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ESIPUHE 

Lainvalmistelu on yksi ministeriöiden tärkeimmistä tehtävistä. Lainvalmisteluproses-
silla tarkoitetaan yleensä ministeriöissä tapahtuvaa laki- ja asetusehdotusten valmis-
telua, johon kuuluu itse pykälien kirjoittamisen lisäksi useita työvaiheita tiedonhausta 
sidosryhmäkuulemisiin ja vaikutusarviointeihin. Lainvalmistelu on tarkkaan normitet-
tua: toimintaa ohjaa perustuslain ja muun lainsäädännön lisäksi suuri määrä lainval-
mistelijoille suunnattuja ohjeita.  

Tarkasta ohjeistuksesta huolimatta lainvalmistelun laatu puhuttaa hallituskaudesta toi-
seen. Lainvalmistelun kehittämisen tulee toki ollakin jatkuvaa toimintaa, koska yhteis-
kunta ei tule koskaan valmiiksi. Tämän hankkeen taustalla on kuitenkin havainto siitä, 
miten vähän Suomessa on loppujen lopuksi kerätty itse lainvalmisteluprosessia kos-
kevaa seurantatietoa. Lainvalmistelun laadusta käytävä keskustelu perustuu useam-
min yksittäisistä hankkeista tehtyihin havaintoihin kuin systemaattiseen seurantatie-
toon, jonka perusteella voitaisiin esimerkiksi tehdä johtopäätöksiä siitä, mihin suun-
taan lainvalmistelun laatu on kehittynyt. 

Lainvalmisteluprosessin laatuindikaattoreiden laatiminen perustuu pääministeri Sanna 
Marinin hallituksen ohjelmaan sisältyvään paremman sääntelyn toimintaohjelmaan. 
Tarkoituksena on kehittää entistä parempia työkaluja lainvalmisteluprosessin johtami-
seen ja seurantaan. Parempi lainvalmisteluprosessi tuottaa lähtökohtaisesti myös laa-
dukkaampia lakeja. Nyt laadittu raportti sisältää kiinnostavia havaintoja muun muassa 
siitä, miltä lainvalmisteluprosessin laatu näyttää tällä hetkellä lainvalmistelijoiden ja si-
dosryhmien mielestä. Raportti antaa hyvän pohjan lainvalmisteluprosessin jatkokehit-
tämiselle tulevina vuosina. 

Ohjausryhmän työhön ovat osallistuneet Faiz Alsuhail sosiaali- ja terveysministeri-
östä, Sami Demirbas oikeusministeriöstä, Hanna Helinko sisäministeriöstä, Laura 
Holkko työ- ja elinkeinoministeriöstä, Kimmo Kiiski liikenne- ja viestintäministeriöstä, 
Johanna Korpi ympäristöministeriöstä, Olli Kärkkäinen valtiovarainministeriöstä, Arno 
Liukko valtioneuvoston kansliasta ja Timo-Ville Nieminen maa- ja metsätalousministe-
riöstä. Ohjausryhmän sihteerinä on toiminut Tuomas Lihr oikeusministeriöstä. Lämmin 
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kiitos ohjausryhmälle tärkeästä työpanoksestanne ja hyvistä keskusteluista. Suurin kii-
tos kuuluu tietysti tutkimushankkeen tekijöille: kiitos koko ohjausryhmän puolesta – 
teidän kanssanne on ollut ilo pohtia lainvalmisteluprosessin kiemuroita! 

Kaisa Tiusanen (oikeusministeriö), ohjausryhmän puheenjohtaja  
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1 Johdanto 
Viime vuosikymmenien aikana lainvalmistelun laatua on pyritty parantamaan niin Suo-
messa kuin muissa OECD-maissa. Lainvalmistelun haasteena ovat muun muassa 
kiihtyvä teknologinen muutos, globalisaation myötä vahvistuvat keskinäisriippuvuudet 
ja kompleksisuudet sekä aikaisempaa kovempi julkinen paine lainvalmisteluproses-
sien läpinäkyvyyden, avoimuuden, laadun ja tehokkuuden kehittämiseksi. Lainvalmis-
telun laatukysymys on nostettu keskeisesti esille myös pääministeri Sanna Marinin 
hallitusohjelmassa, jossa todetaan esimerkiksi, että ”laadukas lainvalmistelu on kes-
keistä politiikan uskottavuuden ja legitimiteetin näkökulmasta”1. Lainvalmistelun tueksi 
on olemassa suuri määrä erilaisia ohjeita ja suosituksia, mutta kokonaisvaltaisia laa-
tuindikaattoreita ei ole laadittu2. Lainvalmisteluprosessin laadusta ja puutteista on ole-
massa jonkin verran sekä seurantatietoa että tutkimusta, mutta johdonmukainen, yh-
tenäisiin laatustandardeihin tai -indikaattoreihin perustuva seuranta ja arviointi puuttu-
vat Suomesta. Lainvalmisteluprosessille ei myöskään ole vahvistettuja indikaattoreita, 
joiden kautta systemaattista seuranta- ja tutkimustietoa voitaisiin kerätä.  

Lainvalmisteluprosessin laatuindikaattorit antaisivat välineitä arvioida säädösvalmiste-
lun toimintatapoja ja tuloksia. Ne mahdollistaisivat lainvalmisteluprosessin seurannan 
koko valtioneuvoston tasolla sekä tarvittaessa ministeriökohtaisen tarkastelun. Seu-
ranta ja arviointi mahdollistaisivat niin lainvalmisteluprosessin avoimuuden ja tilivelvol-
lisuuden toteutumisen kuin sen koko yleisen laadun parantamisen. Tämän tutkimus-
hankkeen ”Kohti laadukasta lainvalmistelua” tehtävänä oli:  

• kuvata ja analysoida aihetta koskevaa kotimaista tutkimustietoa ja oh-
jeistuksia, selvittää hyvän lainvalmisteluprosessin keskeisiä ominaisuuk-
sia ja laatia näiden pohjalta ehdotus indikaattoreiksi, joilla lainvalmistelu-
prosessin laatua voidaan arvioida (hankkeen ensimmäinen osa)  

• toteuttaa selvitys, jossa kartoitetaan valittujen indikaattoreiden perus-
teella lainvalmisteluprosessin nykytilaa, analysoidaan sen vahvuuksia ja 
heikkouksia ja niiden syitä sekä tehdään näiden havaintojen pohjalta eh-
dotuksia lainvalmisteluprosessin kehittämiseksi (hankkeen toinen osa)  

Tässä raportissa esitellään ”Kohti laadukasta lainvalmistelua” -hankkeessa tehdyt ha-
vainnot ja johtopäätökset. Raportissa keskistytään lainvalmisteluprosessin teknisiin 
laatutekijöihin, kyseessä ei näin ollen ole sääntelypolitiikan tai lakien vaikuttavuuden 

                                                      
1 Pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelma ”Osallistuva ja osaava Suomi – sosiaali-
sesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestävä yhteiskunta” (2019), https://valtioneu-
vosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelma. 
2 Ks. esim. oikeusministeriö 2019. 

https://valtioneuvosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelma
https://valtioneuvosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelma
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arviointi. Luvussa 2 käydään läpi kirjallisuuskatsauksen ja kansainvälisen asiakirja-
analyysin keskeiset tulokset. Huomio keskittyy ennen kaikkea siihen, miten lainvalmis-
telun laatu on määritelty tutkimuskirjallisuudessa sekä millaisia laadun arvioinnin kri-
teereitä tai mittareita lainvalmistelussa on mahdollista ja tarkoituksenmukaista sovel-
taa. Lisäksi toisessa luvussa kartoitetaan OECD:n ja EU:n sääntelyn kehittämiseen ja 
laadunarviointiin liittyviä suosituksia. 

Luvussa 3 keskitytään suomalaiseen lainvalmistelun laatua koskevaan tutkimukseen 
sekä siihen, miten lainvalmisteluohjeissa otetaan huomioon lainvalmistelun laadun ke-
hittämisen näkökulma ja miten lainvalmistelun laatuindikaattoreita voidaan soveltaa 
yksittäisen lakihankkeen kohdalla ja toisaalta yleisemmin eri ministeriöiden lainvalmis-
telun kehittämisessä. Luvussa kuvataan myös rationaaliseen päätöksentekoideaaliin 
perustuva lainvalmistelusykli ja tarkastellaan laadun arviointia suhteessa syklin eri vai-
heisiin. 

Luvussa 4 esitellään tässä hankkeessa kehitetty ja pilotoitu lainvalmistelun laatuindi-
kaattorimalli. Malli perustuu seitsemään indikaattorialueeseen (lainsäädäntöhankkeen 
aloite, tarve ja relevanssi - lainsäädäntöhankkeen organisointi ja johtaminen - lainsää-
däntöhankkeen resursointi ja kyvykkyydet - lainsäädäntöhankkeen tietoperusta - lain-
säädäntöhankkeen osallisuus ja kuuleminen - prosessin laatu ja sujuvuus - vaikutus-
ten arviointi) ja kukin alue koostuu yksittäisistä indikaattorikysymyksistä. Luvussa esi-
tellään syksyn 2022 aikana toteutettujen lainvalmistelija-, sidosryhmä- ja säädöshan-
kebarometrien pilotointien tulokset. Samoin tässä luvussa esitetään analyysi lainval-
misteluun liittyvistä tietojärjestelmistä ja -aineistoista sekä niiden soveltuvuudesta lain-
valmistelun laadun seuraamiseen ja arviointiin. Lopuksi tuodaan esille keskeiset ha-
vainnot lainvalmistelun laatua käsitelleistä asiantuntijahaastatteluista, joita hyödynnet-
tiin edellä mainitun laatuindikaattorimallin kehittämistyössä. 

Luvussa 5 esitellään kootusti tutkimushankkeen keskeiset johtopäätökset ja luvussa 6 
puolestaan esitetään kehittämissuositukset lainvalmistelun laadun parantamiseksi.  



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

12 

2 Kansainvälinen keskustelu 
lainvalmistelun laatumittareista 

Suomessa ja muissa Suomeen verrattavissa OECD-maissa on 1980-luvun alusta läh-
tien työskennelty melko yhtäjaksoisesti lakien ja lainvalmistelun laadun paranta-
miseksi. Talan (2005) mukaan laatua on pyritty parantamaan laajaan ja monipuoli-
seen tietopohjaan, sääntelyvaihtoehtojen ja vaikutusten arviointiin sekä sidosryhmien 
kuulemiseen liittyvien keinojen avulla.3 Lainvalmistelun laadun parantamisessa yksi 
keskeinen kysymys liittyy myös laadun mittaamiseen. Mittaamisen avulla voidaan arvi-
oida paitsi lainvalmistelun laadun nykytilaa myös laadun kehitystä tietyllä aikavälillä. 
Laadun mittaaminen ei ole yksiselitteistä ja sitä voidaan lähestyä eri näkökulmista. 
Tämän alaluvun tarkoituksena on esitellä lainvalmistelun laadun mittaamista kansain-
välisessä tutkimuskirjallisuudessa hyödynnettyjen menetelmien sekä OECD:n ja Eu-
roopan komission keskeisten politiikkalinjausten näkökulmasta4. 

2.1 Sääntelyn kehittäminen jo pitkään OECD:n 
painopisteenä 

OECD:n keskeisimmän toimielimen sääntelypolitiikan aihealueella muodostaa säänte-
lypolitiikkakomitea, Regulatory Policy Committee (RPC). Se on yksi OECD:n noin 300 
komiteasta tai asiantuntija- tai työryhmästä. Jäseninä RPC:ssä on edustajia valtion or-
ganisaatioista, yliopistoista, liike-elämästä ja kansalaisyhteiskunnasta. RPC on perus-
tettu vuonna 2009. Sen tehtävänä on avustaa järjestön jäsenmaita ja muitakin maita 
sääntelyn uudistamiseen liittyvissä toimissa. RPC:n sihteeristönä toimii OECD:n sään-
telypoliittisten tointen osasto Regulatory Policy Division (RPD). 

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

                                                      
3 Tala 2005, s. 229–230. 
4 Tiedonhaku sekä tämän alaluvun kansainvälistä kirjallisuutta että alaluvun 3.3. koti-
maista kirjallisuutta käsittelevien osioiden osalta toteutettiin hyödyntäen Itä-Suomen yli-
opiston kirjaston tietokantoja ja hakupalveluja sekä Googlen hakukoneen toimintoja. 
Tiedonhaku toteutettiin käyttämällä useita eri suomen- ja englanninkielisiä hakusanoja 
lainvalmistelun laadun mittaamiseen liittyen. Lisäksi tiedonkeruussa hyödynnettiin tutki-
musryhmän aikaisempia tutkimuksia ja niiden lähdeluetteloita. 
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sääntelypolitiikasta ja hallinnosta (OECD 2012)5. OECD:n suosituksen mukaan kunkin 
jäsenmaan on suotavaa perustaa mekanismeja ja instituutioita, jotka seuraavat sään-
telypoliittisia menettelytapoja ja päämääriä sekä tukevat sääntelypolitiikkaa ja säänte-
lyn laatua6. Tällä hetkellä on voimassa kolme keskeistä sääntelyn kehittämiseen liitty-
vää suositusta sekä joukko hyvien käytäntöjen periaatteita7.  

OECD:n vuoden 2018 raportin mukaan sääntelyn seuranta koostuu joukosta funktioita 
ja tehtäviä, joita hoitavat elimet tai yksiköt toimeenpanovaltaa käyttäessään tai siitä 
jossakin määrin itsenäistettyinä siinä tarkoituksessa, että voitaisiin edistää korkealaa-
tuista, näyttöperusteista sääntelyä koskevaa päätöksentekoa. Lainsäädännön ja 
muun sääntelyn etukäteisarviointia ja jälkikäteisarviointia ei ole OECD:n toteutta-
massa tarkastelussa tässä tapauksessa erotettu toisistaan. OECD luokittelee säänte-
lyn seurannan funktiot ja tehtävät viiteen lajiin: prosessin tarkastelu (scrutiny of pro-
cess), 2) sisällön tarkastelu (scrutiny of substance), 3) järjestelmätasoinen tarkastelu 
(scrutiny of system), 4) lähestymistavan koherenssin varmistaminen (coherence of the 
approach), 5) ohjauksen, neuvonnan ja tukitoimintojen muodostaminen sääntelyhallin-
non tarkoituksia varten (guidance, advice and support capacity)8.  

OECD myös arvioi säännöllisesti jäsenmaidensa lainvalmistelun laatua yhteisillä mit-
tareilla ja maakohtaisilla raporteilla9. Viimeisin laadunarviointiraportti on vuodelta 
202110 ja sen analyysissä keskityttiin kolmeen aihealueeseen: sidosryhmien osallista-
miseen, etukäteiseen vaikutusarviointiin ja jälkikäteiseen vaikutusarviointiin. Aihealu-
eet jakaantuivat neljään kategoriaan, joiden perusteella yhdistelmäindikaattori muo-
dostui. Kategoriat liittyivät lainvalmistelusta annettujen ohjeiden noudattamiseen, me-
netelmien hyödyntämiseen, lainvalmistelun laadun tarkastusprosesseihin sekä pää-
töksenteon avoimuuteen. Nämä kategoriat koostuivat vielä lukuisista alakysymyksistä. 
Esimerkiksi sidosryhmien osallistamisen menetelmä -kategoriassa jäsenmaiden vas-
taajilta tiedusteltiin, kuinka yleistä kuuleminen on lainvalmistelussa ja miten kuulemi-
nen toteutetaan. Ex post -arvioinnin avoimuuteen liittyvissä kysymyksissä vastaajilta 

                                                      
5 https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf 
6 OECD 2012, periaate 3. 
7 Lista suosituksista ja hyvien käytäntöjen periaatteista löytyy: 
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/recommendations-guidelines.htm. 
8 OECD 2018. 
9 Ks. esim. Schultz, R. et al. (2019). Better Indicators for Better Regulation: The OECD 
iREG Experience, https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Better-indicators-for-bet-
ter-regulation.pdf 
10 OECD (2021), OECD Regulatory Policy Outlook 2021, OECD Publishing, Paris, 
https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-enhttps://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en. 

https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/recommendations-guidelines.htm
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Better-indicators-for-better-regulation.pdf
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Better-indicators-for-better-regulation.pdf
https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en
https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en
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puolestaan tiedusteltiin, onko sääntelytoimien jälkiarvioinnit esitetty julkisesti interne-
tissä tai onko sidosryhmiä aktiivisesti osallistettu jälkiarviointeihin. Jokainen aihealue 
muodosti eräänlaisen yhdistelmäindikaattorin, johon tiivistyi yleiskatsaus tietyn maan 
käytännöistä. Jokaisesta kategoriasta oli mahdollisuus saada yksi piste, joten maksi-
mipistemäärä jokaiselle yhdistelmäindikaattorille oli neljä pistettä. Indikaattorit lasket-
tiin vielä erikseen lainsäädännölle ja lakia alemman asteisille säädöksille. 

Sidosryhmien osallistamisessa ja lainsäädännön etukäteisessä vaikutusarvioinnissa 
Suomi sijoittui 38 OECD:n jäsenmaata sekä Euroopan unionin sisältävässä vertai-
lussa keskivaiheille. Sen sijaan alemman asteisia säädöksiä koskevassa etukätei-
sessä ja jälkikäteisessä vaikutusarvioinnissa Suomen sijoitus oli häntäpäässä, reilusti 
OECD:n keskiarvojen alapuolella11. Esimerkiksi lainsäädäntöä koskevassa ex 
post -arvioinnissa Suomen pisteet olivat vain 0,4 neljästä mahdollisesta. OECD-vertai-
luissa on kuitenkin otettava huomioon se, että eri OECD-maiden hallintojärjestelmät ja 
lainsäädännön valmisteluprosessit ovat keskenään hyvin erilaisia. Esimerkiksi EU-
sääntelyn täytäntöönpano toteutetaan useissa maissa siten, että parlamentissa käsi-
teltävällä lailla käytännössä valtuutetaan maan hallitus antamaan täytäntöönpanoa 
varten tarvittava yksityiskohtainen sääntely. Lisäksi tieto kerätään jäsenmaiden hallin-
toon lähetettävillä kyselyillä, jolloin myös vastaajien erilainen joukko ja eri maissa vas-
tausten pohjana käytettävä tietoperusta saattaa vaihdella suuresti. Raportti sisältää 
kuitenkin laajan joukon indikaattorikysymyksiä eri lainvalmistelun osa-alueilta, ja ra-
portin indikaattoreita voidaan soveltuvin osin hyödyntää myös kotimaisten laatuindi-
kaattoreiden suunnittelussa. 

OECD julkaisi kesällä 2022 vertailun Euroopan unionin jäsenmaiden sääntelypolitiikan 
tilasta. Vertailussa hyödynnettiin OECD:n kehittämää iREG Survey -mittaristoa 
(OECD 2022). Vertailun mukaan jokaisessa 27 EU-maassa on olemassa vastuutaho 
sääntelyn kehittämiseksi. Silti erot jäsenmaiden välillä ovat suuria suhteessa kehittä-
misen pitkäjänteisyyteen ja kattavuuteen (vrt. whole-of-government-ajattelu). Paras 
kattavuus (merkityksessä kuinka suuri osa jäsenmaista harjoittaa mainittuja kehittämi-
sen välineitä) jäsenmaiden kohdalla löytyy ennakkoarviointien soveltamisessa, avoi-
muudessa ja kuulemisessa sekä sääntelytaakan keventämisessä. Suomi kuuluu eu-
rooppalaisessa vertailussa kärkimaihin. Vuoden 2022 raportissa Suomi saa erityisen 
myönteistä palautetta osallisuuden ja kuulemisten kehittämisestä, Lainsäädännön ar-
viointineuvoston toiminnan vakiintumisesta sekä vaikutusarviointiohjeiden uudistami-
sesta.   

                                                      
11 Tässä kohtaa on syytä muistaa, että Suomessa lakia alemman asteisessa norminan-
nossa kyse on valtioneuvoston tai ministeriön asetuksista. Lisäksi perusoikeusuudis-
tuksen myötä Suomessa on merkittävästi rajattu sitä, mistä asioista alemman asteista 
sääntelyä voidaan antaa. 
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2.2 Euroopan unionin paremman sääntelyn 
avaukset tukevat myös prosessin laadun 
kehittämistä 

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 lainsäädännön yksinkertaistamistyössä. Sen tavoitteena 
on etsiä mahdollisuuksia sääntelytaakan keventämiseksi. Fit for Future Platform on 
korkean tason asiantuntijaryhmä, joka auttaa komissiota sen pyrkimyksissä yksinker-
taistaa EU:n lainsäädäntöä ja vähentää sääntelyyn liittyviä tarpeettomia kustannuksia. 
Lisäksi se auttaa komissiota varmistamaan, että EU:n politiikat ovat kestäviä (”future-
proof”) ja innovaatiomyönteisiä ja tunnistavat digitalisaation mahdollisuudet. Strategi-
sesta ennakoinnista on tullut myös keskeinen osa komission paremman sääntelyn 
agendaa. Fit for Future -foorumin kautta komissio pyrkii keräämään näyttöä säädös-
valmistelun taustaksi sekä antamaan kansallisille viranomaisille, kansalaisille ja sidos-
ryhmille mahdollisuuden osallistua kohdennetusti EU:n lainsäädännön tehostamiseen.  

Fit for Future -foorumissa kansalaiset ja sidosryhmät voivat antaa palautetta uuden 
sääntelyn yksinkertaistamista käsittelevän kuulemisportaalin kautta. Näin kuka ta-
hansa voi tehdä ehdotuksia siitä, miten EU:n lainsäädäntöä voitaisiin yksinkertaistaa, 
keventää ja nykyaikaistaa. Voimassa olevista laeista ja uusista EU-politiikkaohjelmista 
voi myös esittää näkemyksiä ”Kerro mielipiteesi” -portaalin kautta. Komissio sitoutuu 
tekemään yhteenvetoja kuulemisista kahdeksan viikon sisällä kuulemisen päättymi-
sestä. Osana komission digitaalisen strategian tavoitteita komissio pyrkii myös paran-
tamaan pääsyä lainsäädäntöehdotusten taustalla oleviin tietoihin muun muassa linkit-
tämällä eri rekisterejä ja portaaleita (esim. EUR-lex, Kerro mielipiteesi) ja ajan myötä 
avaamaan vähitellen myös sisäisiä tietokantojaan julkisesti saataville. Komissio on 
myös ehdottanut neuvoston ja Euroopan parlamentin kanssa yhteistä uutta 
lainsäädäntöasioiden rekisteriä (Joint Legislative Portal), jonka avulla yleisö voisi tu-
tustua paremmin EU:n päätöksentekoon ja sen taustalla oleviin asiakirjoihin.  

Komissio julkaisi 29.4.2021 tiedonannon nimeltä ”Sääntelyn parantaminen – yhteis-
työllä parempaa ja tulevaisuuden tarpeita vastaavaa EU:n lainsäädäntöä”12. Komis-
sion mukaan paremman sääntelyn agenda vahvistaa Euroopan uninon kestävää ta-
loudellista kehitystä muun muassa analysoimalla systemaattisesti ehdotusten talou-
dellisia, sosiaalisia ja ympäristövaikutuksia. Komissio aikoo myös valtavirtaistaa YK:n 

                                                      
12 COM (2021) 219 Final. 
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kestävän kehityksen tavoitteet osaksi paremman sääntelyn agendaa tukeakseen EU:n 
2030 kestävän kehityksen toimintaohjelmaa. Tarkoituksena on varmistaa, että parem-
malla sääntelyllä tuetaan entistä paremmin kestävyyttä ja digitaalista siirtymää.  

Paremman sääntelyn suuntaviivojen toteuttamista ja seurantaa palvelemaan on luotu 
ns. Paremman sääntelyn välineistö (Better Regulation Toolbox). Välineistö on komis-
sion sisäisen työskentelyn apuväline – eräänlainen hyvien käytäntöjen käsikirja, jossa 
on paremman sääntelyn vinkkejä, ohjeita, esimerkkejä ja hyviä käytäntöjä. Työkalut 
on numeroitu yhdestä kuuteenkymmeneenyhdeksään ja ne on koottu mm. valvontaa, 
vaikutusarviointeja ja sidosryhmien kuulemista tarkastelevien päälukujen alle. Käsi-
kirja on jatkuvasti päivittyvä tietopankki, jonka uusin versio tätä kirjoitettaessa oli jul-
kaistu marraskuussa 202113.  

2.3 Kuinka lainvalmisteluprosessin 
kehittäminen näkyy kansainvälisissä 
vertailuissa? 

Talan (2005) esille tuomat lainvalmistelun laadun parantamiskeinot liittyvät pitkälti 
lainsäädännön vaikutusarviointiin liittyviin kysymyksiin vaikutusarvioinnin ollessa vah-
vasti kytköksissä tietopohjan hyödyntämiseen, sääntelyvaihtoehtojen arviointiin ja si-
dosryhmien näkemyksiin14. Vaikutusarviointia voidaan toteuttaa joko ennen lakiuudis-
tuksen voimaantuloa tapahtuvana etukäteisenä (ex ante) arviointina tai voimaantulon 
jälkeisenä, jälkikäteisenä (ex post) arviointina. Kansainvälinen lainvalmistelun laadun 
mittaamista koskeva kirjallisuus on keskittynyt pitkälti lainvalmisteluasiakirjojen ana-
lyysiin nimenomaan etukäteisen vaikutusarvioinnin (ns. Regulatory Impact Assess-
ment tai RIA-asiakirjat) osalta. Aiheeseen liittyvää kirjallisuutta on löydettävissä run-
saasti erityisesti Yhdysvaltojen ja Euroopan unionin osalta. 

                                                      
13 Myös Neuvosto laatii vuosittain oman vaikutusarviointeja koskevan raporttinsa (Im-
pact Assessment Report). Neuvoston vuoden 2021 vaikutusarviointeja koskevan ra-
portissa esitetään havaintoja myös Covid-19-kriisin vaikutuksista EU:n 
lainsäädäntömenettelyyn.  
14 Vartiainen 2021, s. 21. 
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Kirjallisuuden perusteella on tunnistettavissa erityisesti kahdenlaisia tapoja toteuttaa 
asiakirjoihin perustuvaa laadunarviointia, minkä perusteella laadunarviointi on jaotelta-
vissa määrällisiin ja laadullisiin arviointimittareihin15. Puhtaan asiakirja-arvioinnin li-
säksi lainvalmistelun laatua on mitattu vertailemalla etukäteisessä vaikutusarvioin-
nissa ennustettuja vaikutuksia jälkikäteisessä vaikutusarvioinnissa havaittuihin tulok-
siin.16 Laadunarviointia on toteutettu myös viranomaisille ja asiantuntijoille suunna-
tuilla kyselyillä, joiden toteuttamisissa on osin samoja piirteitä tässä raportissa esitet-
tävien lainvalmistelubarometrien kanssa17.  

Määrällisille arviointimittareille on ominaista analysoida tiettyjen kriteerien esiintymistä 
lainvalmisteluasiakirjoissa kyllä/ei-tyyppisesti. Kriteereinä voidaan käyttää esimerkiksi 
lainvalmisteluohjeistuksia tai kansainvälisiä hyviä käytänteitä.18 Analyysissä on toisin 
sanoen tarkoituksena laskea, kuinka monessa prosentissa asiakirjoista tietty kriteeri 
toteutuu. Esimerkiksi Hahn ym. (2000) analysoivat yhdysvaltalaisella aineistolla mer-
kittävien ympäristö-, terveys- ja turvallisuussääntelyhankkeiden RIA-asiakirjoja. Tutki-
muksessa tarkasteltiin vaikutusarviointiohjeissa mainittujen hyvän taloudellisen arvi-
oinnin kriteerien esiintymistä. Kriteereinä käytettiin muun muassa rahaksi muutettujen 
kustannusten ja hyötyjen tai kustannusvaikuttavuusarvioiden esittämistä sekä vaihto-
ehtoisten sääntelyratkaisujen arvioimista. Analyysissä esimerkiksi laskettiin, kuinka 
suuressa osassa vaikutusarviointiasiakirjoista ei ollut esitetty vaikutusarviointia ra-
haksi muutettuna nettohyötynä. Hahnin ym. (2000) kanssa saman tyyppistä analyy-
sitapaa on hyödynnetty myöhemmin Hahnin ja Dudleyn (2004) Yhdysvaltojen ympä-
ristösääntelyyn, Rendan (2006) ja Cecotin ym. (2008) EU:n sekä Fritschin ym. (2013) 
EU:n ja Yhdistyneen kuningaskunnan vaikutusarviointeihin liittyvissä tutkimuksissa. 
Lisäksi määrällisiä arviointimittareita hyödyntäneistä tutkimuksista voidaan mainita 
EU:n osalta Torritin (2007) sekä muutamiin Itä-Euroopan maihin kohdistunut Starono-
van (2010) tutkimus. 

                                                      
15 Määrälliset ja laadulliset arviointimittarit on tässä selvityksessä nimetty vastaavasti 
Vartiaisen ja Härkösen (2022) tutkimuksessa esiteltyjen laadun mittaamistapojen 
kanssa. Kuten myös Vartiainen ja Härkönen (2022, s. 5) muistuttavat, määrällisiä ja 
laadullisia arviointimittareita ei tule sekoittaa määrällisiin ja laadullisiin muuttujiin tai 
määrällisiin ja laadullisiin tutkimusmenetelmiin. Tässä tutkimuksessa määrällisenä arvi-
ointimittarina tarkoitetaan esimerkiksi tilannetta, jossa lainvalmisteluasiakirjoista analy-
soidaan tietyn osa-alueen (kuten vaihtoehtojen arviointi) esiintymistä laadullisella, 
kyllä/ei-tyyppisellä, muuttujalla. Toisaalta laadunarviointi voi tapahtua laadullisilla arvi-
ointimittareilla määrällisiä tutkimusmenetelmiä hyödyntäen. 
16 Lainvalmistelun laadun mittaamistapoja on esitelty tiivistetysti myös Vartiaisen ja 
Härkösen (2022) tutkimuksessa. 
17 Ks. Johns ja Saltane (2016) sekä Radaelli ja De Francesco (2007). 
18 Fritsch ja Kamkhaji 2016, s. 400. 
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Hyvä esimerkki määrällisten arviointimittareiden hyödyntämisestä on myös Cecotin 
ym. (2008) Euroopan unionin sääntelyä koskeva tutkimus, jossa tarkasteltiin yhteensä 
111 vaikutusarviointiasiakirjaa. Analyysi toteutettiin siten, että jokainen asiakirja pis-
teytettiin indeksimuotoisesti. Pisteytyksen perusteena käytettiin erinäisiä mittareita, 
kuten esimerkiksi sisälsikö asiakirja kustannusten, hyötyjen ja vaihtoehtojen kvantifioi-
mista. Yhteensä indeksi muodostui 15 osa-alueesta, joiden perusteella asiakirjoille 
annettiin arvoja nollan ja ykkösen välillä. Korkeimman mahdollisen pistemäärän (eli 
arvon yksi) asiakirja sai, mikäli se sisälsi kaikki 15 kohtaa. Lopuksi vaikutusarviointien 
laadun kehitystä analysoitiin ajan suhteen regressioanalyysien avulla. 

Määrällisten arviointimittareiden vahvuutena on niiden korkea reliabiliteetti. Toisin sa-
noen mittareiden objektiivisuus edesauttaa sitä, että laadunarvioinnissa päädytään ar-
vioitsijasta riippumatta yhteneviin tuloksiin. Esimerkiksi vaihtoehtoisia sääntelyratkai-
suja joko on tai ei ole kirjattu lainvalmisteluasiakirjoihin, eikä tilanne muutu, olipa ar-
vioitsijana kuka tahansa asiaan perehtynyt henkilö. Lisäksi määrällisillä mittareilla to-
teutettava arviointi on suhteellisen nopeaa, mikä mahdollistaa laajan tutkimusaineis-
ton hyödyntämisen. 

Heikkoutena on puolestaan se, että tietty sääntelyhanke voi näyttää laatumittareiden 
valossa onnistuneelta, vaikka hanke ei todellisuudessa olisikaan kovin hyvin toteu-
tettu. Lainvalmisteluasiakirjassa voi muun muassa olla esitettynä kaikki lainvalmiste-
luohjeissa vaaditut tarpeelliset tiedot, jolloin asiakirja saa korkeat ”pisteet” laadunarvi-
oinnissa, mutta todellisuudessa tietoja ei ole esitetty kovin laadukkaasti. Esimerkkinä 
voidaan mainita vaihtoehtojen arviointi: määrällisen arviointimittarin mukaan vaihtoeh-
toja on arvioitu, mutta mittari ei kerro mitään siitä, kuinka relevantteja arvioidut vaihto-
ehdot ovat tai kuinka vaihtoehtojen arvioinnissa on hyödynnetty tutkimustietoa. 

Toisaalta tilanne voi olla myös päinvastoin, eli tietty sääntelyhanke voi vaikuttaa mitta-
reiden valossa huonosti toteutetulta, vaikka todellisuudessa valmistelu olisikin ollut 
suhteellisen laadukasta. Tällaisesta tilanteesta voi olla kyse esimerkiksi tapauksessa, 
jossa määrällisten mittareiden mukaan asiakirjaan ei ole sisällytetty ympäristövaiku-
tuksia, mutta todellisuudessa ympäristövaikutukset eivät ole olleet kyseisen sääntely-
hankkeen kannalta merkityksellisiä. Mikäli esimerkiksi ympäristövaikutuksia on arvi-
oitu tietyssä osuudessa asiakirjoja, ei voida tietää, olisiko jäljelle jääneissä asiakir-
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joissa ympäristövaikutuksia tullut arvioida, vai olivatko sääntelyhankkeet tietyssä mää-
rin sen kaltaisia, etteivät ympäristövaikutukset olleet näiden esitysten kannalta rele-
vantteja.19 

Laadullisten arviointimittareiden hyödyntämisessä on kyse tiettyjen kriteerien esiinty-
misen kyllä/ei-tyyppisen tarkastelun sijaan siitä, kuinka laadukkaasti tietyt hyvän 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 neljään osa-alueeseen, jotka jakautuivat vielä alempiin kategorioihin. 
Esimerkiksi vaihtoehtojen arvioinnin kohdalla arvioitsijat arvioivat raportteja vastaten 
kysymyksiin: Onko valittu sääntelyvaihtoehto riittävän hyvin perusteltu? Tai, mitä lä-
hestymistapaa on käytetty vaihtoehtojenarvioinnin epävarmuuden huomioimiseksi? 
Arviointi toteutettiin siten, että kaksi arvioitsijaa arvioi raportteja itsenäisesti kuusipor-
taisella asteikolla. Itsenäisen arvosteluprosessin jälkeen arvioitsijat keskustelivat kes-
kenään ja päättivät lopullisista arvosanoista. Eri kategorioihin annettujen arvosanojen 
perusteella jokaiselle raportille muodostettiin kokonaisarvosana. 

Toisena esimerkkinä voidaan mainita Elligin ym. (2013) Yhdysvaltoja koskeva tutki-
mus, jossa analysoitiin kaikkiaan 111 taloudellisesti merkittävää RIA-raporttia. Joukko 
ekonomisteja ja jatko-opiskelijoita lukivat vaikutusarviointiin liittyvät raportit läpi ja pis-
teyttivät asiakirjat 12 eri kriteerin perusteella. Nämä 12 arviointikriteeriä jakaantuivat 
alakysymyksiin, jotka pisteytettiin asteikolla nollasta viiteen. Kriteerit liittyivät esimer-
kiksi siihen, kuinka hyvin raporteissa arvioitiin kustannuksia ja hyötyjä tai kuinka hyvin 
yhteiskunnallinen ongelma, jota sääntelyllä pyrittiin korjaamaan, oli raporteissa tunnis-
tettu ja kuvattu. Kriteerien arvosanat muodostuivat alakysymysten pisteytysten kes-
kiarvosta.20 Lopuksi arviointikriteerien perusteella luotua kokonaispisteytystä käytettiin 
selitettävänä muuttujana regressioanalyyseissä. Regressioanalyysien tarkoituksena 
oli muita lainvalmistelun laatuun vaikuttavia tekijöitä vakioimalla tutkia eri hallintokau-
sien välisiä eroja vaikutusarviointien laadussa. 

Laadullisten arviointimittareiden heikkoutena määrälliseen arviointiin verrattuna on 
korkeammasta subjektiivisuudesta johtuva alhaisempi reliabiliteetti. Toisin sanoen eri 
arvioitsijoilla voi olla erilaisia näkemyksiä siitä, miten tietyt arvostelukategoriat tulisi 
pisteyttää. Subjektiivisuutta voidaan kuitenkin vähentää ja reliabiliteettia nostaa tietyn 

                                                      
19 Ks. määrällisten 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 sekä kokoavasti Vartiainen ja Härkönen 2022, s. 5. 
20 Ks. myös Ellig ja McLaughlin 2012 sekä Belcore ja Ellig 2008. 
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arviointihankkeen sisällä esimerkiksi käymällä arvioitsijoiden kanssa läpi arviointikäy-
tänteitä keskustelujen tai kirjallisten ohjeistusten avulla. Lisäksi laadullisilla mittareilla 
toteutettu arviointi on määrällisiin mittareihin verrattuna työläämpää, minkä vuoksi ar-
viointia voidaan joutua toteuttamaan pienemmällä havaintomäärällä. Laadullisten arvi-
ointimittareiden vahvuutena on kuitenkin se, että niiden avulla voidaan päästä määräl-
lisiä mittareita tarkempaan arviointiin. Esimerkiksi sääntelyvaihtoehtojen kohdalla ei 
mitata ainoastaan sitä, sisältääkö arvioinnin kohteena oleva asiakirja vaihtoehtoja vai 
ei, vaan myös sitä, kuinka laajalti vaihtoehtoja on arvioitu.21 

Ex ante ja ex post -vaikutusarviointien välisessä vertailussa tarkoituksena on mitata 
etukäteisten arviointien laatua tarkastelemalla ennen lain voimaantuloa tehtyjen en-
nusteiden paikkansapitävyyttä. Mikäli ex ante -arvioinnit eivät pysty ennustamaan 
sääntelyn vaikutuksia, menettävät arvioinnit Harringtonin ja Morgensternin (2004, s. 8) 
mukaan uskottavuutta ja sitä kautta merkitystään päätöksentekoprosesseissa. Esi-
merkkinä etu- ja jälkikäteisten arviointien välisestä vertailusta voidaan tuoda esille 
Harringtonin ym. (2000) tutkimus, jossa ex ante -arviointia pidettiin täsmällisenä, mi-
käli ex post -arvioinnin tulos osui ± 25 prosentin välille etukäteisarvioinnin piste-esti-
maatista sääntelyn arvioidussa vaikutuksessa. 

Etu- ja jälkikäteisten arviointien välisen vertailun heikkouksina on nostettu esille seu-
raavia asioita. Ensinnäkin jälkikäteisiä arviointeja toteutetaan varsin vähän johtuen tut-
kimusaineistoihin ja rahoitukseen liittyvistä puutteista sekä viranomaisten vähäisestä 
kiinnostuksesta tai kannustimista toteuttaa arviointeja. Toiseksi vertailu perustuu ole-
tukseen, jonka mukaan ex post -arviointi on etukäteistä arviointia täsmällisempi, ja 
tämä ei välttämättä kaikissa tilanteissa pidä paikkaansa. Ex ante -arviointiin verrattuna 
jälkikäteisessä arvioinnissa on kuitenkin käytössä enemmän informaatiota ja usein 
mahdollisuus kontrafaktuaalin muodostamiseen, jonka vuoksi ex post -arvioinnit ovat 
todennäköisemmin lähempänä asioiden todellista tilaa.22  

Määrällisiin ja laadullisiin arviointimittareihin perustuva laadunarviointi on liittynyt pit-
kälti RIA-asiakirjojen analysoimiseen. Etukäteinen vaikutusarviointi on kuitenkin vain 
yksi osa-alue lainvalmistelun laadun parantamisessa. Esimerkiksi Argyn ja Johnsonin 
(2003, XIX–XX) mukaan muun muassa sidosryhmien kuuleminen, lainsäädännön sel-
keäkielisyys ja sääntelyvaihtoehtojen arvioinnit ovat tärkeitä vaikutusarviointia täyden-
täviä ja sitä tukevia osa-alueita. Lainsäädännön laatua voidaankin parantaa keskitty-
mällä itsenäisesti muun muassa edellä mainittuihin aihealueisiin, mutta parhaassa 

                                                      
21 Ks. aiheesta Ellig ym. 2013, s. 159; Ellig ja McLaughlin 2012, s. 860 sekä kootusti 
Vartiainen ja Härkönen 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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käytössä aihealueet tukevat toisiaan. Voidaan siis todeta, että vaikutusarviointi ei ole 
ainoa lainvalmistelun laatua määrittävä tekijä ja se kytkeytyy tiivisti myös muihin lain-
valmistelun osa-alueisiin. Esimerkiksi kuulemismenettelyn avulla saadaan tärkeää in-
formaatiota suunnitteilla olevan lakimuutoksen vaikutuksista sidosryhmien näkökul-
masta23. Lisäksi keskeinen osa ex ante -vaikutusarviointia on arvioida eri sääntely-
vaihtoehtojen hyötyjä ja haittoja24. 

RIA-raportteihin pohjautuneissa tutkimuksissa hyödynnettyjä arviointimittareita voi-
daan käyttää myös laajemmassa lainvalmistelun kontekstissa. Vaikka edellä esille 
tuotuja mittareita olisi aikaisemmassa kansainvälisessä kirjallisuudessa hyödynnetty 
pääasiassa etukäteisen vaikutusarvioinnin laadun mittaamisessa, ei vastaavan kal-
taisten indikaattorien käyttämiselle ole esteitä myöskään muilla lainvalmistelun osa-
alueilla. Aivan hyvin määrällisiä tai laadullisia arviointimittareita voitaisiin hyödyntää 
muun muassa kuulemisvaiheen laadun arviointiin. Esimerkiksi Elligin ja Fiken (2016) 
tutkimuksessa RIA-raporttien laatua selitettiin regressioanalyysillä sidosryhmien kuu-
lemiseen liittyvillä muuttujilla. 

Laadunarviointia kuulemisesta ja sidosryhmien osallistamista on toteutettu esimerkiksi 
Maailman Pankin toteuttamassa selvityksessä. Johnsin ja Saltanen (2016) raportissa 
sidosryhmien osallistamista lähestyttiin hallinnon läpinäkyvyyden (kuten säädösval-
mistelusta tiedottaminen sääntelyn kohdetahoille) ja kuulemiskäytänteiden näkökul-
mista. Lisäksi raportissa analysoitiin etukäteisen vaikutusarvioinnin laajuutta ja vaiku-
tusarvioinnin linkittymistä kuulemisprosessiin. Selvityksessä analysoitiin ja vertailtiin 
185 maan kyselyaineistoja. Kysely rakentui seuraavien viiden pääkysymyksen ympä-
rille: Tiedottavatko ministeriöt valmistelussa olevista säädöksistä kansalaisille? Julkai-
seeko ministeriö ehdotusluonnoksen ennen sääntelyn voimaantuloa? Pyytääkö minis-
teriö esitysluonnoksesta lausuntoja? Raportoiko ministeriö lausuntojen tuloksista? To-
teuttaako ministeriö valmistelussa olevasta sääntelystä etukäteisen vaikutusarvioin-
nin? Pääkysymysten alla esitettiin lisäkysymyksiä, joissa tiedusteltiin yksityiskohtai-
semmin, mitä tietyt käytännöt pitävät sisällään. Johns ja Saltane (2016) muodostivat 
analysoitujen aihealueiden perusteella kokonaisvaltaisen sidosryhmäindikaattorin. Eri 
aihealueet pisteytettiin nollan ja ykkösen välillä ja yhdistetty sidosryhmäindikaattori 
muodostui aihealueiden pisteet summaamalla. 

Johnsin ja Saltanen (2016) selvitys on huomionarvoinen myös siinä mielessä, että 
siinä lainvalmistelun laadun mittaamista on lähestytty asiakirja-analyysin sijaan kyse-
lyn avulla. Lähestymistapa on siis saman tyyppinen kuin tässä tutkimusraportissa esi-

                                                      
23 Ks. esim. Ahtonen ja Keinänen 2012, s. 11. 
24 Vartiainen 2021, s. 43. 
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tettävissä lainvalmistelubarometreissa. Kyselyyn perustuvan lähestymistavan vahvuu-
tena voidaan pitää sen antamaa mahdollisuutta paneutua lainvalmisteluprosessiin esi-
merkiksi asiakirja-analyysiä syvällisemmin. Tietyistä lainvalmistelun vaiheista ja niiden 
toteutuksesta on vaikea saada tietoa muuta kautta kuin lainvalmistelijoilta itseltään ky-
symällä tai heitä haastattelemalla. Esimerkiksi vaihtoehtoisten sääntelyratkaisujen ar-
viointeja ei välttämättä kirjata hallituksen esityksiin, vaikka vaihtoehtoja olisikin poh-
dittu lainvalmisteluprosessin alkuvaiheessa25. Kyselyihin perustuvan lähestymistavan 
heikkoutena on se, että ihmiset eivät välttämättä vastaa kysymyksiin täsmällisesti tai 
totuudenmukaisesti. Myös vastaajien tietämys ja asiantuntemus vastata kysymyksiin 
voi olla puutteellinen.26 Lainvalmistelun laatua mitattaessa on esimerkiksi otettava 
huomioon se, että 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 näkemyksistä.  

Kyselyyn perustuvaa lähestymistapaa on hyödynnetty Johnsin ja Saltanen (2016) sel-
vityksen lisäksi myös muun muassa Radaellin ja De Francescon (2007) Euroopan 
unionin ja sen jäsenmaiden lainvalmistelun laatua käsittelevässä teoksessa. Radaellin 
ja De Francescon (2007) kyselyn tarkoituksena oli kartoittaa EU:n jäsenmaiden käy-
tänteitä niin sanotun paremman sääntelyn (better regulation) periaatteiden osalta. Ky-
selyssä jäsenmaiden viranomaisilta kysyttiin muun muassa mitattavissa olevien sään-
telytavoitteiden asettamista ja niiden toteutumisen valvomista, paremman sääntelyn 
toimenpiteisiin käytettyjen resurssien kehitystä sekä kustannus-hyöty-arvioitujen 
sääntelyhankkeiden määrää tietyllä aikavälillä. 

Kyselyn lisäksi Radaelli ja De Francesco (2007) käsittelivät lainvalmistelun laatuun liit-
tyviä kysymyksiä muodostamalla laadun mittaamiseen erilaisia indikaattorityyppejä, 
joissa huomioitiin kokonaisvaltaisesti eri lainsäädännön laatuun vaikuttavia osa-alu-
eita. Laadun mittaaminen rakennettiin kolmen indikaattorirakennelman pohjalle. En-
simmäinen rakennelma koostui yksittäisten lainvalmisteluasiakirjojen sijaan yleisem-
män tason indikaattoreista ja piti sisällään kysymyksiä muun muassa lainvalmiste-
luohjeiden sisällöstä, lainvalmistelijoille järjestettävistä koulutuksista tai käytänteistä, 
joilla sääntelyn kohdetahot voivat tuoda esiin sääntelyn noudattamisessa ilmenneitä 
ongelmakohtia. 

Toinen rakennelma koostui tarkastuslistasta, jossa keskityttiin muun muassa säänte-
lyhankkeiden vaikutusarviointeihin ja kuulemisprosesseihin sekä sääntelyn ymmärret-

                                                      
25 Ahtonen ym. 2011. 
26 Van den Bos 2020, s. 56–57. 
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tävyyteen ja saavutettavuuteen. Tarkastuslista sisälsi kysymyksiä liittyen muun mu-
assa kaikkien merkityksellisten sääntelyn kohdetahojen ja kohdetahoille kohdistuvien 
vaikutusten tunnistamiseen sekä lainvalmisteluasiakirjojen avoimeen saatavuuteen in-
ternetissä. Tarkastuslistan lisäksi toisessa rakennelmassa mitattiin paremman säänte-
lyn politiikan onnistumista esimerkiksi kartoittamalla sääntelyn kohdetahojen näke-
myksiä sääntelyn laadusta. 

Kolmas rakennelma poikkesi kahdesta edellisestä siinä mielessä, että rakennelma on 
tarkoitettu (esim. Suomessa ministeriön) sisäisen arvioinnin sijaan ulkopuolisten ar-
vioitsijoiden toteutettavaksi. Tällaisia ulkopuolisia tahoja voivat olla esimerkiksi tutkijat. 
Rakennelmassa esitetyt indikaattorikysymykset liittyivät muun muassa yhteiskunnalli-
sen ongelman selkeään määrittelyyn, vaikutusarvioinneissa käytettyjen aineistojen 
laatuun ja sidosryhmien kuulemisvaiheessa esittämiin näkemyksiin reagoimisen laa-
dukkuuteen. 

Laatikko I: Keskeisimmät havainnot kirjallisuudessa esiintyneistä 
lainvalmistelun laatumittareista 

Määrälliset arviointimittarit asiakirjojen laadunarvioinnille 

• Vahvuuksia: korkea reliabiliteetti 

• Heikkouksia: ei päästä kovinkaan syvällisiin arviointeihin 

• Arviointi mahdollista suorittaa laajalla aineistolla 

Laadulliset arviointimittarit asiakirjojen laadunarvioinnille 

• Vahvuuksia: mahdollisuus syvällisempään laadunarviointiin 

• Heikkouksia: alhaisempi reliabiliteetti 

Ex ante- ja ex post -arviointien vastaavuus laatumittarina 

• Kertoo ex ante -arviointien luotettavuudesta ja uskottavuudesta 

• Heikkoutena mm. toteutuneiden jälkiarviointien vähäinen määrä 

Kysely lainvalmistelijoille/sidosryhmille 

• Vahvuuksia: Voidaan hankkia sellaista tietoa, jota ei muista aineistolähteistä ole 
saatavilla 

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

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

Lainvalmisteluohjeet tuovat esille hyvän lainvalmistelun periaatteita. Ohjeissa käsitel-
lään esimerkiksi sidosryhmien osallistamista, kansainvälistä vertailua, vaihtoehtoisten 
sääntelykeinojen tunnistamista ja vaikutusten arviointia. Lisäksi ohjeissa tuodaan 
esille säädösehdotuksen perustuslainmukaisuuden huomioiminen ja säädöskieleen 
liittyviä seikkoja. Lainvalmisteluohjeissa käsiteltyjä asioita voidaan pitää hyvän lainval-
mistelun kriteereinä. Useat eri tahot ovat vastaavasti arvioineet, kuinka hyvin lainval-
mistelu toteutuu käytännössä sekä mitkä tekijät vaikuttavat lainvalmistelun toteutumi-
seen ja laatuun. Usein käytännön toteutusta peilataan juuri lainvalmisteluohjeissa 
esille nostettuihin hyvän lainvalmistelun kriteereihin. Tässä luvussa käsitellään lainval-
misteluohjeiden perusteella tunnistettavia hyvän lainvalmistelun kriteereitä sekä tuo-
daan esille, mitä tekijöitä on tunnistettu ongelmiksi hyvän lainvalmistelun laadun kan-
nalta. 

3.1 Lainvalmisteluohjeet hyvän 
säädösvalmistelun perustana 

3.1.1 Lainvalmistelun ihanne perustuu vahvaan 
tietopohjaan ja rationaalisen päätöksentekoon 

Lainvalmistelu – tai ainakin lainvalmistelun ihanne – näyttäytyy läntisissä yhteiskun-
nissa rationaalisena toimintana ja vahvaan tietopohjaan perustuvana päätöksente-
kona.27 Lainvalmistelussa tulee arvioida yhteiskunnallinen ongelma ja tunnistaa sen 
aiheuttavat tekijät, miettiä tavoitteet ongelman ratkaisemiseksi, pohtia, millä keinoilla 
ongelmaan voidaan puuttua, arvioida eri keinojen tuottamia hyötyjä ja kustannuksia – 

                                                      
27 Jakso 3.1.1 perustuu pitkälti Keinäsen ja Vuorelan vuonna 2015 julkaistuun tutki-
mukseen ”Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet käytännössä?”. Ks. tarkemmin ratio-
naalisen lainvalmistelun tieteellisestä taustoista Popelier ja Verlinden 2009. 
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mielellään rahassa mitattuna – ja valita paras keino ongelman ratkaisemiseksi.28 Ra-
tionaalisen lainvalmistelun periaatteet löytyvät myös kotimaisista lainvalmisteluoh-
jeista.  

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ei ole ainoa näkökulma hyvään säädösvalmiste-
luun, vaikka se näyttäytyykin vahvasti lainvalmisteluohjeissa. Hyvään lainvalmisteluun 
liittyy muitakin näkökulmia, jotka nostavat esille erilaisia asioita ja jotka voivat vahvis-
taa toisiaan. Esimerkiksi lainvalmisteluohjeissa käsitellään sidosryhmien mahdolli-
suuksia osallistua lainvalmisteluun ja siten näiden suoraa mahdollisuutta vaikuttaa 
edustukselliseen demokratiaan perustuvassa monivaiheisessa päätöksenteossa. 
Edustuksellisen demokratian ja eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutuminen on 
myös yksi näkökulma hyvään säädösvalmisteluun. Valtiovalta kuuluu kansalle, jota 
edustaa valtiopäiville kokoontunut eduskunta (PL 2 §). Tämä on lähtökohtana edus-
kunnan tiedonsaantioikeudelle ylimpänä lainsäädäntövallan käyttäjänä (PL 3 §). 
Eduskunnan tiedonsaantioikeudesta säädetään PL 47 §:ssä. Eduskunnalla on oikeus 
saada valtioneuvostolta asioiden käsittelyssä tarvitsemansa tiedot. Säännös sisältää 
yhtäältä valtioneuvoston velvollisuuden oma-aloitteisesti toimittaa eduskunnan tarvit-
semat tiedot ja toisaalta velvollisuuden toimittaa eduskunnan pyytämät tiedot. Edus-
kunnan ja sen valiokuntien on voitava luottaa siihen, että esimerkiksi hallituksen esi-
tyksissä esitetään kattavasti eduskunnan päätöksenteon kannalta keskeinen tieto ja 
valiokunnille tarjotaan asiantuntijakuulemisissa kaikki se informaatio, jota valiokunta 
pyytää tai joka muuten osoittautuu valiokuntatyön kannalta merkitykselliseksi. Lainval-
mistelussa tuotetun tiedon tulee olla objektiivista ja monipuolista eikä lainvalmistelija 
voi toimia minkään erityisen asian tai ehdotuksen ajajana. (Ks. PeVL 30/2020 vp.) 

Lait valmistellaan ministeriöissä, ja säädösehdotuksia koskevat hallituksen esitykset 
annetaan eduskunnalle. Hallitus käyttää säädösvalmistelussa poliittista valtaansa. Po-
liittinen ohjaus onkin olennainen osa säädösvalmistelua. Usein säädösvalmistelussa 
törmätään vaikeuteen ottaa huomioon samanaikaisesti poliittinen tahtotila ja hyvän 
lainvalmistelun kriteerit. Esimerkiksi hallitusohjelmakirjaus toteuttaa osaltaan edustuk-
sellista demokratiaa, mutta voi osaltaan haastaa hyvän lainvalmistelun toteutumista.  

Hyvään lainvalmisteluun kuuluu kansalaisten ja sidosryhmien kuuleminen ja osallista-
minen. Osallistumisoikeuksista on säännelty mm. perustuslain 14 §:ssä: julkisen val-

                                                      
28 Tarkemmin sanottuna kyse on säädösvalmistelun ja lainsäädännön aineellisesta ra-
tionaalisuudesta (saavutetaan tavoitteet tehokkaasti valitulla keinolla). Muita lainval-
misteluun ja lakeihin liittyviä rationaalisuuden muotoja ovat oikeudellinen rationaali-
suus, prosessirationaalisuus ja formaali rationaalisuus. Ks. lisää Karpen ja Xanthaki 
2020. 
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lan tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätöksentekoon. Myös julkisuuslaissa on 
säännelty viranomaistoiminnan ja asiakirjojen julkisuudesta. Osallistamisen näkö-
kulma tulee hyvin esille lainvalmistelun kuulemisoppaassa. Osallistaminen tuottaa tie-
toa vaikutusten arviointeihin, auttaa arvioimaan vaikutusten arviointeja, lisää sää-
dösehdotuksen tunnettavuutta ja hyväksyttävyyttä. Lisäksi osallistaminen parantaa 
yleisesti säädösvalmistelun avoimuutta ja tilivelvollisuuden toteutumista.29  

Lainvalmistelun laatua voidaan arvioida myös lakiteknisestä näkökulmasta. Hyvä sää-
dösvalmistelu tuottaa usein selkeitä ja ymmärrettäviä säädöksiä. Selkeys edesauttaa 
säädösten soveltamista ja tulkintaa, mikä osaltaan edistää sääntelyllä tavoiteltujen 
vaikutusten saavuttamista. Muun muassa Lainkirjoittajan oppaassa käsitellään konk-
reettisesti, kuinka säädökset kirjoitetaan.30  

Lainvalmistelun määrittely ja sen yhteiskunnallinen tehtävä on muuttunut aikojen kulu-
essa. Antti Kivivuoren mukaan lainvalmistelu määriteltiin 1970-luvulla perusluonteel-
taan yhteiskuntapoliittiseksi suunnitteluksi, kun aikaisemmin lainvalmistelua oli pidetty 
enemmänkin välineellisenä lakien ja säädösehdotusten valmisteluna31. Muutos lain-
valmistelun ”ideologiassa” on yhteneväinen läntisissä yhteiskunnissa tapahtuneeseen 
prosessiin, jossa suunnittelu, rationaalinen kehittäminen ja tieteellisen tiedon hyödyn-
täminen on alettu mieltää keskeisiksi yhteiskunnan toimintojen ja politiikan apuväli-
neiksi32. Kaiken kaikkiaan lainvalmistelua on alettu pitää rationaalisena toimintana, 
jossa lainsäädännölle asetettiin tavoitteellinen, instrumentaalinen rooli yhteiskun-
nassa. 

Rationaalisen lainvalmistelun periaatteet ja vaiheet ovat yhteneväisiä rationaalisen 
päätöksentekoprosessin kanssa. Rationaalisessa päätöksentekoprosessissa tavoit-
teena on kohdentaa toimijan niukkoja resursseja mahdollisimman tehokkaalla tavalla. 
Rationaalisen päätöksentekoprosessin ensimmäisessä vaiheessa tunnistetaan on-
gelma, johon halutaan saada aikaan muutosta. Lisäksi on tärkeää tunnistaa ongelman 
syyt. Toisessa vaiheessa asetetaan tavoitteet, joihin ongelman ratkaisulla pyritään ja 
jotka toimivat valintakriteereinä eri toimintavaihtoehtojen valinnassa. Kolmannessa 
vaiheessa arvioidaan, millä eri keinoilla tavoitteet voidaan saavuttaa. Neljännessä vai-
heessa arvioidaan eri toimintavaihtoehtojen tuottamia vaikutuksia, ja viidennessä vai-

                                                      
29 Ks. Vesa ja Kantola 2016. 
30 Ks. myös Niemivuo (2008) Lakitekniikasta ja -kielestä. 
31 Kivivuori 1984, Niemivuo 2002. 
32 Tala 2010. 
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heessa valitaan paras vaihtoehto ongelman ratkaisemiseksi ja tavoitteisiin pääse-
miseksi. Viimeisenä vaiheena on valitun toimenpiteen käytännön täytäntöönpano ja 
toteutumisen seuranta. Seurannan avulla saadaan tietoa siitä, miten valittu toimen-
pide toimii käytännössä. Prosessi aloitetaan alusta, mikäli ongelmaa ei saada ratkais-
tua tai myöhemmin ilmenee uusia ongelmia. Prosessia voidaan pitää luonteeltaan jat-
kuvana ja dynaamisena.33 Kuviossa 1 on esitetty yksinkertainen malli rationaalisesta 
päätöksentekoprosessista. On huomattava, että käytännössä lainvalmisteluprosessi ei 
toteudu useinkaan näin puhdaspiirteisesti. Syynä on jo se, että säädöksen hyväksy-
mistä koskeva päätöksenteko on niin monivaiheinen prosessi, joka toteutuu useam-
massa organisaatiossa ja organisaatioiden sisälläkin eri seikkoja painottaen (virka-
mies/poliitikko -näkökulmat). Esimerkiksi hallitusohjelma saattaa vaikuttaa paljon ta-
voitteiden ja toimintavaihtoehtojen valintaan, ennen kuin lainvalmisteluprosessi on al-
kanut. Lisäksi lainvalmisteluprosessin aikana tietoa syvennetään prosessin edetessä 
(esimerkiksi vaikutusten arviointi). 

Kuvio 1. Rationaalinen päätöksentekoprosessi 

 

                                                      
33 Patton ja Sawicki 1993. 
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Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa rationaalisen päätöksentekoprosessin vaiheet ja 
sitä kautta ajatus rationaalisesta lainvalmistelusta ovat tunnistettavissa. Oikeusminis-
teriön laatimissa Hallituksen esitysten laatimisohjeissa (ns. HELO-ohje) tuodaan 
esille, että säädösehdotuksessa on kuvattava vallitseva tilanne ja sen ongelmat. Kuu-
lemisoppaassa todetaan, että sidosryhmäkuulemisen avulla voidaan selvittää valmis-
teltavaan asiaan liittyvät erilaiset näkökohdat, vaikutukset ja käytännön toteuttamis-
mahdollisuudet (Kuulemisopas). Vuonna 2022 oikeusministeriön laatimassa Lainval-
mistelun vaikutusarviointiohjeessa huomioidaan säännöksen täytäntöönpano.34 Sen 
mukaan tieto säännöksestä auttaa sidosryhmiä valmistautumaan ennakolta tulevaan 
säännökseen. Lisäksi lainvalmistelun prosessioppaassa ohjeistetaan, mitä asioita 
lainvalmistelun eri vaiheissa tulee tehdä. Näissäkin vaiheissa näkyvät hyvin rationaali-
sen lainvalmistelun vaiheet.  

Taulukossa 1 on esitetty rationaalisen päätöksentekoprosessin vaiheiden näkyminen 
keskeisimmissä lainvalmisteluohjeissa. Muitakin keskeisiä lainvalmisteluohjeita on, 
kuten oikeusministeriön vuonna 2013 julkaisema lainkirjoittajan opas35. Opas keskittyy 
muun muassa perustuslain huomioimiseen lainvalmistelussa, perusoikeuksiin, lakitek-
niikkaan ja -kieleen.36 

  

                                                      
34 Oikeusministeriö 2022. Päivitetyt vaikutusarviointiohjeet julkaistiin marraskuussa 
2022 ja ne ovat saatavilla osoitteessa http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-922-9. 
35 Päivitetty versio on saatavilla osoitteessa http://lainkirjoittaja.finlex.fi/. 
36 Oikeusministeriö 2013. 

http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-922-9
http://lainkirjoittaja.finlex.fi/
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Taulukko 1. Rationaalisen päätöksentekoprosessin vaiheiden näkyminen lainvalmisteluoh-
jeissa 

Rationaalisen päätöksentekoprosessin 
vaiheet 

Vaiheiden huomiointi 
lainvalmisteluohjeissa 

Ongelman määrittely HELO: ”on tiiviisti kuvattava esityksen 
kannalta merkityksellinen nykytila ja 
tuotava esiin, mikä vallitsevassa 
tilanteessa on toimivaa ja mitkä ovat ne 
ongelmat tai epäkohdat, jotka edellyttävät 
muutosta vallitsevaan tilaan.” 

Tavoitteiden ja valintakriteereiden 
määrittely 

HELO: ”on kerrottava esityksen 
pääasialliset yhteiskunnalliset tavoitteet ja 
muut tavoitteet lyhyesti. Tavoitteet on 
esitettävä niin konkreettisina, että lain 
merkitys tavoitteiden toteuttajana on 
ymmärrettävä.” 

Toimintavaihtoehtojen tunnistaminen HELO: ”Jaksossa kuvataan ne tavoitteiden 
toteuttamisen pääasialliset vaihtoehdot, 
jotka ovat olleet harkittavina asian 
valmisteluun ryhdyttäessä tai asian 
valmistelun aikana, ja vertaillaan niiden 
arvioituja vaikutuksia.” 
Prosessiopas: “Valmistelun aikana 
ratkaistaviin kysymyksiin määritellään 
vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden 
vaikutukset.” 
Vaikutusten arviointiohje: 
“Vaikutusarvioinnin tehtävänä on laajentaa 
harkittavia ratkaisuvaihtoehtoja ja 
valmistelun tietopohjaa.” 

Toimintavaihtoehtojen vaikutusten 
arviointi 

HELO: ”Vaihtoehtoja kuvattaessa on 
tärkeää perustella ratkaisuvaihtoehtojen 
arvioitujen vaikutusten pohjalta, miksi 
esityksen tavoitteita ei katsota 
saavutettavan tässä kuvatuin 
vaihtoehtoisin keinoin yhtä hyvin kuin 
ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla.” 
Kuulemisohjeet: ”Kuulemisen avulla 
pyritään selvittämään valmisteltavaan 
asiaan liittyvät erilaiset näkökohdat, 
vaikutukset ja käytännön 
toteuttamismahdollisuudet.” 
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Rationaalisen päätöksentekoprosessin 
vaiheet 

Vaiheiden huomiointi 
lainvalmisteluohjeissa 

Parhaimman vaihtoehdon valinta Vaikutusten arviointiohje: 
“Vaikutusarvioinnin keskeisenä tavoitteena 
on vahvistaa päätöksenteon tietopohjaa 
tuottamalla eduskunnan ja valtioneuvoston 
päätöksenteon tueksi mahdollisimman 
luotettavia arvioita uudistusten erilaisista 
toteuttamisvaihtoehdoista ja niiden 
vaikutuksista.” 

Valitun vaihtoehdon täytäntöönpano ja 
seuranta 

HELO: ”Jos esityksessä ehdotetun lain 
voimaantulon jälkeistä toimeenpanoa 
varten on suunniteltu erityisiä toimia, joista 
eduskunnan on aiheellista olla tietoinen, 
niistä tulee tehdä selkoa tässä jaksossa.” 
HELO: ”On tehtävä selkoa myös siitä, 
miten lain toimivuutta aiotaan seurata. Jos 
toimivuuden seuraamiseksi on jo 
valmisteluvaiheessa suunniteltu 
tutkimuksia tai selvityksiä, niistä mainitaan” 

3.1.2 Lainvalmisteluohjeiden perusteella tunnistetaan 
hyvän lainvalmistelun ominaisuuksia 

Rationaalisen lainvalmistelun sekä lainvalmistelun laatua koskevan tutkimuksen ja kir-
jallisuuden näkökulmasta keskeisten lainvalmisteluohjeiden – HELO, vaikutusten arvi-
ointiohje ja kuulemisopas – on tunnistettavissa hyvän lainvalmistelun ominaisuuksia. 
Mitä paremmin nämä tekijät on otettu huomioon lainvalmistelussa ja tuotu esille halli-
tuksen esityksissä, sitä laadukkaampana lainvalmistelua voidaan pitää. Esimerkiksi 
OECD:n Regulatory Policy Outlook – yksi tunnetuimmista, ellei tunnetuin lainvalmiste-
lun laatua kuvaava mittaristo – keskittyy arvioimaan sidosryhmien osallistamista sekä 
vaikutusten arviointien ennakollista ja jälkikäteistä huomioimista ja laatua.  

Myös muut lainvalmisteluohjeet tuottavat periaatteita hyvälle lainvalmistelun laadulle, 
eikä näitä ohjeita tule sivuuttaa lainvalmistelun laadun arvioinnissa, vaikka kansainvä-
lisessä tarkastelussa ohjeissa käsiteltävät seikat eivät nousekaan voimakkaasti esille. 
Esimerkiksi lainkirjoittajan oppaassa käsitellään hyvää lakikieltä ja säädöksiin viittaa-
mista. Vastaavasti kansainvälisissä lainvalmistelun laatua kuvaavissa julkaisuissa 
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(mm. tieteelliset selvitykset, ohjeistukset ja suositukset sekä periaatteet) nämä asiat 
eivät nouse vahvasti esille.37  

Hyvä lainvalmistelu perustuu hyvään tietopohjaan. Lainvalmistelussa tarvitaan mo-
nenlaista tietoa. Hallituksen esityksessä on kuvattava esityksen kannalta merkityksel-
linen nykytila ja tuotava esiin, mikä vallitsevassa tilanteessa on toimivaa ja mitkä ovat 
ne ongelmat tai epäkohdat, jotka edellyttävät muutosta vallitsevaan tilaan. Esityk-
sessä tulee selostaa myös lainsäädäntö samoin kuin viranomais- ja tuomioistuinkäy-
täntö sekä yhteiskunnallinen tila. Niin ikään hallituksen esityksessä on tehtävä selkoa 
asiaan liittyvästä tutkimustiedosta ja kerrottava tutkimustiedon lähteet. Hallituksen esi-
tyksessä on myös tarvittaessa tehtävä selkoa myös EU-oikeuden ja Suomea sitovien 
kansainvälisten velvoitteiden vaikutuksesta nykytilaan. Tarvittaessa on selostettava 
EU:n tuomioistuimen sekä Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja muiden kansain-
välisten tuomioistuinten käytäntö nykytilan kannalta. Joissakin tapauksissa lainsää-
dännön syntytaustan selostaminen on myös tarpeen esitykseen sisältyvien ehdotus-
ten ymmärtämiseksi. 

Hallituksen esitykseen on tarvittaessa otettava lyhyt kuvaus siitä, mitä muissa maissa, 
kuten Pohjoismaissa ja EU:n jäsenmaissa, mahdollisesti on tehty samankaltaisten ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Ohjeiden mukaan katsaukseen on yleensä aihetta ottaa 
vain maita, jotka ovat oikeusjärjestykseltään ja -kulttuuriltaan sen verran samanlaisia 
kuin Suomi, että niissä käytetyt keinot ylipäänsä voisivat tulla Suomessa harkittaviksi. 

Hyvään tietopohjaan kuuluu myös sidosryhmien näkemysten selvittäminen, vaihtoeh-
tojen tunnistaminen ja niiden vaikutusten arvioiminen. Lisäksi on tarpeen suunnitella 
lainsäädännön täytäntöönpanoa ja seurantaa. Lainvalmistelussa tulisi myös arvioida 
sääntelystä aiheutuvan sääntelytaakan suuruutta ja sääntelyn kohteiden mahdolli-
suutta hyödyntää sääntelyn tuomia mahdollisuuksia. Kaiken kaikkiaan lainvalmiste-
luun ja lainvalmistelijoihin kohdistuu voimakkaat vaatimukset hyvästä tietopohjasta – 
niin yksittäisen hankkeen näkökulmasta (tuomioistuinkäytäntö) kuin laajemminkin (eri 
sääntelykeinojen toimivuus eri tilanteissa). 

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

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

Nykytila. Nykytilan arvioiminen edellyttää tietoa vallitsevan tilanteen toimivuudesta ja 
niistä epäkohdista, jotka edellyttävät muutosta. EU-taustaisen esityksen kohdalla on 
tehtävä selkoa, miltä osin EU-säädös edellyttää muutoksia kansalliseen lainsäädän-
töön ja minkälaisia rajoituksia perustuslaki, muu kansallinen lainsäädäntö tai oikeus-
järjestys asettavat säädöksen täytäntöönpanolle tai täydentämiselle. Valtiosopimus-
taustaisen esityksen perusteluissa on lyhyesti kerrottava, miten ja missä sopimusta on 
kansainvälisellä tasolla valmisteltu sekä keskeiset määräykset, joilla halutaan saavut-
taa tavoitteita. 

Tavoitteet. Hallituksen esitykseen on sisällytettävä jakso, jossa kerrotaan esityksen 
pääasialliset yhteiskunnalliset tavoitteet ja muut tavoitteet lyhyesti. Tavoitteet on esi-
tettävä niin konkreettisina, että lain merkitys tavoitteiden toteuttajana on ymmärret-
tävä. Kovin tarkkaan tavoitteiden asettamisesta ja kuvaamisesta lainvalmistelijoita ei 
ohjeisteta. Usein lainvalmistelun ongelmaksi on tunnistettu, etteivät tavoitteet, keinot 
ja vaikutukset ole keskenään sopusoinnussa.38 

Sidosryhmien osallistaminen. Lainvalmistelussa säädösvalmistelun kuulemisopas 
antaa tietoa kuulemisen suunnittelusta, menetelmistä ja saadun palautteen käsitte-
lystä. Kuulemisella tarkoitetaan eri sidosryhmien näkemysten, tietojen ja kokemusten 
hankkimista valmisteltavana olevasta lakiesityksestä. Kuulemisen tavoitteena on pyr-
kiä selvittämään asiaan liittyvät erilaiset näkökohdat, vaikutukset ja käytännön toteut-
tamismahdollisuudet. Lainvalmistelijan on valittava kuulemiskeinot, joilla asetetut ta-
voitteet saavutettaisiin parhaiten. Kuuleminen toteutetaan hankkeen laajuuden ja tie-
totarpeen perusteella. 

Lisäksi kuulemisessa esiin tulleita esitystä tukevia ja poikkeavia kantoja on perustel-
len tuotava esiin. Lisäksi tarpeellista on myös kertoa, miten näkökannat on esityk-
sessä huomioitu tai jätetty huomioimatta. Valmistelun aikana saatu tieto on tärkeää 
päätöksentekijöille. 

Vaikutusten arviointi. Säädösehdotusten vaikutuksien arviointiohjeissa kuvataan 
vaikutusalueittain, mitä erilaisilla vaikutuksilla tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia 
arvioidaan sekä millaisia menetelmiä ja tietolähteitä hyödynnetään osana vaikutusten 
arviointia. Vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotetun sääntelyn soveltamisesta johtuvia olen-

                                                      
38 Ks. esim. Keinänen ja Vuorela 2015 sekä valtioneuvoston kanslia 2022. 
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naisia seurauksia, joita arvioidaan suhteessa talouteen, ympäristöön ja muihin ihmi-
siin sekä yhteiskuntaan. Vaikutusten arvioinnin tavoitteena on tuottaa valmistelijoille, 
päättäjille ja sidosryhmille tietoa suunnitteilla olevan lainsäädännön vaikutuksista, vai-
kutusten merkittävyydestä ja haitallisten vaikutusten lieventämisen mahdollisuuksista. 
Vaikutusten arvioinnista on ns. yleinen ohje “lainvalmistelun vaikutusarviointiohje”, 
minkä lisäksi on olemassa ministeriökohtaisia ohjeita. 

Vaikutusarviointi tuottaa tietoa myös erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen olennaisista 
vaikutuksista. Toiseksi sillä parannetaan kohde- ja sidosryhmien sekä muiden tahojen 
mahdollisuutta osallistua valmisteluun. Kolmanneksi se lisää avoimuutta ja luotta-
musta valmistelua ja päätöksentekoa kohtaan oikeutettaessa tietty vaihtoehto tai toi-
mintatapa. Viimeiseksi vaikutuksen arviointi mahdollistaa sen, että päätöksentekijöillä 
on käytettävissään riittävästi luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja nii-
den seurauksista. 

Vaikutusarvioinnin laajuus, yksityiskohtaisuus ja arvioinnissa käytettävät menetelmät 
on aina suhteutettava ehdotuksen sisältöön ja odotettavissa olevien vaikutusten mer-
kittävyyteen. Valmistelun edetessä vaikutusarviointia on syvennettävä ja seurattava. 
Vaikutusarviointia voidaan tehdä hyödyn, kustannusten tai mahdollisten kielteisten 
vaikutusten näkökulmasta. Lainvalmistelijan tulisi pyrkiä tunnistamaan riskit ja odotta-
mattomat vaikutukset sekä erottaa välittömät ja välilliset vaikutukset. Toisaalta vaihto-
ehto, ettei ehdotuksella ole tietyn suuntaisia vaikutuksia, saattaa myös olla tärkeä 
tieto päätöksenteon tueksi. Vaikutusarvioinnin tiedonlähteitä ja menetelmiä valittaessa 
tulee hyödyntää kustannustehokkainta keinoa.  

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

Perustuslainmukaisuus. Lainvalmistelussa lähtökohtana on lakiehdotuksien valmis-
telu perustuslainmukaiseksi. Sääntelyn tulee täyttää myös Suomea sitovista kansain-
välisistä ihmisoikeusvelvoitteista ja EU:n perusoikeuksista johtuvat vaatimukset. Jos 
lakiehdotus sisältää säännöksen, jonka perustuslainmukaisuutta tai suhdetta ihmisoi-
keusvelvoitteeseen on syytä arvioida, esityksessä on mainittava yksilöidysti lainkohta 
ja selitettävä, millä edellytyksillä tietty ehdotus on toteutettavissa Suomen valtiosään-
töisessä järjestyksessä ja lisäksi on tuotava selkeästi esiin ja yksilöitävä ne ehdotuk-
seen sisältyvät säännökset, jotka perustuslain tai oikeuskäytännön valossa vaikutta-
vat tulkinnanvaraisilta (hallituksen esityksessä jaksossa ”Suhde perustuslakiin ja sää-
tämisjärjestys”).  
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Esityksen tueksi esitetään perusteet säännösten sopusoinnusta perustuslain kanssa 
sekä keskeinen ja yksilöitävissä oleva perustuslakivaliokunnan lausuntokäytäntö ja 
tuomioistuinten oikeuskäytäntö. Lakiehdotuksen suhteesta perustuslakiin tulee laatia 
esitykseen erillinen jakso hallituksen esityksessä. Kun säännöksen sisältö on yhtey-
dessä Suomea sitovaan kansainväliseen velvoitteeseen tai EU-oikeuteen, on ehdo-
tuksessa erikseen mainittava suhteesta. EU-taustaisen esityksen ehdotuksissa on se-
lostettava, miltä osin säädösehdotukset johtuvat EU-säädöksen säännöksistä. Lisäksi 
mainitaan, miten säännökset ehdotetaan täytäntöön pantavaksi. Sääntelyä valmistel-
taessa on kerrottava, miltä osin sääntelykokonaisuutta ehdotetaan täydennettäväksi, 
mainittava norminantoon valtuuttavat lainkohdat ja kuvattava ehdotetun asetuksen 
pääasiallinen sisältö. 

Jälkiarviointi/seuranta. Lain täytäntöönpanoa tulee seurata jälkikäteen. Vaikutusar-
vioinnin seurannassa keskitytään 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 siitä, miten lainsäädännön tavoitteet 
on saavutettu ja millaisia mahdollisia muutostarpeita oikeustilassa katsotaan olevan. 
Lainvalmistelun aikana saadut arviointiselvitykset ja muut tiedot on säilytettävä mah-
dollisesti myöhemmin käytettävän päätöksenteon tukena tai jälkikäteen tapahtuvan 
vaikutusarvioinnin tekemiseen. HELO:n mukaan esityksen voimaantulon osalta on 
kerrottava lain suunnitellusta voimaantuloajankohdasta ja sen määräytymiseen vaikut-
tavista tekijöistä sekä siitä, miten lain toimivuutta tullaan seuraamaan. 

3.1.3 Missä vaiheessa tietoa on tuotettava? 

Lainvalmistelun prosessioppaassa ja vaikutusarviointiohjeessa kuvataan lainsäädän-
töprosessin 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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Kuvio 2. Lainvalmistelun prosessi 

 

Esivalmistelussa on tarkoitus koota ja arvioida tietoa lakialoitteessa ilmaistusta ongel-
masta, tavoitetilasta, toteuttamistavoista ja vaikutuksista. Lisäksi on tarpeellista selvit-
tää, onko kyse lainsäädäntöasiasta. Esivalmistelun tavoitteena on tuottaa aineistoa 
säädöshankkeen tarpeellisuudesta ja valmistelun toimeksiantoa koskevaa päätöksen-
tekoa varten. Esivalmistelun alustavassa kartoituksessa arvioidaan lainvalmistelu-
hankkeen käynnistämisen tarvetta selvittämällä laajasti asiaa koskeva tieto, kannan-
otot ja ehdotukset, asian nykytila ja aikaisempi käsittely, erilaiset tutkimukset, selvityk-
set, oikeuskäytäntö ja muu keskustelu asiasta sekä voimassa oleva lainsäädäntö ja 
tarvittavat lisäselvitykset. Myös ongelman ratkaisemiseksi tai tavoitteen saavutta-
miseksi tulisi selvittää vaihtoehtoiset sääntelykeinot ja erilaiset ohjauskeinot mukaan 
lukien sellaiset, jotka eivät kuulu lainsäädännön tai julkisen hallinnon toimialaan, sekä 
esityksen tärkeimmät vaikutukset. Sidosryhmiltä hankitaan tietoa ja näkemyksiä uu-
den sääntelyn tarpeellisuudesta. Esivalmistelussa suunnitellaan tulevan lakihankkeen 
tavoitteita, sisältöä ja laajuutta. 

Esivalmistelua seuraa perusvalmistelu. Perusvalmistelu tehdään joko virkatyönä tai 
valmisteluelimessä, kuten esimerkiksi työryhmässä. Perusvalmistelussa täydennetään 
ja syvennetään esivalmistelussa koottua tietoa sekä selvitetään muuhun lainsäädän-
töön liittyvät ja muut oikeudelliset kysymykset. Tarvittaessa valmistelun aikana voi-
daan tilata lisätutkimuksia tai selvityksiä. Pääkysymysten vaihtoehtoisia ratkaisuja täs-
mennetään ja niiden vaikutuksia arvioidaan koottua tietopohjaa ja teetettyjä selvityksiä 
käyttäen. Vaikutusten arviointia täydennetään sen mukaan, kuin ratkaisujen yksityis-
kohtia täsmennetään, ja viimeiseksi kirjoitetaan tiivistelmä esityksen perusteluihin. Pe-
rusvalmistelun aikana kirjoitetaan lakiteksti ja sen perustelut hallituksen esityksen 
luonnokseen. 
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Perusvalmistelu alkaa lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja päättyy hallituksen 
esityksen luonnoksen valmistumiseen. Kaiken kaikkiaan se on lainvalmisteluproses-
sissa yleensä keskeisin ja eniten resursseja vaativa vaihe.  

Pääsääntöisesti perusvalmistelun jälkeen luonnoksesta hallituksen esitykseksi pyyde-
tään kirjallisia lausuntoja sidosryhmiltä (lausuntovaihe), vaikka jo perusvalmistelun ai-
kana käydään vuoropuhelua sidosryhmien kanssa. Lausuntopyyntö lähetetään kes-
keisille, tiedossa oleville sidosryhmille. Se myös julkaistaan ministeriön sivuilla ja Han-
keikkunassa, jotta kaikilla kiinnostuneilla olisi tilaisuus antaa lausunto. Lausunnoissa 
saatu palaute kootaan ja julkaistaan. 

Jatkovalmistelussa saadun palautteen perusteella päätetään esitysehdotuksen sisäl-
löstä. Tämän jälkeen hallituksen esityksen luonnokseen tehdään tarpeelliset muutok-
set ja käännetään lopullisesti ruotsiksi. Sidosryhmille on kerrottava hallituksen esityk-
sessä ja mahdollisesti myös lausuntotiivistelmässä, miten heiltä saadut kannanotot on 
käsitelty ja miten ne ovat vaikuttaneet hankkeeseen. Lisäksi esityksen perusteluihin 
kirjoitetaan yhteenveto kuulemisen menettelystä, saadusta palautteesta ja sen vaiku-
tuksista esitykseen. 

Lain täytäntöönpanon resursointia tarkennetaan lausuntopalautteen pohjalta ja var-
mistetaan resursoinnin sisältyminen talousarvioon ja kehyspäätökseen. Jos esityk-
sessä on perustuslakia koskevia kysymyksiä, oikeuskansleri tarkastelee niitä ja tar-
peen mukaan kiinnittää huomiota lainsäädännön kokonaisuuden ristiriidattomuuteen, 
esitysten johdonmukaisuuteen ja virheettömyyteen, eduskunnan tiedonsaantioikeuden 
toteutumiseen sekä lainvalmisteluohjeiden noudattamiseen. Lainsäädännön arviointi-
neuvosto voi puolestaan antaa lausuntonsa tarkasteluun ottamaansa hallituksen esi-
tykseen liittyvistä vaikutusarvioinneista. 

Jatkovalmistelua seuraa valtioneuvoston päätöksenteko. Hallitus päättää valtioneu-
voston yleisistunnossa hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle. Ennen yleisis-
tuntoa esitys käsitellään valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa, jos esityksen ta-
loudelliset vaikutukset ovat merkittäviä. Kun valtioneuvoston yleisistunto on päättänyt 
antaa hallituksen esityksen, valmistelutiimi toimittaa päätöksen mukaisen esityksen 
allekirjoitettavaksi. Esittelijä tai valmistelutiimi laatii ministerin pyynnöstä hänelle pu-
heen eduskunnan lähetekeskustelua varten. Lähetekeskustelu pidetään tavallisesti 
muutaman päivän kuluttua hallituksen esityksen antamisesta. 

Eduskunnan valiokunnat kuulevat hallituksen esityksen valmistelleen ministeriön vir-
kamiehiä ja muita asiantuntijoita (eduskuntakäsittely). Ennen hallituksen esityksen lä-
hettämistä eduskunnan valiokuntiin käydään esityksestä lähetekeskustelu eduskun-
nassa. Lainvalmistelija seuraa, millaisia puheenvuoroja lähetekeskustelussa pidetään. 
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Ministeriön virkamiehet toimittavat tarvittaessa lisää tietoa käsiteltävästä asiasta. Va-
liokuntien kuulemisia varten laaditaan muistiot, joissa selostetaan esityksen taustaa ja 
pääkysymyksiä. Esittelijä esittelee hallituksen esityksen sitä käsittelevien valiokuntien 
kokouksissa. Valiokunnat voivat määritellä varsin itsenäisesti, keitä valiokuntaan pyy-
detään kuultaviksi. Valmistelutiimin tehtävänä on myös toimittaa valiokunnille asian 
käsittelyä varten tarpeellinen, valmistelun aikana syntynyt aineisto. Valiokunnan pyyn-
nöstä laaditaan vastine, jossa on ministeriön kannanotot valiokunnan asiantuntijakuu-
lemisissa esitettyihin lausuntoihin. Valiokunnasta hallituksen esitys siirtyy eduskunnan 
täysistuntoon, missä otetaan kantaa valiokunnan mietintöön. Eduskunta päättää halli-
tuksen esityksen hyväksymisestä tai hylkäämisestä. Eduskunta voi myös liittää pää-
tökseensä lausumia esim. lain täytäntöönpanosta ja seurannasta tai uuden lainsää-
dännön valmistelusta. 

Lain täytäntöönpanolla tarkoitetaan julkisen hallinnon toimenpiteitä, joilla lakia sovelle-
taan ja käytännössä toteutetaan. Lain täytäntöönpanoa ja vaikutusten toteutumista 
koskevan seurannan tarkoituksena on arvioida lain toimivuutta ja mahdollisia muutos-
tarpeita. Seurannassa kerättäviä tietoja tarvitaan pitemmällä aikavälillä myös tulevien 
lainsäädännön uudistamishankkeiden pohjaksi. Seuranta suunnitellaan lainvalmiste-
lun aikana ja kuvataan lyhyesti esityksen perusteluissa. Suunnittelussa päätetään pai-
nopisteet ja varaudutaan tarvittavien resurssien hankkimiseen. Suunnittelu auttaa 
myös arvioimaan sitä, miten lain vaikutukset voidaan käytännössä havaita. 

3.2 Lainvalmistelun laatutekijät – eri tahojen 
näkemyksiä 

Hallitusohjelmat ovat sisältäneet mainintoja hallinnon ja lainsäädännön kehittämisestä 
aina 1980-luvun alkupuolelta asti, ja esimerkiksi valtiovarainministeriö toteutti normi-
hankkeen 1980-luvun alkupuolella. Lainvalmistelun laatua koskeva keskustelu alkoi 
1980-luvun loppupuolella, kun oikeusministeriön lainvalmisteluosasto oli huolissaan 
lainvalmistelun laadusta. Ministeriö laittoi vireille laajan säädösvalmistelun kehittämis-
hankkeen, joka sisälsi useita eri selvityksiä lainvalmistelun laadusta, ja niitä julkaistiin 
oikeusministeriön lainvalmisteluosaston julkaisusarjassa.39 Hankkeessa korostetiin 
tietopohjan lujittamista, sääntelyn keinojen tuntemista, avoimuutta, ymmärrettävyyttä, 
vaikutusten arviointia, valmistelun suunnitelmallisuutta sekä valmistelutyön organi-
sointia ja voimavaroja. 

                                                      
39 Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston julkaisuja 10–14/1985, 6/1986, 5/1987 ja 
9/1987. 
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Valtiontilintarkastajat ottivat 1980- ja 1990-luvulla kantaa siihen, että suuri osa laeista 
vietiin eduskuntaan budjettilakeina, ja budjettilain määritelmä oli epäselvä. 

Lainvalmistelun laatu nousi jälleen esiin oikeusministeriössä sekä valtioneuvoston 
kansliassa 1990-luvun puolivälissä. Tuolloin laitettiin vireille ensimmäinen säädösval-
mistelun kehittämishanke.40 Siinä taustalla olivat etenkin OECD:stä saadut vaikutteet. 
Sääntelyn laadun parantaminen oli yksi kehittämisen lähtökohdista. Muita tavoitteita 
olivat muun muassa sääntelyn keventäminen ja sääntelyn kustannustehokkuuden pa-
rantaminen. OECD oli vuonna 1995 laatinut suosituksen jäsenmaiden sääntelyn laa-
dun parantamiseksi sekä sitä tukevan tarkistuslistan. OECD korosti muun muassa vai-
kutusten analyysia, kuulemista, vaihtoehtojen arviointia ja säädösbudjetointia.  

Sen jälkeen erilaisia säädösvalmistelun laadun parantamiseen keskittyviä hankkeita 
on ollut Suomessa jatkuvasti vireillä lähes kolmenkymmenen vuoden ajan. Yleinen 
säädöspolitiikan johtaminen ja lainvalmistelun laadun parantaminen on kuulunut oi-
keusministeriölle, mutta myös muissa ministeriöissä on ollut lukuisia kehittämishank-
keita. 

3.2.1 Eduskunnan perustuslakivaliokunta ja 
oikeuskansleri 

Yksi keskeisimmistä lainvalmistelun laatuun huomiota kiinnittäneitä tahoista on edus-
kunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokunta käsitteli lainvalmistelua laajasti 
jo vuonna 1983 antamassaan mietinnössä, joka käsitteli oikeuskanslerin kerto-
musta.41 Perustuslakivaliokunta piti ongelmana sääntelyn heikkoa laatua. Sen mu-
kaan säädökset olivat vaikeaselkoisia ja tulkinnanvaraisia. Valiokunnan mukaan sään-
tely oli hajanaista. Runsaat pienet muutokset tekivät myös vaikeaksi seurata lainsää-
däntöä. Sääntelyn vaikutusten seurantaa oli tehostettava ja tiedotusta parannettava. 
Kansalaisten yleistä oikeustietoutta oli myös lisättävä. Perustuslakivaliokunta näki 
1980- ja 1990-luvuilla antamissaan mietinnöissä hallituksen esitysten sisäisessä loo-
gisuudessa, kattavuudessa ja lakiteknisessä tasossa sekä perusteluissa puutteita. 
Perusteluita pidettiin kaunistelevina tai näennäisinä eli vakuuteltiin, että vain valituin 
keinoin tavoite oli saavutettavissa.42 Eduskunnan tarkastusvaliokunta nosti esille sa-

                                                      
40 Säädösvalmistelun kehittämishanke 1995. Esiselvitys. Oikeusministeriön lainvalmis-
teluosaston julkaisu 5/1995. 
41 PeVM 19/1983. 
42 PeVM 19/1985, PeVM 1/1994. 
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man ilmiön vielä vuonna 2014: on päästävä pois nykytavasta, jossa vaikutusten arvi-
oinnit kirjoitetaan mieluummin sitä tukevaksi, mitä lainsäädännöllä halutaan edistettä-
vän ilman, että käytössä on tutkimusta ja tietoa vaikutuksista.43  

Sittemmin lainvalmistelun laatu ja hyvän säädösvalmistelun periaatteet ovat olleet var-
sin usein esillä perustuslakivaliokunnan mietinnöissä. Asiaa on käsitelty etenkin oi-
keuskanslerin kertomusten yhteydessä.44 Perustuslakivaliokunta on korostanut perus-
tuslaillisten näkökohtien huomioon ottamista säädösvalmistelussa sekä ammattitai-
toisten lainvalmistelijoiden sekä resurssien merkitystä. Se on myös painottanut oi-
keuskanslerin esiin nostamisen asioiden huomioon ottamista.  

Loppuvuodesta 1995 eduskunnan puhemiesneuvosto keskusteli lainvalmistelusta. Va-
liokuntien puheenjohtajat kiinnittivät tuolloin vakavaa huomiota säädösvalmistelun 
epäkohtiin, ja eduskunnan puhemies antoi kannanoton asiasta pääministeri Paavo 
Lipposelle.45 Ongelmat olivat monelta osin lainsäädäntöteknisiä. Lisäksi ongelmana 
oli myös se, että esityksiä vietiin liian harvoin oikeusministeriön tarkastustoimiston tar-
kastettavaksi. 

SOTE-uudistuksen yhteydessä oikeuskansleri nosti esiin liian kireät aikataulut ja vää-
räaikaisen poliittisen ohjauksen, jolloin asian valmistelu jatkui pahimmillaan esityksen 
ollessa käsiteltävänä eduskunnan valiokunnissa. Perustuslakivaliokunta yhtyi tähän 
arvioon, minkä lisäksi se totesi myös seuraavaa: 

”Valiokunta yhtyy oikeuskanslerin huoleen lainvalmistelun laadusta. Vaikka mo-
net hallituksen esitykset ovat nykyisin hyvin valmisteltuja ja korkeatasoisia, jouk-
koon mahtuu yhä myös heikosti valmisteltuja esityksiä. Erityisen huolestuttavaa 
on, että puutteellisesti valmisteltujen joukossa on ollut myös yhteiskunnallisesti 
merkittäviä, laajoja lakihankkeita, jotka on tuotu eduskuntaan kiireellä ilman, että 
niihin on ehditty tehdä esimerkiksi kunnollisia vaikutusarvioita tai säätämisjärjes-
tysperusteluja.”46  

                                                      
43 TrVM 9/2014 vp. 
44 Ks. esim. oikeuskanslerin kertomuksia 2014, 2015 ja 2016 koskevat mietinnöt PeVM 
8/2015 vp, PeVM 3/2016 vp, ja PeVM 1/2017 vp, PeVM 5/2018 sekä PeVL 19/2016 
vp. 
45 Ks. Ervasti, K. & Tala, J. (1996): Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. Valtiova-
rinministeriö, Hallinnon kehittämisosasto. 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, että eduskunnan ja eduskunnan valiokuntien tiedonsaantioikeuden 
käytännön toteutumisessa on ilmennyt runsaasti ongelmia, tosin valiokunnittain vaih-
televasti. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta arvioi, että eduskunnan tietojensaan-
nin toteutumisen ongelmakohdat ovat osittain rakenteellisia ja toimintatapoihin liittyviä 
sekä Euroopan unionin päätöksenteon nopeatempoisuudesta johtuvia. Tiedonsaanti-
ongelmien taustalla ovat myös ilmiöiden ja tiedon monimuotoistuminen sekä osin yl-
lättävissä tilanteissa esille tulevat haasteet päätöksenteossa epävarmuuden ja puut-
teellisen tiedon oloissa. Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan näitä ongelmia ei 
voida yksinomaan ratkaista yksittäistapauksissa eikä laillisuusvalvonnan keinoin vaan 
ne vaativat laajempia toimia valtioneuvostossa. Yleisesti on havaittavissa, että tiedon-
saannin sisällön kannalta toistuvasti pulmallisimpia näyttäisivät olevan tilanteet, joissa 
on kysymys eri hallinnonalojen tai eri osaamisalojen näkökulmien yhdistämisestä tai 
prosesseista, joissa on syystä tai toisesta poikettu hyvän lainvalmistelutavan mukai-
sesta valmistelusta.47  

Tiedonsaantioikeuteen liittyy myös oikeuskanslerin lausunto koronavirusepidemian 
hoitoa koskevan päätöksenteon avoimuudesta.48 Oikeuskansleri nosti esille, että yh-
teiskunnallisen päätöksenteon yleinen hyväksyttävyys edellyttää luottamusta päätök-
senteon asianmukaisuuteen ja kaikenpuoliseen riippumattomuuteen. Luottamuksen 
yhtenä takeena on päätöksenteon avoimuus, jonka kautta toteutuu päätöksenteon ja 
päätösten arvioitavuus. Erityisen tärkeää avoimuuden toteutuminen on yhteiskunnalli-
sesti merkittävissä päätöksissä. Luottamus päätöksentekoa kohtaan syntyy riittävän ja 
objektiivisen tiedon käyttämisellä päätöksenteossa ja päätöksentekoa koskevan tie-
don jakamisesta avoimesti. Päätöksenteon perusteista on pystyttävä käymään yhteis-
kunnallista keskustelua, mikä on mahdollista vain, jos perusteet ovat avoimesti saata-
vissa. 

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota myös lainvalmistelun prosessioppaan nou-
dattamiseen. Valiokunnan mukaan säädösvalmistelulle varattu aika on aikojen saa-
tossa lyhentynyt. Samalla tämä on tarkoittanut lausuntoaikojen lyhenemistä, esityksen 
perustelujen, kuten riittävien vaikutusarviointien, valmistelun vaikeutumista sekä aika-
tauluongelmia käännöstyössä ja laintarkastuksessa. Valiokunnan mukaan oikeus-
kanslerin näkemys siitä, että varsinaista lainvalmisteluprosessia ei aina pidetä lain si-
sällön kannalta merkittävänä valmisteluvaiheena, vaan lähinnä teknisenä toteuttami-
sena, näyttää olevan oikeansuuntainen. Toisinaan hallitusohjelmassa tai muussa po-
liittisessa päätöksenteossa on jo ennen säädösvalmistelua tiukasti määritelty toivottu 

                                                      
47 PeVL 20/2020 vp. 
48 OKV/461/70/2020, OKV/458/70/202. 
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lopputulos ja siihen liittyvät keinot, jolloin toteuttamisen vaihtoehtoja koskeva selvitys-
työ, vaikutusarviot ja oikeudelliset reunaehdot ovat olleet pitkälti etukäteen rajattuja. 
Erityisesti valiokunta on painottanut virkamiestyön merkitystä ja lausuntojen huomioon 
ottamista. Edelleen valiokunta on kiinnittänyt huomiota huolellisesti laadittujen säätä-
misjärjestysperustelujen merkitykseen, kokeneiden lainvalmistelijoiden riittävyyteen, 
hallituksen jäsenten ja heidän avustajiensa perehdyttämiseen hyvän lainvalmistelun 
periaatteisiin, kansliapäälliköiden aikaisempaa aktiivisempaan rooliin lainvalmistelijoi-
den tukena sekä 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 lakiesityksissä.49 Sen mukaan taloudelliset 
vaikutusarviot eivät tarjonneet riittävän hyvää tietopohjaa eduskunnan päätöksenteon 
tueksi. Taustasyinä nähtiin muun muassa kiire ja sektoroitunut toiminta hallinnossa. 
Ministeriön ylimmän johdon ei katsottu puuttuvan käytännön lainvalmisteluun. Nopeaa 
toimintaa arvostettiin enemmän kuin laatua. 

Vuonna 2013 Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi selvityksen lainvalmistelun laa-
dusta ja kehittämistarpeista.50 Eduskunnan tarkastusvaliokunta oli tilannut myös tutki-
muksen vaikutusten arvioinnin kehittämisestä51. Valiokunnan mukaan lukuisten lain-
valmistelun laadun kehittämishankkeiden tulokset olivat jääneet hyvin vaatimatto-
miksi. Raportissa viitataan siihen, että valtiontalouden tarkastusvirasto ja Oikeuspoliit-
tinen tutkimuslaitos olivat tehneet lukuisia selvityksiä lainvalmistelun laadusta, mutta 
ne oli jätetty päätöksenteossa valtaosain vaille huomiota. Erityisesti säädösten imple-
mentointiin, avoimuuteen ja kuulemiseen, jälkiseurannan puuttumiseen sekä lainval-
mistelijoiden ja poliittisten päättäjien epäselvään roolijakoon kiinnitettiin huomiota. 

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on useaan otteeseen ottanut kantaa lainvalmistelun 
laatuun etenkin valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksia käsitellessään.52 Ne 
ovat johtaneet myös eduskunnan kannanottoihin. Valiokunta on kiinnittänyt huomiota 

                                                      
49 VTV. Tarkastuskertomus 7/95. 
50 Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013. 
51 Keinänen, A. & Pajuoja, J. (2020): Miten vaikutusten arviointia voisi parantaa? Vai-
kutusarviointi ja sen kehittämistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa. 
52 Esim. TrVM 5/2011 vp, TrVM 8/2010 vp ja TrVM 9/2014 vp. 
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oikeusnormien määrään, säädöshuoltoon, vaikutusarvioihin, parempaan tasapuolisuu-
teen sääntelyn kohteille sekä paremman sääntelyn periaatteisiin. Valiokunta on kai-
vannut vahvempaa ohjausta vaikutusten arviointiin, minkä lisäksi se on nähnyt ongel-
maksi myös jälkiseurannan puutteen. Edelleen valiokunta on kiinnittänyt huomiota 
myös säädösvalmistelun koordinoimattomuuteen, mikä voi johtaa päällekkäiseen 
sääntelyyn. Valiokunta pitääkin ”normitulvaa” liiallisena. Lisäksi valiokunnan huomiot 
ovat kohdistuneet myös lainsäädännön selkeyteen ja tietopohjaan. 

Vuonna 2016 Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi raportin sektorirajat ylittävien 
säädösten vaikutusten arvioinnista. Sen mukaan vaikutusarviointien lähtökohdat eivät 
ole läpinäkyviä, arvioinnin menettelyt eivät osallista sidosryhmiä, ja resursseissa ja 
toimintatavoissa on ilmennyt ongelmia. Raportin mukaan tietoa ja tehokasta säädös-
johtamista pitää lisätä ja hyvän sääntelyn standardeja tulee konkretisoida eri toimin-
taympäristöihin.53 

Vuonna 2021 tarkastusvaliokunta katsoi, että säädösehdotuksen pääasiallisista vaiku-
tuksista tulee kertoa keskeiset tulokset, miten vaikutukset on arvioitu, mitä tietolähteitä 
arvioinnissa on käytetty sekä minkälaisia epävarmuuksia vaikutusarviointiin liittyy. 
Myös tavoitteiden toteuttamisen pääasialliset vaihtoehdot tulee kuvata ja vertailla nii-
den arvioituja vaikutuksia. Valiokunta kiinnitti huomiota myös siihen, että esimerkiksi 
ympäristövaikutusten arvioinnit tulisi huomioida säädösvalmistelussa laajemmin kuin 
ainoastaan ympäristölainsäädäntöön rajautuen.54 

3.2.3 Eduskunnan muut erikoisvaliokunnat 

Eduskunnan erityisvaliokunnat ovat usein ottaneet kantaa yksittäisten hallituksen esi-
tysten laatuun. Varsin usein valiokunnat ovat myös edellyttäneet, että uudistusten vai-
kutuksia seurataan. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos selvitti 2000-luvun taitteessa 
eduskunnan valiokuntin näkemyksiä lainvalmistelun laadusta. Eduskunnan valiokun-
nat pitivät hallituksen esityksiä pääosin lakiteknisesti hyvinä, mutta suurimmaksi heik-
koudeksi nostettiin vaikutusarvioiden puutteellisuus.55 Itä-Suomen yliopistossa 2010-
luvun taitteessa tehdyn tutkimuksen mukaan valiokunnat pitivät 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-
liokuntatyö. OPTL julkaisuja 172. Helsinki. 
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lainvalmisteluprosessia (kuten aikataulutus), perusteluiden laatua sekä vaikutusten ar-
viointia.56 Tutkimuksen mukaan valiokuntamietinnöissä esiin tuotu kritiikki hallituksen 
esityksiä kohtaan on erittäin harvinaista, sillä hallituksen esitykseen kohdistuvaa kri-
tiikkiä esitettiin keskimäärin viidessä prosentissa valiokuntamietintöjä. 

Eniten kriittisiä huomioita kohdistui lainvalmisteluprosessiin, kuten valmistelun aika-
taulutukseen ja ministeriön omaan valvontaan lainvalmisteluprosessin etenemisestä 
ja laadusta. Myös hallituksen esitysten perusteluista annettiin kriittisiä kannanottoja. 
Monessa mietinnössä perustelut todettiin niukoiksi ja puutteellisiksi. Valiokuntamietin-
nöissä oli kahdenlaista vaikutuksiin kohdistuvaa kritiikkiä. Ensinnäkin kritiikkiä valio-
kunnissa annettiin hallituksen esityksessä olevia vaikutusarviointeja kohtaan ja 
toiseksi kritiikki kohdistui itse lakien vaikutuksiin. Vaikutusten arviointiin kohdistu-
neessa kritiikissä huomiot kohdistuivat vaikutuspiirin tunnistamisen puutteellisuuteen 
ja eri vaikutustyyppien huomioimatta jättämiseen.  

3.2.4 Oikeusministeriö ja valtioneuvosto 
Oikeusministeriö vastaa lainvalmistelun laadun yleisestä kehittämisestä valtioneuvos-
tossa. Kuten jo johdantojaksosta kävi ilmi, oikeusministeriö on yhdessä muiden minis-
teriöiden kanssa pyrkinyt kehittämään lainvalmistelun laatua 1980-luvulta lähtien. 
Lainvalmistelua on kehitetty kymmenissä eri työryhmissä, minkä lisäksi yliopistoilta ja 
tutkimuslaitoksilta on tilattu myös lukuisa määrä tutkimuksia kehittämisen pohjaksi. 
Ensimmäinen valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma julkaistiin vuonna 
1996 valtioneuvoston periaatepäätöksenä.57 Tuolloin kehittämisessä korostettiin la-
kien vaikutusten ennakoimista (ennakoinnissa puutteita), hankkeen organisointia ja 
kuulemista (suppea valmistelu, kuulemisessa ongelmia), lainvalmistelukoulutusta, oh-
jausta ja laintarkastusta sekä lainvalmistelun arvostusta (arvostus laskenut). Erityi-
sesti korostettiin, että ministeriöiden johdon pitäisi sitoutua aiempaa enemmän lainval-
mistelun kehittämiseen. 

Oikeusministeriön kansliapäällikkö Kirsti Rissasen johdolla 1990-luvulla otettiin käyt-
töön termi ”säädöspolitiikka”.58 Siinä lainvalmistelua katsottiin osana hallituksen 
yleistä johtamista ja politiikkaa. Ajatuksena oli, ettei lainsäädäntötyö ollut nivoutunut 
osaksi hallituksen suunnittelua, ohjausta ja politiikkaa, vaikka uudistuksia toteutettiin 
juuri säädösten avulla. Tuolloin korostettiin myös lainsäädännön määrän hillitsemistä, 

                                                      
56 Keinänen, A. & Kilpeläinen, 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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oikeusjärjestyksen ennustettavuutta ja lainsäädännölle vaihtoehtoisen keinojen käyt-
töä, EU-valmistelua, lainsäädännön koordinointia sekä vaikutusten ennakointia ja seu-
rantaa. 

Vuonna 2000 julkistettiin valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma II.59 Siinä 
säädösvalmistelun keskeisinä ongelmina nähtiin puutteellinen vaikutusten arviointi ja 
vaihtoehtojen punninta, säädösvalmistelun organisointi, säädösvalmistelijoiden taidot 
ja työtavat samoin kuin poliittisen päätöksenteon ja lainvalmistelun suhde, säädös-
hankkeiden kokonaisuuden hallinta ja suunnitelmallisuus, säädösten voimaansaatta-
miseen liittyvät toimenpiteet sekä tehtävien liika kasaantuminen yksittäiselle valmiste-
lijalle. 

Oikeusministeriön tarkastustoimisto selvitti useaan otteeseen 2000-luvun alkupuolella 
vaikutusten arviointia hallituksen esityksissä. Tarkastustoimiston mukaan vaikutusten 
arvioita on tehty kiireessä ja liian niukoin resurssein. Vaikka ministeriöt halusivat lisää 
erilaisia vaikutusarviolajeja lainvalmisteluohjeisiin, ne eivät edes itse juuri selvittäneet 
haluamiansa uusia vaikutuslajeja. Tarkastustoimiston mukaan vain pienessä osassa 
hallituksen esityksiä oli erinomaiset tai hyvät vaikutusarviot.60 

Vuonna 2005 SÄKE-työryhmän loppuraportissa61 korostettiin muun muassa perustus-
lakitietämyksen lisäämistä ministeriöissä, vaikutusten arvioinnin parantamista, vaihto-
ehtojen arviointia, osallistumista ja kuulemista, valmistelun organisointia ja komitea-
päätöksen kumoamista, säädösvalmisteluohjeita, resursseja, ministeriöiden sisäisiä 
lainvalmisteluverkostoja sekä sääntelyn yksinkertaistamista. Vuonna 2007 SÄKE II  
-työryhmä antoi loppuraporttinsa.62 Se korosti etenkin vaikutusten arviointia, lainval-
mistelun suunnitelmallisuutta, säädösvalmistelukoulutusta sekä ministeriöiden sisäistä 
lainvalmistelun kehittämistyötä.63 Vuonna 2011 SÄKE III -työryhmän loppuraportissa 
nostettiin esiin kuuleminen, vaikutusarviointi, valtioneuvoston ja eduskunnan työn yh-

                                                      
59 OM, lainvalmisteluosaston julkaisu 6/2000. 
60 Ks. Pakarinen, A., Tala, J. & Hämynen, L. (2010) Vaikutusten arviointi vuoden 2009 
hallituksen esityksissä. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 104. 
Helsinki, s. 3–5. 
61 OM, Työryhmämietintö 2005:10. 
62 OM, Työryhmämietintö 2007:14. 
63 Vuonna 2007 myös opetusministeriön työryhmä antoi mietintönsä kirkollisen lainval-
mistelun kehittämisestä. Siinä korostettiin lainvalmistelun suunnitelmallisuutta ja johta-
mista, organisointia ja tukitoimia, vaikutusten arviointia ja lainsäädännön hallittavuutta. 
OPM, Työryhmämuistioita ja selvityksiä 2007:34. 
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teensovittaminen, oikeuskanslerin havaintoja säädösvalmistelusta (liian varhainen po-
liittinen sitomien, aikapula, kokeneen lainvalmisteluhenkilökunnan vähäisyys), resurs-
sit sekä ministeriöiden sisäinen säädösvalmistelutyö.64 

Paremman sääntelyn neuvottelukunta toimi 2007–2011. Loppuraportissaan65 se ko-
rosti seuraavia asioita: vaikutusten arviointi, yritysten hallinnollisen taakan vähentämi-
nen, sääntelyn vaihtoehdot, säädöskieli ja lainsäädäntösuunnitelman hankkeiden seu-
ranta. 

Oikeusministeriö käynnisti ”Sujuvampaan lainvalmisteluun” -hankkeen SITRA:n 
kanssa vuosiksi 2010–2012.66 Hankkeessa luotiin lainvalmisteluprosessin ideaalimalli 
sekä korostettiin muun muassa lainsäädäntöpolitiikan johtamista sekä lainvalmistelu-
osaamista ja sen kehittämistä. Vuonna 2013 oikeusministeriö julkaisi raportin ”Tietoja 
ja selvityksiä lainvalmistelusta”67 ja siinä tarkasteltiin säädösten määrää, vaihtoehto-
jen arviointia sekä kuulemista. 

Vuonna 2015 säädöspolitiikan yhteistyöryhmä nosti loppuraportissaan esiin lainval-
mistelun ongelmina kiireen ja vaikutusten ja vaihtoehtojen heikon arvioinnin sekä ko-
rosti virkamiesvalmistelun ja poliittisen ohjauksen erillisyyttä, johdon lainvalmistelu-
koulutuksen tarvetta, resurssien parempaa kohdentamista, sidosryhmien kuulemista 
ja lainvalmistelun osaamisen kehittämistä.68 Seuraavan säädösvalmistelun yhteistyö-
ryhmän loppuraportissa69 vuonna 2019 puolestaan korostettiin säädösten sujuvoitta-
mista, vaikutusten arvioinnin laadun parantamista, sidosryhmäyhteistyön ja kuulemi-
sen kehittämistä, EU- ja kansainvälisen sääntelyn parempaa yhteistyötä, oikeuskans-
lerin ennakkotarkastusta, teknologian hyödyntämistä, osaamisen kehittämistä, voima-
varojen kehittämistä ja lainvalmistelun kehittämisen organisointia ministeriöissä. 

                                                      
64 OM, Mietintöjä ja lausuntoja 22/2011. 
65 OM, Mietintöjä ja lausuntoja 33/2011. 
66 OM, Selvityksiä ja ohjeita 80/2010, 29/2011, 39/2011, 7/2013. Ks. myös Keinänen, 
A.; Sinkkilä, K.; Lonka, H.; Tuominen, R.; Pajuoja, J.; Vauhkonen, V.: Säädösten suju-
voittamisen kokemukset ja vaikutukset (2019): Sipilän hallituksen kärkihankkeen arvi-
ointi. VNTEAS 2019:55. 
67 OM, Selvityksiä ja ohjeita 29/2013. 
68 OM, Mietintöjä ja lausuntoja 27/2015. 
69 OM, Mietintöjä ja lausuntoja 2019:29. 
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Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisryhmä vuonna 2019 korosti mietinnös-
sään70 jälleen valtioneuvoston yhteistä lainvalmisteluresurssia, lainsäädäntösuunnitte-
lua valtioneuvostossa, säädösvalmistelun koulutuksen ja osaamisen vahvistamista 
sekä säädösvalmistelijan digitaalista työpöytää. Samana vuonna julkaistiin myös 
VNTEAS-raportti säädösvalmistelun tietopohjasta ja sen puutteista71. 

Pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaan tavoitteena on vahvistaa lainval-
mistelijoiden perus- ja ihmisoikeusosaamista sekä lakiesitysten perustuslainmukai-
suutta, ja tehostaa vaikutusten arviointia72. Samaa on korostettu myös valtioneuvos-
ton perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa 2020–2023.73 Lisäksi oikeusministeri-
össä on ollut lukuisia hankkeita, joissa on korostettu demokraattista osallistumista ja 
kuulemista hankkeissa74. 

3.2.5 Lainsäädännön arviointineuvosto 

Lainsäädännön arviointineuvosto perustettiin vuonna 2016 valtioneuvoston kanslian 
(VNK) yhteyteen.75 Sen tehtävä on antaa lausuntoja hallituksen esitysten vaikutusarvi-
oinneista. Käytännössä arviointineuvosto on kiinnittänyt myös huomiota esitysten 
puutteelliseen tavoitteenasetteluun, tietopohjaan, vaihtoehtojen arviointiin ja kuulemi-
seen. Lisäksi se on huomauttanut esitysten puutteellisesta ymmärrettävyydestä. Po-
liittisten toimijoiden ja lainvalmistelijoiden roolijakoon on myös kiinnitetty huomiota. 
Etenkin alkuvaiheessa painopiste oli varsinkin taloudellisten vaikutusten arvioinnissa, 
mutta sittemmin arviointineuvosto on tarkastellut kaikenlaisia vaikutusarviointeja aina 
perusoikeusvaikutuksiin asti. Arviointineuvosto selvitti vuonna 2019 myös vaikutusten 

                                                      
70 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:17. 
71 Nieminen, K.; Alasuutari, N.; Kautto, P.; Saarela, S-R.; Järvikangas, I.; Hiltunen, E. 
ja Rantala, K. (2019): Tutkimustiedon hyödyntämisen hyvät käytännöt lainvalmiste-
lussa: kohti parempaa sääntelyä? VNTEAS 2019:38. 
72 Pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelma 10.12.2019. 
73 Valtioneuvoston julkaisuja 2021:59. 
74 Ks. esim. OM, Selvityksiä ja ohjeita 2022:1. 
75 Ks. lainsäädännön arviointineuvostosta neuvoston vuosikertomukset sekä Keinänen, 
A. & Halonen, M. (2017). Mikä vaivaa vaikutusten arviointia? Vaikutusten arvioinnin 
puutteet lainsäädännön arviointineuvoston havaitsemana ja lausuntojen huomioiminen 
hallituksen esityksissä. Edilex 2017/4 ja Keinänen, A.; Lonka, H.; Pajuoja, J.; Vartiai-
nen, N.; Tuominen, R.; Halonen, M.; Koskela, T. (2019): Lainsäädännön arviointineu-
voston toiminnan vaikuttavuuden arviointi. VNTEAS 2019:12. 
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arviointia U-kirjelmissä.76 Tavoitteiden ja keinojen kuvaamisessa samoin kuin vaiku-
tusten arvioinnissa nähtiin puutteita. 

Lainsäädännön arviointineuvosto toteaa vuotta 2020 koskevassa vuosikertomukses-
saan, että hallituksen esitysten puutteellisuudet ovat pysyneet vuodesta toiseen hyvin 
samantyyppisinä, vaikka satunnaista vaihtelua on esiintynyt jonkin verran. Esityksistä 
puuttuu tyypillisesti määrällisiä arviointeja ja vaihteluvälejä, ja kustannusten ja hyöty-
jen euromääräiset arviot ovat olleet vajavaisia. Tällöin esityksen määrällisistä vaiku-
tuksista on vaikea muodostaa riittävää näkemystä.  

Myös osassa hallituksen esityksiä ei kuvata riittävästi vaihtoehtoja tavoitteisiin pääse-
miseksi. Tällöin ei voida varmistua ja käydä yhteiskunnallista keskustelua siitä, voisiko 
tavoitteisiin päästä edullisemmin tai tehokkaammin mahdollisesti jollakin muulla kei-
nolla. Arviointineuvosto on korostanut myös jälkiseurannan merkitystä monissa lau-
sunnoissaan, jotta esityksen vaikutuksia arvioitaisiin myös jälkikäteen. Jälkiarvioinnin 
tulokset hyödyttävät yleensä lainvalmistelua, kun samasta aihepiiristä suunnitellaan 
uusia hankkeita. EU-kytkentäisissä esityksissä arviointineuvosto on kiinnittänyt huo-
miota siihen, että kansallinen liikkumavara tulee esittää riittävän selkeästi.77  

Lainvalmistelun laatuindikaattoreiden näkökulmasta lainsäädännön arviointineuvoston 
lausunnot tarjoavat Suomessa tällä hetkellä parhaimman indikaattorimahdollisuuden, 
koska neuvosto pisteyttää lausuntonsa asteikolla 1–5. Arviointineuvoston lausun-
noissa on kokonaisarvio hallituksen esityksen luonnoksesta. Kokonaisarvio pisteyte-
tään asteikolla yhdestä viiteen, ja jokaiseen lausuntoon liitetään yksi seuraavista lau-
sumista: 

1. Arviointineuvosto katsoo, että hallituksen esitysluonnos täyttää säädös-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla 
on vain pieniä lisäysehdotuksia esitysluonnokseen. 

2. Arviointineuvosto katsoo, että hallituksen esitysluonnos vastaa pääosin 
säädösehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosit-
telee, että hallituksen esitysluonnosta täydennetään neuvoston lausun-
non mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista. 

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

                                                      
76 Ks. Ervasti, K. (2019): Vaikutusten arviointi EU-lainsäädäntöhankkeissa valtioneu-
voston U-kirjeiden valossa. Edilex 2019:32. https://www.edilex.fi/artikkelit/20005.pdf. 
77 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2021:3: Lainsäädännön arviointineuvoston vuosi-
katsaus 2020. 

https://www.edilex.fi/artikkelit/20005.pdf


VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

48 

4. Arviointineuvosto katsoo, että hallituksen esitysluonnos on puutteellinen 
säädösehdotusten vaikutusten arviointiohjeen näkökulmasta. Esitysluon-
nosta tulee korjata neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen 
esityksen antamista. 

5. Arviointineuvosto katsoo, että esitysluonnoksessa on merkittäviä puut-
teita. Esitysluonnoksen pohjalta ei todennäköisesti pysty muodostamaan 
riittävää ja perusteltua käsitystä esityksestä, eikä sen taloudellisista ja 
yhteiskunnallisista vaikutuksista. Ilman puutteellisuuksien korjaamista on 
vakavasti harkittava, voiko esityksen antaa eduskunnan käsiteltäväksi. 

Helmikuuhun 2022 mennessä 80:een arviointineuvoston lausuntoon on pisteytetty ko-
konaisarvio hallituksen esityksen luonnoksesta. Kuviossa 3 on kuvattu 10 lausunnon 
liukuva keskiarvo lausuntojen pisteytyksistä ajanjaksolla 26.2.2018–22.2.2022. Liu-
kuva keskiarvo kuvaa lainvalmistelun laatua indikaattorina: Mitä pienempi lukema on, 
sitä 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 pääosin vastanneet säädösehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Korkeimmil-
laan – eli huonoimmillaan – indikaattori on saanut arvon 3,3. 

Tämänkaltainen indikaattori kuvaa huonosti lainvalmistelun laatua lyhyellä aikavälillä, 
koska yksittäisellä esityksellä on suuri painoarvo indikaattoriin. Lisäksi se, miten arvi-
oitavat esitykset valitaan arvioinnin kohteeksi, vaikuttaa indikaattorin arvoon. Kuiten-
kin pitkällä aikavälillä indikaattori antaa hyvän kuvan lainvalmistelun laadun kehittymi-
sestä. Toisaalta samaan aikaan tulee myös arvioida, ovatko arviointineuvoston arvi-
ointipainotukset muuttuneet ajan saatossa. 
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Kuvio 3. Lainsäädännön arviointineuvoston lausuntojen pisteytys; 10 lausunnon liukuva 
keskiarvo 
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Arviointineuvoston lausuntojen pisteytys; 10 
lausunnon liukuva keskiarvo

Arviointineuvoston toinen kausi päättyi huhtikuussa 2022. Arviointineuvosto on vuosi-
katsauksessaan koonnut yhteen havaintoja lainvalmistelun laadusta toiselta toimikau-
delta vuosina 2019–2022 (VNK 2022). Yhtenä keskeisenä havaintona arviointineu-
vosto nostaa esille sen, että neuvosto joutuu toistuvasti kiinnittämään huomioita sellai-
siin hallituksen esityksen kohtiin, jotka eivät ole suoraan liittyneet vaikutusten arvioin-
tiin, mutta ovat olennaisia vaikutusten arviointien ymmärrettävyyden kannalta.  

Yhdeksi lainvalmistelun kehittämisen kohteeksi lainsäädännön arviointineuvosto nos-
taa säädösjohtamisen. Arviointineuvoston näkemyksen mukaan lainvalmisteluproses-
sia pitää suunnitella ja johtaa paremmin niin ministeriöiden virkajohdossa kuin poliitti-
sessa johdossa. Tämä mahdollistuisi osittain paremmalla säädösvalmisteluhankkei-
den suunnittelulla, prosessijohtamisella, riittävällä hankkeiden aikataulutuksella ja 
lainvalmisteluun käytettävien riittävien resurssien ja vaikutustenarviointiin tarvittavan 
osaamisen turvaamisella. Ministeriöiden johdon tulee vastata siitä, että lainvalmiste-
lussa on riittävästi aikaa ja resursseja ottaa huomioon arviointineuvoston lausun-
noissa esitetyt huomiot. 

Toiseksi kehittämisen kohteeksi arviointineuvosto nostaa vaihtoehtoisten toteutusta-
pojen arvioinnin. Lainvalmisteluohjeet korostavat sääntelyvaihtoehtojen tunnistamista 
ja niiden vaikutusten arviointia. Esitysluonnoksen laaja tietopohja ja vaihtoehtoisten 
sääntelyratkaisuiden arviointi edistävät valmistelun avoimuutta ja hyväksyttävyyttä. 
Poliittinen ohjaus ja etukäteen tehdyt ratkaisut tunnistetaan keskeiseksi syyksi sille, 
että vaihtoehtoja ei tuoda esille hallituksen esityksissä.  
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Kolmantena kohteena lainvalmistelun kehittämisessä arviointineuvosto nostaa esille 
lain tavoitteiden kuvaamisen säädösehdotuksessa. Ilman selkeää tavoitetta sääntelyn 
vaikuttavuuden arvioiminen (saavutetaanko ehdotuksella tavoitteet) on mahdotonta. 
Tavoitteen kuvaaminen auttaa, kun säädösehdotuksesta käydään keskustelua eri foo-
rumeilla, ja vastaavasti säädöksen jälkikäteisen arvioinnin kannalta on tärkeää tietää 
säädösehdotuksen tavoitteet.  

Neljäntenä kehittämisen kohteena arviointineuvosto suosittelee keskittymistä olennai-
siin asioihin. Yhtäältä esimerkiksi vaikutusten arviointi -osiossa tulisi keskittyä vaiku-
tusten arviointiin eikä käsitellä asioita, jotka kuuluvat esimerkiksi nykytilan kuvaami-
seen. Toisaalta vaikutusten arvioinnissa tulisi keskittyä enemmän arviointiin ja vaiku-
tusten syntymiseen liittyvien epävarmuuksien kuvaamiseen. Myös kuulemiseen liitty-
vät puutteet, kuten lausuntokierroksen väliin jääminen, ja näiden puutteiden korjaami-
nen on yksi arviointineuvoston esille nostama kehitysehdotus.  

Kuudentena lainvalmistelun kehittämisen teemana arviointineuvosto tunnistaa jälkiar-
viointien paremman huomioimisen jo säädösvalmisteluvaiheessa. Arviointineuvosto 
on joutunut kiinnittämään huomiota siihen, että esitysluonnosten kuvaukset lakien toi-
meenpanon ja vaikutusten seurannan järjestämisestä ovat olleet ajoittain puutteelliset. 
Lakien toimeenpanon ja vaikutusten seurannan merkitys korostuu tilanteessa, jossa 
hallituksen esitysluonnoksessa on suurta epävarmuutta ennakollisissa vaikutusten ar-
vioinneissa tai olennaisia vaikutuslajeja ei ole voitu erinäisien haasteitten takia riittä-
västi arvioida. Tällaisessa tilanteessa arviointineuvoston mukaan olisi tärkeää selvit-
tää lain toimeenpanon seurannan ja vaikutusten jälkiarvioinnin kautta lain tavoitteiden 
toteutumista ja toteutuneita vaikutuksia. 

3.2.6 Lainvalmistelijat 

Anssi Keinänen ja Jussi Pajuoja (2022) ovat selvittäneet lainvalmistelijoiden näkemyk-
siä sääntelyn laadusta ja sen ongelmista.78 Lainvalmistelijoiden näkemykset ovat ol-
leet harvoin lainvalmistelun laatua koskevien tutkimusten lähdemateriaalina. Tutki-
muksen mukaan lainvalmistelun laatuun vaikuttavia keskeisiä ongelmia ovat kiire, niu-
kat resurssit, ministeriöiden toimintatavat (esim. perehdytys, yksin tekeminen, tiedon-
kulku, esivalmistelun ohuus), puutteellinen osaaminen, säädösjohtaminen sekä poliit-
tisen ohjauksen yhteensovittaminen hyvän säädösvalmistelun periaatteiden kanssa. 

                                                      
78 Keinänen ja Pajuoja (2022). Jakson teksti perustuu Keinäsen ja Pajuojan kirjaan. 
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Kiire lainvalmistelussa nousee esille päällimmäisenä lainvalmistelun laatuongelmana. 
Esimerkiksi valmistelutyön keskeytyminen muiden tehtävien vuoksi ja poliittisen joh-
don asettamat epärealistiset lainvalmistelun aikataulut on koettu syiksi lainvalmistelun 
kiireeseen ja aikataulujen ylittämiseen. Lainvalmistelijat tuovat esille, että yhtäältä 
lainvalmisteluprosessin etenemistä ei suunnitella riittävästi ministeriöissä ja toisaalta 
lainvalmisteluun ei varata riittävästi aikaa. 

Lainvalmistelun kiire yhdistetään usein liian niukkoihin lainvalmisteluresursseihin. Yh-
täältä kysymys on lainvalmistelijoiden määrästä mutta toisaalta myös siitä, mihin kaik-
keen lainvalmistelijat allokoivat työaikaansa sekä miten olemassa olevia resursseja 
johdetaan. Lainvalmistelijat kokevat ministeriöiden virkamiesjohtoa enemmän, että 
lainvalmistelijoiden määrä on liian vähäinen. Lainvalmistelijat arvioivat, että lainsää-
däntöprosessien parempi ennakoiminen johtaisi siihen, että ministeriöissä pystyttäisiin 
paremmin ennakoimaan lainvalmisteluresurssitarve. 

Vaikka lainvalmistelun laatuvaatimusten toteutumiseen on viime vuosina kiinnitetty ai-
kaisempaa enemmän huomiota, on lainvalmistelu ministeriöissä painottunut yksin teh-
tävään valmisteluun. Lainvalmistelijat tuovat esille, että uusia lainvalmistelijoita ei pe-
rehdytä tarpeeksi uusiin tehtäviin. Erityisen ongelmallisena pidetään sitä, että lainval-
mistelun hiljaista tietoa ei siirretä ministeriöissä kokeneen lainvalmistelijan eläköity-
essä tai siirtyessä muihin tehtäviin. Lainvalmistelukokemusta ja lainvalmistelussa tar-
vittavaa tietotaitoa on vaikea korvata nopeasti. Usein koetaan, että uudet lainvalmiste-
lijat saavat tehtäväkseen alkaa valmistella lainsäädäntöhankkeita ilman, että heitä on 
ensin perehdytetty kunnolla ministeriön toimintatapoihin saatikka lainvalmistelun pe-
rusasioihin. Kunnollisen perehdyttämisen lisäksi lainvalmistelijat toivoivat tiimimäisem-
pää valmistelua yksin tekemisen sijasta. 

Lainvalmistelijat tuovat esille yhtenä puutteena lainvalmistelussa lainvalmistelijoiden 
osaamattomuuden, mikä korostuu erityisesti yksin tehtävässä virkamiesvalmistelussa. 
Etenkin vaikutusten arvioinnit koetaan vaikeiksi ja haasteellisiksi toteuttaa. Yhtäältä 
lainvalmistelijat toivoivat koulutusta parantamaan osaamistaan ja toisaalta ministeriön 
työskentelytapojen kehittämistä niin, että lainvalmistelun tueksi olisi tarjolla erityis-
osaamista. Tämänkaltaista erityisosaamista ministeriöissä kaivattiin erityisesti vaiku-
tusten arviointeihin perustuslakikysymyksiin, tietosuojakysymyksiin sekä lakitekniik-
kaan. 

Lainvalmistelijat kaipaavat voimakkaampaa ministeriötasoista säädösjohtamista luo-
maan puskuria poliittiseen säädösjohtamiseen. Lainvalmistelijat kokevat, että toisi-
naan ministerin tai hallituksen asettamat aikataulut ja poliittiset ratkaisut vaikeuttavat 
hyvän lainvalmistelun toteutumista. Samalla, kun lainvalmistelijat halusivat vahvem-
paa virkamiesjohtoista säädösjohtamista, he toivoivat myös, että lähiesimiehet pystyi-
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sivät linjaamaan ja päättämään enemmän asioita, jotta lainvalmisteluun ei syntyisi tur-
hia katkoksia, kun asiat viedään ratkaistavaksi ministeriön johtoryhmiin. Yhdeksi 
haasteeksi säädösjohtamisessa koetaan sellaiset säädöshankkeet, jotka kohdistuvat 
useamman ministeriön alalle. Kun lainvalmisteluresurssit ovat rajalliset, ministeriöt ei-
vät välttämättä ole halukkaita luovuttamaan lainvalmisteluresurssejaan toisen ministe-
riön vetämään säädöshankkeeseen. Toisaalta tiukat aikataulut voivat johtaa myös sii-
hen, että muiden ministeriöiden osaamista ei pyritäkään hyödyntämään tarpeeksi sää-
dösvalmistelussa. 

Laatikko II: Keskeisimmät havainnot lainvalmistelun laatutekijöistä 

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ja kotimaiset lainvalmisteluohjeet tarjoavat hyvän ja 
kansainvälisestikin jaetun lähtökohdan lainvalmistelun laadun arvioinnille. 

Hyvän lainvalmistelun perusteena on hyvä tietopohja, jota erilaisilla keinoilla (mm. 
selvitykset, kv. vertailu, vaihtoehtojen tunnistaminen, vaikutusten arviointi ja sidosryhmien 
osallistaminen) pyritään toteuttamaan. Hyvä tietopohja on myös keskeisesti yhteydessä 
muihin hyvän lainvalmistelun periaatteisiin, kuten avoimuuteen ja tilivelvollisuuteen. 

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

Tiedontuotanto lainvalmistelusta ei ole kuitenkaan systemaattista, vaan satunnaista. 
Lainvalmistelun laadun kehittämistä pitkällä aikavälillä on vaikeaa arvioida. Myöskään 
tietämys, mitä lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa tapahtuu ei ole syvällistä.  

Eri toimijat nostavat esille samanlaisia havaintoja lainvalmistelun ongelmista. 
Lainvalmistelun ongelmaksi tunnistetaan liiallinen kiire, vähäiset resurssit ja osaamisen 
puute. Lisäksi vaihtoehtojen tunnistamisen vähäisyys ja vaikutusten arviointien puutteet on 
nostettu usein esille lainvalmistelun ongelmana – toisaalta tässä asiassa on myös 
tapahtunut parantumista. Poliittisen ohjauksen vääränalainen ajoitus myös osaltaan 
heikentää lainvalmistelun laatua. 

Lainvalmistelun laatuindikaattorien näkökulmasta lainsäädännön arviointineuvoston 
lausunnoissa oleva pisteytys tarjoaa mahdollisuuden seurata lainvalmistelun laadun 
kehittymistä pitemmällä aikavälillä.  
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3.3 Kotimaisen lainvalmistelun laatua 
koskeva tutkimus 

Tutkimusta lainvalmistelun laadusta on tehty runsaasti aina 1990-luvulta lähtien: eten-
kin Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutissa (ent. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos) 
on toteutettu paljon erilaisia tutkimuksia (esim. Ervasti, Tala, Rantala) samoin kuin Itä-
Suomen yliopistossa (esim. Keinänen). Tutkimuksia on tehty mm. vaikutusten arvioin-
nista, kuulemisesta, säädöspolitiikasta, valiokuntatyöstä, sääntelytaakasta, EU-sään-
telystä, hallituksen esitysten piirteistä ja laadusta sekä argumentoinnista hallituksen 
esityksissä. 

Lainvalmistelua ja sen laatua on käsitelty ja arvioitu muutamassa yleisteoksessa, joita 
on käytetty mm. kurssikirjoina yliopistoissa. Tällaisina kirjoina voidaan mainita esimer-
kiksi Matti Niemivuon kirjat ”Kansallinen lainvalmistelu” (2002) ja ”Lainvalmistelu – Oi-
keudelliset perusteet ja käytäntö” (2020), Jyrki Talan kirja ”Lakien laadinta ja vaikutuk-
set” (2005), Kaijus Ervastin kirjat ”Laki, Konflikti, Tuomio: Oikeus yhteiskunnallisena 
ilmiönä” (2012) ja ”Yhteiskunnallinen oikeustutkimus” (2022) sekä Anssi Keinäsen ja 
Jussi Pajuojan kirja ”Miten tehdään hyvä laki?” (2022). 

Lisäksi vireillä on ollut runsaasti VNTEAS-hankkeita, joissa on selvitetty lainvalmiste-
lun laatua. Näitä ovat esimerkiksi: 

• Kati Rantala, Pertti Ahonen, Noora Alasuutari, Jussi Kauppila, Petrus 
Kautto, Kanerva Kuokkanen, Essi Römpötti, Karolina Saarenpää, Jyrki 
Tala, Petri Uusikylä (2018): Sääntelytaakan arviointi ja vähentäminen. 

• Kati Nieminen, Noora Alasuutari, Petrus Kautto, Sanna-Riikka Saarela, 
Inka Järvikangas, Elina Hiltunen, Kati Rantala (2019): Tutkimustiedon 
hyödyntämisen hyvät käytännöt lainvalmistelussa: kohti parempaa sään-
telyä? 

• Kati Rantala, Inka Järvikangas, Samuli Pitzén, Petrus Kautto, Pertti Aho-
nen, Petri Uusikylä, Suvi Jaakkola, Sanna-Riikka Saarela, Olli-Pekka 
Aaltonen, Chris Carling (2021): Lakien toimivuuden ja vaikutusten jäl-
kiarviointi: Nykytilan kuvauksesta kehittämisehdotuksiin.  

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

• Anssi Keinänen, Kaisa Sinkkilä, Harriet Lonka, Risto Tuominen, Jussi 
Pajuoja, Veikko Vauhkonen (2019): Säädösten sujuvoittamisen koke-
mukset ja vaikutukset: Sipilän hallituksen kärkihankkeen arviointi. 

Näitä tutkimuksia on käytetty myös hyväksi erilaisissa valtioneuvoston suunnittelueli-
missä. Tutkimuksissa yhdeksi keskeisimmäksi ongelmaksi on todettu vaikutusten liian 
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heikko ennakollinen arviointi sekä jälkikäteinen seuranta. Lisäksi ongelmia on nähty 
tietopohjassa, vaikutusten arvioinnissa, kuulemisessa sekä hankkeiden johtamisessa, 
aikataulutuksessa ja resursseissa. 

Kotimaisista, lainvalmistelua koskevista, tutkimuksista on löydettävissä mielenkiintoi-
sia havaintoja myös lainvalmistelun laadun mittaamisen näkökulmasta. Lainvalmiste-
lun laatua on tutkittu viime vuosikymmeninä useissa eri tutkimuksissa niin kvantitatiivi-
silla kuin kvalitatiivisillakin menetelmillä. Kvalitatiivisia menetelmiä on hyödynnetty esi-
merkiksi Ahtosen ym. (2011) sisäasiainministeriön ja hallintovaliokunnan välistä yh-
teistyötä selvittäneessä haastatteluanalyysissä ja Pakarisen (2011) vaikutusten arvi-
oinnin merkityksiä käsittelevässä diskurssianalyysissä. Esille voidaan nostaa myös 
Rantalan (2011) tutkimus, jossa lainvalmistelun laatua tutkittiin merkittävien lainval-
misteluhankkeiden osalta monipuolisesti eri aineistoja (kuten lainvalmistelijoiden 
haastatteluja ja hallituksen esityksiä) hyödyntäen. Lisäksi Rantalan ym. (2019) ihmi-
siin kohdistuvia vaikutuksia käsitelleessä tutkimuksessa vaikutusarviointien vakuutta-
vuutta analysoitiin argumentaatioanalyysillä keskittyen viiteen ihmisvaikutuksia sisäl-
täneeseen hallituksen esitykseen. 

Lainvalmistelun laatuindikaattoreiden näkökulmasta mielenkiintoisia ovat erityisesti 
kvantitatiivisilla menetelmillä toteutetut analyysit ja tutkimukset. Kvantitatiivista analyy-
siä sisältäneet tutkimukset ovat liittyneet alaluvussa 2.1 esiteltyjen arviointitapojen 
osalta määrällisiin arviointimittareihin. Usein tutkimukset ovat perustuneet kansainväli-
sen tutkimuksen tapaan lainvalmisteluasiakirjojen (hallituksen esitykset) analysoimi-
seen lainvalmisteluohjeiden noudattamisen näkökulmasta. Tutkimuksia ja analyysejä 
on toteutettu muun muassa vaikutusten- ja vaihtoehtojenarvioinnin, kielteisten vaiku-
tusten esiin tuomisen, tiedon hyödyntämisen sekä jälkikäteisen seurannan ja arvioin-
nin näkökulmista. Kansainvälisen kirjallisuuden tapaan analysointi on perustunut esi-
merkiksi siihen, kuinka monessa prosentissa esityksistä muun muassa kielteisiä vai-
kutuksia tai jälkikäteinen seuranta/arviointi on huomioitu. Sen sijaan laadullisten mitta-
reiden avulla toteutettua arviointia tai ex ante / ex post -vertailua ei ole Suomessa tie-
teellisen tutkimuksen piirissä toteutettu. Kuitenkin esimerkiksi lainsäädännön arviointi-
neuvosto käyttää omassa hallituksen esitysten luonnosten arvioinnissa viisiportaista, 
laadulliseksi arviointimittariksi luokiteltavaa, arviointitapaa.79 

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

                                                      
79 Ks. myös Vartiainen ja Härkönen 2022, s. 5. 
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luokkiin ”ei vaikutuksia”, ”sanallinen arvio” ja ”markkamääräinen arvio”. Kvantitatiivis-
ten vaikutusarviointien esiintymistä on tutkittu myös uudemmilla aineistoilla Pakarisen 
ym. (2010), Rantalan ym. (2015) sekä Slantin ja Rantalan (2013) tutkimuksissa sekä 
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten osalta Rantalan ym. (2019), yhteiskunnallisten vai-
kutusten osalta Kemiläisen ja Keinäsen (2015) sekä ympäristövaikutusten osalta Ke-
miläisen ja Keinäsen (2016) tutkimuksissa. Edellä mainitut tutkimukset käsittelivät 
myös kielteisten vaikutusten esiin tuomista, joka mittaa osaltaan vaikutusarvioinnin 
uskottavuutta ja luotettavuutta80. Kvantitatiivisten arviointien kirjaamisten osalta laatu-
tekijänä on otettava huomioon myös se, liittyykö arvio ainoastaan esimerkiksi vaiku-
tuksen kohteena olevien henkilöiden määrään, vai kuvaako arvio aidosti vaikutuksen 
suuruutta81. 

Vaihtoehtojen arviointien esittämiseen hallituksen esityksissä on keskitytty Keinäsen 
ja Vartiaisen (2017) sekä Sinkkilän ja Vartiaisen (2021) tutkimuksissa. Ensin maini-
tussa tutkimuksen kohteena oli vuoden 2014 hallituksen esitykset ja jälkimmäisessä 
laajemmin vaihtoehtojen arviointien kirjaamiskäytäntöjen kehittyminen tällä vuositu-
hannella. Molemmissa tutkimuksissa vaihtoehtojen kirjaamisia tarkasteltiin määrälli-
sille arviointimittareille tyypillisen kyllä/ei-jaottelun perusteella. Lisäksi vaihtoehtojen 
arviointien kirjaamisia on analysoitu muun muassa Putkosen (2013) oikeusministeri-
ölle tekemässä selvityksessä. 

Tiedon hyödyntämistä lainvalmistelussa on mitattu esimerkiksi laskemalla, kuinka mo-
nessa hallituksen esityksessä on viitattu kirjallisiin lähteisiin82 tai missä määrin esityk-
set ovat sisältäneet viittauksia tutkimuksiin, selvityksiin ja tilastotietoon83. Jälkikäteisen 
seurannan ja arvioinnin huomioimista hallituksen esityksissä arvioitiin Keinäsen ym. 
(2019) tutkimuksessa. Arvioinnin kohteena oli ensinnäkin havaita, huomioidaanko jäl-
kikäteistä seurantaa hallituksen esityksissä lainkaan, ja lisäksi, onko seurannan to-
teuttaja, kohde ja valmistumisen ajankohta määritelty sekä tuotiinko esityksissä esille 
mihin tietolähteisiin seurannan tulisi perustua. Jälkikäteisen seurannan ja arvioinnin 
huomioimista on tutkittu myös Rantalan ym. (2021) tutkimuksessa vuoden 2017 halli-
tuksen esityksistä. Tarkastelun kohteena oli muun muassa laskea, kuinka monessa 
kyseisen vuoden esityksistä esitettiin mainintoja jälkiarvioinnista/-seurannasta sekä 
jälkiseurannassa hyödynnettävistä tilastollisista seurantaindikaattoreista. 

                                                      
80 Slant ja Rantala 2013, s. 60. 
81 Kemiläinen ja Keinänen 2015, s. 8. 
82 Slant ja Rantala 2013. 
83 Nieminen ym. 2019. 
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Edellä mainittujen aihealueiden lisäksi lainvalmistelun laatua on mitattu hallituksen 
esitysten osalta muun muassa lausunnonantajien huomioimisen näkökulmasta84 sekä 
laskemalla ulkomaisen oikeustilan kuvaamista sisältäneiden esitysten määriä85. Lau-
suntojen osalta Ervasti ja Tala (1996) jaottelivat esitykset sen mukaan, oliko esityk-
sissä mainittu lausunnonantajia nimeltä tai oliko lausuntojen sisällöstä kerrottu esityk-
sissä. Lisäksi laatua on mitattu valiokuntien reagoimisella hallituksen esityksiin86. Er-
vastin ym. (2000) tutkimuksessa valiokuntien reagoimista mitattiin seuraavalla luoki-
tuksella: i) hyväksytty sellaisenaan ilman kommentteja, ii) hyväksytty ja mietinnössä 
kannanottoja, iii) esitystä muutettu valiokunnassa, iv) esityksen hyväksymiselle ase-
tettu ennakkoehto ja v) ehdotettu esityksen hylkäämistä87. 

Hallituksen esityksiin perustuvan laadunarvioinnin kohdalla on otettava huomioon se, 
että hallituksen esitykset ovat muun muassa laajuudeltaan ja yhteiskunnalliselta mer-
kitykseltään varsin erilaisia. Esitysten keskinäinen erilaisuus täytyykin ottaa huomi-
oon, mikäli lainvalmistelun laatua halutaan arvioida esimerkiksi eri vuosien tai hallitus-
kausien välillä. Eri ajankohtien välistä vertailukelpoisuutta voidaan parantaa erilaisin 
keinoin. Yksi keino on analysoida eri vuosilta kaikki hallituksen esitykset, jolloin ha-
vaintojen suuri määrä edesauttaa erityyppisiä esityksiä esiintymään eri ajankohdilla 
samassa suhteessa. 

Mikäli aineistoa ei esimerkiksi aikataulusyistä halua kerätä kaikista tiettynä ajankoh-
tana annetuista hallituksen esityksistä, voidaan vertailukelpoisuus huomioida valikoi-
malla esityksiä analysoitavaan aineistoon. Esimerkiksi Sinkkilän ja Vartiaisen (2021) 
vaihtoehtojen arviointien vuosikohtaisiin eroihin keskittyneessä tutkimuksessa analy-
soitiin noin 80 hallituksen esitystä jokaiselta vuodelta. Vertailukelpoisuuden vuoksi tut-
kimuksen aineisto kerättiin hallituskausien toisilta vuosilta ja mahdollisimman tasai-
sesti eri ministeriöistä. Lisäksi vertailukelpoisuus otettiin huomioon valikoimalla jokai-
selle tarkasteluvuodelle esityksiä tasaisesti esityksen laajuuden mukaan. 

Vertailukelpoisuutta voidaan parantaa myös esimerkiksi regressioanalyysin avulla. 
Vartiaisen ja Härkösen (2022) tutkimuksessa regressioanalyysiä hyödynnettiin ko-
ronapandemiaan liittyvien hallituksen esitysten laadunarvioinnissa. Tutkimuksen tar-
koituksena oli analysoida, erosivatko koronapandemiaan liittyvät hallituksen esitykset 
muista vuonna 2020 annetuista hallituksen esityksistä vaikutusarviointien toteuttamis-
ten näkökulmasta. Vertailuasetelmalla Vartiainen ja Härkönen (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 myös Ahtonen ym. 2011. 
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ronakriisin mukanaan tuoman kiireen ja epävarmuuden yhteyttä vaikutusarviointien to-
teuttamisiin. Vartiainen ja Härkönen (2022) havaitsivat koronaan liittyvien esitysten ol-
leen muihin esityksiin verrattuna systemaattisesti erilaisia. Koronaan liittyvissä esityk-
sissä oli esimerkiksi vähemmän EU-taustaisia esityksiä, mutta niitä valmisteltiin use-
ammin työryhmävalmistelun sijaan virkatyönä. Koronaesitykset liittyivät muita esityk-
siä useammin myös väliaikaisen lain jatkamiseen. Koska muun muassa edellä maini-
tut tekijät voivat pandemian mukanaan tuoman kiireen ja epävarmuuden lisäksi vai-
kuttaa vaikutusarviointien laatuun, eivät koronaan liittyvät esitykset olisi suoraan ver-
tailukelpoisia muihin esityksiin nähden. Tutkimuksessa vertailukelpoisuus voitiin kui-
tenkin ottaa huomioon lisäämällä kontrollimuuttujia regressioanalyyseihin. 

Laatikko III: Keskeisimmät havainnot kotimaisessa kirjallisuudessa 
esiintyneistä lainvalmistelun laatumittareista 

Kotimainen tutkimus on pääasiassa keskittynyt määrällisten arviointimittareiden 
hyödyntämiseen 

Tutkimukset ovat perustuneet usein lainvalmisteluohjeiden noudattamisen todentamiseen 
hallituksen esityksissä 

Laatua on mitattu mm. tarkastelemalla seuraavien kriteerien esiintymistä: 

• Kvantitatiiviset vaikutusarvioinnit 

• Kielteiset vaikutukset 

• Sääntelyvaihtoehtojen arvioinnit 

• Tiedon hyödyntäminen 

• Jälkikäteinen seuranta/arviointi 

Laatumittarina on käytetty myös valiokuntien reagoimista hallituksen esityksiin 
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4 Lainvalmistelun laatuindikaattorit 
Tämän luvun aiheena on hankkeessa kehitetyn lainvalmistelun laatuindikaattorimallin 
kehittämisprosessi. Alaluvussa 4.1 esitellään lyhyesti lainvalmistelun laatuindikaattori-
mallin valmistelun vaiheet sekä mallin peruskomponentit, minkä jälkeen seuraavassa 
alaluvussa 4.2 esitellään mallin pilotointien tulokset. Osana hanketta selvitettiin myös 
olemassa olevien lainvalmisteluun liittyvien tietojärjestelmien ja -aineistojen hyödyn-
nettävyyttä ja niiden mahdollisuuksia lainvalmisteluprosessin laadun seurannan näkö-
kulmasta, mikä on alaluvun 4.3 aihe. Lopuksi viimeisessä alaluvussa 4.4 esitetään yh-
teenveto hankkeessa suoritetuista lainvalmistelun parissa työskentelevien haastatte-
luista, jotka antoivat syötteitä lainvalmistelun laatuindikaattorimallin kehittämistyölle ja 
joista välittyy yleisempi kuva lainvalmistelun nykytilasta ja siihen liittyvistä laatuteki-
jöistä. 

4.1 Indikaattoreiden laadinnan lähtökohdat 
Lähdettäessä määrittelemään lainvalmistelun laatua mittaavia indikaattoreita on teh-
tävä tarkkoja rajauksia laadun mittaamisen eri osa-alueiden suhteen. Tarkastelua voi-
daan tehdä joko prosessilähtöisesti (vrt. edellisessä luvussa kuvattu lainvalmistelupro-
sessi) tai temaattisesti (esim. tarve, tietoperusta, resursointi, kuulemiset ja osallisuus, 
lakiesityksen tekninen laatu tai vaikutusarvioinnit). Rajausten laatimisen perusteena 
voivat olla myös aineiston saatavuuteen, laadun arvioinnin realistisuuteen tai eri hal-
linnonalojen vertailtavuuteen liittyvät kriteerit. On muistettava, että parhaimmillaankin 
käytettävät indikaattorit ovat suuntaa antavia kuvauksia lainvalmistelun laadun useista 
eri osatekijöistä. Niiden tarkoitus ei olekaan aukottomasti ja tyhjentävästi mitata laa-
tua, vaan toimia eräänlaisina toiminnan kehittämisen suuntaviittoina.  

Yleisinä laatuindikaattoreille asetettavina vaatimuksina voidaan pitää niiden relevans-
sia, validiteettia ja reliabiliteettia. Relevanssi viittaa siihen, että mittarit kuvaavat lain-
valmistelun kannalta vain kaikkein keskeisimpiä osa-alueita. Mittarin validiteetilla tar-
koitetaan sen pätevyyttä eli sen hyvyyttä mitata juuri sitä, mitä sen on tarkoitus mitata. 
Mittarin reliabiliteetilla tarkoitetaan mittarin johdonmukaisuutta eli sitä, että mittari mit-
taa aina (myös toistettaessa) kokonaisuudessaan samaa asiaa. 

Seuraavassa esitellään lainvalmistelun laatuindikaattoreiden kehittämisprosessi. Indi-
kaattoreihin on päädytty iteratiivisesti siten, että tutkijaryhmä laati ensimmäisen hah-
motelman indikaattorikoreista ja niiden sisältämistä indikaattorikysymyksistä 
17.11.2021 järjestettyyn ohjausryhmän sisäiseen työpajaan. Ohjausryhmäkeskustelu-
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jen pohjalta mallia on jatkotyöstetty 12/2021–02/2022 välisenä aikana työryhmän si-
säisissä kehittämistyöpajoissa. Vuoden 2022 kevään ja alkusyksyn aikana hank-
keessa tehdyn kehittämistyön myötä lopulta syntyi lopulta lainvalmistelun laatubaro-
metrimalli, jonka pohjalta laadittiin kolme eri vastaajatahoilla pilotoitavaa versiota (lain-
valmistelija-, sidosryhmä- ja säädöshankebarometrit). Kehitetyt barometrimallit siirret-
tiin sähköiselle kyselytutkimusalustalle, jolla hanketiimi ja ohjausryhmän jäsenet jat-
koivat niiden testaamista ja kehittämistä ennen barometrien varsinaista pilotointia. 

Kuvio 4. Lainvalmistelun laatuindikaattorien pääkomponentit 

 

Kuviossa 4 on hahmoteltu empiirisesti testatun lainvalmistelun laatuindikaattorijärjes-
telmän pääkomponentit. Mallissa on yhteensä seitsemän mitattavaa osa-aluetta (ns. 
mittarikoria): 1) lainsäädäntöhankkeen aloite, tarve ja relevanssi, 2) lainsäädäntö-
hankkeiden organisointi ja johtaminen ministeriöissä, 3) resursointi ja kyvykkyydet, 4) 
lainsäädäntöhankkeiden tietoperusta, 5) osallisuus ja kuuleminen, 6) prosessin laatu 
ja sujuvuus, 7) lainvaikutusten arviointi (ennakko- ja jälkiarviointi). Lopullisiin mittariko-
reihin päädyttiin ohjausryhmän kanssa pidettyjen työpajojen ja ohjausryhmäkokousten 
kommentointipuheenvuorojen jälkeen. Alkuperäisessä mittaristossa mukana olivat 
myös eduskuntakäsittely ja lain täytäntöönpano. Näistä kuitenkin luovuttiin sen vuoksi, 

1. Lainsäädäntöhankkeen 
aloite, tarve ja relevanssi 

2. Lainsäädäntö-
hankkeen 

organisointi ja 
johtaminen 

3. Lainsäädäntö-
hankkeen 

resursointi ja 
kyvykkyydet 

4. Lainsäädäntö-
hankkeen 

tietoperusta 

5. Lainsäädäntö-
hankkeen 

osallisuus ja 
kuuleminen 

6. Prosessin 
laatu ja sujuvuus 

7. Vaikutusten 
arviointi 



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

60 

että tarkastelu haluttiin hankkeen toimeksiannon mukaisesti rajata valtioneuvoston si-
säisiin prosesseihin88.  

Kukin näistä indikaattorikoreista tai pääkomponenteista koostuu useista erillismitta-
reista (indikaattorikysymyksiä). Toisin sanoen arvio lainvalmistelun laadun osa-alu-
eesta (indikaattori/pääkomponentti) muodostuu siihen kohdistuvista indikaattorikysy-
myksiin annetuista vastauksista89. Sekä lainvalmistelija- että sidosryhmäbarometri si-
sältävät yhteisiä mittareita, mikä mahdollistaa vastaajien näkemysten vertailun. Lain-
valmistelijoille, ministeriön johdolle ja lainsäädäntöhankkeiden valmistelua tukeville 
asiantuntijoille lähetetyssä barometrissä on enemmän ja yksityiskohtaisempia indi-
kaattorikysymyksiä kuin sidosryhmäbarometrissä. Lainvalmistelijabarometrin raken-
teen selkeyttämiseksi kunkin indikaattorikorin kysymykset on vielä jaoteltu edelleen 
alakoreihin. Toisin sanoen, sidosryhmäbarometri on lainvalmistelijabarometrin riisuttu 
versio, jonka sisältämät indikaattorikysymykset pyrittiin valitsemaan siten, että lainval-
misteluhankkeisiin osallistuvilla ulkopuolisilla sidosryhmillä olisi riittävät edellytykset 
vastata niihin. Esimerkiksi mittaristojen ”alakorit” jätettiin sidosryhmävastaajien koh-
dalla pois kyselyn vastattavuuden helpottamiseksi. On huomattava, että molemmissa 
barometreissä vastaajia pyydettiin arvioimaan lainvalmistelun yleistä laatua mainituilla 
osa-alueilla, ei siis pelkästään yksittäisen hankkeen näkökulmasta (vaikka voidaankin 
olettaa, että tuorein kokemus lainvalmisteluhankkeesta on vaikuttanut merkittävästi 
annettuihin vastauksiin). Lisäksi lainvalmistelun laatuindikaattorijärjestelmää on tes-
tattu viiden yksittäiseen tarkasteluun valitun hankkeen avulla, missä näihin hankkeisiin 
osallistuneita lainvalmistelijoita pyydettiin vastaamaan erilliseen säädöshankebaro-
metriin. Myös tämän barometrin indikaattorikysymykset vastasivat valtaosin lainval-
mistelijabarometrin sisältämiä indikaattorikysymyksiä, vaikka niiden muotoilua muutet-
tiin vastaamaan paremmin hankekohtaista tarkastelua. Barometrien indikaattorikysy-
mysten vastausasteikkona on käytetty Likert-asteikko, jossa vastaajat ilmaisevat sekä 
positiivista että negatiivista suhtautumistaan esitettyyn väittämään viisiportaisella as-
teikolla. Kuitenkin seuraavissa luvuissa lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrien tu-
lokset on esitetty yksinkertaistetussa kolmiportaisella asteikolla. Jokaisen hankkeessa 

                                                      
88 Osa poisjätettyjen indikaattorikorien sisällöistä sisällytettiin muihin koreihin. Lisäksi 
luonnosversiot näistä kahdesta poisjätetystä indikaattorikorista löytyvät tämän raportin 
erillisliitteestä 2. 
89 Pilotoiduissa barometreissä käytetyt indikaattorikysymykset valikoituivat ohjausryh-
mältä (jonka jäsenet mm. testasivat barometrien sähköisiä versioita ennen varsinaista 
pilotointia) saadun palautteen ja yhteisten keskustelujen perusteella. Kuitenkin tämän 
raportin erillisliitteenä olevaan indikaattorikysymystaulukkoon on sisällytetty myös pilo-
toitujen barometrien ulkopuolelle jääneet kysymykset, joita on mahdollista hyödyntää 
tulevaisuudessa. 
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kehitetyn barometrin elementit indikaattorikysymyksineen on koottu erillisenä liitteenä 
saatavilla olevaan Excel-taulukkoon.90 

4.2 Lainvalmistelun laatubarometri  
Lainvalmistelun laatubarometri on käyttötarkoitukseltaan kyselysovellus, jolla eri mi-
nisteriöt voivat mitata lainvalmistelun laadun tilaa ja tunnistaa keskeisiä kehittämistar-
peita. Tutkimus voitaisiin toteuttaa ministeriökohtaisesti vuosittain, ja eri hallinnonalat 
voivat lisätä tutkimukseen omia täydentäviä lisäkysymyksiä. Barometrimalli perustuu 
kyselylomakkeeseen, joka on kaikkien lainvalmistelijoiden ja eduskunnan valiokunta-
neuvosten vastattavana tutkimuksen kohdalla mainittuna aikavälinä. Vastauslinkki voi-
daan lisätä ministeriön intranet-sivustolle, josta informoidaan erikseen lainvalmisteli-
joita. Vaihtoehtoisesti voidaan kullekin työntekijälle lähettää kertakäyttöinen vastaus-
linkki suoraan järjestelmästä sähköpostilla. Vastausajan päätyttyä järjestelmä laskee 
vastausyhteenvedot taustamuuttujittain. Tuloksia voidaan raportoida monipuolisesti 
erilaisilla raporteilla. Kullekin organisaation alayksikölle voidaan tulostaa omia työnte-
kijöitä koskevat raportit. Tuloksia ei raportoida vastaajittain vaan ainoastaan ryhmä-
kohtaisesti, jolloin yksittäisen vastaajan mielipiteitä ei paljasteta. Ryhmän koolle tulisi 
kuitenkin asettaa alaraja, jota pienempien ryhmien tulosteita järjestelmästä ei saa91. 

Lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrit toteutettiin samanaikaisesti syyskuussa 
2022. Lainvalmistelijabarometri (LVB) lähettiin oikeusministeriö toimesta eri ministeri-
öiden lainvalmisteluun osallistuville asiantuntijoille. Määräaikaan mennessä saatiin 
vastaukset 193 vastaajalta92. Sidosryhmäbarometrin (SRB) jakelu saatiin lausuntopal-
velun kautta saatavilla olevista avoimista listoista. Barometriin vastasi määräaikaan 

                                                      
90 Kaikkiaan lainvalmistelijabarometri koostui 75 indikaattorikysymyksestä, sidosryhmä-
barometri 44 indikaattorikysymystä ja säädöshankebarometri 71 indikaattorikysymyk-
sestä (pl. taustakysymykset ja vapaat/avoimet kommentit). Koska kyseessä on hallin-
non käyttöön tarkoitettu lainvalmistelun laadun seurantatyökalu, ei summamuuttujien 
rakentamisessa ja testaamisessa ole sovellettu summamuuttujien validointiin tarkoitet-
tuja tilastollisia menetelmiä, kuten esim. Cronbachin alpha-testiä. 
91 Vastaavanlaista käytäntöä noudatetaan mm. VMBarossa, https://www.vmbaro.fi/. 
92 Lainvalmistelijabarometrien tulosten edustavuutta ei voida varmuudella arvioida, 
koska tarkkaa tietoa kohderyhmän koosta ei ole saatavilla. 

https://www.vmbaro.fi/
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mennessä yhteensä 759 vastaaja93. Alla ovat molempien barometrien vastaajaja-
kaumat. 

Taulukko 2. Lainvalmistelijabarometrin vastaajat 

Edustamasi ministeriö: % Kpl 

Valtioneuvoston kanslia 3,11 % 6 

Ulkoministeriö 1,04 % 2 

Oikeusministeriö 19,69 % 38 

Sisäministeriö 13,47 % 26 

Puolustusministeriö 3,63 % 7 

Valtiovarainministeriö 6,22 % 12 

Opetus- ja kulttuuriministeriö 4,66 % 9 

Maa- ja metsätalousministeriö 5,18 % 10 

Liikenne- ja viestintäministeriö 6,22 % 12 

Työ- ja elinkeinoministeriö 16,58 % 32 

Sosiaali- ja terveysministeriö 13,47 % 26 

Ympäristöministeriö 6,74 % 13 

Yhteensä 
 

193 

 

  

                                                      
93 Sidosryhmäbarometrin vastaajalista koostettiin yli 150 lausuntoa keränneistä lain-
säädäntöhankkeista ja myös tuota lukumäärää vähemmän keränneiden hankkeiden 
lausunnoista sellaisten ministeriöiden kohdalla, joissa lainsäädäntötyötä tehdään muita 
ministeriöitä vähemmän (esim. ulko- ja puolustusministeriö). Seuraavassa vaiheessa 
tältä listalta poistettiin päällekkäisyydet ja yksityishenkilöt, koska tällä tavoin voitiin pa-
rantaa mahdollisuuksia saada vastaajiksi sellaisia, joilla on laajempaa kokemusta ja 
näkemystä lainvalmisteluhankkeista. Tarkkaa tietoa sidosryhmäbarometrin kohderyh-
män koosta ei ole saatavilla, koska osa vastaajista toivoi, että he voisivat välittää kyse-
lylinkkiä eteenpäin oman sidosryhmänsä parissa. Kuitenkin saatujen tietojen perus-
teella kohderyhmän koko on asettunut 4000–4500 haarukkaan. 
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Taulukko 3. Sidosryhmäbarometrin vastaajat 

Edustamasi sidosryhmä: % Kpl 

Valtion virasto 13,18 % 100 

Eduskunta 0,66 % 5 

Aluehallinto 3,43 % 26 

Kunta ja kunnallishallinto 18,45 % 140 

Tutkimuslaitos (ml. yliopistot, ammattikorkeakoulu  
ja muut vastaavat organisaatiot) 

5,80 % 44 

Järjestö/yhdistys/muu kolmannen sektorin organisaatio 45,59 % 346 

Yritys 6,19 % 47 

Yksityishenkilö 1,45 % 11 

Muu 5,27 % 40 

Yhteensä 
 

759 

4.2.1 Vuoden 2022 lainvalmistelijabarometrin tulokset 

4.2.1.1 Indidikaattorikori 1: lainsäädäntöhankkeen aloite, tarve ja 
relevanssi 

Alakori 1.1: Lainsäädäntöhankkeiden yhteiskunnallinen merkitys 

Vastaajista hieman yli 73 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden 
yhteiskunnallinen merkitys kyetään määrittelemään riittävän selkeästi. Lähes 16 % oli 
väitteestä eri mieltä, ja noin 8 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. En 
osaa arvioida -vastauksia oli noin 3 %. Vastaajista lähes 55 % oli samaa mieltä väit-
teestä, että lainsäädäntöhankkeiden yhteiskunnallinen merkitys vaikuttaa niiden val-
mistelutapaan ja resursointiin. Yli 30 % oli väitteestä eri mieltä, ja lähes 12 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. En osaa arvioida -vastauksia oli noin 3 %. Vas-
taajista yli 48 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden yhteiskun-
nallisesta merkityksestä käydään keskustelua. Noin 30 % oli eri mieltä väitteestä, ja 
hieman yli 2 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. En osaa arvioida -vastauksia 
oli hieman yli 2 %. 
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Kuvio 5. Yhteiskunnallinen merkitys (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa kyseenalaistetaan laajasti sitä, mitä tarkoitetaan lainsäädän-
töhankkeen yhteiskunnallisella merkityksellä. Monissa vastauksissa korostetaan, että 
yhteiskunnallinen merkitys ja poliittinen merkitys eivät välttämättä ole sama asia. Polii-
tikot eivät vastausten perusteella aina erota yhteiskunnallisesti merkittäviä ja heille it-
selleen poliittisesti merkityksellisiä asioita toisistaan. Yhteiskunnallisesti merkittäviä 
voivat vastausten perusteella olla myös pienet jo olemassa olevan lainsäädännön kor-
jaukset, jotka taas eivät poliitikkojen näkökulmasta näyttäydy yhtä kiinnostavia kuin 
suuret uudistukset. Lisäksi yksittäisiinkin lakihankkeisiin sisältyy usein merkitykseltään 
suurempia ja pienempiä asioita – teknisistä pykäläkorjauksista lähtien –, jotka kuiten-
kin on kaikki yhtä lailla otettava huomioon. 

Hankkeiden resursoinnissa ja yhteiskunnallisen keskustelun määrässä on vastausten 
perusteella hankekohtaista vaihtelua, mutta erityisesti resursointia pidetään suuressa 
osassa vastauksista yleisesti ottaen riittämättömänä. Poliittisesti merkittävistä asioista 
käydään usein julkista keskustelua, kun taas yhteiskunnallisesti merkittävät mutta po-
liittisesti vähemmän intohimoja herättävät hankkeet saattavat jäädä taka-alalle. Tämä 
saattaa vastaajien mukaan näkyä myös hankkeiden resursoinnissa: rajallisilla resurs-
seilla toimittaessa poliittisesti merkittävät hankkeet ajavat yhteiskunnallisesti merkittä-
vien hankkeiden ohi. Toisaalta eräissä vastauksissa tuodaan esiin, että hankkeen po-
liittinen merkittävyys voi olla jopa haittatekijä resursoinnin ja valmistelun laadun kan-
nalta, sillä tällaisissa hankkeissa lopputulos saattaa olla ennalta päätetty ja aikataulu 
kiireinen, jolloin aikaa tai halua asiaan paneutumiseen ei välttämättä ole riittävästi. 
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Alakori 1.2: Tavoitteiden selkeys 

Vastaajista yli 64 % oli samaa mieltä väitteen kanssa, että lainsäädäntöhankkeiden 
tavoitteet määritellään riittävän selkeästi. Vastaajista lähes 13 % ei ollut samaa eikä 
eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteen kanssa oli hieman yli 20 % vastaajista. Lähes 
2,5 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista lähes 48 % oli samaa mieltä 
väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden tavoitteiden ja keinojen väliset yhteyden tun-
nistetaan hyvin. Vastaajista lähes 21 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Eri 
mieltä väitteen kanssa oli lähes 30 % vastaajista. Lähes 2 % vastaajista ei osannut ar-
vioida väitettä lainkaan. Vastaajista vain 35 % oli samaa mieltä väitteestä, että lain-
säädäntöhankkeiden tavoitteet ovat luonteeltaan sellaisia, joiden toteutumista on yli-
päätään mahdollista seurata. Vastaajista noin 28 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väit-
teen kanssa. Eri mieltä väitteestä oli yli 34 % vastaajista, eli lähes yhtä suuri määrä 
kuin samaa mieltä olevia oli. 3 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä.  

Kuvio 6. Tavoitteiden selkeys (LVB) 

 

Monien avoimien vastausten perusteella lainsäädännön tavoitteiden määritteleminen, 
tavoitteisiin sopivien keinojen pohdinta ja tavoitteiden toteutumisen seuranta vaihtele-
vat hankekohtaisesti. Monesti tavoitteet ovat selvät, mutta toisinaan tilanne on se, että 
tavoitteita ei vielä hankkeen alkuvaiheessa ole selkeästi määritelty. Kyse voi tällöin 
olla yhtäältä siitä, että poliittisella tasolla on tehty päätös tietynlaisesta lainsäädännön 
muutostarpeesta ja lainvalmistelijan tehtäväksi jää luonnostella kyseisenlaiselle laki-
muutokselle jokin tavoite. Toisaalta lainsäädäntöhankkeiden edetessä saatetaan ha-
vaita uusia asiaan liittyviä ongelmakohtia, jolloin myös hankkeen tavoitteet saattavat 
täsmentyä vasta hankkeen edetessä. Muutamissa vastauksissa tuodaan esiin, että 
erityisesti lainsäädännön ulkopuolisia keinoja tavoitteiden toteuttamiseksi ei tunnisteta 
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C) Lainsäädäntöhankkeille asetetut tavoitteet ovat
luonteeltaan sellaisia, joiden toteutumista on mahdollista

seurata

Tavoitteiden selkeys

Samaa mieltä Ei samaa eikä eri mieltä Eri mieltä En osaa arvioida



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

66 

ja arvioida riittävästi. Tämä nähdään ongelmaksi erityisesti poliittisesti latautuneissa 
hankkeissa.  

Tavoitteiden toteutumisen seurantaa pidetään vastauksissa usein haastavana joko ta-
voitteiden liian yleistasoisen määrittelemisen tai tavoitteiden epäselvyyden vuoksi. 
Toisaalta vaikka tavoitteet olisikin määritelty, osa tavoitteista on vastaajien mukaan 
sellaisia, joiden toteutumista voi olla vaikeaa tai mahdotonta seurata. Muutamissa 
vastauksissa todetaan, että vastaaja ei tiedä, seurataanko tavoitteiden toteutumista 
ylipäätään systemaattisesti. Eräässä vastauksessa taas tuodaan esiin toive, että edel-
tävällä hallituskaudella tehtyjä ratkaisuja ei ryhdyttäisi heti uuden hallituksen toimesta 
muuttamaan, vaan aiempien hankkeiden toteutumisen seurannalle tulisi antaa enem-
män aikaa. Tavoitteiden toteutumisen jälkikäteiselle seurannalle nähdään olevan tar-
vetta, ja tällaista seurantaa olisi vastausten perusteella toivottavaa kehittää ja seuran-
nan keinoja pohtia jo lainvalmistelussa. 

Alakori 1.3: Tarpeen ja vaihtoehtojen määrittely 

Vastaajista lähes 70 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa selvi-
tetään lakien ja lainsäädännön muutosten tarpeellisuutta. Lähes 7 % ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteestä. Erimielisiä väitteen kanssa oli lähes 23 % vastaajista, ja noin 
1 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista vain alle 30 % oli samaa mieltä väit-
teestä, että lainsäädäntöhankkeissa selvitetään riittävästi muiden ohjausvaihtoehtojen 
käyttöä. Yli 18 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Erimielisiä väit-
teen kanssa oli yli 47 % vastaajista, eli enemmän kuin samanmielisiä. Vastaajista yli 
58 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa selvitetään erilaisia 
lainsäädännön sisällä toteutettavia vaihtoehtoja. Lähes 15 % vastaajista ei ollut sa-
maa eikä eri mieltä väitteestä. Erimielisiä väitteestä oli noin 21 % vastaajista, ja yli 6 
% ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 7. Tarpeen ja vaihtoehtojen määrittely (LVB) 

 

Hyvin suuressa osassa avoimista vastauksista tuodaan esiin, että aitoa muiden kuin 
lakitasoisten ohjausvaihtoehtojen pohdintaa ei lainsäädäntöhankkeiden yhteydessä 
juurikaan tehdä – muun muassa siitä syystä, että lailla säätäminen saatetaan kokea 
painoarvoltaan suuremmaksi kuin muiden ohjauskeinojen käyttö. Osa vastaajista on 
sitä mieltä, että lainsäädäntöhankkeiden yhteydessä pohditaan kuitenkin vaihtoehtoi-
sia lainsäädännöllisiä keinoja. Muutamat vastaajat taas tuovat esiin, että esimerkiksi 
hallitusohjelmakirjaukset voivat olla niin yksityiskohtaisia tai aikataulut niin tiukkoja, 
ettei tilaa vaihtoehtojen arvioinnille jää ylipäätään.  

Kun lainsäädäntöhanke käynnistetään, on vastausten perusteella jo yleensä lähtökoh-
taisesti päätetty, että asiasta säädetään lailla. Eräs vastaaja toteaakin vastaukses-
saan, että olisi hyvä, jos jo ennen lainsäädäntöhankkeen varsinaista käynnistämistä 
varattaisiin aikaa muiden kuin lakitasoisten vaihtoehtojen selvittämiselle. Toinen vas-
taaja puolestaan huomauttaa, ettei poliittisilla päättäjillä välttämättä ole tuntemusta 
muista kuin lainsäädännöllisistä ohjauskeinoista, mikä voi heijastua siihen, millaisia 
asioita halutaan esittää. Lisäksi vastaajat tunnistavat tilanteita, joissa muiden kuin la-
kitasoisten keinojen pohtiminen ei ole edes mahdollista (esim. eräät kansainvälisiä so-
pimuksia tai EU:sta tulevan sääntelyn kansallista toimeenpanoa koskevat hankkeet). 
Eräät vastaajat kuitenkin muistuttavat, että kaikki pohdinnat vaihtoehdoista eivät vält-
tämättä päädy hallituksen esitykseen asti, vaikka vaihtoehtoja olisi aidosti pohdittukin. 
Hallituksen esitykseen ei myöskään aina haluta poliittisen paineen vuoksi kirjata kaik-
kia valmistelussa eteen tulleita näkökulmia. Tällöin hallituksen esitykseen saatetaan 
vastausten mukaan esimerkiksi kirjoittaa näkyviin vain sellaiset vaihtoehdot, jotka 
näyttävät huonommilta kuin esitetty vaihtoehto. 
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Alakori 1.4: Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin 

Lähes 80 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeilta edel-
lytetyt perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteet tunnistetaan hyvin. Noin 9 % vastaajista 
ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Samainen määrä vastaajia, noin 9 %, 
oli eri mieltä väitteen kanssa. Noin 2 % ei osannut arvioida väitettä lainkaan. Lähes 52 
% vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelijoilla on riittävästi osaa-
mista perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin liittyvissä asioissa ja/tai mahdollisuus 
saada tarvittaessa tukea oman ministeriönsä ulkopuolelta. Yli 17 % vastaajista ei ollut 
samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Hieman yli 27 % vastaajista oli eri mieltä väit-
teestä. Lähes 4 % ei osannut arvioida väitettä lainkaan. Vastaajista 62 % oli samaa 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunnistetaan riittävän hyvin esitysten 
vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Noin 14 % vastaajista ei ollut sa-
maa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Noin 20 % vastaajista oli erimielinen tämän väit-
teen kanssa. Noin 3 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 8. Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin (LVB) 

 

Eräissä avoimissa vastauksissa todetaan perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteiden 
olevan nykyään ”peruskauraa”, ja näiden velvoitteiden ymmärtämisen ja huomioimi-
sen nähdään kehittyneen huomattavasti. Toisaalta jotkut vastaajat toteavat myös, että 
esitysten perus- ja ihmisoikeuskytkösten tunnistaminen saattaa riippua yksittäisten 
valmistelijoiden kyvystä tunnistaa tällaisia vaikutuksia. Eräs vastaaja huomauttaa, että 
vaikka perus- ja ihmisoikeuskytkökset tunnistettaisiinkin, haasteita saattaa silti olla 
siinä, miten tällaisia vaikutuksia tulisi arvioida ja millaisia tietolähteitä arvioinneissa 
voitaisiin käyttää. Lisäksi monissa vastauksissa tuodaan esiin, että perus- ja ihmisoi-
keusvelvoitteisiin liittyvät vaatimukset ovat lisääntyneet huomattavasti, eikä aikaa 
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ajantasaisen perus- ja ihmisoikeuskäytännön tai perustuslakivaliokunnan linjausten 
seuraamiseen ole riittävästi. Monessa vastauksessa toivotaankin, että perus- ja ihmis-
oikeusasioiden käsittelyyn lakiesityksen valmisteluvaiheessa olisi mahdollista saada 
enemmän ennakollista apua joltakin hyvin resursoidulta asiantuntijataholta – ei siis 
pelkästään jälkikäteistä palautetta, kun esitys on jo kirjoitettu. 

4.2.1.2 Indikaattorikori 2: lainsäädäntöhankkeen johtaminen ja 
organisointi 

Alakori 2.1: Lainsäädäntöhankkeiden johtaminen 

Vastaajista 44 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden johtaminen 
järjestetään selkeästi. Lähes 15 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen 
kanssa, kun taas lähes 40 % oli eri mieltä. Noin 2,5 % vastaajista ei osannut arvioida 
väitettä. Yli 32 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että poliittinen johto tukee riit-
tävästi lainsäädäntöhankkeiden toteuttamista, kun taas yli 38 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteen kanssa. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen 
kanssa. Vastaajista 7 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista 46 % oli samaa 
mieltä väitteestä, että ministeriöiden virkamiesjohto ohjaa riittävästi lainsäädäntöhank-
keiden toteuttamista. Vastaajista 33 % oli eri mieltä väitteen kanssa, ja 16,5 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä väitteestä. Vastaajista lähes 4 % ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 9. Lainsäädäntöhankkeiden johtaminen (LVB) 
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Avointen vastausten perusteella lainsäädäntöhankkeiden johtamisen taso vaihtelee 
esimerkiksi hanke- ja ministeriökohtaisesti. Merkittäviksi koetuissa hankkeissa sekä 
poliittinen johto että virkamiesjohto saattavat olla hyvinkin paljon aktiivisemmin mu-
kana kuin vähemmän merkittäviksi koetuissa hankkeissa. Muutamissa vastauksissa 
huomautetaankin, että kysymyksissä käytetään sanaa ”riittävästi”, vaikka mielekästä 
voisi olla tarkastella myös sitä, voiko poliittista ja/tai virkamiesjohdon ohjausta olla 
joissakin tapauksissa liikaakin. 

Monet vastaajat kertovat virkamiesjohtamisen toimivan hyvin, mutta poliittisen johdon 
ymmärtämättömyyttä lainvalmisteluprosessin vaatimuksista kritisoidaan. Toisaalta 
vastausten joukossa on myös jonkin verran kritiikkiä ministeriöiden johtamiskulttuuria 
kohtaan: virkamiesjohto ei välttämättä ole kiinnostunut yksittäisistä hankkeista niin 
kauan, kuin kaikki sujuu; johtaminen saattaa olla epäjohdonmukaista ja linjaukset riip-
pua siitä, kuka virkamiesjohdosta on sanonut viimeisen sanan; johtamisesta puuttuu 
selkeä prosessi; virkamiesjohto saattaa mukautua liiaksi poliittisen paineen alla tai 
vastuuvalmistelija saattaa jäädä liian yksin. Eräässä vastauksessa pohditaan myös, 
mitä johtaminen oikeastaan on: linjauksia kyllä annetaan, mutta konkreettisten resurs-
sien suunnittelua ja turvaamista ei välttämättä tapahdu. Virkamiesjohdolta toivotaan-
kin erityisesti jämäkämpää roolia siinä, että lainsäädäntöhankkeille varmistetaan mi-
nisteriössä riittävät resurssit ja että virkamiesjohto tukisi lainvalmistelijoita tilanteissa, 
joissa poliittinen johto ei ymmärrä lainvalmistelun realiteetteja. 

Alakori 2.2: Työnjako ja organisointi 

Lähes 55 % vastaajista oli samaa mieltä siitä, että lainsäädäntöhankkeiden toteutuk-
seen liittyvä työn- ja vastuunjako järjestetään selkeästi. Ei samaa eikä eri mieltä väit-
teestä olevia oli 15 %, ja kokonaan eri mieltä oli 30 % vastaajista. Alle 1 % ei osannut 
arvioida asiaa ollenkaan. Vastaajista 52 % oli samaa mieltä siitä, että heidän edusta-
mansa ministeriön lainsäädäntöhankkeet organisoidaan riittävän laaja-alaisesti. Reilu 
22 % ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja täysin eri mieltä väitteen kanssa oli hiukan yli 20 
%. Lähes 6 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 42 % vastaajista oli samaa 
mieltä siitä, että lainvalmistelun organisoinnissa otetaan huomioon lainvalmistelijoiden 
toisiaan täydentävät osaamiset ja kyvykkyydet. Vastaajista 20 % ei ollut samaa eikä 
eri mieltä, ja 34 % oli eri mieltä väitteen kanssa. 3 % vastaajista ei osannut arvioida 
väitettä. Yli 45 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelussa hyö-
dynnetään riittävästi tiimityöskentelyä. 22 % ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja 28 % oli 
eri mieltä väitteestä. Vastaajista lähes 4,5 % ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 10. Työnjako ja organisointi (LVB) 

 

Avointen vastausten perusteella on suurta ministeriö- tai hankekohtaista hajontaa 
siinä, kuinka paljon tiimityötä, työryhmiä tai komiteoita on mahdollista hyödyntää lain-
valmistelussa ja miten työn- ja vastuunjako on organisoitu. Joidenkin vastausten mu-
kaan tiimityö on pääsääntö, kun taas toisissa vastauksissa todetaan, että ”[y]ksin on 
kaikki tehtävä”. Monissa vastauksissa todetaan tiimityöskentelyn olevan ihanne, johon 
ei kuitenkaan kovin usein riitä resursseja. Mielipiteiden vaihdon, toisten tekstien luke-
misen ja ”sparrauksen” nähdään vastauksissa tuovan enemmän näkökulmia valmiste-
luun kuin yksin työskentelyn.  

Toisaalta muutama vastaaja painottaa, ettei iso valmistelijaryhmä välttämättä ole tae 
onnistumisesta. Välillä nimellisestä tiimistä huolimatta vastuuvalmistelija joutuu kuiten-
kin tekemään työtä enimmäkseen yksin, koska muilla ryhmäläisillä on paljon muitakin 
tehtäviä. Eräs vastaaja kokee tiimityönä tehtävän hallituksen esitystekstin laatimisen 
olevan ongelmallista, koska jokaisella on oma persoonallinen tyylinsä, jolloin esityk-
sen linjakkuus ja esimerkiksi terminologinen yhdenmukaisuus kärsii. Vastauksissa 
painotetaan, että tiimissä olisi oltava soveltuvaa osaamista ja eri ihmisten osaamista 
pitäisi pystyä hyödyntämään tarkoituksenmukaisella tavalla: tarvitaan sekä substans-
siosaamista että juridista osaamista. 
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4.2.1.3 Indikaattorikori 3: lainsäädäntöhankkeen resursointi ja 
kyvykkyydet 

Alakori 3.1: Resurssit 

Vastaajista vain hieman yli 10 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhank-
keiden valmisteluun käytettävissä olevat resurssit ovat riittävät. Hieman alle 10 % ei 
ollut väitteen kanssa samaa eikä eri mieltä. Yli 77 % vastaajista oli eri mieltä väitteen 
kanssa. 2,5 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 23 % vastaajista oli samaa 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden käytössä olevat resurssit kohdenne-
taan tarkoituksenmukaisesti. Lähes 27 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä 
väitteestä, kun taas 42 % vastaajista oli eri mieltä. Lähes 8 % ei osannut arvioida väi-
tettä lainkaan. Vain alle 10 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädän-
töhankkeita varten varataan riittävästi aikaa. Saman verran vastaajista, alle 10 %, ei 
ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Valtaosa eli lähes 80 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteen kanssa. Noin 1 % ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 11. Resurssit (LVB) 
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Kaikissa avoimissa vastauksissa tuodaan esille resurssipula ja aikataulupaine. Hyvin 
suuri osa vastaajista näkee resurssipulan koskettavan lähestulkoon kaikkea lainval-
mistelua. Muutamat vastaajat tarkentavat, että aikataulut saattavat näyttää suunnitel-
missa asianmukaisilta, mutta aikatauluja ei suhteuteta valmistelijoiden muihin työteh-
täviin, mikä aiheuttaa kiirettä. Toisaalta yksi vastaaja on sitä mieltä, että resurssit ja 
aikataulut ovat tuntuneet lähtökohtaisesti kohtuullisilta, mutta yllättävät hankkeet, joita 
on vastaajan käsityksen mukaan ollut viime aikoina paljon, ovat olleet valmistelun laa-
dun kannalta ongelmallisia. Resurssiongelmia nähdään kaikissa lainvalmistelun vai-
heissa, esimerkiksi perusvalmistelussa, laintarkastuksessa ja kääntämisessä. 

Haasteiden yhtenä syynä tuodaan esiin se, että lainvalmisteluun kohdistuu yhä enem-
män vaatimuksia mutta ministeriöiden resurssit eivät vastaa näitä kasvavia vaatimuk-
sia. Lainvalmistelulle asetettujen sisältövaatimusten myötä hallitusten esitysten sivu-
määrät ovat erään vastaajan mukaan kasvaneet, mikä puolestaan lisää muidenkin 
kuin vain lainvalmistelijoiden – esimerkiksi kääntäjien – työmäärää. Aikataulupaine voi 
vastausten perusteella johtua yhtäältä poliittisesta paineesta ja siitä, etteivät poliitikot 
ymmärrä lainvalmistelun realiteetteja. Toisaalta erään vastauksen perusteella kiire mi-
nisteriössä voi olla myös itse aiheutettua, mikäli ”johto ei ole herännyt ajoissa vastuut-
tamaan jotain hanketta”. 

Alakori 3.2: Ulkoisten resurssien hyödyntäminen ja poikkihallinnollinen 
yhteistyö 

Lähes 24 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden käy-
tettävissä on riittävästi resursseja ulkopuolisen tuen hankkimista varten. Hieman alle 
22 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Erimielisiä tämän väit-
teen kanssa oli suurin osa vastaajista eli 45,5 % vastaajista. Noin 9 % vastaajista ei 
osannut arvioida väitettä. Vastaajista yli 29 % oli samaa mieltä väitteestä, että poikki-
hallinnollisia lainsäädäntöhankkeita suunnitellaan riittävästi yhdessä eri ministeriöiden 
kanssa. Hieman yli 24 % ei ollut samaa eikä eri mieltä, mutta lähes 33 % vastaajista 
oli eri mieltä väitteen kanssa. Noin 13,5 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 
Vastaajista lähes 38 % oli samaa mieltä väitteestä, että ministeriöiden välinen yhteis-
työ on sujuvaa lainsäädäntöhankkeissa. Hieman yli 26 % vastaajista ei ollut samaa 
eikä mieltä väitteestä, ja hieman yli 28 % oli eri mieltä väitteen kanssa. Alle 8 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 12. Ulkoisten resurssien hyödyntäminen ja poikkihallinnollinen yhteistyö (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa otetaan laajasti kantaa eri ministeriöiden välisen yhteistyön 
toimivuuteen, jossa nähdään paljon eroja sekä ministeriö- että hankekohtaisesti. Jois-
sakin hankkeissa ja joidenkin ministeriöiden välillä yhteistyö sujuu vastausten perus-
teella erinomaisesti. Toisinaan taas ministeriöiden välillä voi olla hyvin suuria näke-
myseroja, jolloin ei löydy yhteistä tahtotilaa viedä hankkeita eteenpäin. Eräs vastaaja 
sanoittaa asian näin: ”Poikkihallinnollinen yhteistyö on väkinäistä ja toteutuu oikeas-
taan vasta pakon alla. Ministeriöt pitävät tiukasti kiinni omista toimivaltarajoistaan.” 
Oman haasteensa luo myös usean ministeriön alaan kuuluvien hankkeiden suunnit-
telu: joskus yhdessä ministeriössä alulle pantuun hankkeeseen saatettaisiin tarvita 
valmisteluapua toisesta ministeriöstä, jossa sitten ei olekaan vapaita resursseja juuri 
silloin, kun niitä tarvittaisiin. Toisinaan yhteistyön ongelmat voivat johtua myös siitä, 
että ministeriöiden välinen tiedonkulku ei ole sujuvaa. Muutamissa vastauksissa kui-
tenkin korostetaan, että virkamiestasolla yhteistyötä tehdään hyvässä hengessä. 

Alakori 3.3: Osaamisen varmistaminen 

Vastaajista hieman yli 47 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntövalmistelua 
varten on saatavilla riittävästi säädösvalmisteluosaamista. Lähes 19 % ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteen kanssa. Yli 30 % oli eri mieltä väitteestä, ja lähes 4 % ei osan-
nut arvioida väitettä lainkaan. Vastaajista yli 60 % oli samaa mieltä väitteestä, että 
lainvalmistelua varten on saatavilla riittävästi substanssiosaamista. Yli 15 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä, ja lähes 21 % oli eri mieltä väitteestä. Noin 3 % ei osannut arvi-
oida väitettä. Vastaajista noin 38 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelua 
varten on saatavilla riittävästi menetelmällistä osaamista. Eri mieltä väitteen kanssa 
lähes saman verran eli 36 % vastaajista. Hieman yli 22 % ei ollut samaa eikä eri 
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mieltä väitteen kanssa. Yli 2 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Yli 42 % vas-
taajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelussa on saatavilla riittävästi 
osaamista EU-lainsäädäntöön liittyvistä asioista ja/tai mahdollisuus saada tarvittaessa 
tukea ministeriöiden ulkopuolelta. Yli 22 % ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja lähes 22 
% oli eri mieltä väitteen kanssa. Lähes 13 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä 
lainkaan. 

Kuvio 13. Osaamisen varmistaminen (LVB) 

 

Avoimien vastausten perusteella niin säädösvalmisteluosaamisessa ja substanssi-
osaamisessa kuin menetelmällisessä osaamisessakin on omat haasteensa. Joissakin 
vastauksissa toivotaan omaan ministeriöön enemmän substanssiosaamista; toisissa 
taas kaivattaisiin lisää lainvalmisteluosaamista. Toisaalta monien vastausten perus-
teella hyvää osaamista näihin osa-alueisiin ministeriöissä kyllä on, mutta ongelmana 
nähdään se, että järjestelmä on haavoittuva: yhdellä on tietynlaista osaamista ja toi-
sella toisenlaista, mutta kun joku esimerkiksi on kiinni toisissa työtehtävissä, sairastuu 
tai vaihtaa työpaikkaa, toisilla ei ole samoja valmiuksia toimia. Valmistelijoiden suuri 
vaihtuvuus nähdään yhdeksi ongelmaksi osaamisen varmistamisen kannalta.  

Hyvin monessa vastauksessa nostetaan esiin vaikutusarvioinnit ja niiden toteuttami-
seen vaadittava osaaminen. Vaikutusarvioinneissa tarvittaisiin vastausten perusteella 
enemmän yhteiskuntatieteellistä osaamista ja tutkimusmenetelmien osaamista, joita 
lainvalmistelijoilla ei aina ole. Eräässä vastauksessa tosin tuodaan esiin, että laajoja 
ohjeistuksia lainvalmistelun eri osa-alueisiin – esimerkiksi vaikutusarviointeihin – on 
olemassa, mutta ohjeistuksia ei ehditä lukea saati noudattaa, koska aikataulut ovat 
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niin tiukat. Parissa vastauksessa pohditaan, että hankkeissa tarvittavan osaamisen 
tunnistamisessa on toisinaan puutteita, mikä johtaa siihen, ettei apua osaamispuuttei-
siin ymmärretä edes hakea. 

Alakori 3.4: Perehdytys ja kouluttaminen 

Vastaajista lähes 44 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelijat saavat riittä-
vän perehdytyksen työtehtäviinsä. Lähes 17 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri 
mieltä väitteen kanssa. Eri mieltä väitteestä oli lähes 35 % vastaajista, ja 4,5 % ei 
osannut arvioida väitettä. Vastaajista yli 69 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainval-
mistelijoille järjestetään riittävästi yleisen tason lainvalmistelukoulutusta. Lähes 10 % 
vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä ja erimielisiä olivat lähes 15 % vastaajista. 
Melkein 6 % ei osannut arvioida väitettä lainkaan. Vastaajista 24 % oli samaa mieltä 
väitteestä, että lainvalmistelijoille järjestetään riittävästi substanssiosaamiseen liitty-
vää sisältökoulutusta. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, 
ja erimielisiä väitteestä oli lähes 41 % vastaajista. 13 % vastaajista ei osannut arvioida 
väitettä.  

Kuvio 14. Perehdytys ja kouluttaminen (LVB) 

 

Kyselyyn avoimen vastauksen antaneet tuovat esiin, että uusille lainvalmistelijoille on 
olemassa lainvalmistelukursseja, mutta lainvalmistelua opitaan tosiasiassa paljon 
myös työn kautta. Siinä, miten paljon perehdytystä ja apua työtehtäviinsä uudet lain-
valmistelijat saavat käytännössä, on paljon vaihtelua: joidenkin vastausten perusteella 
perehdytys on ollut lähinnä itseopiskelua, kun taas parhaassa tapauksessa uusi val-
mistelija voisi päästä työskentelemään yhdessä kokeneemman työparin kanssa.  
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Yleisen tason lainvalmistelukoulutusta on vastausten perusteella tarjolla hyvin, mutta 
käytännössä aikaa kursseille osallistumiseen ei aina ole. Lisäksi joissakin vastauk-
sissa tuodaan esiin, että ne, jotka koulutusta tarvitsisivat, eivät aina sellaiseen ha-
keudu. Myös sitä, että olemassa oleviin ohjeistuksiin ei perehdytä, kritisoidaan 
eräässä vastauksessa. Eräissä vastauksissa toivotaan jatkokoulutusta ja osaamisen 
ylläpitämistä tai päivittämistä myös kokeneemmille lainvalmistelijoille. Koulutusta sub-
stanssiosaamiseen vaikuttaisi vastausten perusteella olevan saatavilla vähemmän 
kuin lainvalmistelukoulutusta, ja moni vastaaja kokee, että on joutunut ottamaan sub-
stanssin haltuun lähinnä kyselemällä ja lukemalla aiheesta itsenäisesti. 

4.2.1.4 Indikaattorikori 4: lainsäädäntöhankkeen tietoperusta 

Alakori 4.1: Suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin 

Lähes 60 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden 
suhde muuhun lainsäädäntöön tunnistetaan hyvin. 19 % vastaajista ei ollut väitteestä 
samaa eikä eri mieltä. 15 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä. Lähes 6 % vastaajista 
ei osannut arvioida väitettä. Melkein 66 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että 
lainsäädäntöhankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja muihin hallituksen lainsäädän-
töhankkeisiin selvitetään riittävästi. Yli 18 % vastaajista ei ollut väitteestä samaa eikä 
eri mieltä, ja melkein 10 % oli eri mieltä väitteestä. Lähes 6 % vastaajista ei osannut 
arvioida väitettä. Vain 19 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntö-
hankkeiden suhdetta muihin julkista hallintoa ohjaaviin strategioihin selvitetään riittä-
västi. Lähes 33 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Melkein 
30 % oli eri mieltä väitteestä. Hieman yli 18 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 15. Suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin (LVB) 

 

Hyvin monien avointen vastausten perusteella tiedonkulussa ja liittymäkohtien tunnis-
tamisessa eri hankkeiden välillä olisi parantamisen varaa. Eräässä vastauksessa esi-
merkiksi todetaan näin: ”En ole kuullutkaan, että joku selvittäisi lainsäädäntöhankkei-
den suhdetta esim. muihin hallituksen lainsäädäntöhankkeisiin. Hallituksen lainsää-
däntösuunnitelma on koonnos vireillä olevista hallituksen lainsäädäntöhankkeista, 
mutta fokus siinä on yleensä vain oman ministeriön hankkeissa. Suunnitelmassa on 
kohta, jossa kysytään, liittyykö oma hanke johonkin toiseen hankkeeseen, mutta aika 
pitkälti jokainen hoitaa vain omaa tonttiaan, eikä mieti suurempaa kokonaisuutta.” 
Erään toisen vastauksen perusteella valmistelijoille saattaa tulla joskus yllätyksenä, 
että samoja pykäliä tai momentteja on auki useammassa eri hallituksen esityksessä.  

Toisaalta erään vastauksen perusteella pyrkimys on aina rakentaa loogista oikeusjär-
jestelmää. Lisäksi yksi vastaaja tuo esille, että lainsäädäntöhankkeen suhteet hallitus-
ohjelmaan, muihin hallituksen lainsäädäntöhankkeisiin sekä julkista hallintoa ohjaaviin 
strategioihin tulisi lähtökohtaisesti kirjata Hankeikkunaan. Näin ollen yksittäisen hank-
keen suhdetta muihin hankkeisiin ja strategioihin pitäisi aina hankkeen yhteydessä 
selvittää. Eräs vastaaja toteaa juristien hahmottavan hyvin asioiden yhteyden etenkin 
kansalliseen lainsäädäntöön (ja toisaalta vähemmän hyvin esim. EU-hankkeisiin), kun 
taas ei-juristit haluaisivat asioista säänneltävän kokonaisvaltaisesti yksittäisissä la-
eissa eikä esimerkiksi erityislakien suhdetta hallinnon yleislakeihin aina hahmoteta. 
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Alakori 4.2: Tutkimustiedon hyödyntäminen 

Vastaajista 35 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa hyödynne-
tään riittävästi tutkimustietoa olemassa olevasta lainsäädännöstä. Vastaajista 24,5 % 
ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa, ja eri mieltä oli lähes 32 % vastaajista. 
Lähes 9 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista 32 % oli samaa mieltä 
väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa hyödynnetään riittävästi muuta olemassa ole-
vaa tutkimustietoa. Vastaajista 23 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. 
Erimielisiä oli yli 36 % vastaajista. Yli 8 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Lä-
hes 32 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa hyö-
dynnetään riittävästi EU-aiheista ja muuta kansainvälistä vertailutietoa. Yli 26 % vas-
taajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa. Lähes 32 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteen kanssa. Lähes 10 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 16. Tutkimustiedon hyödyntäminen (LVB) 

 

Suurimmassa osassa avoimia vastauksia tuodaan esiin, ettei tutkimustietoa välttä-
mättä hyödynnetä optimaalisella tavalla. Eräät vastaajat toteavat, että tavoitteena on 
pysyä kartalla siitä, mitä tiedemaailmassa tapahtuu omalla aihealueella, kartuttaa ja 
päivittää näitä tietoja, ja hyödyntää tietoja lainsäädäntöhankkeissa. Useat vastaajat 
kuitenkin toteavat, ettei karttuvaa tutkimustietoa ehdi seurata virka-ajalla. Samoin EU-
aiheisiin liittyvä tieto ja muu kansainvälinen vertailutieto jää hyödyntämättä parhaalla 
mahdollisella tavalla, koska aikaa näiden jatkuvaan seuraamiseen ei ole ja lainsää-
däntöhankkeiden aikana aikataulut voivat estää perusteellisen selvitystyön tekemisen. 
Varsin monissa vastauksissa todetaan myös, ettei hyvälaatuista tutkimus- ja tilastotie-
toa kaikesta tarpeellisesta ole olemassa. Eräässä vastauksessa kerrotaan, että lain-
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säädäntöhankkeiden esiselvitysvaiheessa tunnistetaan toisinaan tarpeita tutkimuk-
selle, mutta toinen asia on, pystytäänkö tällaisia tutkimuksia hankkimaan siten, että 
niitä voitaisiin hyödyntää lainsäädäntöhankkeessa.  

Muutamissa vastauksissa pohditaan tutkimustiedon hyödyntämisen haasteita. Vas-
tausten perusteella aina ei ole selvää, mistä tietoa olisi saatavilla. Myös tutkimusten 
ymmärtäminen voi olla haastavaa, koska ne erään vastaajan sanoin ovat ”tutkijoiden 
kieltä ja käppyröitä”. Lisäksi muun kuin oman alan tutkimustiedon luotettavuuden arvi-
oiminen voi tuottaa ongelmia. Joissakin vastauksissa toivotaankin tukea tiedon hake-
miseen ja analysointiin sekä tiiviimpää yhteistyötä tiedemaailman kanssa. 

4.2.1.5 Indikaattorikori 5: lainsäädäntöhankkeen osallisuus ja 
kuuleminen 

Alakori 5.1: Osallistaminen 

Lähes 94 % vastaajista oli samaa mieltä väitteen kanssa, että lainsäädäntöhank-
keissa tunnistetaan keskeisimmät sidosryhmät. Noin 3 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä, ja vain 2 % vastaajista oli eri mieltä. Reilu 1 % ei osannut arvioida väitettä. Lä-
hes 85 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin osallis-
tetaan keskeisimpien sidosryhmien edustajat. Hieman yli 5 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä väitteen kanssa, ja vain hiukan 7 % oli eri mieltä väitteestä. Melkein 3 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä. Vain noin 28 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, että lainsäädäntöhankkeissa huomioidaan riittävän hyvin hankkeiden kannalta 
relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien edustajat. Yli 24 % vastaajista ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteen kanssa vastaajista oli hieman yli 31 %. 
Hieman yli 16 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 17. Osallistaminen (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa tuodaan esiin, että sidosryhmien huomioimisessa on suurta 
hankekohtaista vaihtelua. Monien vastausten perusteella isot etujärjestöt ovat pää-
sääntöisesti hyvin tiedossa ja nämä tahot yleensä huomioidaan lainvalmistelussa hy-
vin, sillä näillä on omia resursseja ja osaamista osallistua lainsäädäntöhankkeisiin. 
Yhdessä vastauksessa kuitenkin mainitaan, että sidosryhmälistat ovat yleensä kunkin 
yksittäisen lainvalmistelijan muistin varassa, jolloin syntyy tilanteita, joissa jotakin toi-
mijaa ei ole muistettu sisällyttää lausuntopyynnön vastaanottajiin. Muutamissa vas-
tauksissa peräänkuulutetaan hiljaisten sidosryhmien ja myös ns. tavallisten kansalais-
ten parempaa osallistamista. Näissä vastauksissa tunnistetaan, että vaikka Lausunto-
palvelu onkin periaatteessa kenen tahansa saatavilla, kaikilla ei ole riittävää osaa-
mista lainsäädäntöhankkeisiin perehtymiseen ja niiden kommentoimiseen eikä lainval-
mistelijoilla ole aikaa tai mahdollisuutta auttaa tällaisia tahoja osallistumaan. 

Alakori 5.2: Oikea-aikaisuus ja tiedottaminen 

Lähes 71 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa si-
dosryhmien kuuleminen/osallistaminen järjestetään oikea-aikaisesti. Noin 14 % vas-
taajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja lähes 10 % vastaajista oli eri mieltä. 
Hieman yli 5 % ei osannut arvioida väitettä. Lähes 67 % vastaajista oli samaa mieltä 
väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa viestitään riittävästi. Lähes 13 % ei ollut sa-
maa eikä eri mieltä väitteestä, ja lähes 15 % oli eri mieltä. 6 % ei osannut arvioida väi-
tettä. Hieman yli 71 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhank-
keista on julkisesti saatavilla riittävästi informaatiota. 14 % ei ollut samaa eikä eri 
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mieltä väitteestä. Lähes 11 % oli eri mieltä väitteestä, ja 4 % ei osannut arvioida väi-
tettä. 

Kuvio 18. Oikea-aikaisuus ja tiedottaminen (LVB) 

 

Avoimen vastauksen antaneiden näkemysten mukaan lainsäädäntöhankkeista tiedot-
tamisessa on paljon vaihtelua. Eräs vastaaja korostaa, että julkisuudessa olisi hyvä 
entistä näkyvämmin perustella, miksi tiettyjä lakeja säädetään ja mitä niillä pyritään 
saamaan aikaan. Hyvänä asiana julkisuuden kannalta nähdään se, että hankkeiden 
tiedot on julkaistava verkkosivuilla. Lisäksi vastauksissa mainitaan Hankeikkuna, josta 
tietoa lainvalmistelusta on mahdollista saada. Muutamissa vastauksissa korostetaan, 
että näiden tietojen ajantasaisuudesta tulisi huolehtia. Eräissä vastauksissa tuodaan 
esiin, että sellaista avoimen lainvalmistelun perinnettä ei oikein ole, jossa pystyisi 
ajantasaisesti seuraamaan, millaista keskustelua käydään ja miten päätöksenteko 
etenee. Sen sijaan vastausten perusteella esimerkiksi sidosryhmiä kuullaan pistemäi-
sesti ja usein myöhään sellaisissa vaiheissa, joissa suuret linjat on jo vedetty. 

Alakori 5.3: Kuuleminen 

Tasan 84 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa kuul-
tujen sidosryhmien joukko on edustava/kattava. Lähes 9 % vastaajista ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteestä oli alle 3 % vastaajista, ja lähes 5 % ei 
osannut arvioida väitettä. Hieman yli 73 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että 
lainsäädäntöhankkeissa sidosryhmiä kuullaan yhdenvertaisesti. Lähes 13 % vastaa-
jista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteen kanssa oli hieman yli 7 
%, ja melkein 7 % ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 83 % vastaajista oli samaa 
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mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeista järjestetään avoimet kuulemiskierrok-
set. Hieman yli 9 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja vain 2 % oli 
eri mieltä. Hieman yli 5 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 36 % 
vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden kuulemisissa so-
velletaan monipuolisia kuulemismenetelmiä. Yli 27 % vastaajista ei ollut samaa eikä 
eri mieltä väitteen kanssa, ja eri mieltä oli peräti 26 % vastaajista. Tasan 10 % vastaa-
jista ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 19. Kuuleminen (LVB) 

 

Avointen vastausten perusteella yhdenvertaisuus kuulemisessa tarkoittaa lähtökohtai-
sesti sitä, että kaikilla on oikeus lausua. Eräissä vastauksissa kuitenkin huomaute-
taan, että aito yhdenvertaisuus ei välttämättä toteudu, koska tiettyjen sidosryhmien 
kanssa käydään aktiivisempaa keskustelua kuin toisten. Tiettyjen sidosryhmien katta-
vampi huomioiminen nähdään kuitenkin käytännön realiteettien valossa järkevänä: 
avoimen ja jatkuvan keskustelun käyminen kaikkien sidosryhmien kanssa ei olisi mah-
dollista. Muutamissa vastauksissa pohditaan kuulemisen laajentamista enenevässä 
määrin ns. tavallisten kansalaisten suuntaan. Näissä vastauksissa tuodaan esiin, että 
nykyisenkaltainen juridistyylinen hallituksenesitysteksti ei sovellu yhtä hyvin tavallisten 
kansalaisten kuin asiantuntijoiden tai aiheeseen jollakin tavalla perehtyneiden tahojen 
lausuttavaksi, sillä hallituksen esityksen sisältöä ei välttämättä ymmärretä riittävän hy-
vin.  

Kuulemistapoina mainitaan esimerkiksi Lausuntopalvelu.fi sekä kuulemistilaisuudet ja 
lausuntokierrokset. Vastauksissa ei yleensä suoraan arvioida sitä, ovatko kuulemista-
vat riittävän monipuolisia. Eräissä vastauksissa tosin tuodaan esiin, ettei esimerkiksi 
kirjallinen kuuleminen sovellu kaikille sidosryhmille. Yhdessä vastauksessa mainitaan, 
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että kuulemistapojen määrän ja tapojen sijaan voidaan pohtia myös sitä, kuinka hyvin 
kuulemisten kautta saatu palaute otetaan huomioon. 

Alakori 5.4: Hyödynnettävyys 

Hieman yli 69 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että sidosryhmien kuulemi-
sissa ja lausunnoissa esittämät näkemykset huomioidaan hyvin. Tasan 18 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteestä oli hieman yli 7 % vastaajista, ja 
reilut 5 % ei osannut arvioida väitettä. Lähes 86 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, että hallituksen esityksissä ja/tai lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille avoi-
mesti eri sidosryhmien esittämät näkemykset. Yli 9 % vastaajista ei ollut samaa eikä 
eri mieltä väitteestä. Vastaajista vain hieman yli 3 % oli eri mieltä väitteen kanssa, ja 
hieman yli prosentti ei osannut arvioida väitettä. Tasan 82 % vastaajista oli samaa 
mieltä väitteestä, että oikeuskanslerin antamat lausunnot huomioidaan hyvin hallituk-
sen esityksissä. Vain kaksi prosenttia ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja eri mieltä oli 
alle yksi prosentti vastaajista. Yli 15 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Lähes 
75 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädännön arviointineuvoston 
antamat lausunnot huomioidaan hallituksen esitysten valmistelussa. Tasan 10 % ei 
ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä oli alle 3 %, ja melkein 13 % ei osan-
nut arvioida väitettä. Tasan 70 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että hallituk-
sen esityksissä ja/tai lausuntoyhteenvedoissa kuvataan hyvin, kuinka lausuntopalaute 
on vaikuttanut kunkin hallituksen esityksen viimeistelyyn. Tasan 18 % ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteestä, ja lähes 9 % vastaajista oli eri mieltä. Hieman yli 3 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 20. Hyödynnettävyys (LVB) 

 

Saadun palautteen huomioimisessa on avointen vastausten perusteella suurta vaihte-
lua eri hankkeiden välillä. Sidosryhmäpalautteen huomioimiseen vaikuttavat vastaa-
jien mukaan ainakin lainvalmistelijoiden osaaminen, poliittinen ohjaus ja aikataulut. 
Yksi vastaaja toteaa, että poliittinen paine saattaa vaikuttaa kokemattomiin lainvalmis-
telijoihin enemmän kuin pidemmän linjan tekijöihin. Lisäksi eräs vastaaja tuo esille, 
että vaikutusvaltaisten sidosryhmien palaute saattaa vaikuttaa esitykseen enemmän 
kuin vähemmän vaikutusvaltaisten. Muutamissa vastauksissa huomautetaan, että lau-
suntopalautteen ottaminen huomioon ei tarkoita sitä, että kaikki lausunnoissa esitetyt 
näkemykset vaikuttaisivat esityksen sisältöön. 

Kiireiset aikataulut nähdään ongelmaksi niin sidosryhmäpalautteen kuin lainsäädän-
nön arviointineuvoston ja oikeuskanslerinvirastonkin kommenttien täysimittaisessa 
huomioimisessa. Muutamat vastaajat toteavat arviointineuvoston ja/tai oikeuskansle-
rinviraston näkemyksille annettavan suurta painoarvoa. Eräs vastaaja puolestaan to-
teaa, että näiden tahojen palautteet huomioidaan pakostikin, koska hankkeen etene-
minen sitä edellyttää. 
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4.2.1.6 Indikaattorikori 6: prosessin laatu ja sujuvuus 

Alakori 6.1: Prosessin vaiheistus ja laatu 

Yli 57 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden proses-
sit ovat avoimia ja läpinäkyviä. Lähes 15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja 
eri mieltä oli hieman yli 25 % vastaajista. Lähes 3 % ei osannut arvioida väitettä. Hie-
man yli 25 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeet vai-
heistetaan onnistuneesti suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen. Tasan 24 % 
vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Lähes 43 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteestä, ja tasan 8 % ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 32 % vastaa-
jista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden eri vaiheet toteutuvat 
suunnitellusti. Lähes 21 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja lähes 42 % oli 
eri mieltä. Hieman yli 5 % ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 21. Prosessin vaiheistus ja laatu (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa tuodaan hyvin laajasti esiin, että hankkeisiin liittyy erilaisia 
muuttuvia tekijöitä ja yllätyksiä, joihin ei aina osata varautua ennakolta. Aikataulujen 
kerrotaan usein venyvän valmistelijoista riippumattomista syistä, kuten käännöksen 
odottamisesta, laintarkastuksesta tai poliittisista erimielisyyksistä aiheutuvista viiväs-
tyksistä johtuen. Muutamassa vastauksessa tuodaan esille, että laajoissa ja poliitti-
sesti herkissä hankkeissa viivästyminen on ennemminkin sääntö kuin poikkeus, kun 
taas vähemmän poliittista mielenkiintoa herättävissä hankkeissa saatetaan pysyä pa-
remmin aikataulussa. Isoissa lainsäädäntöhankkeissa aikataulupaine aiheuttaa usein 
sen, että hankkeen eri vaiheita joudutaan toteuttamaan päällekkäin. Edellä mainittujen 
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syitten takia hankesuunnitelmat eivät useinkaan toteudu sellaisenaan, ja siksi vastaa-
jat näkevät hankesuunnittelussa olevan parantamisen varaa. 

Alakori 6.2: Oppiminen 

Vastaajista 63 % oli samaa mieltä siitä, että lainsäädäntöhankkeisiin osallistuvat osa-
puolet käyvät aktiivista keskustelua hankkeiden toteutuksen aikana. Hieman yli 18 % 
vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Eri mieltä väitteestä oli 12 % vas-
taajista, ja lähes 7 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista tasan 58 % oli eri mieltä 
siitä, että lainsäädäntöhankkeiden toteutuksesta suoritetaan yhteinen jälkipuinti. Hie-
man yli 15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja vain hieman yli 9 % oli samaa mieltä 
väitteestä. Noin 17 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Tasan 52 % vastaajista 
oli samaa mieltä väitteestä, että ministeriössä vallitsee avoin ja lainvalmistelutyötä ke-
hittävä keskustelukulttuuri. Hieman yli 23 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. 
Eri mieltä väitteestä oli tasan 22 % vastaajista, ja melkein 3 % ei osannut arvioida väi-
tettä. 

Kuvio 22. Oppiminen (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa kerrotaan, että keskustelua lainsäädäntöhankkeiden toteutuk-
sesta käydään enemmän silloin, kun hankkeen tukena on työryhmä. Jos taas valmis-
telua tehdään yksin, tällaista keskustelua on vähemmän. Eräs vastaaja toteaa, että 
kollegoiden kesken tietoa ei pimitetä, jos joku sitä kysyy, mutta varsinaista keskustelu-
kulttuuria ja tiedon aktiivisen jakamisen kulttuuria ei kaikkialla ole olemassa. Suuressa 
osassa vastauksia jälkipuinnit koettiin erittäin hyväksi käytännöksi, mutta tällaista toi-
mintatapaa ei käytännössä juurikaan noudateta – siitä huolimatta, että eräät vastaajat 
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kertovat tällaisista olleen puhetta jo vuosia. Toisaalta yksi vastaaja toteaa, että jälki-
puintien suuntaiset yritykset saatetaan helposti kokea jopa kritiikiksi, vaikka tarkoituk-
sena olisikin oppiminen tulevaa ajatellen. 

4.2.1.7 Indikaattorikori 7: vaikutusten arviointi 

Alakori 7.1: Vaikutusketjut ja -mekanismit 

Vastaajista melkein 46 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin liit-
tyvät vaikutusketjut ja -mekanismit tunnistetaan riittävän hyvin. Hieman yli 21 % ei ol-
lut samaa eikä eri mieltä, ja eri mieltä oli hieman yli 22 % vastaajista. Lähes 11 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 66 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunnistetaan säädösehdotuksista koituvat hyödyt 
riittävän hyvin. Lähes 15 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteen kanssa, 
ja saman verran oli eri mieltä olevia. 4 % ei osannut arvioida väitettä. Lähes 43 % 
vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunnistetaan sää-
dösehdotuksista koituvat haitat/kustannukset riittävän hyvin. Noin 20 % ei ollut väit-
teestä samaa eikä eri mieltä, ja eri mieltä oli hieman yli 32 % vastaajista. 4 % ei osan-
nut arvioida väitettä. 

Kuvio 23. Säädösehdotuksen hyödyt ja haitat (LVB) 

 

Avointen vastausten perusteella vaikutusarvioinnit koetaan usein haastaviksi. Vaiku-
tusketjuja ja -mekanismeja sekä hyötyjä ja haittoja kyllä sinänsä tunnistetaan, mutta 
vaikutusten kvantifiointia tavalla, joka mahdollistaisi hyötyjen ja haittojen todellisen 
vertailun, pidetään vaikeana. Eräs vastaaja tuo esiin, että vaikutusten kompleksisuutta 
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(kokonaisuutta muiden muutosten kanssa, eri asioiden yhteisvaikutuksia tai toimeen-
panon vaikutusta) ei aina riittävällä tavalla pystytä ottamaan huomioon. Myös talou-
dellisten vaikutusten ja kustannusten arviointi näyttäytyy usein haastavana. Lisäksi 
eräässä vastauksessa tuodaan esiin, että valmistelijoilla itsellään ei useinkaan ole 
osaamista empiiristen vaikutusarviointien tekemiseen. Toisaalta apua vaikutusarvioin-
tien tekemiseen on erään vastaajan mukaan saatavilla hyvin, mutta toinen vastaaja 
toteaa, että joskus vaikutukset tulevat yllätyksenä asiantuntijoillekin. Eräs vastaaja 
painottaa, että vaikka vaikutukset tunnistettaisiinkin, niitä ei aina tuoda avoimesti esille 
– varsinkaan, jos on kyse esityksen haitoista. 

Alakori 7.2: Laadittavien vaikutusarvioiden valinta ja kattavuus 

Lähes 56 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tun-
nistetaan esitysten vaikutuksia riittävän monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa. Hieman 
yli 20 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä, kun taas hieman yli 21 % oli eri 
mieltä väitteestä. Lähes 3 % vastanneista ei osannut arvioida väitettä. Lähes 56 % 
vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa suoritetaan vai-
kutusarviointi hankkeiden olennaisten vaikutusten osalta riittävässä laajuudessa. Hie-
man yli 21 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä. Eri mieltä oli lähes 21 % vas-
taajista, ja lähes 11 % ei osannut arvioida väitettä. Lähes 38 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa perustellaan, mitkä vaikutukset huomi-
oidaan ja mitkä jätetään huomioimatta. Samaa mieltä väitteen kanssa oli vain 27,5 % 
vastaajista. Hieman yli 24 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja lähes 11 % ei 
osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 24. Laadittavien vaikutusarviointien valinta ja kattavuus (LVB) 
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Erittäin monissa avovastauksissa todetaan, että vaatimukset vaikutusarvioinneille 
ovat kasvaneet viime vuosina – monien mielestä jopa liian suuriksi. Eräs vastaaja ki-
teyttää syitä vaikutusarviointien laajentumiselle näin: ”Vaikka tulisi keskittyä olennai-
siin vaikutuksiin, ohjeet, vaatimukset ja jopa arviointineuvoston lausunnot ovat ehkä 
tarkoituksettomasti johtanut pikemminkin siihen, että arvioidaan kaikkea mahdollisia 
vaikutuksia”. Moni vastaaja on sitä mieltä, että vaikutuksia kyllä tunnistetaan monipuo-
lisesti ja ohjeistusten mukaisesti, mutta vaikutusten tarkempi arvioiminen saattaa aika-
taulupaineiden vuoksi joskus jäädä kevyeksi.  

Alakori 7.3: Vaikutusarviointien tietoperusta 

Lähes 46 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa suo-
ritetut vaikutusarvioinnit tuottavat riittävän kattavan kuvan sääntelyn aiheuttamista vai-
kutuksista. Noin 27 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja hieman 
yli 19 % oli eri mieltä. 8 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista lähes 42 
% oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa arvioidaan sääntelyn eri 
toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksia. 27 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja 
eri mieltä oli hieman yli 26 %. Lähes 5 % ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 36 % 
vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa vertaillaan eri to-
teuttamisvaihtoehtoja niihin sisältyvien haittojen ja hyötyjen perusteella. 27 % vastaa-
jista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja lähes 30 % ei ollut samaa mieltä. Lä-
hes 7 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 25. Vaikutusarviointien tietoperusta (LVB) 
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Avoimen vastauksen antaneet kertovat yhtäältä, että vaikutusarviointien laatuvaati-
mukset ovat kasvaneet nopeasti ja että vaikutusarviointeihin on viime aikoina panos-
tettu. Toisaalta tuodaan esille, että aikataulupaineen vuoksi vaikutusarviointien laa-
dusta joudutaan toisinaan tinkimään. Yksi vastaaja kuitenkin pohtii myös sitä, mikä on 
riittävän kattavaa arviointia – johonkin kun on asetettava myös laadulle raja, jotta lain-
valmistelun resurssit käytetään järkevästi. Moni vastaaja tuo esille, että vaihtoehtois-
ten toteuttamistapojen vaikutusten arviointi jää vähäiseksi, koska esitettävä toteutta-
misvaihtoehto on usein poliittisesti päätetty ja valmistelijalle valmiiksi annettu. Vaihto-
ehtoisten toteuttamistapojen vaikutuksia ei välttämättä haluta myöskään avata halli-
tuksen esityksissä, jotta keskustelua ei ohjattaisi valitun toteuttamisvaihtoehdon kan-
nalta epäsuotuisaan suuntaan. 

Alakori 7.4: Vaikutusarviointien toteutus ja raportointi 

Vastaajista alle 35 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin liittyvät 
vaikutusarvioinnit toteutetaan oikea-aikaisesti. Lähes 21 % vastaajista ei ollut samaa 
eikä eri mieltä väitteestä, ja 29 % oli eri mieltä asiasta. Hieman yli 14 % ei osannut ar-
vioida väitettä. Vastaajista yli 67 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhank-
keisiin liittyvät vaikutukset kuvataan avoimesti hallituksen esityksissä. Lähes 15 % ei 
ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja noin 15,5 % oli eri mieltä. Vain 2 % ei osannut 
arvioida väitettä. Vastaajista lähes 44 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädän-
töhankkeisiin liittyvissä hallituksen esityksissä perustellaan riittävästi, miksi valittu toi-
menpide on paras asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Lähes 23 % ei ol-
lut samaa eikä eri mieltä, ja lähes 28 % oli eri mieltä väitteestä. Hieman yli 5 % ei 
osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 26. Vaikutusarviointien toteutus ja raportointi (LVB) 

 

Vaikutusarviointien ajankohdan oikea-aikaisuutta koskevat näkemykset hajautuvat 
avoimissa vastauksissa. Yksi vastaaja on sitä mieltä, että toisinaan vaikutusarviointeja 
tehdään jo ennen kuin edes tiedetään riittävällä tarkkuudella, mitä ollaan tekemässä. 
Muutamat vastaajat taas kokevat, että vaikutusarvioinnit sijoittuvat prosessissa turhan 
myöhäiseen vaiheeseen. Eräässä vastauksessa tuodaan esiin, että itse säädöshank-
keen vaikutusarviointi saattaa olla varsin myöhäisessä vaiheessa, mutta koko sää-
döshanketta on silti voinut edeltää ennakollinen vaikutusarviointi eri politiikkavaihtoeh-
doista. Yksi vastaaja puolestaan on sitä mieltä, että vaikutusarviointia tehdään koko 
prosessin ajan, vaikka kaikki arviointivaiheet eivät näykään esitystekstissä.  

Lainsäädäntöhankkeiden vaikutusten kuvaamisen avoimuudesta eräs vastaaja toteaa, 
että vaikutukset kuvataan avoimesti siltä osin, kuin arviointia on ylipäätään toteutettu. 
Eräät vastaajat kuitenkin tunnistavat poliittisen paineen vaikutuksen vaikutusten ku-
vaamisessa. Muutamissa vastauksissa tuodaan esille, että valitun sääntelyvaihtoeh-
don perusteleminen on joskus vaikeaa, jos valittu vaihtoehto tulee esimerkiksi suo-
raan hallitusohjelmasta eikä tutkimus- tai arviointitieto tue kyseistä vaihtoehtoa. Yksi 
vastaaja kuitenkin toteaa, että valittua toimenpidevaihtoehtoa perustellaan hallituksen 
esityksissä riittävästi, koska kyseessä on ”hallituksen esityksen pihvi, jota virkamies 
puolustaa parhaan kykynsä mukaan”. 
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Alakori 7.5: Jälkiarviointi 

Vastaajista yli 63 % oli eri mieltä väitteestä, että säädösehdotusten jälkiarvioinnin jär-
jestämistä suunnitellaan riittävästi lainvalmisteluvaiheessa. Hieman yli 16 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä, ja vain noin 9 % oli samaa mieltä väitteestä. Reilu 11 % vastaa-
jista ei osannut arvioida väitettä. Reilu 53 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että 
säädösten vaikutuksia seurataan riittävästi jälkikäteen. Lähes 17 % vastaajista ei ollut 
samaa eikä eri mieltä, ja hieman yli 16 % oli samaa mieltä väitteestä. Lähes 11 % ei 
osannut arvioida väitettä. Hieman yli 40 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että 
säädösten vaikutusten seurannassa hyödynnetyt menetelmät ovat riittävän monipuoli-
sia. Lähes 25 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä, ja samaa mieltä oli vain 10 
% vastaajista. Melkein neljäsosa vastaajista ei osannut arvioida tätä väitettä lainkaan. 
Lähes 37 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että säädösten jälkiarviointien tulokset 
huomioidaan riittävän hyvin lainvalmistelutyössä. Ei samaa eikä eri mieltä olevia oli 22 
%. Lähes 21 % oli samaa mieltä tästä väitteestä. Viidesosa vastaajista ei osannut ar-
vioida väitettä.  

Kuvio 27. Jälkiarviointi (LVB) 

 

Avoimissa vastauksissa korostetaan hyvin laajasti, että jälkiarvioinnit olisivat hyödylli-
siä mutta niitä toteutetaan erittäin harvoin ja niitä olisi hyvä kehittää systemaattisem-
paan suuntaan. Joissakin vastauksissa todetaan, että resurssit eivät useinkaan riitä 
jälkiarviointien toteuttamiseen. Muutama vastaaja kertoo lainvalmistelun kiireestä ja 
siitä, että yhden hallituksen esityksen valmistuttua siirrytään uuteen hankkeeseen eikä 
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aiempiin hankkeisiin juuri palata, ellei ongelmia ilmene – poikkeuksena hankkeet, 
joista eduskunta edellyttää jälkiselvitystä.  

Yksi vastaaja pohtii, että lainvalmistelijoiden vaihtuvuus vaikuttaa siihen, että aiem-
pien lakihankkeiden seuranta helposti unohtuu. Eräs vastaaja puolestaan tuo esiin, 
että jälkiarviointien suunnitteluun ei panosteta hallituksen esityksen valmisteluvai-
heessa paljon ja mikäli jotain jälkiarviointiin liittyvää kirjataan, se on ympäripyöreää ja 
se unohdetaan nopeasti. Yksi vastaaja kuitenkin huomauttaa, että lainsäädännön toi-
mivuuden arviointi kuuluu ministeriön jokapäiväiseen toimintaan: vaikka esityksissä ei 
mainittaisikaan jälkiseurantaa, vastaajan mukaan ministeriö seuraa lain toimivuutta 
siitä huolimatta. 

Muut kommentit koskien lainvalmistelun tilaa edustamassasi ministeriössä 

Hyvin suuressa osassa avovastauksista lainvalmistelun suurina ongelmina nähdään 
jatkuva kiire ja resurssipula, jotka heijastuvat lainvalmistelun laatuun. Ongelmakohtina 
tuodaan esiin myös laintarkastuksen ja käännöspalveluiden ruuhkautuminen, mikä 
puolestaan johtaa aikatauluongelmiin ministeriöissä. Muutamissa vastauksissa tuo-
daan esiin resurssipulaan liittyen lainvalmistelijoiden uupuminen ja halu hakeutua 
muihin työtehtäviin, mikä ainakin eräiden vastausten perusteella johtaa lainvalmisteli-
joiden suureen vaihtuvuuteen. Monissa vastauksissa tuodaan kuitenkin esiin myös se, 
että ministeriöissä on pyritty ja onnistuttukin kehittämään lainvalmisteluun liittyvää 
osaamista ja prosesseja. Eräässä vastauksessa todetaan tällaisen kehittämisen ole-
van vielä kesken, ja joissakin vastauksissa toivotaan lisää aktiivista kehittämistyötä. 
Kehittämiskohteina nousevat esiin vaihtelevasti esimerkiksi lainsäädäntöjohtami-
nen/säädösjohtaminen, lainvalmistelijoiden urakehitys ja työssä pysyminen, tietojär-
jestelmät, vaikutusarviointiosaaminen, substanssiosaamisen hyödyntäminen, koulu-
tukset uusille ja pidemmän linjan lainvalmistelijoille ja muille ministeriöiden työnteki-
jöille sekä työskentelytapa, jossa uudet valmistelijat pystyisivät oppimaan konkareilta. 

Eräässä vastauksessa kuitenkin painotetaan, että pelkästään lainvalmistelun laadun 
kehittämiseen tähtäävillä hankkeilla ja toimenpiteillä ei pystytä vastaamaan resurssien 
riittämättömyydestä aiheutuviin ongelmiin. Esimerkiksi yksi vastaaja kokee, että osa 
lainvalmistelun laadun kontrollointiin kehitetyistä prosesseista (esim. arviointineuvosto 
ja oikeuskanslerinviraston ennakkotarkastus) vie pois aikaa jo entuudestaan kiirei-
sestä lainvalmistelusta. Muutamassa vastauksessa kuitenkin pohditaan lainvalmiste-
lun tilan omassa ministeriössä olevan kohtuullisen hyvä. 
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Mitä hyvää/toimivaa lainvalmistelubarometrissä mielestäsi on? 

Monessa avoimessa vastauksessa ollaan tyytyväisiä siihen, että lainvalmistelun laa-
tua tutkitaan lainvalmistelijakyselyn avulla. Tämänkaltainen kysely nähdään tarpeel-
liseksi tulevaisuuden suunnittelua varten. Muutamassa vastauksessa toivotaan, että 
kyselyn tuloksia todella hyödynnetään konkreettisesti lainvalmistelun kehittämisessä. 
Eräässä vastauksessa pidetään hyvänä sitä, että laajalle vastaajaryhmälle suunnattu 
kysely tarjoaa vertailukelpoista dataa valtioneuvostotasolla.  

Kysymyksiä pidetään monissa vastauksissa monipuolisina ja relevantteina. Eräät vas-
taajat pohtivat myös, että tämänkaltainen kysely antaa kyselyn vastaajille näkemystä 
siitä, millaisista elementeistä lainvalmistelun laadun nähdään koostuvan, ja herättää 
samalla tarkastelemaan lainvalmistelun laadun mahdollisia ongelmakohtia. Kysymys-
ten nähdään ainakin eräiden vastausten perusteella kattavan hyvin koko prosessin. 
Lainvalmistelubarometrin hyvinä puolina tuodaan esiin myös mahdollisuus vastata 
anonyymisti, sopiva pituus, avoimet vastauskentät vastausten täsmentämiselle ja vas-
taamisen näppäryys. 

Mitä kehitettävää/muutettavaa lainvalmistelubarometrissä mielestäsi on? 

Muutamissa vastauksissa kerrotaan joidenkin kysymysten olleen epätarkkoja tai vai-
keasti ymmärrettäviä. Eräs vastaaja ehdottaa joko kysymyksenasettelujen tarkenta-
mista tai vaihtoehtoisesti lisäselitysten antamista; toinen vastaaja taas kritisoi passii-
vin käyttöä kysymyksissä. Yksi vastaaja ehdottaa lisää visuaalisuutta kyselyyn. Muu-
tama vastaaja on sitä mieltä, että kysely on turhan pitkä, ja joissakin vastauksissa to-
detaan, että osa kysymyksistä on keskenään hyvin samankaltaisia, jolloin tiivistämi-
sen varaa voisi olla. Lisänäkökulmana kyselyyn ehdotetaan kysymyksiä, jotka pureu-
tuisivat syvemmälle niihin seikkoihin, jotka aiheuttavat ongelmia lainvalmisteluun. Li-
säksi kaivataan prosessin kaksikielisyyden (ruotsinkielisen prosessin) sekä poliittisen 
ohjauksen parempaa huomioimista ja lainvalmisteluprosessin muiden vaiheiden kuten 
arviointineuvoston ja laintarkastuksen vaikutuksen kartoittamista. 

Yksi vastaaja ehdottaa, että alussa voisi tuoda vielä selkeämmin esiin, että kyselyssä 
tulee arvioida oman ministeriön lainvalmistelua. Muutamissa vastauksissa toisaalta 
kerrotaan, että kyselyyn voi olla hankala vastata ikään kuin koko oman ministeriön nä-
kökulmasta: vastatessa helposti keskittyy siihen hankkeeseen, jossa on itse viimeksi 
ollut mukana. Lisäksi eräs vastaaja toteaa hankkeiden olevan laajuudeltaan ja vaati-
vuudeltaan hyvin erilaisia, mistä syystä olisi hyvä, jos tätä asiaa pystyisi erottelemaan 
vastauksissa. Yksi vastaaja on sitä mieltä, että kysymyksenasetteluissa ei ole huomi-
oitu sitä, että ministeriöiden välillä on paljon eroja. Eräät vastaajat huomauttavat, että 
useiden ministeriöiden lainvalmistelun parissa työskentelevien sekä sellaisten henki-
löiden, jotka eivät ole vielä kovin syvällisesti perehtyneet lainvalmisteluun, voi olla 
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hankalaa vastata osaan kysymyksistä. Toisaalta yhdessä vastauksessa ehdotetaan 
vastaajien kohderyhmän laajentamista entisestään. 

Muut lainvalmistelijabarometriin vastanneiden huomiot  

Muissa huomioissa monet vastaajat kehuvat sitä, että tällainen kysely ylipäätään teh-
dään ja todetaan kyselyn olevan toimiva. Eräässä vastauksessa harmitellaan, että 
monella ylityöllistetyllä valmistelijalla ei välttämättä ole aikaa vastata tällaiseen tärke-
ään kyselyyn. Moni toivoo, että barometrin tuloksista tiedotettaisiin ja/tai että tulokset 
julkaistaisiin laajemmallekin yleisölle. Muutamissa vastauksissa toivotaan, että kyse-
lyssä mahdollisesti esiin nouseville epäkohdille yritettäisiin löytää myös ratkaisuja. 
Eräs vastaaja tosin epäilee, että tulosten hyödyntäminen voi olla haastavaa, koska 
substanssialoja ja erilaisia käytäntöjä lainvalmistelussa on niin paljon. 

Eräät vastaajat tuovat vielä esille, että moniin kysymyksiin oli hankala vastata hank-
keiden erilaisuuden vuoksi: on esimerkiksi pieniä, suuria, teknisluontoisia, poliittisesti 
merkittäviä ja EU-taustaisia hankkeita, joilla kaikilla on omat ominaispiirteensä. Lisäksi 
yksittäinen hanke voi olla joko erinomaisesti tai heikosti valmisteltu, jolloin kokonais-
kuvan arviointi ei kerro koko totuutta. Yksi vastaaja mainitsee, että olisi ollut helpompi 
arvioida omia hankkeita ja omaa subjektiivista kokemusta lainvalmistelijana, koska 
muiden kuin oman osaston toiminnasta ei ole riittävästi tietoa. Kaikki vastaajat eivät 
tunnistaneet kyselyn alussa itselleen sopivaa henkilöstöryhmää. 

Laatikko IV: Koonti lainvalmistelijabarometrin tuloksista 

Lainvalmistelijabarometrin indikaattorikori 1:n (lainsäädäntöhankkeen aloite, tarve ja 
relevanssi) sisältämiin 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 lainsäädäntöhankkeiden yhteiskunnallisen 
merkittävyyden määrittelemisen haastavuus sekä se, ettei yhteiskunnallisesti merkittävä 
lainsäädäntöhanke välttämättä ole sama kuin poliittisesti merkittäväksi nostettu hanke. 
Lainsäädäntöhankkeiden tavoitteiden selkeyden katsotaan puolestaan vaihtelevan 
hankekohtaisesti ja toisinaan tavoitteet täsmentävät vasta hankkeen etenemisen myötä. 
Vaikka vastaajien mukaan vaihtoehtoisia ohjauskeinoja arvioidaan 
lainsäädäntöhankkeiden yhteydessä, tällaisen arvioinnin toteuttamista rajoittivat mm. 
aikataulupaineet ja aiemmin tehdyt poliittiset linjaukset. Lainsäädäntöhankkeisiin liittyvien 
perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteiden huomioiminen oli vastaajien mukaan kehittynyt 
normaaliksi osaksi lainvalmisteluprosessia, vaikka tuen saamista näiden velvoitteiden 
arvioimiseen ja huomioimiseen pidettiin edelleen tärkeänä. 
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Indikaattorikori 2:n (lainsäädäntöhankkeen organisointi ja johtaminen) sisältämiin 
annettujen vastausten keskiarvo oli 3,15. Alakori 2.1:n (lainsäädäntöhankkeen johtaminen) 
keskiarvo oli 3,03, kun taas alakori 2.2:n (työnjako ja organisointi) keskiarvo oli hieman 
korkeampi (3,26). Avoimen vastaukset antaneet katsoivat, että lainsäädäntöhankkeiden 
johtamisen ja organisoinnin käytännöt vaihtelevat merkittävästi niin hanke- kuin 
ministeriökohtaisesti. Tiimityöskentelymallia pidettiin tavoittelemisen arvoisena asiana 
lainvalmistelutyön laadun kannalta, mutta usein resurssien rajallisuus ja muut tehtävät 
rajoittavat mallin noudattamista. Ministeriöiden virkamiesjohdon puolestaan toivottiin 
turvaavan hyvän lainvalmistelun edellytysten toteutumisen, koska poliittisella johdolla ei 
välttämättä ole kovin syvällistä näkemystä lainvalmistelun realiteeteista. 

Indikaattorikori 3:n (lainsäädäntöhankkeen resursointi ja kyvykkyydet) keskiarvoksi 
muodostui 2,87, mikä oli lainvalmistelubarometrin sisältämien indikaattorikorien heikoin 
tulos. Alakoreista 3.3 (osaamisen varmistaminen) sai parhaimman tuloksen (3,28), kun 
taas alakori 3.1 (taloudelliset ja henkilöresurssit) matalimman keskiarvon (2,16). Myös 
avoimissa vastauksissa tuotiin esille toistuvasti aikataulupaineet ja resurssivajaus, mitä 
osaltaan selittää lainvalmisteluun kohdistuvien sisältövaatimusten lisääntyminen. 
Ministeriöiden välisessä yhteistyössä nähdään paljon ministeriö- ja hankekohtaista 
vaihtelua, mihin vaikuttavat mm. lainsäädäntöhanketta koskevan yhteisen näkemyksen 
muodostaminen, tiedonkulun sujuvuus ja kunkin ministeriöiden käytettävissä olevat 
resurssit. Lainvalmistelijoiden substanssi- ja säädösvalmisteluosaamisen katsottiin 
kaipaavan lisäpanostuksia: vaikka ministeriöistä löytyy vaadittavaa (erityis-)osaamista, niin 
sitä saattaa olla vain harvoilla henkilöillä, mikä puolestaan tekee järjestelmästä 
haavoittuvaisen. Vaikka lainvalmistelua tukevaa koulutusta on tarjolla, aina siitä eniten 
hyötyvät eivät hakeudu sen pariin tai sen hyödyntämiseen ei yksinkertaisesti ole riittävästi 
aikaa. Kuitenkin monen vastaajan mielestä lainvalmistelutyö opitaan tekemisen kautta. 

Indikaattorikori 4:n (lainsäädäntöhankkeen tietoperusta) saama vastausten keskiarvo oli 
3,19, mistä alakori 4.1:n (suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin) keskiarvo oli 
3,29 ja alakori 4.2 (tutkimustiedon hyödyntäminen) 2,98. Avointen vastausten perusteella 
lainsäädäntöhankkeiden välisen tiedonkulun ja liittymäkohtien tunnistamisessa on edelleen 
kehitettävää. Myös tutkimustiedon hyödyntämistä olisi mahdollista parantaa: 
Lainvalmistelijat pyrkivät itse seuraamaan uusinta tutkimustietoa, mutta ajanpuute nousee 
usein tämän esteeksi. Tiiviimpää yhteistyötä tiedemaailman edustajien kanssa pidettiinkin 
suotavana mm. sellaisissa asioissa, jotka asettuvat lainvalmistelijan oman osaamisen 
ulkopuolelle. 

Indikaattorikori 5 (lainsäädäntöhankkeen osallisuus ja kuuleminen) sai keskiarvoksi 3,89, 
mikä oli lainvalmistelubarometrin indikaattorikorien korkein tulos. Alakoreista 5.4 
(hyödynnettävyys) sai parhaimman tuloksen (4,13), mutta heikoimman tuloksen (3,78) 
saanut alakori 5.2 (oikea-aikaisuus ja tiedottaminen) ei jäänyt tästä kovin kauas. Avointen 
vastausten mukaan lainsäädäntöhankkeiden osallisuuden ja kuulemisen toteutumisessa 
esiintyy hankekohtaista vaihtelua. Yleisesti isojen etujärjestöjen osallistaminen 
lainsäädäntöhankkeisiin toimii parhaiten, koska etujärjestöt ovat lainvalmistelijoilla 
entuudestaan tuttuja ja niillä on myös riittävät resurssit ja osaaminen osallistumista varten. 
Kuitenkin ns. hiljaisten sidosryhmien ja tavallisten kansalaisten osallistamisessa nähtiin 
kehittämisen varaa. Kuulemisten vuorovaikutuksellisuuden ja sidosryhmien näkemysten 
huomioimisen parantamisen nähtiin riippuvan lainvalmistelijan osaamisen lisäksi 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 sisältämä alakori 6.1 (prosessin vaiheistus ja laatu) sai 
keskiarvokseen 3,01 ja alakori 6.2 (reflektio ja oppiminen) 3,09. Avoimissa vastauksissa 
tuodaan esille, että lainsäädäntöhankkeisiin liittyy monesti sellaisia muuttuvia tekijöitä ja 
yllätyksiä, joihin ei aina osata varautua ennakolta. Tämän vuoksi hankesuunnitelmat eivät 
useinkaan toteudu sellaisenaan, mikä näkyy erityisesti suurten tai poliittisesti herkkien 
hankkeiden kohdalla. Lainsäädäntöhankkeiden toteutusta käsittelevää keskustelua 
käydään erityisesti silloin, kun hankkeesta vastaa työryhmä. Vaikka keskustelua 
lainvalmistelusta käydään lainvalmistelijoiden parissa, esimerkiksi vakiintunutta käytäntöä 
lainsäädäntöhankkeiden jälkipuintia varten ei vielä ole kehittynyt. 

Indikaattorikori 7 (vaikutusten arviointi) sai indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten 
keskiarvoksi 3,09. Tämän indikaattorikorin alakoreista 7.1 (vaikutusketjut ja -mekanismit) 
sai korkeimman tuloksen (3,36), kun taas alakorin 7.5 (jälkiarviointi) keskiarvo jäi 
matalimmaksi (2,43). Vaikutusarvioinnit koetaan usein haasteellisiksi: vaikka eri 
lainsäädäntöhankkeiden vaikutusmekanismeja, hyötyjä ja haittoja tunnistetaan, niiden 
todentamista pidetään haastavana. Vaikka vaikutusarviointien laatuvaatimukset ovat 
nousseet ja vaikutusarviointien merkitys on saanut enemmän huomiota, osaamispuutteet 
ja aikataulupaineet rajoittavat arviointien toteuttamismahdollisuuksia. Resurssi- ja 
aikataulupuutteet näkyvät erityisesti jälkiarviointien satunnaisessa toteutumisessa, mitä 
lainvalmistelijabarometriin mukaan tulisi pyrkiä kehittämään systemaattisempaan 
suuntaan. 

4.2.2 Vuoden 2022 sidosryhmäbarometrin tulokset 

Indikaattorikori 1: Lainsäädäntöhankkeiden aloite, tarve ja relevanssi 

Vastaajista lähes 65 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden yh-
teiskunnallinen merkitys kyetään määrittelemään riittävän selkeästi. 9 % vastaajista ei 
ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja 24 % oli eri mieltä. 2 % ei osannut arvioida 
väitettä. Vastaajista 58 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden 
yhteiskunnallinen merkitys vaikuttaa niiden valmistelutapaan. Yli 14 % vastaajista ei 
ollut samaa eikä eri mieltä, ja 19 % oli eri mieltä väitteestä. Lähes 8 % ei osannut arvi-
oida väitettä. Vastaajista lähes 47 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntö-
hankkeiden yhteiskunnallisesta merkityksestä käydään keskustelua. Hieman yli 36 % 
oli eri mieltä väitteestä, ja lähes 15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. 2 % 
vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 

Vastaajista hieman yli 49 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden 
tavoitteet määritellään riittävän selkeästi. Lähes 34 % vastaajista oli eri mieltä väit-
teestä, ja noin 15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 5 % vastaajista ei osannut arvioida 
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väitettä. Lähes 57 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa 
tavoitteiden ja keinojen väliset yhteydet tunnistetaan hyvin. Lähes 22 % vastaajista oli 
samaa mieltä väitteestä, ja noin 18 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Noin 3 % vastaa-
jista ei osannut arvioida väitettä. Lähes 41 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että 
lainsäädäntöhankkeille asetetut tavoitteet ovat luonteeltaan sellaisia, joiden toteutu-
mista on mahdollista seurata. Hieman yli 31 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, 
ja yli 23 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Hieman yli 4 % vastaajista ei osan-
nut arvioida väitettä. 

Hieman yli 62 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa 
selvitetään lain ja lainsäädännön muutosten tarpeellisuutta. Melkein 22 % vastaajista 
oli eri mieltä väitteestä, ja lähes 13 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä. 3 % 
vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Lähes 51 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, että lainsäädäntöhankkeilta edellytetyt perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteet 
tunnistetaan hyvin. Hieman yli 24 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, ja 16,5 % ei 
ollut samaa eikä eri mieltä. Yli 8 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Lähes 44 
% vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunnistetaan 
riittävän hyvin esitysten vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. 30 % oli 
eri mieltä väitteestä, ja 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Melkein 9 % vastaajista ei 
osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 28. Lainsäädäntöhankkeiden aloite, tarve ja relevanssi (SRB) 

 

Avoimissa vastauksissa (131 kpl) toistuu näkemys, että lainvalmistelussa on hyvin 
paljon eroja niin hanke-, ministeriö- kuin lainvalmistelijakohtaisestikin. Vastaajien mu-
kaan lainvalmistelutapa ei ole niinkään riippuvainen lainsäädäntöhankkeiden yhteis-
kunnallisesta merkityksestä vaan poliittisista intresseistä sekä lainvalmistelussa käy-
tettävissä olevista resursseista ja/tai osaamisesta. Monissa vastauksissa tuodaan 
esiin, että hallitusohjelma tai muu poliittinen ohjaus sanelee usein toteuttamistavan, 
jolloin aiheesta käytävä yhteiskunnallinen keskustelu, vaikutusarvioinnit ja sidosryh-
mien kuulemiset saattavat jäädä näennäisiksi eikä lainsäädännön tavoitteita välttä-
mättä saavuteta optimaalisesti valitulla keinolla. Muutamissa vastauksissa kyseen-
alaistetaan myös, ovatko hallituksen esityksissä kerrottavat tavoitteet tosiasiallisia ta-
voitteita vaiko vain sanahelinää. Sääntelyn vaikutuksia arvioidaan eräiden vastausten 
perusteella liian myöhäisessä vaiheessa, eikä vaikutusarvioinneilla aina nähdä yh-
teyttä esitysten sisältöön: esitettävää asiaa ei ole valittu tutkittuun tietoon tai selvityk-
siin perustuen. 

Hyvin useissa vastauksissa otetaan kantaa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden tunnis-
tamiseen sekä perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvien vaikutusten arviointiin hallituksen 
esityksissä. Vastaajat ovat usein sitä mieltä, että perus- ja ihmisoikeuksiin liittyviä vai-
kutuksia ei tunnisteta ja arvioida riittävällä tarkkuudella. Vastausten perusteella esi-
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merkiksi erilaisten ryhmien erityispiirteet ja ”ryhmät ryhmien sisällä” pitäisi ottaa arvi-
oinneissa kattavammin huomioon, vaikutuksia kaikkiin aiheen kannalta relevantteihin 
perusoikeuksiin ei aina valmistelussa tunnisteta ja hallituksen esityksiin voitaisiin ny-
kyistä selkeämmin kirjata positiiviset, negatiiviset ja neutraalit perus- ja ihmisoikeus-
vaikutukset. Lisäksi kritisoidaan sitä, että perus- ja ihmisoikeusvelvoitteita ei pyritä to-
teuttamaan riittävän kunnianhimoisesti. Eri sidosryhmien edustajat tuovat vastauksis-
saan esille perus- ja ihmisoikeusnäkökulmiin liittyviä huomioita lähtökohtaisesti edus-
tamansa väestöryhmän tai muun tahon näkökulmasta. 

Indikaattorikori 2: Lainsäädäntöhankkeiden organisointi ja johtaminen 

Vastaajista 41 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden johtaminen 
järjestetään selkeästi. Hieman yli 28 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, ja 16 % ei 
ollut samaa eikä eri mieltä. 14 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista 33,5 % oli 
samaa mieltä väitteestä, että poliittinen johto tukee riittävästi lainsäädäntöhankkeiden 
toteuttamista. Yli 25 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, ja noin 22 % ei ollut samaa 
eikä eri mieltä. Peräti yli 18 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista hie-
man yli 49 % oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeet organisoidaan riittä-
vän laaja-alaisesti. Vain alle 19 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä. Vastaajista 
15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 7 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 29. Lainsäädäntöhankkeiden organisointi ja johtaminen (SRB) 

 

Monet avoimen vastauksen jättäneet (161 kpl) toteavat, että heillä ei aina ole tietoa 
lainsäädäntöhankkeiden johtamistavasta. Jotkut vastaajat ovat sitä mieltä, että pro-
sessi saisi olla läpinäkyvämpi ja että tietoa hankkeista ja niiden etenemisestä pitäisi 
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olla saatavilla johdonmukaisemmin. Poliittisen johdon nähdään tukevan poliittisesti 
keskeisiä hankkeita, jolloin poliittisesti vähemmän mielenkiintoiset hankkeet jäävät vä-
hemmälle huomiolle ja saattavat siksi viivästyä. Monet vastaajat kokevat lisäksi poliit-
tisen ohjauksen tekijänä, joka vaikuttaa heikentävästi sidosryhmiltä ja asiantuntijoilta 
saatavan tiedon hyödyntämisessä.  

Lainsäädäntöhankkeiden organisointiin toivotaan useissa vastauksissa enemmän 
laaja-alaisuutta sekä työryhmien ja komiteoiden hyödyntämistä. Vastaajat esittävät 
huolensa siitä, että säädösvalmisteluun kutsutaan usein mukaan tuttuja ”hoviasiantun-
tijoita” – valmisteluun toivotaankin tasapuolisempaa tieto- ja kokemuspohjaa. Eräät 
vastaajat kuitenkin huomauttavat, että laaja-alaisuus on myös haaste säädösvalmiste-
lun kannalta, sillä laajapohjainen valmistelu saattaa esimerkiksi edellyttää lukuisia 
kompromisseja ja synnyttää suuren määrää lausuntomateriaalia, jonka huolelliseen 
läpikäymiseen ei olisi välttämättä mahdollisuutta. Osa vastaajista kokee, että erilaisia 
riittävän laajalle joukolle tarkoitettuja osallistumistilaisuuksia kyllä järjestetään, mutta 
tosiasiallisten vaikuttamismahdollisuuksien olemassaoloa kyseisissä tilaisuuksissa 
epäillään. 

Indikaattorikori 3: Lainsäädäntöhankkeiden resursointi ja kyvykkyydet 

Vastaajista melkein 54 % oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden käytet-
tävissä olevat resurssit ovat riittävät. Hieman yli 16 % vastaajista oli väitteestä samaa 
mieltä, ja 14 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Lähes 16 % ei osannut arvioida väitettä. 
68 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeita varten varataan 
riittävästi aikaa. 18 % oli samaa mieltä väitteestä ja lähes 11 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä väitteestä. Yli 19 % vastaajista ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista 56 % oli 
eri mieltä väitteestä, että ministeriöiden välinen yhteistyö on sujuvaa lainsäädäntö-
hankkeissa. Reilu 17 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. 7 % oli 
väitteestä samaa mieltä. Yli 19 % ei osannut arvioida väitettä. Noin 31 % vastaajista 
oli eri mieltä väitteestä, että lainvalmistelua varten on saatavilla riittävästi säädösval-
misteluosaamista. Vastaajista 27 % oli samaa mieltä väitteestä, ja reilut 21 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä. Tasan 20 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista hieman yli 
38 % oli eri mieltä, ja samoin 38 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainvalmistelua 
varten on saatavilla riittävästi substanssiosaamista. Hieman yli 14 % ei ollut samaa 
eikä eri mieltä, ja reilu 8 % ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 30. Lainsäädäntöhankkeiden resursointi ja kyvykkyydet (SRB) 

 

Avoimissa vastauksissa (144 kpl) tunnistetaan lainvalmistelun resurssipula ja erityi-
sesti lainsäädäntöhankkeiden aikatauluissa näkyvä kiire. Hyvin useissa vastauksissa 
kritisoidaan sitä, että sidosryhmille annettavat lausuntoajat ovat lyhyitä tai sijoittuvat 
lomakausiin, jolloin mahdollisuudet paneutua lausuntopalautteiden antamiseen ovat 
vähäiset. Muutamissa vastauksissa myös todetaan, että hankkeet näyttävät etenevän 
kovaa vauhtia heti kuulemisten jälkeen, jolloin herää epäilys, miten paljon kuulemi-
sessa saatua palautetta on ehditty ottaa huomioon. Ministeriöiden välinen yhteistyö 
näyttäytyy monien vastausten perusteella toimimattomana: yhteistyötä ministeriöiden 
välillä ei tehdä joko resurssipulan, ymmärtämättömyyden, ristiriitaisten intressien tai 
reviirikiistojen vuoksi. Vastausten perusteella sekä säädösvalmisteluosaamista että 
substanssiosaamista olisi saatavilla runsaasti niin ministeriöistä kuin kentältäkin. Eri-
tyisesti substanssiosaamisen ja -tiedon hyödyntämistä kuitenkin pidetään hyvin mo-
nissa vastauksissa puutteellisena sekä joissakin vastauksissa poliittisten päämäärien 
mukaisesti värittyneenä. 

Indikaattorikori 4: Lainsäädäntöhankkeiden tietoperusta 

Lähes 47 % vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden 
suhde muuhun lainsäädäntöön tunnistetaan hyvin. Toisaalta lähes 31 % vastaajista 
oli eri mieltä väitteen kanssa. Noin 15 % vastaajista ei ollut samaa eikä eri mieltä ja 
lähes 10 % ei osannut arvioida väitettä. Vastaajista 56 % oli samaa mieltä väitteestä, 
että lainsäädäntöhankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja muihin hallituksen lainsää-
däntöhankkeisiin selvitetään riittävästi. Vain noin 17 % vastaajista oli eri mieltä väit-
teestä, ja hiukan alle 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Alle 10 % vastaajista ei 
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osannut arvioida väitettä. Lähes puolet vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lain-
säädäntöhankkeissa hyödynnetään riittävästi olemassa olevaa tutkimustietoa. Alle 28 
% vastaajista oli samaa mieltä, ja reilu 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 5 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä lainkaan. Hiukan yli 32 % vastaajista oli samaa 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa hyödynnetään riittävästi EU-aiheista ja 
muuta kansainvälistä vertailutietoa. Lähes täsmälleen sama määrä vastaajista oli eri 
mieltä väitteestä ja noin 22 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Noin 12 % vastaajista ei 
osannut arvioida väitettä. 

Kuvio 31. Lainsäädäntöhankkeiden tietoperusta (SRB) 

 

Avoimissa vastauksissa (103 kpl) on jonkin verran hajontaa sen suhteen, ajatellaanko 
lainsäädäntöhankkeiden suhteita muuhun lainsäädäntöön ja muihin samanaikaisesti 
vireillä oleviin lainsäädäntöhankkeisiin tunnistettavan hyvin. Osa vastaajista on sitä 
mieltä, että juristivalmistelijat tuntevat olemassa olevan lainsäädännön ja osaavat 
suhteuttaa tekemisensä siihen; toisissa vastauksissa taas kritisoidaan esimerkiksi 
sääntelyn pirstaleisuutta ja sitä, että eri laeissa viitataan samaan aihepiiriin liittyviin 
asioihin erilaisilla termeillä. Laajemmin vastauksissa kuitenkin harmitellaan sitä, että 
sidosryhmille saattaa tulla lähes samanaikaisesti lausuttavaksi esityksiä, jotka liittyvät 
samaan aihepiiriin mutta joiden yhteyttä toisiinsa ei ole esityksissä tuotu esiin. Tällöin 
sidosryhmäpalautteessa on vastausten perusteella vaikea arvioida, millaisia yhteisvai-
kutuksia lakiesityksillä olisi, jos esitykset toteutuisivat. 
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Lainsäädäntöhankkeiden yhteyksiä hallitusohjelmaan on vastaajien mukaan selvitetty 
hyvin. Ongelmana nähdään pikemminkin se, että hallitusohjelma sanelee liiaksi sitä, 
millaisia hankkeita edistetään ja millaisia ratkaisuja tehdään. Lisäksi vastausten pe-
rusteella tutkimustiedon ja kansainvälisen vertailutiedon hyödyntämisessä on puut-
teita. Eräissä vastauksissa pohditaan, että lainvalmistelun aikataulu- ja resurssipula 
vaikuttaa mahdollisuuksiin hankkia ja hyödyntää tietoja. Toisinaan vastauksissa kriti-
soidaan myös käytetyn tietopohjan yksipuolisuutta tai puutteellisuutta. Toisaalta hyvin 
monissa vastauksissa mainitaan, että tutkimus- ja selvitystietoja kyllä tuodaan hallituk-
sen esityksissä esiin mutta epäselväksi jää, onko tällaisilla tiedoilla tosiasiallista vaiku-
tusta hallituksen esityksen poliittisesti päätettyyn sisältöön. Tiedemaailmasta, lainso-
veltajilta, kansalaisilta ja järjestöiltä saatavan tiedon tosiasiallista hyödyntämistä lain-
säädäntöhankkeissa toivotaan lisää. 

Indikaattori 5: Lainsäädäntöhankkeiden osallisuus ja kuuleminen 

Vastaajista lähes 64 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tun-
nistetaan keskeisimmät sidosryhmät. Lähes 26 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, 
ja reilu 9 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Vain alle 1 % ei osannut arvioida väitettä. 
Vastaajista lähes 48 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin osal-
listetaan keskeisimpien sidosryhmien edustajat. 39 % vastaajista oli eri mieltä väit-
teestä, ja 11 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Hieman yli 2 % vastaajista ei osannut 
arvioida väitettä. Yli 48 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhank-
keissa huomioidaan riittävän hyvin hankkeiden kannalta relevantit ns. hiljaisten sidos-
ryhmien edustajat. Lähes 15 % vastaajista oli väitteestä samaa mieltä, ja lähes 20 % 
ei ollut samaa eikä eri mieltä. Peräti 17 % ei osannut arvioida väitettä. 

Yli 49 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa sidosryh-
mien kuuleminen/osallistaminen järjestetään oikea-aikaisesti. Noin 29 % vastaajista 
oli samaa mieltä, ja 18 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 3 % vastaajista ei osannut ar-
vioida väitettä. Vastaajista lähes 47 % oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntö-
hankkeista on julkisesti saatavilla riittävästi informaatiota. Lähes 35 % oli eri mieltä 
väitteestä, ja lähes 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 2 % ei osannut arvioida väi-
tettä. Vastaajista lähes 46 % oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa si-
dosryhmiä kuullaan yhdenvertaisesti. Hieman yli 25 % oli samaa mieltä väitteestä, ja 
noin 20 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 8 % ei osannut arvioida väitettä. Noin puolet 
vastaajista oli samaa mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeista järjestetään avoi-
met kuulemiskierrokset. Eri mieltä väitteestä oli reilu 23 % vastaajista, ja 21 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä. Lähes 6 % ei osannut arvioida väitettä. Hieman yli 40 % vas-
taajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden kuulemisissa sovelletaan 
monipuolisia kuulemismenetelmiä. Vain 28 % oli samaa mieltä väitteestä, ja 20 % ei 
ollut samaa eikä eri mieltä. Peräti 11 % ei osannut arvioida väitettä. 
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Hieman yli 37 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että hallituksen esityksissä ja/tai 
lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille avoimesti eri sidosryhmien esittämät näke-
mykset. Lähes sama määrä eli hiukan alle 37 % oli samaa mieltä väitteestä. Lähes 21 
% ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja melkein 5 % ei osannut arvioida väitettä. 
Hieman yli 59 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että sidosryhmien kuulemisissa ja 
lausunnoissa esittämät näkemykset huomioidaan hyvin. Vain reilu 14 % oli samaa 
mieltä, ja 20 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Hieman yli 6 % ei osannut arvioida väi-
tettä. 

Kuvio 32. Lainsäädäntöhankkeiden osallisuus ja kuuleminen (SRB) 
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Avoimissa vastauksissa (166 kpl) osallistamisen ja kuulemisen keskeisenä ongelma-
kohtana nousee esiin, ettei osallistamisen kautta saaduilla näkökulmilla koeta olevan 
vaikutusta lainsäädäntöhankkeen sisältöön. Eräässä vastauksessa ongelma kiteyte-
tään näin: ”Usein kuullaan, mutta kuunnellaanko?” Muutamat vastaajat tuovat ilmi, 
että kuuleminen on paljon voimavaroja sekä ministeriöltä että lausunnonantajilta vaa-
tiva toimenpide, mistä syystä tämä vaihe ei saisi jäädä vain muodollisuudeksi, vaan 
sillä pitäisi olla tosiasiallista merkitystä hankkeen kannalta. Ihannetilanteena nähdään 
se, jos keskeisiä sidosryhmiä on osallistettu jo siinä vaiheessa, kun hankkeen keskei-
siä suuntaviivoja ei ole vielä lyöty lukkoon, mutta hyvin suuri osa vastaajista kokee, 
että kuuleminen tapahtuu liian myöhäisessä vaiheessa prosessia. 

Useat vastaajat nostavat esille Lausuntopalvelu.fi-järjestelmän, jonka kautta kuka ta-
hansa voi vapaasti lausua näkemyksensä lainsäädäntöhankkeista. Suuressa osassa 
vastauksia tämä nähdään kätevänä ja toimivana järjestelmänä, mutta monet vastaajat 
myös korostavat, että tarvitaan lisäksi osallistavampaa ja eri ryhmien erityistarpeet 
huomioivaa kuulemista. Lisäksi osa vastaajista huomauttaa, että lausunnonantajista 
pitäisi tiedottaa laajemmin ja kuultavaksi pitäisi kutsua monipuolisemmin eri näkökul-
mien edustajia – ei vain lainvalmistelusta vastaavalle henkilölle entuudestaan tuttuja 
tahoja. Toisaalta muutamassa vastauksessa peräänkuulutetaan myös sen pohtimista, 
mitkä ovat kunkin lainsäädäntöhankkeen kannalta keskeisiä sidosryhmiä ja minkä ta-
hojen näkemysten pitäisi kussakin säädöshankkeessa olla painavimmin vaikutta-
massa.  

Indikaattorikori 6: Prosessin laatu ja sujuvuus 

Lähes 42 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden prosessit 
ovat avoimia ja läpinäkyviä. Toisaalta melkein 40 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, ja alle 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Vain alle 2 % ei osannut 
arvioida väitettä. Lähes 42 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntö-
hankkeet vaiheistetaan onnistuneesti suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen. 
Vain hiukan yli 22 % vastaajista oli samaa mieltä väitteen kanssa. Melkein 24 % ei ol-
lut samaa eikä eri mieltä. Yli 12 % ei osannut arvioida väitettä. 32 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeiden eri vaiheet toteutuvat suunnitellusti. 
Lähes 25 % oli samaa mieltä, ja yli 26 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä. Rei-
lut 16 % ei osannut arvioida väitettä. Yli 60 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että 
lainsäädäntöhankkeiden toteutuksesta suoritetaan yhteinen jälkipuinti. Yli 13 % ei ollut 
samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja vain noin 4,5 % oli samaa mieltä. Lähes 22 % vas-
taajista ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 33. Prosessin laatu ja sujuvuus (SRB) 

 

Lainsäädäntöhankkeiden prosessien läpinäkyvyydessä on avointen vastausten (89 
kpl) perusteella suurta vaihtelua aina siitä lähtien, minkä verran tietoja hankkeiden 
etenemisestä kirjataan Hankeikkunaan. Muutama vastaaja tosin on sitä mieltä, että 
prosessi on muuten melko läpinäkyvä, mutta syyt, joiden vuoksi lainvalmisteluproses-
seissa päädytään tiettyihin lopputuloksiin, ovat läpinäkymättömämpiä.  

Erittäin suuri osa vastaajista tuo esiin, että lainsäädäntöhankkeet viivästyvät usein ja 
niiden aikataulutuksessa ja vaiheistamisessa on muitakin ongelmia (esim. lomakau-
siin sijoittuvat lausuntoajat). Yhdessä vastauksessa tosin tuodaan esiin toisenlainen 
näkökulma: ”Mielestäni on suorastaan pieni ihme, kuinka hyvin lainvalmisteluprosessit 
toimivat ja pysyvät melko hyvin aikataulussakin kun huomioidaan, kuinka pienillä re-
sursseilla niitä vedetään.” Hyvin suuressa osassa vastauksia todetaan, ettei jälkipuin-
teja lainsäädäntöhankkeista juurikaan ole ollut. Jälkipuinteja kuitenkin pidettäisiin erit-
täin hyvänä käytänteenä, jollaista toivottaisiin lisää. 

Indikaattorikori 7: Vaikutusten arviointi 

Yli 57 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin liittyvät vai-
kutusketjut ja -mekanismit tunnistetaan riittävän hyvin. Vain reilu 18 % oli väitteestä 
samaa mieltä, ja hiukan yli 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 7 % vastaajista ei 
osannut arvioida väitettä. Lähes 38 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsää-
däntöhankkeissa tunnistetaan säädösehdotuksista koituvat hyödyt riittävän hyvin. Toi-
saalta lähes 36 % oli väitteestä samaa mieltä. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa 
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eikä eri mieltä, ja 4 % ei osannut arvioida väitettä. Yli 62 % vastaajista oli eri mieltä 
väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunnistetaan säädösehdotuksista koituvat hai-
tat/kustannukset riittävän hyvin. Vain reilu 17 % vastaajista oli samaa mieltä väit-
teestä, ja hieman alle 17 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 3 % ei osannut arvioida väi-
tettä. 

Lähes 60 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa tunniste-
taan esitysten vaikutuksia riittävän monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa. Hieman alle 
18 % vastaajista oli samaa mieltä, ja niin ikään alle 18 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä. Reilu 4 % ei osannut arvioida väitettä. Melkein 49 % vastaajista oli eri mieltä 
väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa arvioidaan sääntelyn eri toteuttamisvaihtoeh-
tojen vaikutuksia. 23 % oli samaa mieltä väitteestä, ja 22 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä. Vastaajista 6 % ei osannut arvioida väitettä. Lähes 54 % vastaajista oli eri 
mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeissa vertaillaan eri toteuttamisvaihtoehtoja 
niihin sisältyvien haittojen ja hyötyjen perusteella. Yli 23 % ei ollut samaa eikä eri 
mieltä, ja noin 17 % oli samaa mieltä väitteestä. Lähes 6 % ei osannut arvioida väi-
tettä. 

Noin 42 % vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntöhankkeisiin liittyvät 
vaikutukset kuvataan avoimesti hallituksen esityksissä. Noin 31 % vastaajista oli sa-
maa mieltä väitteestä, ja reilu 23 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. 3,5 % ei osannut ar-
vioida väitettä. Vastaajista melkein 53 % oli eri mieltä väitteestä, että lainsäädäntö-
hankkeisiin liittyvissä hallituksen esityksissä perustellaan riittävästi, miksi valittu toi-
menpide on paras asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Melkein 22 % oli 
samaa mieltä väitteestä, ja hiukan yli 21 % ei ollut samaa eikä eri mieltä. Hiukan yli 65 
% vastaajista oli eri mieltä väitteestä, että säädösten vaikutuksia seurataan riittävästi 
jälkikäteen. Yli 15 % ei ollut samaa eikä eri mieltä väitteestä, ja vain 6 % oli samaa 
mieltä. Noin 13 % ei osannut arvioida väitettä. 
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Kuvio 34. Vaikutusten arviointi (SRB) 

 

Monet avoimen vastauksen jättäneet (119 kpl) nostavat esiin sen, miten poliittiset lin-
jaukset vaikuttavat vaikutusarviointien laatuun: vastaajat toteavat, että 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 myös, että ministeriöissä ei ole välttämättä riittävästi tietoa ja 
osaamista vaikutusarviointien toteuttamiseen, jolloin arvioinnit saattavat jäädä ke-
vyiksi. Lisäksi vaikutusarviointeja tehdään eräiden vastausten perusteella pistemäi-
sesti ja liian myöhäisessä vaiheessa lainvalmistelua, jolloin todelliselle hyöty-haitta-
vertailuun perustuvalle ratkaisuvaihtoehdon valinnalle ei ole enää mahdollisuutta. 
Muutamat vastaajat toteavat, että vaikutusarvioinnit ovat koko säädösvalmistelupro-
sessin heikoin lenkki. Eräissä vastauksissa pohditaan, että taloudellisia vaikutuksia on 
usein selvitetty kattavammin kuin esimerkiksi perusoikeusvaikutuksia, yhdenvertai-
suusvaikutuksia, ympäristövaikutuksia, viranomaisvaikutuksia tai vaikutuksia erilaisten 
väestöryhmien asemaan. Erittäin monessa vastauksessa tuodaan lisäksi esiin, että 
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säädösten vaikutuksia ei juurikaan seurata jälkikäteen. Eräissä vastauksissa toivo-
taankin lisää systemaattisuutta jälkiarviointeihin. 

Muut sidosryhmien kommentit koskien lainvalmistelun tilaa 

Tämän kysymyksen kohdalla avoimen vastauksen antaneet (188 kpl) tuovat esiin suu-
relta osin samoja mietteitä kuin aiemmissakin kysymyksissä. Vastauksissa korostuu 
näkemys, jonka mukaan lainvalmistelussa on ongelmia erityisesti vaikutusarvioin-
neissa ja osallistamisessa. Muutamissa eri sidosryhmiltä tulleissa vastauksissa harmi-
tellaan, että osallistuminen lainvalmisteluun esimerkiksi lausunnon antamisen muo-
dossa on turhauttavaa, koska tällaisella osallistumisella ei ole mahdollisuutta tosiasial-
liseen vaikuttamiseen. Lisäksi ongelmina mainitaan muun muassa lainvalmistelun sii-
loutuminen, lainvalmisteluprosessien läpinäkymättömyys sekä säädöstekstien ja halli-
tusten esitysten vaikeaselkoinen tai epäjohdonmukainen kieli. Joidenkin vastausten 
perusteella ongelmat ovat lisääntyneet viimeisten 10–20 vuoden aikana. Ongelmien 
syynä nähdään muun muassa kiire, resurssien riittämättömyys, osaamispuutteet lain-
valmistelussa sekä poliittisen ohjauksen voimakkuus ja poukkoilevuus. Useissa vas-
tauksissa tosin todetaan, että eri ministeriöiden ja hankkeiden välillä on suuria eroja 
lainvalmistelun laadussa, mistä syystä yleisiä kommentteja on hankala antaa. Toi-
saalta jonkin verran vastauksissa tulee esille myös näkemys, jonka mukaan lainval-
mistelu on hyvää ja virkamieskunta osaavaa, eikä lainvalmistelussa ole havaittavissa 
suuria ongelmia.  

Mitä hyvää/toimivaa lainvalmistelun sidosryhmäbarometrissä mielestäsi on? 

Sidosryhmäbarometria pidetään kautta linjan tärkeänä avauksena. Käytännössä 
kaikki avoimen vastauksen antaneet (199 kpl) ovat sitä mieltä, että on hyvä, että tällai-
sista asioista ylipäätään kysytään. Lisäksi barometri saa kehuja sekä sisällöstä että 
toteutuksesta. Vastaajien mielestä kysymykset ovat monipuolisia ja kattavia ja osuvat 
lainvalmistelun keskeisiin ongelmakohtiin. Barometrin kysymysten määrää pidetään 
sopivana, ja hyvänä pidetään myös sitä, että kysymyksiin on nopeaa vastata. Monissa 
vastauksissa myös mahdollisuutta vastausten täydentämiseen avoimissa kentissä pi-
detään hyvänä asiana. Kyselyn tekninen toteutus on monien vastausten perusteella 
toimiva. Tekniseltä kannalta hyvinä asioina pidetään esimerkiksi sitä, että vastausten 
antaminen on helppoa, että kyselyssä voi halutessaan palata taaksepäin ja että koko 
ajan on mahdollista seurata, minkä verran kysymyksiä on vielä jäljellä. 
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Mitä kehitettävää/muutettavaa lainvalmistelun sidosryhmäbarometrissä 
mielestäsi on? 

Hyvin moni avoimen vastauksen antaneista (144 kpl) kokee, että lainvalmistelubaro-
metriin on vaikea antaa ”keskiarvoja”, koska osa lainsäädäntöhankkeista on järjestetty 
erinomaisesti ja osa taas erittäin heikosti94. Vastaajat epäilevät, tuottaako barometri 
lainvalmistelun tilaa luotettavasti kuvaavaa tietoa, kun kaikki hankkeet niputetaan yh-
teen. Ratkaisuiksi ehdotetaan esimerkiksi samoista asioista kysymistä ministeriökoh-
taisesti tai tiettyihin hankkeisiin sidotusti. Lisäksi eräs vastaaja kommentoi, että olisi 
hyvä pystyä erittelemään ja antamaan esimerkkejä hyvin ja huonosti menneistä hank-
keista. Muutamat vastaajat pohtivat sidosryhmäbarometrin vastaajapohjaa ja sitä, 
saadaanko kyseiseltä vastaajajoukolta puolueetonta kuvaa lainvalmistelusta. Näiden 
vastausten perusteella osa vastaajista saattaa olla ollut mukana vain jossakin yksittäi-
sessä hankkeissa, jolloin vastaukset ovat värittyneet siltä pohjalta, miten juuri kysei-
nen yksittäinen hanke on sujunut. Lisäksi tuodaan esiin, että monet sidosryhmäbaro-
metrin vastaajat ovat edunvalvontajärjestöjä, joiden käsitykseen lainvalmistelun tilasta 
saattaa vaikuttaa enemmän sääntelyn sisällölliset valinnat kuin se, miten asianmukai-
sesti prosessi on sujunut. 

Eräissä vastauksissa toivotaan, että tulevaisuudessa kyselyn toteuttamisaikataulusta 
informoitaisiin ennakkoon, jotta vastauksia osattaisiin pohtia ennakkoon ja jotta vas-
taamiselle osattaisiin varata aikaa. Eräissä vastauksissa ehdotetaan, että barometrin 
ohessa kerrottaisiin enemmän siitä, miten barometrin tuloksia aiotaan hyödyntää. Jot-
kut vastaajat esittävät, että kysymysten teemoista voisi olla tiivistelmä kyselyn alussa, 
jotta vastaajat tietäisivät, mihin kyselyn kohtaan omia avoimia vastauspohdintoja kan-
nattaisi kirjata. Muutamissa vastauksissa todetaan, että osa kysymyksistä soveltuu 
paremmin lainvalmistelijoille tai lainvalmistelussa muuten tiiviisti mukana oleville eikä 
niinkään vain lakiluonnoksia kommentoiville. Pari vastaajaa on sitä mieltä, että kysy-
myksiä on turhan paljon ja niissä on hieman toisteisuutta. Toisaalta muutama vastaaja 
esittää, että kysymyksiä voisi olla vielä lisää liittyen yksityiskohtaisemmin esimerkiksi 
osallistamisen tapoihin ja ajankohtiin, poliittisen prosessin rooliin sekä lainvalmistelun 
tulevaisuuteen liittyviin toiveisiin. 

                                                      
94 Osa vastaajista on sitonut kaikki vastauksensa johonkin tiettyyn lainsäädäntöhank-
keeseen, jossa he ovat hiljattain olleet mukana. Osa on ilmoittanut vastaustensa yhtey-
dessä suoraan, että he vastaavat X hankkeen perusteella, koska hankkeiden erilaisuu-
den vuoksi yleisen tason arviointi on hankalaa. Jotkut yksittäiset vastaajat lisäksi vai-
kuttavat luulleen, että heidän kuuluu arvioida jotakin tiettyä lainsäädäntöhanketta. 
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Teknisinä huomioina toivotaan, että avoin vastauskenttä olisi visuaalisesti suurempi; 
nyt pidemmän pohdinnan kirjoittaminen pieneen laatikkoon oli haastavaa. Eräs vas-
taaja toivoo, että omat vastaukset voisi tallentaa itselle ennen lähettämistä. Muutamat 
vastaajat esittävät toiveen, että barometri olisi jatkossa saatavilla myös ruotsiksi. 

Muut huomiot koskien lainvalmistelun sidosryhmäbarometria 

Avoimissa vastauksissa (87 kpl) ollaan lähes kautta linjan tyytyväisiä siihen, että tällai-
nen kysely tehdään: aihetta pidetään tärkeänä ja mielenkiintoisena. Vastauksissa ko-
rostetaan, että barometrin tuloksia tulisi myös hyödyntää konkreettisesti lainvalmiste-
lun laadun kehittämisessä. Moni vastaaja toivoo, että barometrin tuloksista tiedotettai-
siin vastaajia ja/tai laajempaakin yleisöä. 

Muutamia kehitysehdotuksia sidosryhmäbarometrin toteutusta koskien tuodaan myös 
esiin. Kehitysehdotukset ovat osin samoja kuin aiemmassa kysymyskohdassa. 
Eräässä vastauksessa toivotaan, että jatkossa sidosryhmäbarometrista voisi tiedottaa 
etukäteen paremmin, jotta siihen vastaamiseen osataan valmistautua. Yksi vastaaja 
pohtii, että barometria täydentävät suulliset kuulemiset voisivat olla paikallaan. Muu-
tama vastaaja on sitä mieltä, että barometri kannattaisi sitoa tiettyihin lakihankkeisiin. 
Jotkut taas tuovat esiin, että olisi hyvä pystyä täsmentämään, minkä ministeriön lain-
valmisteluun tai mihin hankkeeseen omissa vastauksissa viittaa, sillä hankkeissa on 
vastaajan mukaan isoja eroja. 

Laatikko V: Koonti sidosryhmäbarometrin tuloksista 

Sidosryhmäbarometrin indikaattorikori 1:n (lainsäädäntöhankkeen aloite, tarve ja 
relevanssi) sisältämiin indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten keskiarvo oli 3,21 
asteikolla 1–5. Avoimen vastauksen jättäneiden mukaan lainvalmistelussa esiintyy eroja 
niin ministeriö-, hanke- kuin lainvalmistelijakohtaisesti. Lainsäädäntöhankkeiden 
merkityksen nähtiin perustuvan hallitusohjelmaan ja muihin poliittisiin intresseihin, millä voi 
olla huomattava vaikutus lainsäädäntöhankkeiden toteutukseen ja toteuttamistavan 
valintaan. Tällaisissa tilanteissa lainsäädäntöhankkeeseen liittyvä julkinen keskustelu, 
kuulemiset ja vaikutusarvioinnit voivat helposti jäädä vaikutuksiltaan vähäisiksi 
valmisteluprosessissa. Vastaajien mukaan lainsäädäntöhankkeiden perus- ja 
ihmisoikeuksienvelvollisuuksia tulisi pyrkiä tunnistamaan ja arvioimaan niihin liittyviä 
vaikutuksia entistä kattavammin ja tarkemmin, jotta esimerkiksi erilaisten ryhmien 
erityispiirteet tulisivat paremmin huomioiduiksi.  
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Indikaattorikori 2:n (lainsäädäntöhankkeen organisointi ja johtaminen) sisältämiin 
annettujen vastausten keskiarvo oli 2,97. Avointen vastausten perusteella 
lainsäädäntöhankkeiden johtamiskäytännöt eivät aina avaudu sidosryhmille. Poliittisen 
johdon merkitykseen puolestaan suhtaudutaan kaksijakoisesti: sellaiset 
lainsäädäntöhankkeet, jotka nähdään poliittisesti kiinnostaviksi, saavat myös poliittista 
tukea, jolloin vähemmän kiinnostavat hankkeet saattavat jäädä varjoon ja niiden toteutus 
viivästyä. Lisäksi aktiiviseen poliittiseen johtamiseen nähdään sisältyvän riski siitä, että 
sidosryhmien näkemyksiä tai tutkimustietoa ei hyödynnetä riittävästi hankkeessa, ja 
yleisemminkin vastaajia mietitytti erilaisten kuulemisten tosiasialliset 
vaikutusmahdollisuudet. Lainsäädäntöhankkeiden osallistamisessa tulisi pyrkiä laaja-
alaisuuteen sidosryhmien näkemysten tasapuolisemman hyödyntämisen vuoksi, vaikka 
osa barometriin vastanneista tunnistikin tähän liittyvät käytännön haasteet. 

Indikaattorikori 3:n (lainsäädäntöhankkeen resursointi ja kyvykkyydet) keskiarvoksi 
muodostui 2,55, ja avointen vastausten mukaan lainsäädäntöhankkeiden aikataulupaineet 
ja resursoinnin niukkuus näkyvät myös sidosryhmille. Tämä ilmenee erityisesti 
lausuntoaikojen lyhyytenä ja lausuntojen nopeana käsittelynä, mikä herättää kysymyksen, 
kuinka hyvin lausuntopalautetta on kyetty hyödyntämään lainsäädäntöhankkeen 
valmistelussa. Ministeriöiden välisen yhteistyön katsottiin kaipaavan parantamista ja 
samoin substanssi- ja säädösvalmisteluosaamiseen hyödyntämisen, sillä tarvittavaa 
osaamista katsottiin jo löytyvän ministeriöistä ja sidosryhmien parista. 

Indikaattorikori 4:n (lainsäädäntöhankkeen tietoperusta) saama vastausten keskiarvo oli 
3,09. Lainsäädäntöhankkeiden yhteydet olemassa olevaan lainsäädäntöön, muihin 
hankkeisiin ja hallitusohjelmaan tunnistetaan pääasiassa hyvin, vaikka toisinaan 
poikkeuksiakin esiintyy. Tällöin sidosryhmien on vaikea arvioida lainsäädäntöhankkeiden 
yhteiskunnallista merkittävyyttä, jos eri hankkeiden ja lainsäädännön välisiä yhteyksiä ei 
ole tuotu riittävän selvästi esille. Lainsäädäntöhankkeiden tietoperustaa olisi syytä pyrkiä 
vahvistamaan edelleen, koska osa vastaajista koki tietoperustan yksipuoliseksi tai 
puutteelliseksi. Sidosryhmillä ei myöskään aina ole kovin selkeää käsitystä siitä, kuinka 
tieto on vaikuttanut hallituksen esityksen sisältöön tai onko sillä ollut vaikutusta 
ylipäätänsä. 

Indikaattorikori 5 (lainsäädäntöhankkeen osallisuus ja kuuleminen) sai keskiarvoksi 2,89. 
Keskeisin kuulemisiin liittyvä huoli oli se, onko kuulemisilla riittävästi vaikutusta 
lainsäädäntöhankkeiden sisältöjen muotoutumiseen. Vastaajien mielestä kuulemisten 
järjestämisessä tulisi edistää osallistavuutta, jotta erilaisten sidosryhmien näkemykset 
tulisivat paremmin ja monipuolisemmin huomioiduiksi lainsäädäntöhankkeiden sisältöjen 
määrittelyssä. 

Indikaattorikori 6:n (prosessin laatu ja sujuvuus) indikaattorikysymysten keskiarvoksi 
muodostui 2,63. Myös avoimen vastauksen jättäneet pitivät lainsäädäntöhankkeiden 
prosesseja kohtuullisen läpinäkyvinä, mutta hankkeiden viivästyminen koettiin yleiseksi 
ilmiöksi. Varsinaisista lainsäädäntöhankkeiden jälkipuinneista vastaajilla ei juurikaan ollut 
omakohtaisia kokemuksia, mutta ajatukseen niiden järjestämisestä suhtauduttiin erittäin 
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 pidetä kovin tarkoituksenmukaisena tai arviointien tuloksia ei avata riittävästi, 
mikäli tulokset ovat ristiriidassa poliittisten linjausten kanssa. Vaikutusarvioinnin 
suorittamiseen ja siihen liittyvään osaamiseen olisi syytä panostaa edelleen, jotta 
vaikutusarvioinnit voitaisiin toteuttaa nykyistä monipuolisemmin ja oikea-aikaisemmin 
niiden hyödynnettävyyden kohentamiseksi. Samoin säädösten jälkiarvioinneissa tulisi 
pyrkiä systemaattisemman mallin kehittämiseen, sillä vastaajien mielestä säädösten 
jälkivaikutuksia seuraaminen on nykyään hyvin harvinaista. 

4.2.3 Säädöshankekohtainen tarkastelu 

Laatikko VI: Säädöshankekohtaisen tarkastelun toteutuksesta 

Säädöshankekohtaista tarkastelua varten Kohti laadukasta lainvalmistelua -hankkeen 
ohjausryhmältä ja heidän edustamiltaan ministeriöiltä pyydettiin ehdotuksia 
tapauskohtaiseen analyysiin soveltuvista säädöshankkeista, joista hanketiimi valitsi viisi 
erillistarkastelua varten. Tarkastelussa pyrittiin huomioimaan riittävä hankkeiden 
keskinäinen erilaisuus mm. valitsemalla eri hallinnonalojen hankkeita, valitsemalla sekä 
kansallisesta että EU-lainsäädännöstä juurensa juontavia hankkeita sekä kokoluokaltaan 
toisistaan poikkeavia hankkeita. 

Tarkasteluun valittujen säädöshankkeiden julkisesti saatavilla oleviin kirjallisiin 
dokumentteihin perehtymisen lisäksi säädöshankkeiden valmisteluista vastaaville 
henkilöille laadittiin vastattavaksi sähköinen lainsäädäntöhankebarometri, jonka sisältämät 
indikaattorikorit ja -kysymykset vastasivat pääpiirteittäin aiemmin pilotoitua 
lainvalmistelijabarometria. Sähköisen kyselyn vastaamisen jälkeen hanketiimi haastatteli 
vielä erikseen jokaisen tarkasteluun valitun säädöshankkeen yhteyshenkilöä, minkä 
tarkoituksena oli avata kyselyyn annettujen vastausten taustoja ja selvittää tässä 
hankkeessa kehitettyjen lainvalmisteluprosessin laatuindikaattoreiden soveltuvuutta ja 
kehittämistarpeita hanketasoisessa tarkastelussa. Tästä näkökulmasta johtuen sekä 
vastaajien/haastateltavien anonymiteetin säilyttämiseksi säädöshankekohtaisen 
tarkastelun tuloksia on käsitelty tässä luvussa yleisluontoisella tasolla. 
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Alla on lyhyesti kuvattu tarkasteluun valitut säädöshankkeet: 

1. Asunto-osakeyhtiöiden purkava uusrakentaminen (OM061:00/2017)95. Tämän 
säädöshankkeen tavoitteena oli asunto-osakeyhtiölain muuttaminen purkavan 
uusrakentamisen helpottamiseksi siten, että samalla tulisivat turvatuiksi kunkin 
osakkaan asuminen, asuntovarallisuuden arvo ja muut asunto-osakkeiden tuottamat 
oikeudet. Hanke kytkeytyi Juha Sipilän hallitusohjelman tavoitteeseen uudistaa 
asuntokantaa sekä vastata asuntojen kysyntään ja asuntotarpeen muutokseen. 
Hanketta varten perustettiin sekä työryhmä että seurantaryhmä. Säädöshankkeeseen 
liittyvä hallituksen esitys annettiin eduskunnalle lokakuussa 2018 ja laki asunto-
osakeyhtiölain muuttamisesta tuli voimaan 8.2.2019 (Finlex 183/2019). 

2. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta 
ilmoittavien henkilöiden suojelusta (OM028:00/2018)96. Tämän säädöshankkeen 
tavoitteena oli panna kansalliseen täytäntöön Euroopan parlamentin ja neuvoston 
direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkilöiden suojelusta 
(2019/1937). Direktiivin tarkoituksena oli pyrkiä parantamaan unionin oikeuden 
täytäntöönpanon tehokkuutta luomalla unionitasoiset yhdenmukaiset 
vähimmäisvaatimukset väärinkäytösten ilmoittajien suojelulle, mikä osaltaan voisi 
ennaltaehkäistä yleiseen etuun kohdistuvia uhkia tai vakavia haittoja. Säädöshanketta 
varten perustettiin työryhmä (direktiivin edellyttämien lainsäädäntömuutosten arviointi 
ja muutosehdotusten valmisteleminen) sekä alatyöryhmä (direktiivin täytäänpanon 
edellyttämien muutosehdotusten valmisteleminen työoikeuteen ja työelämään liittyviin 
säännöksiin). Säädöshankkeeseen liittyvä hallituksen esitys annettiin eduskunnalle 
syyskuussa 2022, ja eduskunta hyväksyi sen muutettuna. 

  

                                                      
95 Asunto-osakeyhtiöiden purkava uusrakentaminen (OM061:00/2017), https://oikeus-
ministerio.fi/hanke?tunnus=OM061:00/2017 ja HE 210/2018 vp, https://www.edus-
kunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_210+2018.aspx. 
96 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta ilmoitta-
vien henkilöiden suojelusta (OM028:00/2018), https://oikeusministerio.fi/hanke?tun-
nus=OM028:00/2018 ja HE147/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Kasittelytie-
dotValtiopaivaasia/Sivut/HE_147+2022.aspx. 
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https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM028:00/2018
https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM028:00/2018
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_147+2022.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_147+2022.aspx


VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

117 

3. Hallituksen esitys eräiden huoneistotietojärjestelmää koskevien lakien 
muuttamisesta (MMM004:00/2022)97. Tämän säädöshankkeen tavoitteena oli lisätä 
huoneistotietojärjestelmää koskevaan lakiin huoneistojen teknisiä ja taloudellisia 
ominaisuuksia koskevien tietojen hallintaa ja luovuttamista koskevat säännökset sekä 
täsmentää osakeryhmien muutoksen hallintaa koskevia säädöksiä. Esityksen johdosta 
huoneistotietojärjestelmän tietosisältöön lisättäisiin yhtiöiden huolto- ja korjaustietoja 
sekä positiivisen luottorekisterin ylläpitämisen kannalta tarpeelliset tiedot taloyhtiön ja 
sen osakkaiden lainavastuista. Tällä säädöshankkeella oli kytkös 
huoneistotietojärjestelmän jatkokehittämistä (HTJ2) käsittelevään hankkeeseen 
(MMM021:2021), jonka tavoitteena oli luoda vakioitu, yhteinen toimintamalli eri 
osapuolten välille taloyhtiöiden hallinnollisten tietojen välittämistä varten, ja hanketta 
rahoitetaan Euroopan unionin elpymis- ja palautumistukivälineestä (RRF)98. 
Säädöshankkeella toimeenpannaan Suomen kestävän kasvun ohjelmaa, joka tukee 
pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelman tavoitteita koskien ekologisesti, 
sosiaalisesti ja taloudellisesti kestävää kasvua. Säädöshankkeeseen liittyvä 
hallituksen esitys annettiin eduskunnalle syyskuussa 2022, ja eduskunta hyväksyi 
esityksen muutettuna. 

4. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamiseksi 
(TEM090:00/2019)99. Tämän säädöshankkeen tavoitteena oli parantaa kaivosten 
ympäristön suojelua ja toimintaedellytyksiä sekä vahvistaa kaivosten hyväksyttävyyttä 
paikallisesti ja asianosaisten vaikutusmahdollisuuksia. Säädöshanke kytkeytyi 
pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelman strategiseen kokonaisuuteen 
”Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi”, jossa yhtenä tavoitteena 
(tavoite 8) on kaivosten ympäristönsuojelun parantaminen. Säädöshanketta varten 
perustettiin työryhmä. Säädöshankkeeseen liittyvä hallituksen esitys annettiin 
syyskuussa 2022 eduskunnalle, jossa hallituksen esityksen käsittely on vielä kesken. 

  

                                                      
97 Hallituksen esitys eräiden huoneistotietojärjestelmää koskevien lakien muuttami-
sesta (MMM004:00/2022), https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM004:00/2022 ja HE 
168/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Si-
vut/HE_168+2022.aspx. 
98 HTJ2, https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM021:00/2021 HTJ2, 
https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM021:00/2021. 
99 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamiseksi (TEM090:00/2019), 
https://tem.fi/hanke?tunnus=TEM090:00/2019 ja HE 126/2022 vp, https://www.edus-
kunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_126+2022.aspx. 

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
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5. Maankäyttö- ja rakennuslain (MRL) kokonaisuudistus (YM014:00/2018)100. Tämän 
säädöshankkeen tavoitteena oli uudistaa voimassa olevaa maankäyttö- ja 
rakennuslakia (132/1999) siten, että uudistuksessa huomioitaisiin alueidenkäytön ja 
rakentamisen tulevaisuuden haasteista, muuttuvasta toimintaympäristöstä ja 
aluehallinnon rakenteiden muutoksista aiheutuvat kehittämistarpeet. Lisäksi 
tavoitteena oli yksinkertaistaa alueidenkäytön suunnittelujärjestelmää, kehittää 
rakentamista koskevaa ohjausjärjestelmää sekä selkeyttää maankäyttö- ja 
rakennuslain mukaisia valmistelu-, päätöksenteko- ja toimeenpanotehtäviä. 
Säädöshanke kytkeytyi pääministeri Sanna Marinin hallitusohjelman ”Hiilineutraali ja 
luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi” sekä siihen kuuluvan asuntopolitiikkaa 
käsittelevän kokonaisuuden tavoitteeseen (tavoite 1) koskien hiilineutraalin 
yhteiskunnan rakentamista ja rakentamisen laadun parantamista. Säädöshanketta 
varten asetettiin työryhmä (joka puolestaan nimitti kuusi valmistelujaostoa), 
parlamentaarinen seurantaryhmä ja sidosryhmäfoorumi. Myöhemmin hankkeessa 
tavoitellut uudistukset rajattiin koskettamaan rakentamislakia, jota koskeva hallituksen 
esitys annettiin eduskunnalle syyskuussa 2022 ja jonka käsittely eduskunnassa on 
vielä kesken. 

Vastaajat arvioivat kaikki viisi tarkasteltua lainsäädäntöhanketta yhteiskunnallisesti 
merkittäväksi. Yhteiskunnallista merkittävyyttä arvioitiin hallitusohjelmakirjauksen sekä 
säädöshankkeen vaikutusten laajuuden perusteella. Yhteiskunnallisesti merkittäviä 
hankkeita yhdistää usein se, että valmistelussa on mukana useita ministeriöitä. Toi-
saalta lainvalmistelun laadun arvioimisen (säädöshankkeen tausta) kannalta olisi 
hyvä, jos lainvalmistelijat perustelisivat säädöshankkeen yhteiskunnallisen merkittä-
vyyden. Lainvalmistelijoiden voi olla vaikea verrata hankkeensa yhteiskunnallista mer-
kittävyyttä suhteessa muihin hankkeisiin ja vaarana on, että hankkeiden yhteiskunnal-
linen merkittävyys yliarvioidaan. Jälkikäteen on vaikea tunnistaa arvioinnin ”oikeelli-
suutta”, mikäli sitä ei ole perusteltu. 

Useimmat haastateltavat toivat esille ministeriöiden välisen yhteistyön toimineen hyvin 
ja tuottaneen lisäarvoa lainvalmisteluun: ”Ollaan oltu yhdessä kartalla ja pystytty sopi-
maan kokoukset ja käyty siis ihan lukemattomia kertoja keskusteluja ja sitten sitä si-
sältöä mietitty. Tämä lainsäädäntöhanke on hankala ja siinä on yhtymäkohtia vähän 
kaikkeen lainsäädäntöön, hirveen monille aloille, niin toisen ministeriön kanssa on 
mennyt hyvin.” Toisaalta haastateltavat tunnistavat kuitenkin tilanteita, joissa yhteistyö 
ei ole ollut toimivaa: ”Olen useammassakin hankkeessa huomannut, että ministeriöit-
ten välillä on kahnauksia ja on tässäkin”. 

                                                      
100 MRL-kokonaisuudistus (YM014:00/2018), https://ym.fi/hankesivu?tun-
nus=YM014:00/2018 ja HE 139/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Kasittelytie-
dotValtiopaivaasia/Sivut/HE_139+2022.aspx. 

https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YM014:00/2018
https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YM014:00/2018
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_139+2022.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_139+2022.aspx


VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

119 

Hankkeita oli valmisteltu usein erilaisissa työryhmissä ja työryhmien aktiivisuus lain-
valmistelussa vaihteli hankkeiden välillä. Toisinaan työryhmän rooli jäi passiivisem-
maksi, jolloin ryhmäläisille kerrotaan, missä valmistelussa mennään ja työryhmä kom-
mentoi ratkaisuja: ”Mutta semmoista ihan aitoa keskustelua, että olisi ollut joku teema 
ja sitten olisi ollut jotain ehdotuksia tästä teemasta, että mitä tehdään, ja sen perus-
teella olisi tehty jotain valintoja, niin minun kokemuksen mukaan työryhmässä ei toi-
mittu näin.” Vastaavasti toisinaan työryhmien rooli on ollut aktiivisempi ja kompromis-
sihakuisempi. Joka tapauksessa työryhmien etuna pidettiin sidosryhmien aikaisempaa 
tiedonsaantia hankkeesta, jolloin sääntelyyn sopeutumiseen jää enemmän aikaa. 
Myös hankkeen läpimenoa eduskunnassa auttaa se, että sidosryhmiä on kuultu hank-
keen aikana aktiivisesti. 

Lainvalmistelun laadun kannalta useissa haastatteluissa nousi esille resurssien vaih-
tuvuus hankkeen aikana. Hankepäätöstä tehtäessä tehdyt resurssisuunnitelmat eivät 
välttämättä toteudu, koska valmistelijoilla voi olla samanaikaisesti muitakin hankkeita 
meneillään ja hankkeiden välillä joudutaan jakamaan aikaa. Lisäksi hankkeessa voi 
olla (avain)resurssien vaihtuvuutta, eikä uutta henkilöä välttämättä kyetä perehdyttä-
mään kunnolla hankkeeseen ja siinä jo aiemmin tehtyjen päätösten taustoihin. Mikäli 
hankkeen aikataulut eivät jousta henkilövaihdosten vuoksi, tällä voi olla vaikutusta 
lainvalmistelun laatuun.  

Lainvalmistelijat toivat esille, ettei riittävää tietoa aikaisemmista lainvalmisteluhank-
keista ole käytettävissä. Usein keskeiset päätökset ja ratkaisut jäävät perustelematta 
virallisissa asiakirjoissa. Haaste tulee vastaan myös tilanteessa, jossa päävalmistelija 
vaihtuu kesken lainsäädäntöhankkeen valmistelun.  

Poliittinen ohjaus vaikuttaa lainvalmisteluun. Yhtäältä oikea-aikainen ohjaus helpottaa 
valmistelua, kun lainvalmistelija saa tietää poliittiset kannat erilaisiin ratkaisuihin. On-
gelmaksi poliittinen ohjaus nousee, jos poliitikot kiinnostuvat hankkeesta sen loppu-
vaiheessa, jolloin valmistelussa on tehty jo suuri työ. Lisäksi poliittinen ohjaus voi hei-
kentää työryhmien työskentelyä, mikäli poliitikot jälkikäteen puuttuvat liikaa työryhmän 
ehdotuksiin. 

”Poliitikkojen pitäisi tulla alusta asti mukaan ohjaamaan ja kuuntelemaan ja oppi-
maan. Nyt tuli vähän se olo, että vähän hävettikin, että sidosryhmiä vaivaa tosi 
paljon kaikilla työpajoilla ja keskusteluilla ja ollaan hyvässä hengessä kehittä-
mässä. Sitten tulee yhtäkkiä joku poliittinen käsky, että vaikka tiettyjä pykäliä ei 
saa muuttaa suuntaan eikä toiseen.”  

Lainvalmistelijat eivät kokeneet Hankeikkunan toimivan hyvin hankkeen etenemisen 
kuvaamisessa. Hankeikkunaa ei välttämättä päivitetä tilanteen muuttuessa eivätkä 
lainvalmistelijat kokeneet Hankeikkunaa heille luontaiseksi työkaluksi: ”Valitettavan 
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usein Hankeikkuna nähdään valmistelussa – tiedän tämän keskusteltuani kollegoideni 
kanssa – vaan sellaisena riesana, että sitä on pakko täyttää.” Hankeikkunan nähtiin-
kin ensisijaisesti palvelevan ulkopuolisten tahojen tiedontarpeita eikä niinkään tuke-
van lainvalmistelijaa hänen tekemässään työssä. Lisäksi yhteiskunnallisesti merkittä-
vissä säädöshankkeissa ministeriöillä on usein omat hankesivut. Tämä lisää yhtäältä 
tiedon saamista kyseisestä hankkeesta, mutta toisaalta vähentää kiinnostusta Han-
keikkunan hyödyntämiseen. 

Hankekohtaiseen barometriin vastaamisen lainvalmistelijat kokivat helpoksi. Lainval-
mistelijoiden mielestä jälkikäteinen arviointi säädöshankkeen toteutumisesta on hyvä 
asia. Vastaaminen anonyymisti koettiin parhaimmaksi ratkaisuksi. Silloin lainvalmiste-
lijat pystyvät tuomaan avoimesti omat havaintonsa esille eikä heidän tarvitse miettiä, 
miten näkemysten esittäminen vaikuttaa siihen, minkälaisia hankkeita he saavat tule-
vaisuudessa valmisteltavakseen. Toisaalta anonymiteetin haittapuoleksi tunnistettiin 
saadun palautteen kohdentumattomuus, mikä hankaloittaa konkreettisempien kehittä-
mistarpeiden tunnistamista ja niihin liittyvien korjaustoimenpiteiden luomista. 

Haastateltavat toivat esille, että sähköinen kysely jälkikäteen säädöshankkeen toteu-
tumisesta tulisi tehdä kaikille hankkeille. Toisaalta usein koettiin, että merkittävimmistä 
hankkeista tulisi ministeriöissä järjestää erillinen jälkiarviointitilaisuus, jossa olisi yh-
dessä mahdollisuus tuoda esille näkemyksiä hankkeen toteutumisesta ja oppia mui-
den hankkeiden kokemuksista. Sähköisessä kyselyssä vastaavanlaista oppimista ei 
tapahdu suoraan.  

Haastateltavat kokivat, että – etenkin keskeisistä hankkeista – olisi hyvä saada myös 
sidosryhmien näkemykset lainvalmistelun ja lainvalmisteluprosessin onnistumisesta. 
Kuitenkin on otettava huomioon, että sidosryhmien tietämys hankkeesta voi olla puut-
teellinen esimerkiksi poliittisen ohjauksen ja käytettävissä olevien resurssien määrän 
suhteen. 
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4.3 Tietoaineistojen hyödyntäminen 
lainvalmisteluprosessin laadun 
seurannassa ja arvioinnissa 

Selvityksen yhtenä tavoitteena oli tarkastella, millä tavoin olemassa olevia tietojärjes-
telmiä ja -aineistoja voitaisiin hyödyntää lainvalmisteluprosessin laadun seurannassa. 
Tarkastelun lähtökohtana on ollut, että tietojärjestelmien ja -aineistojen tehokkaam-
malla hyödyntämisellä voitaisiin saada nykyistä tehokkaammin ajantasainen kuva 
lainvalmisteluprosessin nykytilasta ja pullonkauloista. Lisäksi tietojen saatavuus on jo 
itsessään tärkeää lainsäädäntöprosessin avoimuuden ja läpinäkyvyyden kannalta. 

Tässä luvussa on kuvattu aluksi yleiskuva olemassa olevista tietoaineistoista sekä nii-
den soveltuvuudesta tähän tarkoitukseen. Luvun toisessa osassa on tarkasteltu tar-
kemmin kaikkein potentiaalisimmaksi tunnistetun järjestelmän eli Hankeikkunan hyö-
dyntämisen mahdollisuuksia. 

4.3.1 Yleiskuva tietoaineistoista 

Seuraavassa on kuvattu lyhyesti eri järjestelmät ja aineistot sekä analysoitu niiden 
hyödynnettävyyttä lainsäädäntöprosessin laadun arvioinnin ja seurannan näkökul-
masta.101  

4.3.1.1 Valtioneuvoston hanketietopalvelu 

Valtioneuvoston hanketietopalvelu Hankeikkuna (jatkossa vain: Hankeikkuna)102 sisäl-
tää tietoja valtioneuvostossa toteutettavista hankkeista. Tämä pitää sisällään lainsää-
däntöhankkeiden lisäksi tietoja myös toimielimistä, erilaisista strategioista sekä selon-
teoista. Järjestelmä korvasi aiemman, vuodesta 1998 asti käytössä olleen valtioneu-
voston hankerekisteri HARE:n vuonna 2017.  

Hankeikkuna koostuu julkisesta, kaikille avoimesta käyttöliittymästä sekä valtioneu-
voston (ja rajoitetusti eduskunnan) sisäiseen käyttöön tarkoitusta käyttöliittymästä. 
Vaikka sisäiseen käyttöön tarkoitettu käyttöliittymä eroaa joiltakin toiminnoiltaan avoi-

                                                      
101 Järjestelmiä on kuvattu mm. VNK (2019) Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämi-
nen. Valmisteluryhmän ehdotukset. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:17. 
102 Hankeikkuna, https://valtioneuvosto.fi/hankkeet. 

https://valtioneuvosto.fi/hankkeet
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mesta käyttöliittymästä, ei tämän selvityksen tietojen perusteella sisäisen käyttöliitty-
män kautta ole saatavilla sellaista selvityksen kannalta olennaista tietoa, jota ei olisi 
saatavilla avoimen käyttöliittymän kautta. Selaimen kautta käytettävän käyttöliittymän 
lisäksi Hankeikkuna tarjoaa avoimen rajapinnan (ohjelmointirajapinnan API), jonka 
kautta on mahdollista noutaa järjestelmän sisältämiä tietoja koneluettavassa muo-
dossa.  

Hankeikkunassa olevien hankkeiden tietojen ylläpito on hajautettu kullekin ministeri-
ölle, eli jokainen ministeriö vastaa itse hankkeidensa tiedoista. Ministeriötasolla vas-
tuu hanketietojen oikeellisuudesta ja ajantasaisuudesta on hankevastaavalla tai val-
mistelusta vastaavalla virkamiehellä. Hankeikkunan käyttö on pakollista kaikissa lain-
säädäntöhankkeissa. Hankeikkunan kautta löytyy tietoja suunnitteilla ja käynnissä ole-
vista sekä päättyneistä hankkeista. Päättyneiden hankkeiden osalta tiedot ulottuvat 
noin vuoteen 2000 asti. Varhaisempien vuosien osalta tiedot eivät kuitenkaan ole yhtä 
kattavia kuin uusimmissa hankkeissa.  

On huomioitava, että Hankeikkuna ei ole ensisijaisesti lainsäädäntöprosessin laadun 
seurannan väline, vaan se on alunperin kehitetty hankkeista viestimiseen erityisesti 
valtioneuvoston ulkopuolelle. Järjestelmä mahdollistaa kuitenkin hankkeiden seuran-
nan, ja seurantaan liittyviä ominaisuuksia kehitetään koko ajan. Jo tällä hetkellä Han-
keikkuna sisältää useita lainsäädäntöprosessin laadun seurannan ja arvioinnin kan-
nalta hyödyllisiä tietoja, kuten esimerkiksi perustiedot hankkeiden sisällöistä, tavoit-
teista, vastuutahoista ja aikatauluista. Hankeikkunaan viedään myös kaikki lainsää-
däntöhankkeen keskeiset asiakirjat, kuten päätösasiakirjat ja lausunnot. Hankeikku-
nan tietorakenne sisältää myös mahdollisuuden ilmoittaa esimerkiksi hankkeen bud-
jettiin tai henkilöresursseihin liittyviä tietoja. Kuten jäljempänä on kuvattu, näitä tieto-
kenttiä ei kuitenkaan tähän mennessä ole juurikaan hyödynnetty. Lisäksi Hankeikku-
naan on mahdollista lisätä myös uusia tietokenttiä, joiden kautta voitaisiin seurata jat-
kossa lainvalmisteluprosessin kannalta relevantteja tietoja. 

Hankeikkunan suurimpana haasteena lainsäädäntöprosessin laadun seurannan näkö-
kulmasta näyttäytyvät vaihtelevat käytännöt ajantasaisten tietojen ylläpitämisessä ja 
päivittämisessä, minkä vuoksi läheskään kaikkia Hankeikkunan mahdollistamia tietoja 
ei ole viety hankkeille. Tietojen päivityskäytännöissä on myös jonkin verran ministeriö- 
ja hankekohtaisia eroja. Taustalla ovat todennäköisesti eri ministeriöiden erilaiset toi-
mintatavat hankkeiden tietojen päivittämisessä jo Hankeikkunaa edeltävältä ajalta. 
Tämä haaste on ollut esillä jo aikaisemmissa selvityksissä: esimerkiksi oikeusministe-
riön kuulemisen asiantuntijaryhmän loppuraportissa huomautettiin, että säädösvalmis-
teluhankkeiden tietojen merkintään Hankeikkunaan ajantasaisesti ja kattavasti tulisi 



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

123 

kiinnittää enemmän huomiota103. Samoin Sitran selvityksen mukaan Hankeikkunan 
tietojen hyödyntämisen haasteena näyttäytyy se, että kirjaamiskäytännöt eri hank-
keissa vaihtelevat eri ministeriöissä sekä myös yksittäisten virkamiesten osalta.104 
Tältä osin haasteena nousi selvityksen aineistossa esille kirjaamisista aiheutuva yli-
määräinen hallinnollinen taakka valmistelijoille. Mikäli Hankeikkunaa haluttaisiin hyö-
dyntää systemaattisemmin, tulisi tietojen kirjaamisen merkitystä ja käyttötarkoitusta ja 
hyödyntämistä pystyä kirkastamaan valmistelijoille, jotta sitä ei koeta vain ylimääräi-
senä rasitteena. Yksi ”kannuste” voisi myös olla mahdollisuus tarkastella oman hank-
keen etenemistä suhteessa muihin hankkeisiin esimerkiksi samalla hallinnonalalla. 

Edellä kuvatuista haasteista huolimatta voidaan Hankeikkunaa pitää kuitenkin kaik-
kein potentiaalisimpana järjestelmänä lainsäädäntöprosessin laadun seurannan näkö-
kulmasta. Tarkempi analyysi Hankeikkunan hyödyntämismahdollisuuksista on kuvattu 
luvun toisessa osassa. 

4.3.1.2 Lausuntopalvelu 

Lausuntopalvelu on oikeusministeriön ylläpitämä verkkopalvelu, jota hyödynnetään 
julkishallinnon lausuntomenettelyn tukena. Palvelun tavoitteena on tehostaa lausunto-
menettelyä tarjoamalla kansalaisille, järjestöille ja viranomaisille yhdenmukainen verk-
kopalvelu, missä lausuntopyynnöt voidaan julkaista, antaa lausuntoja ja käsitellä an-
nettuja lausuntoja. Lausuntomenettelyä tehostamalla on haluttu helpottaa lausunto-
menettelyn sujuvuutta, kansalaisvaikuttamista ja kansalaisten tiedonsaantia sekä li-
sätä valmistelun ja lausuntomenettelyn läpinäkyvyyttä ja laatua.105 Palvelun käyttö ei 
ole pakollista, vaan lausuntomenettelyä voidaan toteuttaa myös muilla tavoilla ja 
muita työkaluja hyödyntämällä. 

Vapaan avoimen palautteen lisäksi palvelussa voidaan esittää kuultaville erilaisia täs-
mäkysymyksiä sähköisesti toteutettavan kyselytutkimuksen tapaan. Näiltä osin Juho 
Vesan ja Anu Kantolan aiemmassa selvityksessä (2016) toteutetuissa haastatteluissa 

                                                      
103 Ks. Demirbas, S. (2019) Kuulemisen asiantuntijaryhmän loppuraportti ja toimen-
pide-ehdotukset. Oikeusministeriön julkaisuja, Mietintöjä ja lausuntoja 2019:23.  
104 Asia nousi esille tämän selvityksen yhteydessä mutta myös aikaisemmassa Sitran 
selvityksessä (Backman 2021, s. 73). 
105 Oikeusministeriö 2022: Lausuntopalvelu. https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Instruc-
tion/Instruction?section=About. 

https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Instruction/Instruction?section=About
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Instruction/Instruction?section=About
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virkamiehet ovat pitäneet ainakin periaatteessa pääosin hyvänä sitä, että lausuntopal-
velu mahdollistaa laajojen lausuntoaineistojen muita keräämistapoja paremman jäsen-
tämisen (vrt. laajat, useita sivuja kattavat, vapaamuotoiset lausunnot).106 

Lausuntopalveluun on saatavilla myös avoin ohjelmointirajapinta (API), jonka avulla 
palvelun sisältämiä tietoja voidaan noutaa automatisoidusti koneluettavassa muo-
dossa. Rajapinnan kautta saatavilla olevat tietosisällöt voidaan käytännössä jakaa vii-
teen ryhmään: 1) lausuntopyyntöjen yleiset tiedot (mm. nimi, julkaisuaika, määräaika, 
organisaatio), 2) lausuntopyynnön osallistujat (kutsutut osallistujat), 3) lausuntopyyn-
nöissä julkaistut raportit tietoineen, 4) lausuntopalvelun käyttäjien organisaatiotiedot 
(lausuntojen pyytäjät) sekä 5) lausuntopyyntöjen ja niiden vastausten sisältö (kysy-
mykset ja vastausvaihtoehdot, saadut vastaukset) 

Lausuntopalvelun datan hyödyntämisen osalta keskeinen haaste on se, että lausun-
toja voidaan pyytää myös muuta kautta. Näin ollen lausuntoaineistot hajaantuvat eri 
tietovarantoihin, eikä yhtä keskitettyä ”lausuntoaineistoa” ole palvelun kautta saata-
villa. Lausuntopalvelun hyödyntämisestä toteutettiin suuntaa antava analyysi tarkaste-
lemalla Lakitutka.fi-palvelun kautta, kuinka monessa hallituksen esityksessä oli mainit-
tuna termi ”lausuntopalvelu*”. Analyysin perusteella lausuntopalvelu mainittiin vuonna 
2021 yhteensä 72 hallituksen esityksessä, mikä vastaa noin 30 prosenttia kaikista 
vuoden 2021 hallituksen esityksistä (243 kpl). 

Toinen haaste aineiston hyödyntämisen näkökulmasta liittyy siihen, että Lausuntopal-
velussa useat julkishallinnon eri toimijat keräävät lausuntoja monista eri asioista. Toi-
sin sanoen toimijat eivät rajoitu ainoastaan ministeriöihin eivätkä lausuntopyynnöt ra-
joitu ainoastaan lainsäädäntöhankkeisiin. Palvelussa on ministeriöiden lisäksi esimer-
kiksi maakuntaliittojen ja yksittäisten virastojen toimintaan liittyvien asioiden (esim. 
strategiat, työryhmät yms.) lausuntokierroksia. Palvelun tietorakenne ei myöskään tar-
joa suoraan mahdollisuutta nimenomaan lainsäädäntöhankkeiden ja niihin liittyvien 
lausuntojen tunnistamiseksi. Asia on teknisesti ratkaistavissa, mutta hyödynnettä-
vyyttä kuitenkin parantaisi, jos palvelun tietorakenteeseen sisältyisi tieto siitä, liittyykö 
lausuntopyyntö lainsäädäntöhankkeeseen vai ei.  

                                                      
106 Vesa, J. & Kantola, A. (2016) Kuka pääsee mukaan? Miten järjestöjen ääni kuuluu 
lakien valmistelussa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 
59/2016, s. 68. 
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Aikaisemmissa selvityksissä palvelun käyttöön liittyen on aiemmin nostettu esiin joita-
kin koettuja haasteita, muun muassa muilta kuin virkamiehiltä vaadittu vahva tunnis-
tautuminen ja tätä kautta lausunnon voimakas yksilöityminen yhteen henkilöön.107 Oi-
keusministeriön teettämässä ”Lausuntojen esianalysointi ja koostaminen” -tekoäly-
hankkeessa tarkasteltiin luonnollisen kielen käsittelymenetelmien (NLP, natural langu-
age processing) sekä tekoälyn hyödyntämismahdollisuuksia lausuntomenettelyn yh-
teydessä. Hankkeen loppuraportissa todetaan, että ”lausuntopalvelu sellaisenaan on 
parantanut vastausten sisältöä ja keräämistä sekä hyödyntämistä valmistelutyössä”, 
mutta ”tallennettu data on kuitenkin vaihtelevaa sisällöllisesti ja rakenteellisesti – osin 
kirjavien käyttötapojen vuoksi – mikä hankaloittaa koneellista analysointia ja datan jat-
kokäsittelyä sellaisenaan.” Hankkeessa tunnistettiin joitakin ratkaisuja datan hyödyn-
nettävyyden parantamiseksi.108 

Vaikka aineiston rajaaminen on haasteellista, lausuntopalvelusta voitaisiin tietoraken-
teesta päätellen kuitenkin hyödyntää tietoja esimerkiksi lausumaan kutsuttujen mää-
rästä, saatujen lausuntojen määrästä, lausuntojen laajuudesta (pituudesta), sekä lau-
sunnon antaneiden taustaorganisaatioista (tietyin rajoituksin)109. Kuitenkin, kuten jäl-
jempänä on kuvattu, näyttäytyy Hankeikkuna tähän tarkoitukseen käyttökelpoisem-
pana vaihtoehtona, sillä siinä kootaan joka tapauksessa lainsäädäntöhankkeisiin liitty-
vät lausuntodokumentit. Tilannetta muuttaisi se, jos Lausuntopalvelu olisi jatkossa 
käytössä kaikissa lainsäädäntöhankkeissa. 

4.3.1.3 Eduskunnan verkkopalvelu ja avoin data 

Eduskunnan verkkosivuille on koottu runsaasti tietoa lainsäädäntöprosessista ja erityi-
sesti hallituksen esitysten eduskuntakäsittelystä. Jokaiselle hallituksen esitykselle on 
oma sivu, jonne on koottu asian käsittelytiedot. Nämä sivut koostuvat yhteenvedosta 
ja keskeisistä asiakirjoista, joita ovat itse hallituksen esitys, valiokunta-asiakirjat (lau-
sunnot ja mietintö, asiantuntijalausunnot), sekä eduskunnan vastaus. Lisäksi sivut si-
sältävät kuvauksen kulloisenkin esityksen eduskuntakäsittelyn etenemisestä kattaen 
esityksen antamisen, ilmoittamisen täysistunnossa, lähetekeskustelun, pöydällepa-

                                                      
107 Ks. Vesa & Kantola 2016, s. 68–69. 
108 Lingsoft (2019) Oikeusministeriö: “Lausuntojen esianalysointi ja koostaminen” -teko-
älyhankkeen loppuraportti. Lingsoft. 
109 Tietorakenteen perusteella lausumaan kutsutuista ja lausuneista on saatavilla aino-
astaan yksilöivä ID-numero, etunimi ja sukunimi sekä sähköpostiosoite ja aikaleimoja. 
Käytännössä siis erityyppisten lausujien (esim. yksittäiset kansalaiset, yhdistykset, jär-
jestöt, kunnat, viranomaiset) luokittelu on tehtävä manuaalisesti (vrt. mikäli saatavilla 
olisivat kuvailutiedot). 
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non, ensimmäisen ja toisen käsittelyn sekä eduskunnan vastauksen ja sen toimittami-
sen. Lisäksi eduskunta tarjoaa verkkosivuillaan taulukkomuodossa dataa valiokunta-
kuulemisista. Data sisältää tiedon siitä valtiopäiväasian tunnuksesta, johon kuulemi-
nen liittyy, ja yksilöi kuullut tahot ja henkilöt sekä lausuntojen tyypin.  

Eduskunnan verkkosivuilta löytyy lisäksi avoimen datan portaali110, joka sisältää kone-
luettavassa muodossa uusimmat valtiopäiväasiakirjat (vuodesta 2015 lähtien), äänes-
tystiedot, poissaolotiedot sekä kansanedustajien henkilötiedot.  

Sitran vuonna 2021 julkaisemassa selvityksessä eduskunnan julkista valtiopäiväasia-
kirjojen seurantajärjestelmää on kuvailtu kattavaksi ja luotettavaksi, mutta haasteeksi 
on tunnistettu se, että prosessidataan ei ole olemassa ulkoisesti koneluettavaa raja-
pintaa ja eduskunnan verkkosivuilla esitettävä prosessidata on ulkoisen tietojärjestel-
mätoimittajan hallussa. Tämän katsottiin vaikeuttavan merkittävästi automatisoitua tie-
donhankintaa ja esimerkiksi datasta tehtyjen erilaisten automatisoitujen raporttien luo-
mista. Selvityksessä esitettiin kehittämisehdotuksina muun muassa sitovien ohjeistuk-
sien synnyttämistä kirjaamiskäytännöille sekä avoimen, nykyistä helpommassa ja saa-
vutettavammassa muodossa olevan prosessidatan avaamista eri toimijoille.111  

Kaiken kaikkiaan eduskunnan verkkopalvelusta on saatavissa useita lainsäädäntö-
hankkeeseen linkittyviä tietoja, mutta tiedot painottuvat kuitenkin (selvityksen ulkopuo-
lelle rajattuun) eduskuntakäsittelyvaiheeseen ja näin ollen nämä aineistot tarjoavat 
vain hyvin rajallisesti tämän selvityksen tarpeisiin hyödynnettävää tietoa. Lisäksi, ku-
ten edellä 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 oikeusministeriön omistama oikeudellisen aineiston julkinen ja 
maksuton palvelu, jonka sisällön tuottamisesta ja ylläpidosta vastaa Edita Publishing 
Oy.112 Finlex palvelua täydentää oikeusministeriön ja Aalto-yliopiston kehittämä Se-
manttinen Finlex -palvelu113, jonne on koottu tietoa lainsäädännön lisäksi myös mm. 
oikeustapauksista ja ennakkoratkaisuista. Hallituksen esitykset ja niiden kuvailutiedot 

                                                      
110 Eduskunnan avoin data, https://avoindata.eduskunta.fi/. 
111 Backman 2021, s. 71. 
112 Finlex, www.finlex.fiwww.finlex.fi. 
113 Semanttinen Finlex, https://data.finlex.fi/fi/main. 

https://avoindata.eduskunta.fi/
http://www.finlex.fi/
http://www.finlex.fi/
https://data.finlex.fi/fi/main
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ovat lisäksi saatavissa Lakitutka-palvelusta, joka on Turun yliopistossa kehitetty verk-
kosovellus, joka kokoaa yhteen hakupalveluun lainvalmistelun aikana syntyvät julkiset 
asiakirjat koko valmisteluprosessin ajalta.114 

Hallituksen esityksiä (HE) on mahdollista analysoida hyvin kattavasti tekstinlouhinnan 
keinoin. Tällä tavoin on esimerkiksi mahdollista tarkastella kustannustehokkaasti ja 
kattavasti perustietoja hallitusten esitysten rakenteesta (esim. esitysten sanamäärät 
tai eri osioiden suhteelliset osuudet suhteessa koko esitykseen) tai sisällöistä (esim. 
tiettyyn teemaan tai avainsanoihin liittyvät esitykset). Tämän tyyppiset analyysit voisi-
vat tarjota kiinnostavaa tietoa HE:n sisällöistä ja kehityksestä eri tarkoituksia varten, 
mutta tietojen relevanssi nimenomaan prosessin laadun analyysissa jää kuitenkin ra-
jalliseksi.  

Laatikko VII: Esimerkki HE:n tekstinlouhinnasta 

Selvityksen yhteydessä toteutettiin pilottiluonteinen esimerkki vuoden 2021 hallituksen 
esitysten analysoinnista tekstinlouhinnan keinoin keskittyen etenkin esitysten 
lausuntopalauteosioihin. Esimerkin tarkoituksena oli luoda katsaus mahdollisuuksiin 
hyödyntää tekstinlouhintaa hallituksen esitysten analysoinnissa. Esimerkissä analysoitiin 
esitysten lausuntopalauteosioita, mutta samantyyppistä analyysia olisi mahdollista tehdä 
myös muista osioista (esimerkiksi vaikutusarvioinneista). 

Analyysissa laskettiin tekstinlouhintamenetelmillä 229 hallituksen esityksen115 
kokonaissanamäärä ja esitysten lausuntopalauteosioiden sanamäärät. Analyysin 
toteutuksessa oletettiin, että lausuntopalautetta käsittelevä osio olisi ollut nimetty otsikolla 
”Lausuntopalaute” HELO-ohjeiden mukaisesti. Tämä tarkoittaa, että mikäli 
lausuntopalautetta on käsitelty jossakin muualla esityksessä tai mikäli se on otsikoitu 
poikkeavalla tavalla, ei se tuolloin lukeudu mukaan tähän analyysiin.  

Vuoden 2021 hallitusten esitysten keskimääräinen laajuus oli noin 15 500 sanaa ja 
mediaani noin 10 000 sanaa. Lausunto-osioiden suhteellinen laajuus, ts. näiden osioiden 
osuus koko hallituksen esityksestä, vaihteli nollan ja noin 30 prosentin välillä, ja keskiarvo 
oli noin 5,4 prosenttia. Ministeriökohtaiset erot olivat kuitenkin suuria. Lausunto-osioiden 
sanamäärien analyysin lisäksi tekstinlouhintamenetelmää olisi mahdollista soveltaa myös 
esimerkiksi tiettyjen avainsanojen frekvenssin analysointiin.  

  

                                                      
114 Lakitutka, https://lakitutka.fi/tietoja. 
115 Talous- ja lisätalousarviot on poisluettu analyysin aineistosta, jolloin analyysissa 
käytetty dokumenttien n=222. 

https://lakitutka.fi/tietoja
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Kaiken kaikkiaan tämäntyyppiset analyysit voivat tarjota kiinnostavaa taustatietoa 
hallituksen esitysten sisällöistä sekä rakenteista ja niiden ajallisesta kehittymisestä. 
Tietojen hyödynnettävyys lainsäädäntöprosessin laadun arvioinnissa jää kuitenkin 
vähäiseksi ja lisäksi tietoihin liittyy runsaasti tulkinnanvaraisuuksia. Esimerkiksi 
lausuntopalauteosioiden analysoinnissa on huomioitava, että useimmista 
lainsäädäntöhankkeista laaditaan erillinen lausuntotiivistelmä, johon viitataan HE:ssä. Näin 
ollen HE:n lausuntopalauteluvun sanamäärä tai sisältö ei vielä kerro mitään 
palauteprosessin laadusta.  

4.3.1.5 Säädökset 

Lainsäädännön osalta voidaan tunnistaa kolme keskeistä aineistoa: säädökset alku-
peräisinä, ajantasainen lainsäädäntö ja säädösmuutosten hakemisto. Säädökset alku-
peräisenä -aineisto kattaa säädösten tekstit sellaisina kuin ne ovat eduskunnasta, hal-
litukselta tai muusta lähteestä saatu ja julkaistu säädöskokoelmassa. Säädösmuutos-
ten hakemisto puolestaan sisältää lain tai asetuksen muutoksia, voimaantuloa ja van-
han säädöksen kumoamista koskevia tietoja. Ajantasainen lainsäädäntö sisältää muu-
tosten myötä päivitetyt, tällä hetkellä voimassa olevat säädöstekstit. Kaikki kolme ai-
neistoa ovat saatavilla Finlex-palvelusta. 

Hallitusten esitysten yhteydessä kuvatut tekstinlouhinnan hyödyntämisen menetelmät 
(esim. temaattiset sanahaut) soveltuvat periaatteessa myös säädöstekstien analyy-
siin, joskin mahdollisuudet tekstinlouhinnan hyödyntämiseen ovat selvästi vähäisem-
mät, sillä säädökset sisältävät vähemmän analysoitavaa aineistoa ja analyysin kautta 
on vieläkin vaikeampi päästä kiinni lainsäädäntöprosessin näkökulmasta olennaisiin 
kysymyksiin.  

Semanttinen Finlex -palvelun tarjoaman datan analyysin avulla voisi jatkossa olla 
mahdollista analysoida esimerkiksi sitä, missä määrin eri säädöksiä on revisioitu. 
Tämä voisi tuoda tietoa lainsäädännön monimutkaisuudesta (ns. ”tilkkutäkkilainsää-
däntö”). Tämän tyyppinen analyysi on kuitenkin suhteellisen työläs, eikä sellaista ole 
ollut mahdollista toteuttaa edes pilottimuodossa tämän selvityksen yhteydessä. Li-
säksi myös tämän tyyppiseen analyysiin liittyy runsaasti tulkinnanvaraisuuksia. 

Tämän selvityksen yhteydessä nousi usein esiin tarve tunnistaa ”yhteiskunnallisesti 
merkittäviä” hallituksen esityksiä erotuksena pienimuotoisista tai ”rutiininomaisista” 
säädöshankkeista. Tässä yhteydessä yhtenä mahdollisuutena nousi esille HE:n (tai 
säädöstekstin) laajuuden hyödyntäminen suuntaa antavana indikaattorina. Tähän liit-
tyy kuitenkin useita epävarmuuksia, sillä HE:n tai säädöstekstin pituus ei läheskään 
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aina korreloi sen merkittävyyden kanssa. Sama asia olisikin huomattavasti tehok-
kaammin saavutettavissa Hankeikkunan kautta (esim. tieto hankkeen kestosta tai 
budjetista tai laadullinen merkintä/arvio).  

4.3.1.6 Muut järjestelmät 

Muista lainsäädäntöprosessiin liittyvistä järjestelmistä voidaan mainita mm. Valtio-
neuvoston päätöksentekojärjestelmä (PTJ) sekä VAHVA-asianhallintajärjes-
telmä.  

PTJ on tasavallan presidentin ja valtioneuvoston päätöksentekoa ja esittelyä palve-
leva tietojärjestelmä, joka sisältää monia asioiden valmisteluun liittyviä palveluja 
(esim. päätöskirjaus- ja pöytäkirjaustoiminnot, asiakirjojen siirrot eduskuntaan ja edus-
kunnasta ministeriöihin).  

VAHVA on valtioneuvoston ja ministeriöiden yhteinen asianhallintajärjestelmä, jossa 
ylläpidetään tietoja ministeriöissä käsiteltävistä asioista. Järjestelmässä on myös vi-
ranomaisten laatimia ja vastaanottamia asiakirjoja kuvailutietoineen. VAHVA on otettu 
käyttöön valtionhallinnossa asteittain vuodesta 2018 lähtien. VAHVA:n käyttöönoton 
myötä osa Hankeikkunan sisältämistä perustiedoista116 tulee suoraan VAHVA-järjes-
telmän kautta. VAHVA:n ja Hankeikkunan integraatio valmistui vuonna 2019. 

Sekä PTJ että VAHVA ovat valtionhallinnon sisäiseen työskentelyyn tarkoitettuja tieto-
järjestelmiä, eikä niihin ole tarjolla avoimia rajapintoja. 

Muiden järjestelmien osalta tämän selvityksen yhteydessä käytiin keskusteluja myös 
mahdollisuuksista hyödyntää esimerkiksi ministeriöiden työajanseurantaa ja muita si-
säisiä järjestelmiä esimerkiksi lainsäädäntöhankkeisiin käytettävien resurssien analy-
sointiin. Tähän liittyy kuitenkin merkittäviä juridisia (henkilötietoihin liittyviä), teknisiä 
(rajapintojen avoimuuteen liittyviä) ja sisällöllisiä (työajanseurannan käytäntöihin ja 
eroihin liittyviä) kysymyksiä.  

                                                      
116 Tarkempi lista tiedoista esim.: VNK (2020) VAHVA-järjestelmän julkisuuskuvaus. 
https://vnk.fi/documents/10616/53080689/VAHVA-j %C3 %A4rjestelm %C3 
%A4n+asiakirjajulkisuuskuvaus.pdf. 

https://vnk.fi/documents/10616/53080689/VAHVA-j%C3%A4rjestelm%C3%A4n+asiakirjajulkisuuskuvaus.pdf
https://vnk.fi/documents/10616/53080689/VAHVA-j%C3%A4rjestelm%C3%A4n+asiakirjajulkisuuskuvaus.pdf
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4.3.2 Hankeikkunan hyödyntäminen 
lainsäädäntöprosessin laadun seurannassa 

4.3.2.1 Tarkempi kuvaus Hankeikkunan tietosisällöstä 

Hankeikkuna sisältää tietoja kaikista valtioneuvostossa toteutettavista hankkeista eli 
ns. kohteista. Hankeikkunassa kohde on yleisnimitys kehittämishankkeille, lainsää-
däntöhankkeille, toimielimille sekä strategioille. Jokaiselle kohteelle on määritetty eri-
laisia tietoja. Tiedot koostuvat muun muassa kohteen tunnuksesta, nimestä, asetta-
jasta, kuvauksesta ja tiivistelmästä sekä etapeista117. Lisäksi tietoryhmiä löytyy koh-
teen suhteesta hallitusohjelmaan, kohteen jäsenistä (hankkeessa toimivat vastuuhen-
kilöt), asiakirjoista, budjetista, mahdollisista verkkosivulinkeistä, jne. Lainsäädäntö-
hankkeilla on lisäksi ainoastaan niille määriteltyjä tietoa siitä, onko lainsäädäntöhanke 
kiireellinen, onko kyseessä ns. budjettilaki sekä lainsäädäntöhankkeeseen mahdolli-
sesti liittyvien hallitusten esitysten, eduskunnan vastauksen ja säädöskokoelman nu-
merot.118 Hankeikkunan yksittäisen kohteen tietomallia on havainnollistettu kuviossa 
35. 

  

                                                      
117 Etappi viittaa hankkeen tiettyyn vaiheeseen. Esimerkkejä eri etapeista ovat vaik-
kapa ”asettaminen”, ”lausuntokierros” ja työryhmän kokous”.  
118 Ks. valtioneuvoston hankeikkunan ohjelmointirajapinnan kuvaus, https://api.hankeik-
kuna.fi/doc. 

https://api.hankeikkuna.fi/doc
https://api.hankeikkuna.fi/doc
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Kuvio 35. Hankeikkunan tietosisältö. Soveltaen: Hankeikkunan tietomallin kuvaus (ei-julki-
nen) 

 

  

Hanke (‘kohde’) 

Perustiedot, esim: 
• Aloitus- ja valmistumispäivä 
• Budjetti (€) 
• Työmääräarvio 
• Kuvaus 
• Tavoitteet 
• Tiivistelmä 
• Vaikutukset 
• Hankkeen tyyppi  

(esim. lainsäädäntöhanke) 
• Tila (esim. käynnissä / päättynyt) 
• Tilanne (vapaamuotoinen kuvaus) 

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

Hankkeen asettaja(t),  
esim. ministeriön nimi 

Hankkeen asiasanat 

Linkitys hallitusohjelmaan 

Linkit 

Liittyvät kohteet  
(esim. muut hankkeet) 

Lainsäädäntöön liittyvät tiedot, esim.: 
• Käsittelyn aikataulua koskevat 

tiedot (esim. annettu 
eduskunnalle, esittelyviikko- ja 
vuosi), istuntokausi 

• Kiireellisyys 
• Lainsäädännön arviointineuvosto 

(onko arvioinut) 
• Hankkeeseen liittyvät 

perustuslakipykälät 
• Liittykö talousarvioesitykseen 
• Perustuslakivaliokunnan lausunto 
• Onko hanke rauennut 

Etapit ja niiden aloitus- ja 
päättymisajankohdat, esim. 
“asettaminen”, “kommentti-
kierros”, “lausuntokierros”, 
“työryhmän kokous” 

Asiakirjat: 
• Asettamispäätös 
• Esitys 
• Päätös 
• Pöytäkirja 
• Pyyntö (esim. lausunnot) 

Henkilöt  
(esim. vastuuhenkilöt, työryhmän 
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4.3.2.2 Hankeikkunan tietoaineiston analyysi 

Analyysin toteutus ja aineisto  

Hankeikkunan tarkemman analyysin tarkoituksena oli tarkastella Hankeikkunan sovel-
tuvuutta lainsäädännön laadun seurantaan ja arviointiin, sekä tuottaa saatavilla ole-
vien tietojen pohjalta tilannekuva lainsäädäntöhankkeista.  

Hankeikkunan tietosisällön analyysi toteutettiin kahdella eri lähestymistavalla eli ana-
lysoimalla 1) suoraan Hankeikkunan verkkosivujen119 kautta ladattavissa olevia tietoja 
sekä 2) avoimen rajapinnan (API) kautta120 saatavilla olevia tietoja.  

Hankeikkunan verkkosivujen kautta tiedot voidaan rajata ja ladata csv-muodossa suo-
raan ilman, että tarvitsee hyödyntää teknisesti vaativampaa API-rajapintaa. Tämä toi-
minto on kuitenkin uusi, eivätkä ladattavat tiedostot tällä hetkellä sisällä kaikkia Han-
keikkunan tietokenttiä (esim. etapit, vaikutukset, tavoitteet). Lisäksi hankkeiden tiedot 
tulee ladata pienemmissä 500 kappaleen erissä. Vastaavasti rajapinnan hyödyntämi-
sen etuna on, että sitä kautta pääsee kiinni paremmin koko Hankeikkunan tietosisäl-
töön. Haasteena kuitenkin on se, ettei rajapinnan kautta haettavia hankkeita voi rajata 
yhtä helposti, vaan tiedot tulee hakea erillisten kohdennettujen ”otosten” kautta. Tämä 
lähestymistapa onkin teknisesti huomattavasti vaikeampi toteuttaa ja vaikeammin 
kohdennettavissa. 

Verkkosivujen kautta toteutetussa analyysissa tarkasteltiin kaikkia vuosina 2019–2022 
(tilanne lokakuussa 2022) päättyneitä tai suunnitteilla ja käynnissä olleita lainsäädän-
töhankkeita (yhteensä 688 hanketta). Hankkeista 402 oli päättyneitä, 280 käynnissä ja 
6 suunnitteilla. Hankkeiden tarkempi jakautuminen ministeriöittäin on kuvattu ohei-
sessa kuviossa. 

  

                                                      
119 Hankeikkuna, https://valtioneuvosto.fi/hankkeet. 
120 Hankeikkunan API, https://api.hankeikkuna.fi/api. 

https://valtioneuvosto.fi/hankkeet
https://api.hankeikkuna.fi/api
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Kuvio 36. Lainsäädäntöhankkeet (2019–2022) ministeriöiden ja hankkeiden tilan mukaan 
tilastoituna (tiedot haettu Hankeikkunasta 10.10.2022) 

 

Rajapinnan kautta toteutetussa analyysissa haettiin otos analyysihetkellä päättyneitä 
hankkeita. Otokseen sisältyi yhteensä 250 hanketta, joista 193 oli lainsäädäntöhank-
keita (seuraavissa analyyseissa on huomioitu vain otokseen sisältyneet lainsäädäntö-
hankkeet). Näiden hankkeiden osalta analysoitiin ensisijaisesti tietoja, joita ei ollut 
saatavilla verkkosivujen kautta.  

Perustiedot 

Lähes kaikissa hankkeissa (616/688) on tieto aloituspäivästä. Tieto lopetuspäivästä 
on niin ikään saatavilla suurimmalle osalle hankkeita (563/688). Näiden tietojen perus-
teella voidaan tarkastella mm. hankkeiden ajallista kestoa. Tämä ei vielä sinänsä 
kerro lainsäädäntöprosessin laadusta, mutta tietoa voitaisiin hyödyntää tarkastelta-
essa esim. hankkeiden kestossa tapahtuvia muutoksia pidemmällä aikavälillä. Mikäli 
jatkossa seurattaisiin myös aloitus- ja/tai valmistumispäivässä tapahtuneita muutok-
sia, voitaisiin saada tietoa esim. hankkeiden pitkittymisestä. Tämäkään ei välttämättä 
kerro vielä mitään prosessin laadusta, sillä pitkittymiselle voi olla useita eri syitä – ja 
pitkittyminen voi myös toisaalta mahdollistaa laadukkaamman valmistelun. Esimer-
kiksi tieto siitä, mikä osuus hankkeista ylittää alkuperäisen aikataulun, tarjoaisi kuiten-
kin kiinnostavaa ja relevanttia tietoa lainsäädäntöprosessien kehittämisen näkökul-
masta.  
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Muiden perustietojen osalta esimerkiksi tiedot vastuuministeriöstä sekä hankkeen tila 
(suunnitteilla / käynnissä / päättynyt) löytyivät kaikille hankkeille. Näitä tietoja voidaan 
hyödyntää hankkeiden rajauksessa sekä tietojen analysoinnissa (esimerkiksi ministe-
riökohtaiset erot). 

Hankkeen nimi sekä hankenumero löytyi kaikille (688/688) hankkeille. Asianumero 
löytyi myös lähes kaikille (663/688) hankkeille (pl. suunnitteilla olevat hankkeet). Myös 
rajapinnan kautta laaditussa otoksessa tieto aloituspäivästä ja asianumerot löytyivät 
lähes kaikille hankkeille. Hanke- ja asianumerot ovat siinä mielessä hyödyllisiä tietoja, 
että sen avulla olisi mahdollista yhdistää erilaisia hankkeeseen liittyviä tietoja muista 
lähteistä.  

Työmääräarviot ja budjetti 

Hankkeiden perustietoihin sisältyvät myös työmääräarvio ja hankkeen budjetti. Näitä 
tietoja ei kuitenkaan löytynyt yhdellekään hankkeelle. Kehitystyötietojen hyödyntä-
miseksi on kuitenkin selvityksen tietojen mukaan parhaillaan käynnissä. 

Työmäärä- ja budjettitietojen avulla voitaisiin seurata hankkeiden resursointia (koko-
naisuutena ja esim. hallinnonaloittain) sekä resursoinnissa mahdollisesti tapahtuvaa 
kehitystä. Oma haasteensa työmäärä- ja budjettitietojen hyödyntämisessä on kuiten-
kin näihin tietoihin liittyvät mahdolliset erilaiset tulkinnat ja määrittelyhaasteet (esim. 
mikä osuus työstä lasketaan hankkeelle kuuluvaksi). Jatkossa tietojen hyödynnettä-
vyys edellyttäisikin todennäköisesti tarkempien ohjeistusten tai määritelmien laati-
mista.  

Sanalliset perustiedot ja kuvaukset 

Perustietoihin sisältyy lisäksi sanallisia tietoja, kuten esimerkiksi kohteen kuvaus, tii-
vistelmä, tavoitteet, odotetut vaikutukset sekä asiasanat.  

Tiivistelmätiedot löytyvät varsin kattavasti (616/688 hankkeelle). Samoin asiasanat 
löytyvät melko kattavasti suurimmalle osalle hankkeita (515/688). Näiden tietojen hyö-
dynnettävyys laadun näkökulmasta on vähäinen, mutta niitä voidaan hyödyntää kui-
tenkin esimerkiksi tarkasteltaessa lainsäädäntöhankkeiden sisältöjä. 
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Kuvio 37. Sanapilvi vuosien 2019–2022 lainsäädäntöhankkeiden asiasanoista (lähde: Han-
keikkuna) 

 

Sen sijaan tavoitteista ja vaikutuksista on saatavilla tietoa selvästi vähemmän. Tiedot 
eivät sisälly verkkosivujen kautta ladattavaan aineistoon, minkä vuoksi niitä tarkastel-
tiin vain rajapinnan kautta haetussa otoksessa. Analyysin perusteella 87/193 (45 %) 
hankkeista sisälsi tietoa kyseisen lainsäädäntöhankkeen tavoitteista. Vaikutuksia oli 
kuvattu ainoastaan 49/193 (25 %) hankkeelle. Tietojen saatavuudessa oli myös selviä 
eroja eri ministeriöiden välillä. On kuitenkin huomioitava, että ministeriökohtainen otos 
on varsin pieni, joten tästä ei voida tehdä pidemmälle meneviä tulkintoja. 

Kaiken kaikkiaan sanallisten tietojen tarkempi analysointi tarjoaisi kiinnostavaa tietoa 
hankkeiden sisällöistä ja teemoista, mutta ei juurikaan tietoa itse lainsäädäntöproses-
sista. Lisäksi tietojen hyödynnettävyys vapaamuotoisten sanallisten kuvausten osalta 
on huonompi ja edellyttäisi esimerkiksi tekstinlouhinnan hyödyntämistä.  

Jatkossa yksi mahdollisuus voisi olla luoda myös näihin tietoihin liittyviä valmiita muut-
tujia esimerkiksi siitä, mihin asioihin odotetut vaikutukset kohdistuvat. Myös tieto siitä, 
millä tavoin vaikutuksia tullaan arvioimaan ja seuraamaan (esim. jälkiarviointi) voisi 
tuoda hyödyllistä tietoa lainsäädäntöprosessin kehittämisen kannalta. Niin ikään kiin-
nostava seurattava asia olisi, missä määrin ja millä tavoin eri hankkeissa on analy-
soitu eri toteutusvaihtoehtoja ja lainsäädännön tarpeellisuutta. 



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13 

136 

Laadullisiin perustietoihin lukeutuu myös ”tilanne”-tietokenttä, joka on tarkoitettu (lain-
säädäntö)hankkeen sen hetkisen tilanteen vapaamuotoiseen kuvailuun. Tilannetietoa 
oli kirjattu 71 otokseen kuuluneessa lainsäädäntöhankkeessa, mikä vastaa 37 % otok-
sen hankkeista. Tilannetiedon kirjaamiskäytännöissä on myös melko paljon vaihtelua. 
Lyhimmillään kuvailuissa on todettu, milloin muutosten odotetaan astuvan voimaan, 
kun taas toisissa hankkeissa kyseiseen tietokenttään on kirjattu kattavammin tietoja 
hankkeen edetessä. 

Tällä hetkellä tietojen hyödynnettävyys data-analyysin näkökulmasta on vähäinen, 
sillä kuvaukset ovat vapaamuotoisia ja siksi vaikeammin analysoitavissa. Jatkoa aja-
tellen yksi mahdollinen kehityskohde voisikin olla strukturoidumpien vaihtoehtojen li-
sääminen tilanteen arvioimiseksi. Esimerkiksi yksi lainsäädäntöprosessin laadun nä-
kökulmasta kiinnostava tieto voisi olla hankkeeseen liittyvät riskit (esim. taloudelliset 
riskit, poliittiset riskit, aikatauluriskit) tai muut hankkeen tilanteeseen tai luonteeseen 
liittyvät tiedot. Nämä tiedot voisivat olla mahdollisesti saatavilla vain viranomaisnäky-
mässä.  

Etappitiedot 

Etapit-tietoryhmä sisältää tietoja hankkeiden erilaisista työvaiheista sekä niiden 
alku- ja loppumisajankohdista. Tällä hetkellä etappeja on olemassa seitsemää eri 
tyyppiä, jotka ovat kokous, kuulemistilaisuus, lausuntokierros, linjauspäätös, muu, ra-
portointi ja säädös.  

Etappi-tietoa ei ole saatavilla verkkosivujen kautta ladattavassa aineistossa. Rajapin-
nan kautta toteutettuun otokseen lukeutuneista lainsäädäntöhankkeista kaikkiaan 107 
(55 %) sisälsi jonkin etappitiedon tai joitain etappitietoja. Näistä hankkeista noin kol-
manneksessa oli kirjattuna useampi etappivaihe (joko useampi yhtä etappityyppiä tai 
kokoelma eri etappityyppejä). Etappien osalta analysoitiin tarkemmin lausuntokierros-
ten tai kuulemistilaisuuksien etappitietoja, joita oli löydettävissä kaikkiaan 96 hank-
keesta (50 %). Kaikille näille etapeille oli kirjattuna myös etappien alkamis- ja päätty-
misajat. Tietojen perusteella olisi mahdollista analysoida jo tällä hetkellä tarkemmin 
ohjeellisten lausuntoaikojen toteutumista hankkeissa, mutta tässä hankkeessa koottu 
aineisto ei valitettavasti mahdollista tämän tyyppisen analyysin toteutusta. 

Lainsäädäntöhankkeiden etappeja ollaan parhaillaan päivittämässä, jotta ne vastaa-
vat paremmin lainsäädäntöprosessin eri vaiheita. Päivitys mahdollistaisi jatkossa sys-
temaattisemmin lainsäädäntöprosessin eri vaiheiden kestojen, ajoittumisen (suh-
teessa muuhun lainsäädäntöprosessiin) sekä eri vaiheiden kestoissa mahdollisesti ta-
pahtuvien muutosten analysoinnin. Tietoja voitaisiin myös verrata nykyistä kattavam-
min lainsäädäntöprosessien eri vaiheita koskeviin ohjeistuksiin sekä tarkastella, missä 
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määrin ohjeelliset kestot toteutuvat. Tähän liittyvät mahdollisuudet ovatkin todennäköi-
sesti yksi potentiaalisimmista tavoista hyödyntää Hankeikkunaa lainsäädäntöproses-
sin laadun seurannassa. 

Lainsäädäntöön liittyvät tiedot 

Lainsäädäntöhankkeille erikseen määritellyt tietokentät tarjoavat niin ikään mahdolli-
suuksia lainsäädäntöprosessin laadun seurantaan. Tiedot sisältävät muun muassa 
tietoa eduskuntakäsittelyn aikataulusta, hankkeen kiireellisyydestä, hankkeen raukea-
misesta, hankkeeseen liittyvistä perustuslakipykälistä, perustuslakivaliokunnan lau-
sunnoista sekä siitä, onko hanke arvioitu lainsäädännön arviointineuvostossa tai kun-
tatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa (Kuthanek121).  

Tietosisällön analyysin perusteella edellä mainittuja tietoja on saatavilla vaihtelevasti. 
Esimerkiksi HE-numerot löytyivät 345 hankkeelle, EV-numerot (eduskunnan vastaus) 
230 hankkeelle ja SK-numerot (säädöskokoelma) 249 hankkeelle. Tähän tosin vaikut-
taa olennaisesti myös hankkeiden valmisteluvaihe, sillä kaikille käynnissä oleville 
hankkeille ei luonnollisesti ole vielä tiedossa kyseisiä numeroita. Toisaalta myös päät-
tyneiden hankkeiden osalta tietoja ei ollut saatavilla läheskään kaikille hankkeille. Esi-
merkiksi HE-numero oli saatavilla noin joka toiselle päättyneelle hankkeelle (209/402). 

Sen sijaan tieto (kyllä/ei-tasolla) hankkeen kiireellisyydestä sekä Kuthanek-käsitte-
lystä löytyi kaikille hankkeille. Hankkeista 102 (15 %) oli merkitty kiireellisiksi ja 6 han-
ketta oli käsitelty Kuthanek:ssa. Nämä tiedot ovat jo sinällään hyödyllisiä ja kiinnosta-
via lainsäädäntöprosessin seurannan näkökulmasta.  

Sen sijaan tietoja hankkeiden raukeamisesta, hankkeeseen liittyvistä perustuslakipy-
kälistä, perustuslakivaliokunnan lausunnoista tai lainsäädännön arviointineuvoston kä-
sittelystä ei ole saatavilla verkkosivujen kautta ladattavassa csv-tiedostossa, eikä ky-
seisiä tietoja löytynyt myöskään rajapinnan kautta toteutetussa otoksessa. Tiedot pe-
rustuslakipykälistä ja/tai perustuslakivaliokunnan lausunnoista voisivat tarjota kiinnos-
tavia seurantatietoja perusoikeuksien kannalta relevanteista lainsäädäntöhankkeista.  

Asiakirjat ja dokumentit 

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

                                                      
121 Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (Kuthanek), https://vm.fi/kuntatalou-
den-ja-hallinnon-neuvottelukunta. 

https://vm.fi/kuntatalouden-ja-hallinnon-neuvottelukunta
https://vm.fi/kuntatalouden-ja-hallinnon-neuvottelukunta
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Analysoitavia tietoja voisivat olla esimerkiksi lausuntopalautteiden määrä ja lausunto-
jen antajien taustaorganisaatiot. Tällä hetkellä Hankeikkunaan viedyt asiakirjat ja do-
kumentit tai niiden metatiedot eivät kuitenkaan ole saatavilla avoimen rajapinnan 
kautta.  

Lausuntopalautteiden tavoin olisi mahdollista analysoida Hankeikkunan kautta myös 
esimerkiksi hallitusten esityksiä, mutta ne ovat tällä hetkellä saatavilla jo mm. Finlex-
palvelun kautta (ks. edellä). 

Linkitys muihin hankkeisiin ja hallitusohjelmaan 

Hankeikkuna mahdollistaa myös eri hankkeiden linkittämisen toisiinsa (”kohde X liittyy 
kohteeseen Y”). Periaatteessa tämä mahdollistaisi erilaisten hankekokonaisuuksien ja 
”hankeverkostojen” tarkastelun, mikä voisi tarjoa kiinnostavaa tietoa ja yleiskuvaa 
käynnissä olevista hankkeista. Tähän liittyy kuitenkin käytännön tason haasteita, sillä 
tietoja ei lainsäädäntöhankkeiden osalta näyttäisi olevan juurikaan saatavilla, ja lisäksi 
tällainen tarkastelu edellyttäisi, että tiedot syötettäisiin systemaattisesti samalla tavoin 
kaikkiin hankkeisiin. Hyödyt tämän tyyppisestä analyysistä todennäköisesti jäisivät 
melko vähäisiksi suhteessa sen vaatimaan työhön tietojen kirjaamiseksi. 

Hankeikkunan kautta on myös mahdollista tarkastella hankkeita siltä osin, toteutta-
vatko ne hallitusohjelmaa vai ei. Tämä tieto on helposti saatavilla suoraan Hankeikku-
nan kautta, josta voi tarkastella halutessaan vain hallitusohjelmaa toteuttavia hank-
keita. Tieto on kuitenkin hyödyllinen lähinnä hankkeiden vertailun ja kokonaisuuden 
tarkastelun näkökulmasta, eikä se sinänsä tarjoa tietoa lainsäädäntöprosessin laa-
dusta.  

Yhteenveto 

Seuraavassa taulukossa 4 on esitetty yhteenveto Hankeikkunan eri tietojen relevans-
sista ja saatavuudesta. Relevanssilla tarkoitetaan sitä, missä määrin kyseinen tieto on 
potentiaalisesti hyödyllinen lainsäädäntöprosessin laadun näkökulmasta tulevaisuu-
dessa. Tieto perustuu kirjoittajien omaan arvioon. Saatavuudella tarkoitetaan puoles-
taan sitä, missä määrin kyseinen tieto on tällä hetkellä Hankeikkunan kautta suoraan 
saatavilla (osuus hankkeista).  

Johtopäätökset ja suositukset Hankeikkunan hyödyntämisestä on esitetty luvuissa 5 
ja 6. 
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Taulukko 4. Hankeikkunan eri tietojen saatavuus ja hyödynnettävyys: + = relevantti taustatieto; 
++ = jokseenkin hyödyllinen; +++ = erittäin hyödyllinen; * = hyödyntäminen edellyt-
tää jatkokehitystä.  

Tietokenttä Sisällön 
relevanssi 

Tiedon 
saatavuus 

Perustiedot (esim. nimi, ministeriö, 
asianumero…) 

+ +++ (100 %) 

Aloitus- ja päättymisajankohta ++ ++ (82 %) 

Työmäärä- ja budjettitiedot +++ - (0 %) 

Tiivistelmä (sanallinen) + +++ (90 %) 

Asiasanat (sanallinen) + ++ (75 %) 

Tavoitteet (sanallinen) + + (45 %) 

Vaikutukset (sanallinen) + (++*) + (25 %) 

Tilannetiedot (sanallinen) + (++*) + (37 %) 

Etappitiedot + (+++*) + (55 %) 

Kiireellisyys ++ +++ (100 %) 

Raukeaminen ++ Ei saatavilla 

PeV-käsittelyä koskevat tiedot ++ Ei saatavilla 

Linkit muihin hankkeisiin + Ei saatavilla 

Lausuntodokumentit - (+++*) + (n/a)122  

Lainsäädännön arviointineuvosto ++ Ei saatavilla 
  

                                                      
122 Lausuntodokumentteja on saatavilla Hankeikkunan kautta hankkeiden sivuilta, 
mutta tietoa dokumenteista tai niiden saatavuudesta ei ole kootusti saatavilla. 
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4.4 Lainvalmistelun parissa työskentelevien 
näkemykset lainvalmistelun laadusta ja 
indikaattorimallin kehittämisestä 

Haastatteluiden toteutus 

Tutkimushankkeessa haluttiin saada selville lainvalmistelijoiden ja lainvalmistelun pa-
rissa toimivien näkemyksiä lainvalmistelun laadusta, laatuun vaikuttavista tekijöistä 
sekä siitä, kuinka lainvalmistelun laadun mittaaminen ja seuraaminen tulisi järjestää. 
Hankkeessa haastateltiin yhteensä 23 henkilöä tavoitteena saada mm. kaikista minis-
teriöistä haastateltava hankkeeseen, vaikka haastatteluilla ei tavoiteltu ministeriöiden 
välisen vertailun suorittamista. Haastattelut toteutettiin Teams-haastatteluina kahden 
haastattelijan toimesta. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin myöhempää analysoin-
tia varten. Haastateltaville luvattiin, että haastatteluja hyödynnettäessä ei tuoda esille 
esimerkiksi ministeriötaustaa. Sen vuoksi litteroinneissa ei käytetä mitään tunnistetie-
toa haastateltavasta. Liitteessä 1 on lista haastatelluista. 

Haastatteluiden aluksi kysyttiin haastateltavan työurasta ja lainvalmisteluun liittyvästä 
kokemuksesta. Sen jälkeen haastatteluissa siirryttiin lainvalmistelun laatua käsittele-
viin teemoihin: miten haastateltavat määrittelevät lainvalmistelun laadun, mitkä ovat 
keskeisimmät ongelmat lainvalmisteluprosessin laadussa, minkälaisilla toimenpiteillä 
ministeriössä varmistetaan lainvalmisteluprosessin toimivuus ja lainvalmistelun laatu 
ja miten lainvalmistelun laatua seurataan ministeriössä. Lisäksi haastateltavilta kysyt-
tiin ajatuksia lainvalmisteluprosessin laatua kuvaavan indikaattorimallin kehittämi-
sestä: mitä asioita seuraamalla saataisiin tietoa lainvalmistelun laadusta, mitä lisäar-
voa indikaattorimalli voisi tuottaa ministeriöissä, mitä asioita mittareiden suunnitte-
lussa tulisi huomioida ja mitä mahdollisia rajoitteita indikaattorimallissa nähtiin olevan. 

Haastateltavilla oli pääasiassa pitkäaikainen kokemus lainvalmisteluun liittyvistä tehtä-
vistä: ”Minulla tuli kesällä 30 vuotta valtioneuvostossa täyteen” ja ”Minulla on semmoi-
nen vähän yli 20 vuoden kokemus ministeriössä työskentelyssä”. Haastateltavilla oli 
usein myös kokemuksia useammassa ministeriöstä työskentelystä. Myös niillä haas-
tateltavilla, jotka eivät työskennelleet ministeriöissä, oli pitkä kokemus lainvalmiste-
luun liittyvistä tehtävistä. Haastateltavilla oli erilaisia rooleja lainvalmisteluun liittyen: 
lainvalmistelijoita, lainsäädäntöjohtajia, kansliapäällikkö, valiokuntaneuvos, kansan-
edustaja, oikeuskanslerin viraston osastopäällikkö. Yhtäältä haastateltavien kokemus 
mahdollistaa sen, että vastauksissa saadaan kuvaa lainvalmistelun kehittymisestä pit-
källä aikavälillä. Toisaalta haastateltavat eivät edustaneet kokemattomampia, vähem-
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män aikaa lainvalmistelijoina toimineita. Heidän näkemyksiään on kartoitettu esimer-
kiksi Keinäsen ja Pajuojan vuonna 2022 ilmestyneessä kirjassa ”Miten tehdään hyvä 
laki?”. 

Mitä on lainvalmistelun laatu? Mistä elementeistä se koostuu? 

Haastateltavat painottivat eri asioita lainvalmistelun laadusta. Yhtäältä voidaan tarkas-
tella esimerkiksi valmisteluprosessia, toisaalta esityksen toimivuutta eduskuntatyös-
kentelyn kannalta ja kolmanneksi lopputulosta ja käytettävyyttä.  

Esimerkiksi valmisteluprosessin laatuun liittyviksi tekijöiksi tunnistettiin muun muassa 
riittävä yhteistyö sekä hyvin toteutetut kuulemiset, joilla varmistetaan monipuolinen 
tietopohja. Lisäksi laadun arvioinnissa voidaan huomioida prosessin etenemistä: onko 
hanke edennyt sujuvasti vai onko ollut ongelmia. Tämä edellyttää lainvalmistelupro-
sessin hyvää suunnittelua ja selkeää aikatauluttamista. Haastatteluissa nousi esille 
sidosryhmäyhteistyön merkitys muulloinkin kuin vain säädöshankkeen yhteydessä. 
Yhteydenpito sidosryhmiin tuottaa tietoa ministeriöön yhtäältä sääntelyn uudistamisen 
tarpeista (ennen lainvalmistelua) ja toisaalta tietoa sääntelymuutosten toimivuudesta 
(lainvalmistelun jälkeen).  

”Lainvalmistelun laatua saadaan keskustelemalla massojen kanssa oikealla ta-
valla. Siis ei kuulemalla joitakin, vaan sen koko prosessin – vuorovaikutteisen 
prosessin kautta, koska yleensä näissä on kysymys siitä, että me ollaan kaikki 
jollain tavalla niin kuin osittain valkoisella osalla kartasta, ja että tämä on sellai-
nen oppimis- ja sitoutumisprosessi.”  

Lainvalmistelua tehdään rajallisin resurssein ja aikataulun puitteissa. Lainvalmistelijan 
näkökulmasta laatu voi olla myös sitä, että tehdään niin hyvää kuin pystytään niillä ai-
katauluilla ja resursseilla, jotka annetaan: ”Ei me voida pelkästään katsoa lainvalmis-
telun lopputulemaa. Meidän on myös pakko katsoa myöskin sitä, millä resursseilla ja 
minkä muun homman ohessa lainvalmistelua tehdään.” Lainvalmisteluprosessin tar-
koituksenmukainen toteuttaminen edellyttää kulloisenkin hankkeen yhteiskunnallisen 
merkittävyyden, haasteellisuuden ja käytettävissä olevien resurssien yhteensovitta-
mista.  
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”Meillä pitää oikeasti ymmärtää se, että siellä on tosi paljon teknisiä lakihank-
keita, joissa on ihan niin kuin turha ruveta niin kuin näitä asioita vatvomaan ja 
miettimään ja pohtimaan, että ja sitten, että ne pitäisi antaa niin kuin mennä siis 
tosi kevyesti läpi, ihan vain ne pakolliset jutut niin kuin tsekata, että onko tämä 
nyt niin kuin oikein teknisesti ja muuten ja ettei tapahdu mitään isoja virheitä, 
mutta mitään isoja arviointeja ei kannata, siis siellä on niin paljon niitä lakiesityk-
siä, joihin ei kannata energiaa käyttää siihen arviointiin. Sitten on niitä tosi mas-
siivisia, isoja yhteiskunnallisia muutoksia, joissa pitäisi sitten olla oikeasti se ko-
miteatyöskentely tai joku muu siellä, joka menee jo niin kuin ihan alun perin jo 
siihen, että tämä ei valmistu tällä kaudella tai meillä on ositettu tämä iso asia ja 
tällä kaudella otetaan vaan niin kuin tämä pala siitä ja siihen tulee aivan erilai-
nen arviointi sitten.” 

Toisaalta eduskuntatyöskentelyn kannalta riittävän laadukas esitys sisältää riittävät 
tiedot valiokuntatyöskentelyn ja päätöksenteon tueksi siten, että tarvittavia tietoja ei 
jää pimentoon eikä aiheuteta ylimääräistä työtä valiokunnille. Valiokuntaprosessin 
kannalta tunnistettiin tärkeiksi elementeiksi yhteistyö ministeriön esittelijän ja valiokun-
taneuvosten välillä sekä lainsäädäntösuunnitelmassa pysyminen. Valiokunnilla ja sen 
kuulemilla asiantuntijoilla tulisi olla riittävästi aikaa hallituksen esitykseen perehtymi-
seen.  

Lopputulosnäkökulmassa korostuu hallituksen esityksen muoto – se, onko HE lainval-
misteluohjeiden mukainen, kielellisesti selkeä, linjassa muun oikeusjärjestyksen 
kanssa, perustuslain ja ihmisoikeusvelvoitteiden mukainen, EU-velvoitteita noudattava 
jne. Osa haastateltavista korosti lainvalmistelun laadun näkökulmasta lopputulosta – 
sääntelyn vaikuttavuutta.  

Käytettävyyden näkökulmasta laatu voi olla sitä, että laki on helppo toimeenpanna ja 
soveltaa, että sillä saavutetaan haluttuja tavoitteita ja että laki ”kestää aikaa”. Lain 
kestämiseen ajassa voi vaikuttaa se, kuinka legitiiminä toimijat (poliitikot, sidosryhmät) 
pitävät lainvalmistelua. Sidosryhmien ja poliittisten puolueiden osallistaminen lainval-
misteluun nähtiin keinona saada yleinen hyväksyntä lainsäädännölle, vaikka se herät-
tikin ristiriitaisia tuntemuksia toimijoissa. Haastateltavien näkemyksiin politiikan ja lain-
valmistelun suhteesta palataan tarkemmin tässä luvussa. 
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Mitkä asiat uhkaavat ja vastaavasti edistävät lainsäädännön laatua? 

Haastateltavat tunnistivat keskeisinä lainvalmistelun ongelmina liian tiukat aikataulut, 
vähäiset resurssit ja osaamispuutteet: ”Aika, aika, aika, resurssit, osaaminen. Ehkä 
tässä järjestyksessä.” Haastateltavat nostivat esille, että asetut aikataulut ohjaavat 
liian voimakkaasti lainsäädäntöhankkeiden toteutusta. 

”Suomessahan tämä poliittinen prosessihan lähtee siitä, että näitä hankkeita 
tehdään aikataulu edellä eli ensin määritellään aikataulu ja sitten sisältö jää pal-
jolti valmistelijan omalle vastuulle. Tämä tietysti johtaa siihen, että hanketta pi-
tää niin kuin tehdä sillä tavoin aikataulu edellä, että katsotaan sieltä määräpäi-
västä taaksepäin, että milloin mikäkin työvaihe pitää olla valmiina. Ja sitten sen 
perusteella työtä pitää suunnitella, organisoida ja toteuttaa. … Suomessa on 
tämä kaksikielinen järjestelmä niin vaikkapa ruotsinkielisen versioon pitää varata 
se kaksi kuukautta ja laintarkastukseen oma aikansa ja vielä kaupanpäälle voi 
tulla vaikutusarviointineuvosto, niin loppupäästä niin helposti kolme kuukautta 
hujahtaa tähän pelkkään prosessiin. Ja et jos on niin kuin tiukka aikataulu, niin 
kuin esimerkiksi EU-säädöksissä usein on se määräpäivä, niin ei siihen varsinai-
seen kirjoittamiseen ja osapuolten kuulemiseen niin jää aika rajoitettu aika.”  

Lainvalmistelun kiire saattaa myöhemmin heijastua tarpeena korjata lainsäädäntöä ja 
siten ylläpitää kiirettä entisestään: 

”Jos lain tekee liian nopeasti, niin ensinnäkin eduskunnassa tulee sitten pyyh-
keitä siitä ja sitten niille, jotka sitä lakia pitää soveltaa, niin ne joutuu käytännön 
ongelmiin. Ja sitten viime kädessä tulee oikeusriitojakin siitä, että jossain vaikka 
hallintotuomioistuimessa, että mitä tällä on tarkoitettu, varsinkin kun meillä on 
hallitusten esitysten perusteluilla niin suuri merkitys pohjoismaisen tradition mu-
kaan. … Kyllä se jollain lailla virkamiestä häiritsee, että pitää – jonkun ehkä sel-
laisen jutun takia, mitä ei itse hahmota – kovalla kiireellä tehdä jotain ilman, että 
voi sitten tehdä sitä sillä lailla oman standardinsa mukaisesti ja sellaisen hyvän 
juridisen lainvalmistelustandardin mukaisesti.” 

Toisaalta osa haastateltavista toi esille, että resurssipula ja liian kireät aikataulut ovat 
osin itseaiheutettuja. Kaikkia olemassa olevia resursseja ei välttämättä hyödynnetä 
tarpeeksi – esimerkkinä tiedonkeruu sidosryhmiltä, mitä voisi haastateltavien mukaan 
hyödyntää enemmänkin ja muinakin aikoina kuin vain eri hankkeiden ollessa käyn-
nissä. Myös ministeriöiden välisen yhteistyön ”takkuaminen” voi aiheuttaa ongelmia 
lainvalmisteluprosessissa.  
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Lainsäädännön laadun ongelmakohta voivat olla myös hallitusohjelmaneuvottelut, jos 
niissä sovitaan liian tarkasti, millaista lainsäädäntöä tehdään. Tämä ilmenee esimer-
kiksi siten, että joissain tapauksissa linjaukset lainsäädännöllisistä keinoista on jo 
tehty etukäteen, jolloin vaihtoehtoisten sääntelykeinojen kartoittaminen lakihank-
keessa jää keinotekoiseksi. Tällöin ministeriöissä saatetaan tehdä muotovaatimukset 
täyttäviä lakiesityksiä, mutta esitysten hyvyys on tällöin näennäistä, koska lopputulos 
on lyöty lukkoon jo ennalta: ”Hallitusohjelmaneuvottelu on tavallaan demokratian rie-
muvoitto. On juuri ollut vaalit ja kansalaiset on antanut valtakirjan. Samalla se on lain-
säädännön laadun hautausmaa. Tai atomipommi.”  

Lainvalmistelun laadun kannalta ongelmallista voi olla se, että lainvalmistelija jää yk-
sin – yhdellä tekijällä ei voi olla kaikkea tarvittavaa osaamista (substanssiosaamista ja 
juridista osaamista): ”Tilanne on se, että lähtökohta osaamisessa voi olla aika matala, 
ja sitten tietenkin se, että kun tämä valmistelu on aika sillä tavalla sektoroitunutta ja 
siiloutunutta, että näitä niin kuin hankkeita valmistellaan paljolti toisistaan erillään ja 
usein aika yksin.” Jotkut haastateltavat kokivat, että ministeriöissä yksin tehtävä lain-
valmistelu on jopa lisääntynyt: ”Nyt on mennyt viimeisen vuoden aikana huonompaan 
suuntaan. Että nyt on enemmän jouduttu, jotkut joutuu sitten tekemään sitä yksin.” On 
myös huomattava, että ministeriöiden välillä on tunnistettavissa eroja valmistelutapo-
jen suhteen. Toisissa ministeriöissä tiimityöskentely on yleisempää kuin toisissa mi-
nisteriöissä. Ministeriöt voisivat parhaimmillaan ottaa oppia toistensa tekemisistä.  

Haastateltavien mukaan lainvalmistelussa tarvitaan sekä juridista osaamista että sub-
stanssiosaamista – siksi esimerkiksi tiimityöskentely on hyvä toimintamuoto, sillä sil-
loin ryhmään voidaan saada tarvittavaa osaamista. Toisinaan – tai liian usein – kui-
tenkin sama henkilö vastaa molemmista. Substanssiosaajien ongelmana voi olla se, 
ettei osata lainkirjoittamisen tekniikkaa eikä osata ajatella oikeudellisesti, miten sään-
telyä esimerkiksi voidaan käytännössä toteuttaa. Juridisten osaajien ongelmana taas 
voi olla vaikkapa lakiesitysten erilaisten vaikutusten hahmottaminen. Parhaimmillaan 
lainvalmistelijalla on sekä substanssin että juridiikan riittävä osaaminen.  

Ministeriöissä sisäistä laadunvarmistamista pitäisi olla useassa vaiheessa (eri esi-
miestasoilla), mutta tällaiseen ei välttämättä ole aikaa, ja toisinaan hallituksen esitystä 
ei ole lukenut ennen laintarkastusta muut kuin valmistelija itse: ”Minä oon ollut isoissa 
lainvalmisteluhankkeissa niin kuin lähestulkoon voi sanoo, ei edes johtavana vaan 
ihan yksin. Siis yksin vastuussa. Siis ihan yksin. Siis ilman ketään.” 

Esihenkilöiltä ei välttämättä saa tarpeeksi tukea ja ohjausta, ja selkeästi ohjattu pro-
sessi lainvalmistelusta saattaa puuttua. Valmistelijan saaman tuen puutteellisuus ja 
ministeriön sisäisen lainvalmistelun valvonnan puutteet heijastuvat myöhemmin ta-
pahtuvassa esityksen käsittelyssä, kuten oikeuskanslerin valvonnassa, lainsäädännön 
arviointineuvoston lausunnoissa sekä valiokuntatyöskentelyssä: ”Olen minä joskus 
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soittanut jälkeenpäin esittelijän esihenkilölle ja sanonut, että tämä ei enää käy sillä ta-
valla, että meillä keskeneräisiä korjataan jatkuvasti.” Esihenkilöiden omalla taustalla 
on vaikutusta siihen, minkälaista tukea lainvalmistelijat saavat: ”Minun esimiehet olivat 
ei-juristeja, niin ei ne kyennyt lukemaan sitä (hallituksen esityksen luonnos) siitä näkö-
vinkkelistä, et täyttääkö se kaikki hyvälle säädösvalmistelulle asetetut kriteerit.”  

Osa haastateltavista toi esille, että esihenkilötasolla sekä poliittisessa johdossa voi 
olla myös sellaista kulttuuria, jossa lainvalmistelun merkitystä ja vaatimuksia ei riittä-
västi ymmärretä tai kunnioiteta. 

”Voi olla aika korkeallakin virkamiesjohdossa pesiytynyt semmoinen ajatus, että 
tärkeintä on saada ne asiat niin kuin suoritettua ja ihan sama onko siellä jotain 
vaikutusarviota tai kansainvälistä vertailua. Ja jos sinä lähdet niin kuin vetämään 
toiseen suuntaan kuin ne korkeat esimiehet, niin sitten sinä joudut vaikeuksiin, 
nimimerkki kokemusta on. Kyllä meillä siis on ihan virkamiesjohdontasolla, siis 
ihan niin kuin kyseenalaistetaan hyvän lainvalmistelun tavoitteet.”  

Lainvalmistelijoiden kokemattomuus ja vaihtuvuus voivat näyttäytyä osaamispuutok-
sina lainvalmistelussa. Yksin tehtävän lainvalmistelun lisääntyminen osaltaan lisää 
osaamisvajeesta johtuvaa ongelmaa. Haastateltavat kokivat, että resurssien vähäi-
syyden vuoksi seniori–juniori-parina työskenteleminen ja siten lainvalmistelun oppimi-
nen ei toteudu riittävän hyvin. Haastateltavat nostivat perehdyttämisen ja yhdessä te-
kemisen roolin merkittäväksi lainvalmistelutyön oppimisen kannalta. Haastateltavat 
kuitenkin katsoivat, että osaamiskapeikot ovat enemmän ”pistemäisiä”; kysymys ei 
siis ole jostakin tietystä ministeriöstä, vaan yksittäisten lainvalmistelijoiden osaami-
sesta. Toisaalta on tunnistettavissa, että ministeriöiden vahvuudet lainvalmistelussa 
kytkeytyvät ministeriöiden toimialueeseen, ja esimerkiksi ympäristöministeriössä on 
vahvaa osaamista ympäristövaikutusten arviointiin. 

Lainvalmistelijoiden osaamisen kehittämiseen on tarjolla runsaasti erilaisia lainvalmis-
teluohjeita ja -oppaita, koulutusta ja kehittämisverkostoja. Lainvalmistelijat eivät aina 
tunnista ohjeiden olemassaoloa tai heillä ei ole riittävästi aikaa paneutua ohjeisiin: 
”Hallituksen esitysten laatimisohjeet, Lainkirjottajan opas, EU-opas, prosessiopas. Et 
kyllähän näitä oppaita ja tämmöistä tietoa on kampuksen, eli näitä VN-, valtioneuvos-
ton intranetin sivuilla on aika paljon tietoa erilaisista säädösvalmisteluun liittyvistä asi-
oista. Mutta siinä on vähän ehkä se, et ei edes osata hakea sitä tietoa. Ei tiedetä, että 
semmoista on ja sitten ei ole aikaa jäädä selailemaan kampusta.” Toisaalta haastatte-
luissa nousi esille, että tukea eniten tarvitsevat eivät välttämättä hae sitä, vaikka kou-
lutusta ja apua olisi tarjolla.  
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Lainvalmistelun laatua edistävät edellä lueteltujen ongelmien vastakohdat, muun mu-
assa riittävän väljät hallitusohjelmakirjaukset; selkeät tavoitteet ja ohjeistukset; alusta 
alkaen hyvin suunniteltu ja aikataulutettu prosessi, jossa pohjatyöt on tehty kunnolla; 
sidosryhmien laaja kuuleminen; yhteistyöstä, asiantuntija-avusta, muusta tuesta sekä 
lainvalmistelijoiden osaamisesta huolehtiminen. Lisäksi keskeisenä tekijänä lainval-
mistelun laadun varmistamisessa nähdään valmistelun alkuun – esivalmisteluun, kuu-
lemisiin ja perusvalmisteluun – panostaminen sekä se, että prosessi on alusta lop-
puun mahdollisimman avoin. 

Miten laatua varmistetaan ministeriöiden sisällä ja kenen vastuulle prosessin 
laadunvarmistaminen kuuluu? 

Haastateltavat kokivat, että lainvalmistelun laadunvarmistaminen kuuluu usealle ta-
solle: valmistelija/valmistelutiimi on vastuussa esityksen sisällön asianmukaisuudesta 
sekä esityksen kieliasusta ja koherenssista sekä annettujen resurssien tehokkaasta 
hyödyntämisestä – ylemmillä tasoilla taas ollaan enemmän vastuussa tavoitteiden ja 
resurssien määrittelemisestä. Lainvalmisteluprosessin laadunvarmistamiseen tunnis-
tettiin olennaisesti kuuluvan oikeusministeriön laintarkastus, valtioneuvoston oikeus-
kanslerin lainvalmistelun valvonta sekä lainsäädännön arviointineuvoston toiminta. 

Ministeriössä lainvalmistelun laadusta vastaaminen kuuluu sekä kansliapäällikön että 
lainsäädäntöjohtajan toimenkuvaan; nämä toimenkuvat voivat kuitenkin poiketa toisis-
taan hieman eri ministeriöissä. Esimerkiksi yhden haastateltavan mukaan lainsäädän-
töjohtaja on ”kansliapäällikön kädet”: lainsäädäntöjohtaja huolehtii konkreettisemman 
tason tiedon ja prosessien olemassaolosta, mutta viime kädessä kansliapäällikkö kan-
taa lopullisen vastuun lainvalmistelun toimivuudesta ministeriössään. Tiedonkulku on 
tällöin keskeisessä roolissa. Ministeriötason lainsäädäntöjohtamisen ongelmana on 
osittain lainvalmistelun siiloutuminen ministeriön sisällä osastoille, jolloin laajaa ja ko-
konaisvaltaista tietoa valmistelun toimivuudesta ei ole johdon käytettävissä. Tätä on-
gelmaa on kuitenkin pyritty vähentämään erilaisilla yksikkökokouksilla, viikkopalave-
reilla, -kahvihetkillä ja muilla vastaavanlaisilla käytännöillä.  

Ministeriön sisällä lainvalmistelun laatu voidaan varmistaa hyvällä hankkeiden suun-
nittelulla sekä työryhmien sopivanlaisella roolittamisella siten, että ryhmiin tulee riittä-
västi osaamista. Lisäksi ministeriöissä pitäisi olla selvää, keneltä/mistä mihinkin asioi-
hin saa tukea. Sekä valmistelija- että esimiestasolla tulisi olla riittävää osaamista ja 
ymmärrystä lainvalmistelusta – näihin asioihin voidaan järjestää sisäistä koulutusta ja 
ohjeistuksia. Haastateltavien mukaan keskeistä on, että laadunvarmistusta tapahtuisi 
ministeriössä ennen, kuin esitys siirtyy valmistelusta eteenpäin (esim. esitykset olisi 
hyvä ehtiä lukea esimiestasolla läpi). Myös valmistelijan omilla verkostoilla on merki-
tystä laadun kannalta siksi, että omilta verkostoilta pystyy luontevasti hakemaan tietoa 
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ja apua ongelmallisissa tilanteissa. Myös kuulemisilla on oma osansa laadunvarmis-
tuksessa: sidosryhmiltä voidaan saada palautetta esityksestä prosessin eri vaiheissa. 

Mitä säädösjohtaminen pitää sisällään ja mitä tahoja siinä on mukana? 

Säädösjohtamiseen kuuluu selkeiden tavoitteiden varmistaminen; prosessin suunnit-
telu, aikatauluttaminen ja resursointi; päätöksentekopisteiden suunnitteleminen ja sen 
varmistaminen, että prosessin kannalta keskeiset päätökset saadaan tehtyä. Johtami-
seen kuuluu prosessin valvonta ja se, että johtamisessa hyödynnetään valmistelun ti-
lanteeseen liittyvää tietopohjaa. Ministeriöissä tiedon saannissa ei aina kuitenkaan ole 
säännönmukaisuutta: valmistelusta olisi hyvä saada enemmän sellaista tilannetietoa, 
jonka perusteella pystyisi arvioimaan, ovatko riskit hallinnassa vai täytyykö toimintaa 
tukea tavalla tai toisella enemmän.  

Säädösjohtamista ministeriössä tapahtuu usealla eri tasolla: yksikkö- ja osastotasolla 
keskitytään enemmän sisältöön, kun taas ylemmillä tasoilla fokus on prosessin toimin-
nan varmistamisessa laajemmin. Johtajien vastuulle kuuluu toiminnan tukeminen ja 
ohjeistaminen, mutta ei varsinainen lainvalmistelun sisällöllinen työ. Johtajilla ei välttä-
mättä tarvitse olla juridista koulutusta, kunhan tietyt oikeudelliset reunaehdot ovat hal-
lussa. Toisaalta erään vastauksen mukaan esimerkiksi lainsäädäntöjohtajan toimen-
kuva ei saisi olla liian strategiselle tasolle sijoittuva, vaan lainsäädäntöjohtajalta kaiva-
taan myös ”hands on” -osaamista ja apuja siihen, miten jokin pykälä on mahdollista 
kirjoittaa. Lisäksi lainsäädäntöjohtamisesta vastaavien pitäisi hahmottaa laajasti, mi-
hin kaikkeen oikeusjärjestyksessä tietyllä asialla on yhteyksiä.  

”Minä en pidä siitä, että sitä valmistelijaan kohdistetaan hirveitä odotuksia, että 
sen pitäisi osata sitä, tätä ja tuota, koska minä peräänkuuluttaisin tässä myös 
sitä johtamisen puolta, että tavallaan pitäisi olla sitä säädösvalmistelun johtamis-
takin vahvemmin, että valmistelijat voisivat keskittyä oikeasti siihen valmiste-
luun. Ja sitten tavallaan tämmöistä strategista suunnittelua ja näkemystä niin se 
johto tukisi sitä enemmän ja myös ymmärtäisi sen lainvalmistelun prosessin. 
Minä luulen, että meillä alkaa olemaan osastojen ja yksiköiden päälliköinä mo-
nessa paikkaa ihmisiä, jotka ei tunne lainvalmistelun prosessia ollenkaan, ei ole 
koskaan tehnyt ja tavallaan ei ole semmoista sisäistämistä sille, että mitä se oi-
keasti vaatii, niin sitä ei ehkä ole. Et tavallaan minä peräänkuulutan myös tätä 
johtamisen kehittämistä hyvin vahvasti.” 

Haastateltavat toivat esille, että ministeriöissä lainsäädäntöjohtajien toimenkuvat ja 
etenkin toimintatavat vaihtelevat keskenään, eikä ole havaittavissa yhtenäistä lainsää-
däntöjohtamisen kulttuuria valtioneuvostotasoisesti: ”Et kyllä minun mielestä sen (lain-
säädäntöjohtajan toimenkuvan) pitää elää siinä talon hengessä, että mikä on suhde 
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kansliapäällikköön, suhde ministeriin, suhde ministerin esikuntaan ja toisaalta suhde 
niihin lainvalmistelijoihin. Et se määrittyy minun mielestä sen talon toimintakulttuurin 
kautta, ja joillakin on sitten enemmän natsoja sanoa jotakin ja toisilla on sitten vähän 
vähemmän.” Kansliapäälliköiden rooli lainvalmistelun laadun varmistamisessa jäi 
etäiseksi haastateltaville: ”Toivoisin kansliapäälliköiden enemmän kiinnostuvan ja 
myös silleen myös keskustelevan tästä lainvalmistelusta keskenään.” 

Miten ministeriöiden välinen yhteistyö toimii? 

Sääntelyn kohteena olevat ilmiöt ovat monimutkaistuneet, mikä edellyttää ministe-
riöiltä yhteistyötä valmistelussa. Haastateltavien mielestä ministeriöiden välinen yh-
teistyö on lisääntynyt, mutta sitä pitäisi vielä lisätä entisestään erityisesti asioissa, 
joilla on rajapintoja useaan eri ministeriöön. Haasteeksi yhteistyön sujuvuudelle näh-
tiin ministeriöiden erilaiset toimintakulttuurit. Myös tiettyä kilpailua ministeriöiden välillä 
(resurssit) voi olla ja sitoutuminen yhteistyöhön on joskus vaikeaa. Haastateltavat ko-
kivat, että olisi tärkeää nähdä asiat valtioneuvoston asioina, ei pelkästään yksittäisen 
ministeriön näkökulmasta: ”Me ollaan kuitenkinkin niin kuin se gov.fi.” Haastateltavat 
toivat myös esille mahdollisuuden muodostaa ministeriöiden yhteiset lainvalmistelure-
surssit, joita voitaisiin hyödyntää ministeriörajat ylittävissä hankkeissa. 

Ministeriöiden välisen yhteistyön sujuvuus nähdään johtamiskysymyksenä: yhteis-
työssä on kyse suunnitelmallisuudesta, ennakoinnista ja resursoinnista. Esimerkiksi 
hallitusohjelman julkaisemisen jälkeen ministeriöissä tulisi tunnistaa yhteiset hankkeet 
ja alkaa niitä suunnittelemaan ja resursoimaan yhdessä. Ministeriöyhteistyön vahvis-
tamiseksi esiin nousi toive sellaisista valtioneuvoston sisäisistä työryhmistä, joissa 
olisi eri ministeriöiden väkeä mukana. Haastatteluissa nousi esille, että yhteistyö voi 
olla hyvinkin henkilökohtaisella tasolla. Kokeneilla lainvalmistelijoilla voi olla enemmän 
tuttuja muissa ministeriöissä, mutta kokemattomammilla lainvalmistelijoilla voi olla vai-
keampaa yhteistyön synnyttäminen muiden ministeriöiden edustajien kanssa. 

Miten poliittinen päätöksenteko ja poliittinen ohjaus vaikuttavat 
lainvalmisteluun? 

Haastateltavat toivat esille, että lainvalmistelun ihannetilanteessa ensin kartoitettaisiin 
erilaisia vaihtoehtoja ja vasta sen jälkeen tehtäisiin päätös toimenpiteistä, mutta käy-
tännössä näin ei useinkaan ole, koska toteuttamistapa voi olla jo päätetty 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 näkyy lainvalmistelussa kiireenä, kun viimeisiä hankkeita yrite-
tään saada läpi. Usein kiireen nähtiin heijastuvan laatuun: ”Nyt ollaan taas siinä koh-
taa hallituskautta – nyt vielä ehkä tavallista enemmän, kun isoja hankkeita jäi koronan 
jalkoihin – niin nyt niitä sitten hirveällä kiireellä yritetään saada valmiiksi, jotta tämä 
hallitus saisi ne vielä annettua ja lait vahvistettua.” Lisäksi jos hallitustyöskentelyssä 
ilmenee ongelmia, riskinä on, etteivät jotkin esitykset toteudu.  

Lisäksi ihannetilanteessa hallituksen esitykset voisivat olla avoimempia, mutta aina 
kaikkia asioita ei poliittisen paineen vuoksi kirjoiteta hallituksen esitykseen. Myös it-
sesensuuria saattaa ilmetä: kaikkea valitun ratkaisun kannalta kielteistä ei ehkä haluta 
kirjoittaa esitykseen. Samoin on myös huomioitava lainvalmisteluohjeiden ”toive” tii-
viistä hallituksen esityksistä. Se voi myös luoda osaltaan painetta jättää osa asioista 
kirjoittamatta hallituksen esitykseen. Toisaalta on myös tunnistettavissa lainvalmiste-
luhankkeita, jotka eivät ole poliittisesti kiinnostavia eikä välttämättä myöskään ministe-
riöjohdon näkökulmasta kiinnostavia. Tällöin valmistelija jää usein yksin valmiste-
lussa, kuten sääntelyn tavoitteiden asettamisessa. Toisaalta osa vastaajista toi esille, 
ettei hallitusohjelmakirjaus välttämättä vaikuta tietopohjaa kaventavasti, sillä erilaisia 
vaikutuksia voi kaikesta huolimatta kirjata ja virkamiehillä on velvollisuuskin saattaa 
tieto käyttöön. 

Yhtäältä haastateltavat myönsivät, että poliittisiin realiteetteihin on sopeuduttava ja 
hyväksyttävä se, etteivät valitut ratkaisut aina välttämättä ole parhaita ratkaisuja: 
”Kyllä meille demokratiassa meille päätöksentekijöille kuuluu myös oikeus tehdä tyh-
miä päätöksiä.” Toisaalta esiin tuodaan myös se näkökulma, että poliittisille päättäjille 
olisi uskallettava sanoa ja pystyttävä perustelemaan, jos jokin asia ei ole järkevää tai 
mahdollista; muuten asiat menevät valmistelussa vain huonompaan suuntaan. Esi-
merkiksi perustuslakiin ja perusoikeuksiin kytkeytyvät asiat ovat sellaisia, joihin liitty-
vät ongelmat virkamiehen tulisi tuoda avoimesti esille. Haastateltavat kokivat, että mi-
nisteriön virkamiesjohto ei tuo riittävän vahvasti esille poliitikoille ehdotetun ratkaisun 
vaikutuksia esimeriksi sääntelykokonaisuuteen, vaan poliittinen tahto ”valuu” liian hel-
posti lainvalmistelutehtävään. 

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

Lainvalmistelun laadun seurannan tulisi kohdistua erityyppisiin asioihin sen mukaan, 
mitä pidetään laadukkuuden mittarina: onko kyse teknisestä laadusta, objektiivisesti 
arvioidusta sisällön laadusta vaiko prosessin kaikkien vaiheiden hoitamisesta kun-
nolla? Haastateltavat korostivat laajasti, että kaikkia säädöshankkeita ja hallituksen 
esityksiä ei voi arvioida yhdellä ja samalla tavalla, koska säädöshankkeet eivät ole 
keskenään yhteismitallisia. Laadun seurannassa pitäisi pystyä tunnistamaan hankkei-
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den yhteiskunnallinen merkittävyys, hankkeen suuruusluokka sekä se, onko kyse uu-
desta ilmiöstä vai mahdollisesti säännöllisesti toistuvasta tai muuten teknisestä asi-
asta. Esimerkiksi monipuolisten kuulemismenetelmien hyödyntämättä jättäminen mer-
kityksiltään vähäisissä säädöshankkeissa voi olla lainvalmisteluresurssien kohdenta-
misen ja laadun kannalta hyvä asia (hyödynnetään resursseja muihin hankkeisiin). 

Konkreettisina seurattavina asioina hallituksen esityksistä tunnistettiin esimerkiksi, mi-
ten hyvin esitys täyttää lainvalmisteluohjeiden kriteerit, miten säätämisjärjestysperus-
telut on kirjoitettu, miten perustuslakivaliokunnan lausuntokäytäntö on huomioitu tai 
miten avoimesti vaikkapa lausuntoja kuvataan esityksessä. 

Haastateltavat toivat esille, että laadun mittaamista tulisi tehdä yhdenmukaisella ta-
valla ministeriöissä. Tällöin arviointikohteena voisi olla esimerkiksi prosessin aikainen 
päätöksentekokyky, resurssien riittävyys ja laatu, prosessin avoimuus, onko sidosryh-
mien kuulemisella ollut oikeasti mahdollisuus vaikuttaa, onko saatu palautetta ja miten 
palautteet on käsitelty. Mahdollisena laadun seurantakeinona pidettiin myös ministe-
riön omaa sisäistä jälkiarviointia, jossa pohdittaisiin, miten hankkeet ovat menneet: 
ovatko prosessit olleet sujuvia, onko ne resursoitu ja aikataulutettu oikein, onko onnis-
tuttu tavoitteissa, miten eduskuntakäsittely on sujunut ja onko tullut muutoksia hallituk-
sen esitykseen. Lopulta arvioitaisiin sitä, mistä ongelmat näissä asioissa ovat johtu-
neet, jos ongelmia on ollut. Jälkiarvioinnin avulla olisi mahdollista oppia ja kehittää tu-
levia lainvalmisteluhankkeita. 

Muina mahdollisina laatuindikaattoreina haastateltavat pitivät valmistelun jälkeisiä ar-
viointi-, tarkastus- ja päätöksentekovaiheita sekä niistä saatua palautetta mutta myös 
toisaalta tietoa, palautetta ja kokemuksia siitä, miten laki toimii käytännössä (onko la-
kia helppo soveltaa ja päästäänkö sillä tavoiteltuihin vaikutuksiin). Lisäksi haastatelta-
vat nostivat esiin mahdollisuuden, että toisinaan laadun arvioinnissa hyödynnettäisiin 
erilaisia indikaattoreita, jotka voisivat liittyä esimerkiksi hallitusohjelmakirjauksiin tai il-
miöpohjaisuuteen.  

Millaisin tavoin tietoa lainvalmistelun laadusta kannattaa kerätä? Keneltä 
kannattaa kysyä? Millaisin väliajoin? 

Haastateltavat tunnistivat tarpeen sekä ministeriöiden sisäisille arvioinneille että ulko-
puolisten tahojen tekemille arvioille. Indikaattoreiksi, jotka kuvaavat lainvalmistelu-
aprosessia ja osin myös laatua, tunnistettiin mm. tieto siitä, onko hallituksen esitys 
käynyt laintarkastuksessa ja onko eduskunnan valiokunta esittänyt muutoksia hallituk-
sen esitykseen. Haastateltavat eivät kuitenkaan toivoneet, että laintarkastuksessa 
alettaisiin pisteyttämään hallituksen esityksen luonnoksen laatua lainsäädännön arvi-
ointineuvoston tapaisesti. Haastateltavat kokivat pisteytyksen olevan mahdollista, 
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mutta samalla se nostaisi tarpeettomasti kynnystä olla yhteydessä laintarkastukseen. 
Myös valiokunnan mietinnössä esitetyistä muutoksista tulisi tunnistaa poliittisista 
syistä tehdyt muutokset lainvalmisteluprosessiin liittyvistä syistä.  

Eräänä laadun mittarina tunnistettiin myös se, joutuuko oikeuskanslerinvirasto anta-
maan palautetta esityksestä ennen kuin esitys laitetaan eteenpäin. Kaiken kaikkiaan 
haastateltavat korostivat sitä, että laintarkastus ja yleisemmin lainvalmistelun laadun 
arviointi tulisi toteuttaa nimenomaan kehittävässä hengessä. Lisäksi hallituksen esi-
tyksiin eduskuntatyön vaikutuksesta tulevia muutoksia voi olla joiltain osin mahdollista 
käyttää indikaattoreina, mutta silloin pitäisi pystyä tunnistamaan, mitkä muutokset joh-
tuvat tosiasiallisesti hieman heikkotasoisesta valmistelusta ja mitkä muutokset taas 
poliittisista paineista.  

”Mutta jos näitä laatuindikaattoreita miettii, et jos viedään hallituksen esitys 
eduskuntaan, niin miten sille siellä käy. Niin onko se sitten laadukas, jos se me-
nee vaikka muuttamattomana siinä läpi? Mutta sitten taas tulin ehkä toisiin aja-
tuksiin siinäkin, että riippuu vähän siitä, et mitä siellä kerrotaan siinä esityk-
sessä. Se voi olla hyvinkin yksinkertainen asia, jos sillä mennään kevyesti, ettei 
kerrota kaikkia puolia jostain syystä, oli se sitten valmistelijan osaamattomuutta 
tai poliittista johtoa tai muuta. Et jos siellä ei kerrota kaikkea, niin se voi hyvinkin 
sujahtaa sieltä eduskunnasta välillä läpi. Joo, mikä nyt oli laatua sitten niin.” 

Myös valiokuntaneuvos mainitaan henkilönä, jolta voisi mahdollisesti kysyä palautetta. 
Haastatteluissa syntyi kuva, että ministeriöiden ja valiokuntaneuvosten yhteistyötä 
lainvalmistelun laadun tunnistamisen ja varmistamisen näkökulmasta voitaisiin vielä 
kehittää. Myös sidosryhmät mainitaan mahdollisina osallistujina jälkikäteiseen arvioin-
tiin siten, että kerättäisiin palautetta siitä, miten prosessi sidosryhmien näkökulmasta 
meni. Satunnaisesti tällaisia jälkipuinteja ministeriöissä on toteutettu.  

Itsearviointi tai -reflektointi ministeriössä säädöshankkeen jälkeen voisi eräiden haas-
tateltavien mukaan olla toimiva tapa arvioida prosessin aikaista laatua, ja tällaisia arvi-
ointeja on joissakin ministeriöissä ollut joskus käytössäkin. Itsearviointi kannattaisi 
tehdä jokaisen säädöshankkeen jälkeen, jotta tilanteet eivät pääse unohtumaan. Eräs 
haastateltava toi esille, että hankesuunnitelmallekin tulisi jotakin käyttöä, jos jälkikä-
teen tarkasteltaisiin sitä, menikö prosessi suunnitellusti, ja jos ei mennyt, mitkä tekijät 
asiaan vaikuttivat.  

Haastateltavien keskuudessa kannatusta sai myös tietyin määräajoin, esimerkiksi 
vuosittain tehtävä mielipidepulssikysely. Tällaisen etuna nähdään esimerkiksi se, että 
tällöin vastaukset eivät liittyisi niin kiinteästi tiettyyn lainsäädäntöhankkeeseen ja mah-
dolliseen omaan mielipiteeseen kyseisestä hankkeesta. Tällaisessakin kyselyssä ky-
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symysten kuitenkin tulisi olla riittävän spesifejä, kuitenkin turvaten mahdollisuus ano-
nyymiin palautteen antamiseen ja arviointiin. Toisaalta osa haastateltavista katsoi, 
ettei anonyymius kuulu hyvään organisaatiokulttuuriin, vaan kaikkia asioita pitäisi pys-
tyä käsittelemään avoimesti. Etenkin ministeriön sisällä asioista tulisi pystyä puhu-
maan avoimesti. Tärkeänä pidetäänkin sitä, että reflektointi ei jää pelkästään lainval-
mistelijan yksityiseksi asiaksi, vaan että tuloksista käydään keskustelua koko ministe-
riön tasolla, sillä muun muassa aikataulutuksesta ja resursseista vastaa joku muu kuin 
yksittäinen lainvalmistelija. 

Miten indikaattorimalli voisi vaikuttaa lainvalmistelun tilaan? 

Haastatellut toivat esille, että indikaattorimallissa tulisi tunnistaa valmistelun laatuun 
vaikuttavat seikat, jolloin niihin pystyttäisiin panostamaan: jos tunnistetaan, että jokin 
asia menee huonosti, niin tällöin pitäisi kyseisen asian korjaamiseen saada lisää ai-
kaa ja resursseja. Lisäksi indikaattorimallin avulla voitaisiin tehdä näkyvämmäksi, mil-
laisia vaatimuksia lainvalmistelun laadulle ylipäätään on olemassa – havainnoista voi-
taisiin ottaa oppia tulevia hankkeita ajatellen samaan tapaan kuin lainsäädännön arvi-
ointineuvostonkin lausunnoista.  

Jopa suurempi kysymys kuin se, mitä mitataan, voi olla se, mitä mittaustuloksilla teh-
dään. Indikaattorimallin avulla saadut tulokset pitäisi saada ministeriöissä johtamisen 
agendalle: havaintoja pitäisi säännöllisesti käydä läpi yhteisesti ministeriössä. Mallin 
tulisi olla mieluummin yksinkertainen kuin liian hieno: keskeistä olisi, että havaintojen 
avulla olisi helppoa vetää johtopäätöksiä siitä, mikä toimii ja mitä mahdollisesti pitäisi 
tehdä toisin. Vertailu ministeriöiden välillä – jokin näyttää jossakin paremmalta ja muu-
alla huonommalta – voi yhtäältä kirittää ministeriöitä lainvalmistelun kehittämisessä; 
toisaalta vaarana voi olla, että lainvalmistelun tilanteesta ei haluta keskustella avoi-
mesti, jotta vertailtavuutta ei pääsisi syntymään. On kuitenkin tärkeää huomata, että 
myöskään ministeriöt eivät kokonsa ja työmääränsä puolesta ole täysin vertailukelpoi-
sia. Sen vuoksi laadun mittaamisen pitäisi hyödyntää ennen kaikkea kyseisen ministe-
riön toiminnan kehittämistä. Toisin sanoen lainvalmisteluprosessin laadun indikaattori-
mallin tai -mallien luomisessa kaksi keskeistä kysymystä ovat, mitä tarkoitusta indi-
kaattorimallin tulisi palvella ja ketä varten se tulisi kehittää. 
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Laatikko VIII: Viisi lainvalmistelun laatuun vaikuttavaa tekijää 

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

1. Säädeltävien asioiden/ilmiöiden vaikeus/monimutkaisuus 

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

• Lainvalmistelijan oma-aloitteisuus ja kiinnostus aiheeseen ovat ratkaisevassa 
asemassa. 

• Hallinnonalojen välisen yhteistyön määrä on lisääntynyt ja merkitys korostunut. 

2. Aikataulujen kireys ja resurssien niukkuus 

• Poliittisella johdolla on usein epärealistiset näkemykset/odotukset 
lainvalmisteluprosessin nopeuden ja resursointitarpeiden suhteen. 

• Kiire korostuu hallituskauden lopulla. 

• Lainvalmistelutyön suunnitelmallisuuden tärkeys korostuu. 

3. Lainvalmistelutyön johtaminen ja organisointi 

• Johtamisella on keskeinen vaikutus lainvalmistelun laatuun (esim. 
lainsäädäntöhankkeiden resursointia ja aikataulutusta koskevat päätökset). 

• Lainvalmistelussa on pyritty tietoisesti noudattamaan tiimityöskentelymallia, mutta 
edelleen on nähtävissä merkkejä yksinvalmistelusta. 

• Lainvalmistelutyön johtaminen ja organisointi ovat merkittävissä määrin kulttuurinen 
kysymys. 

4. Lainvalmistelijoiden osaamistason vaihtelevuus 

• Osaamista koskevat vaatimukset ovat kasvaneet. 

• Riittävän osaamistason ylläpitäminen on haasteellista.  

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

• Haasteena on substanssi- ja säädösvalmisteluosaamisen tasapainoinen 
yhteensovittaminen. 

5. Lainvalmistelutyön rikkonaisuus 

• Yleinen tempoilevuus on lisääntynyt (”yllättävät käänteet”). 

• Hallituskaudet ylittävän lainvalmistelutyön järjestäminen on haasteellista. 
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5 Johtopäätökset 
Tässä VN TEAS -raportissa on selvitetty lainvalmisteluprosessin tilaa ja kehittämistar-
peita usean eri aineiston ja näkökulman kautta. Tällaisen triangulaation kautta on py-
ritty saamaan mahdollisimman kattava käsitys lainvalmisteluprosessin laatua koske-
vista tutkimuksista ja selvityksistä sekä OECD:n, Euroopan unionin ja valtioneuvoston 
viimeaikaisista kehittämislinjauksista. Yleinen huomio OECD- ja EU-maista on se, että 
paremman sääntelyn kehittäminen ja lainvalmistelun laadun ja vaikutusten arvioinnin 
kehittäminen ovat olleet vahvasti esillä viimeisen kymmenen vuoden aikana. Sekä 
OECD että Euroopan komissio ovat korostaneet vahvasti lainvalmistelun laadun kehit-
tämistä avoimen ja hyvän hallinnon näkökulmasta.  

Lainvalmistelun laatua seurataan ja tutkitaan pistemäisesti 

Suomessa ministeriöt ovat esittäneet arvioitaan lainvalmistelun tilasta ja esittäneet 
suunnitelmia lainvalmistelun laadun kehittämiseksi. Myös eduskunnan valiokunnat ot-
tavat kantaa mietinnöissään ja lausunnoissaan lainvalmistelun laatuun. Samoin teke-
vät ylimmät laillisuusvalvojat omissa kannanotoissaan. Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto (VTV) on aikaisemmin tehnyt tarkastuksia koskien ministeriöiden lainvalmiste-
lua, mutta viime vuosina VTV:n tarkastustoiminta ei ole suuntautunut lainvalmistelun 
laatukysymyksiin. Uutena toimijana lainvalmistelun laadun arvioinnissa on vuoden 
2016 keväällä arviointitoimintansa aloittanut lainsäädännön arviointineuvosto, joka 
keskittyy hallitusten esitysten vaikutusarviointien toteuttamiseen. Neuvoston antamien 
lausuntojen perusteella on mahdollista kuvata lainvalmistelun laatua pitkällä aikavä-
lillä, minkä lisäksi sen antamat vuosikatsaukset tuottavat systemaattisen kuvan lain-
valmistelun tilanteesta. Lainvalmistelijoiden näkemyksiä lainvalmistelun laadusta on 
hyödynnetty vähän arvioitaessa lainvalmistelun laatua. Nykyään Suomessa tutkimuk-
sia lainvalmistelun laadusta voidaan pitää melko runsaana ja monipuolisina kuvauksia 
lainvalmistelun nykytilanteesta.  

Suomalaista lainvalmistelua on verrattu vähän muiden maiden lainvalmisteluun. 
OECD:n Regulatory Policy Outlook -julkaisut lienevät ainoita raportteja, joissa koti-
maista lainvalmistelua pystytään vertaamaan muiden maiden lainvalmisteluun. Kuiten-
kin tämänkaltaisten selvitysten yleisluonteisuuden takia niiden hyödynnettävyys lain-
valmistelun kehittämisessä on rajallista. Suomessa lainvalmistelun laadun tutkiminen 
ei juurikaan ole ulottunut lakitekniikan ja lakikielen arviointiin. Esimerkiksi oikeusminis-
teriön laintarkastuksen hyödyntäminen voisi tuottaa lisäarvoa lainvalmistelun laatua 
koskevaan keskusteluun. Vaikka tietoa lainvalmistelusta onkin saatavilla useasta eri 
lähteestä, ei tietojen tuottaminen ole ollut systemaattista. Tämän vuoksi onkin vaikeaa 
arvioida, miten lainvalmistelun laatu on kehittynyt pitkällä aikavälillä. Esimerkiksi mi-
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nisteriöt eivät tuota lainvalmistelua kuvaavia tietoja systemaattisesti (resurssit, halli-
tusten esitysten määrät, kuinka suuressa osassa hallituksen esityksiä on ollut lausun-
tokierros tai oikeusministeriön laintarkastus yms.). Tutkijoiden analyysit lainvalmiste-
lusta koskevat yleensä tietyn vuoden hallituksen esityksiä, eikä kunnollista seuranta-
tutkimusta esimerkiksi vaikutusten arviointien kehittymisestä ole oikein saatavilla. Tut-
kimukset ovat perustuneet usein lainvalmisteluohjeiden noudattamisen todentamiseen 
hallituksen esityksissä. Laatua on mitattu esimerkiksi tarkastelemalla seuraavien kri-
teerien esiintymistä: kvantitatiiviset vaikutusarvioinnit, kielteiset vaikutukset, sääntely-
vaihtoehtojen arvioinnit, tiedon hyödyntäminen, jälkikäteinen seuranta/arviointi. Laatu-
mittarina on käytetty myös valiokuntien reagoimista hallituksen esityksiin.  

Lisäksi eduskunnan valiokunnat antavat satunnaisesti palautetta lainvalmistelun to-
teutumisesta, ja sama havainto koskee myös ylimpiä laillisuusvalvojia. Joka tapauk-
sessa eri tietolähteet tuottavat hyvän kuvan lainvalmistelun kehittämistarpeista. Näitä 
havaintoja voidaan yhtäältä hyödyntää lainvalmistelua kehitettäessä ja toisaalta suun-
niteltaessa lainvalmistelun laadun seurantaa koskevia indikaattoreita. 

Lainsäädäntöprosessin seurantaa tukevia tietojärjestelmiä tulee kehittää 

Valtioneuvostolla ja eduskunnalla on useita lainsäädäntöprosessin eri vaiheisiin kyt-
keytyviä tietojärjestelmiä, joiden kautta kertyy runsaasti erilaista lainsäädäntöproses-
siin liittyvää tietoa. Tässä selvityksessä lainsäädäntöprosessin laadun seurannan ja 
arvioinnin näkökulmasta keskeisiksi tietoaineistoiksi tunnistettiin: 1) Hankeikkuna, 2) 
Lausuntopalvelu, 3) eduskunnan verkkopalvelu sekä 4) hallitusten esitykset ja sää-
dökset sisältävä Finlex-palvelu. Parhaimmillaan näiden tietojärjestelmien kautta saa-
tujen tiedon avulla olisi mahdollista tuottaa nykyistä tehokkaammin ajantasaisempi 
kuva lainsäädäntöprosessin nykytilasta ja mahdollisista pullonkauloista tarkemman 
analyysin tueksi. Tietojen saatavuus itsessään on myös tärkeä osa avointa ja lä-
pinäkyvää lainsäädäntöprosessia. 

Kaikkien tietoaineistojen hyödyntämiseen liittyy kuitenkin erilaisia haasteita: tieto on 
usein laadultaan ja yhtenäisyydeltään vaihtelevaa ja sen vuoksi huonosti hyödynnet-
tävissä datan analysoinnin näkökulmasta. Tämän selvityksen näkökulmasta suurempi 
haaste on kuitenkin enemmänkin laadullinen: vaikka aineistot mahdollistavat monen-
tyyppiset analyysit, suurin osa tiedoista liittyy joko prosessin lopputuotoksiin (hallituk-
sen esitykset, säädökset) tai eduskuntakäsittelyvaiheeseen. Toisin sanoen vain pieni 
osa tiedoista on lainsäädäntöprosessin laadun seurannan ja arvioinnin kannalta rele-
vanttia. Useat lainvalmisteluprosessin laatuun vaikuttavat seikat, kuten esimerkiksi 
osaaminen, johtaminen ja resursointi sekä valmistelun vaiheistaminen, ovat tekijöitä, 
jotka ovat vaikeasti mitattavissa ja joista on tällä hetkellä saatavissa niukasti (tai ei 
lainkaan) dataperustaista tietoa.  
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Edellä kuvatut haasteet ovat paitsi teknisiä, tietojen hyödyntämiseen liittyviä haasteita, 
myös laajemmin lainvalmisteluprosessin laatuun liittyviä kehityskohteita. Lainvalmiste-
luprosessin avoimuuden ja seurattavuuden kannalta on tärkeää, että tietoaineistojen 
kautta pystytään tuottamaan mahdollisimman kattava ja ajantasainen kuva lainsää-
däntöprosessista. Tällä hetkellä tämä ei toteudu riittävällä tasolla.  

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

Vaikka Hankeikkuna ei ensisijaisesti ole tarkoitettu lainsäädäntöprosessin laadun seu-
rantaan, sisältää Hankeikkunan tietomalli jo nykyisellään lainsäädäntöprosessin kan-
nalta hyödyllisiä tietokenttiä. Tietoja ei kuitenkaan päivitetä kattavasti ja systemaatti-
sesti. Mikäli tietojen päivittäminen Hankeikkunaan olisi systemaattisempaa (kaikki re-
levantit tiedot saatavilla kaikille hankkeille) ja yhdenmukaisempaa (tiedot vietyinä 
Hankeikkunaan samalla tavalla), voitaisiin Hankeikkunan sisältämällä tiedolla tuottaa 
jo nykyisellään hyödyllistä taustatietoa lainsäädäntöprosessin laadun seurannan tu-
eksi. Tämä kuitenkin edellyttäisi, että tietojen päivittäminen tehtäisiin pakolliseksi tai 
vähintäänkin tietojen päivittämisen merkitystä tuotaisiin vahvemmin esille osana sää-
döshankkeiden valmistelua. Tästä aiheutuisi jonkin verran lisätyötä lainvalmistelijoille. 
Kuten edellä on todettu, tietojen saatavuus ja ajantasaisuus on kuitenkin tärkeää lain-
valmisteluprosessin avoimuuden ja seurattavuuden näkökulmasta ja näin ollen siihen 
panostaminen olisi perusteltua.  

Jatkossa uusien tietokenttien (esim. etappi- tai tilannetietojen) kehittäminen mahdollis-
taisi myös syvällisemmän tiedon tuottamisen. Tämä edellyttäisi kuitenkin jonkin verran 
teknistä kehitystyötä ja sen resursointia. Sinänsä Hankeikkunan kehittäminen tähän 
tarkoitukseen on teknisesti suhteellisen yksinkertaista. VAHVA-asianhallintajärjestel-
män ja Hankeikkunan riippuvuus toisistaan tiedon tuotanto- ja välitysprosessissa voi 
kuitenkin aiheuttaa kehityksessä pullonkauloja, sillä hankkeiden avaaminen ja osa pe-
rustietojen syöttämisestä tapahtuu VAHVA-järjestelmässä.  

Taulukossa 5 on esitetty keskeisiä tunnistettuja kehityskohteita ja niihin liittyviä huomi-
oita Hankeikkunan tehokkaammalle hyödyntämiselle lainsäädäntöprosessin seuran-
nan tukena. 
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Taulukko 5. Hankeikkunaan liittyvät keskeisimmät kehityskohteet ja niihin liittyvät huomiot 

Tieto Hyödyt Huomiot 

Työmäärä- ja 
budjettitiedot 

Lainsäädäntöhankkeisiin 
käytettävissä olevien 
resurssien seuranta 

Kehitystyö käynnissä. Edellyttää 
lisäksi selkeitä ohjeistuksia ja 
suosituksia tietojen 
kirjaamiseksi. 

Etappitiedot Prosessin eri vaiheiden keston 
ja ajoittumisen analysointi 
(esim. suhteessa tavoitteisiin 
tai ohjeistuksiin) 

Edellyttäisi tietojen 
systemaattisempaa 
päivittämistä järjestelmään. 
Etappitietoja ollaan parhaillaan 
päivittämässä. 

Tilannetiedot (esim. 
riskit) 

Hankkeisiin liittyvien riskien 
tunnistaminen / hankkeiden 
profilointi. 

Edellyttäisi uuden tietokentän 
kehittämistä järjestelmään. 
Tietojen julkisuus harkittava. 

Lausuntodokumentit Lausuntojen määrän, luonteen 
ja lausunnon antajien 
taustaorganisaatioiden (esim. 
monipuolisuus) analysointi. 

Lausuntodokumentit löytyvät 
Hankeikkunasta, mutta tiedot 
(esim. metadata) huonosti 
hyödynnettävissä. Huomioitava 
linkitys Lausuntopalveluun. 

Arviointia koskevat 
tiedot 

Vaikutusarviointia, 
jälkiarviointia sekä eri 
toteutusvaihtojen arviointia 
koskevien tietojen seuranta 
(esim. mitä vaikutuslajeja 
arvioitu, missä vaiheessa, millä 
menetelmillä). 

Edellyttäisi joiltakin osin uusien 
tietokenttien sisällyttämistä 
järjestelmään. 

Tietojen täyttöaste Lainsäädäntöprosessin 
avoimuuden ja seurattavuuden 
parantuminen 

Mahdollista jo tällä hetkellä. 
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Barometrien kautta saadaan tietoa lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien 
näkemyksistä 

Lainvalmistelijoille ja sidosryhmille suunnatuissa kyselyissä oli joukko yhteisiä kysy-
myksiä. Tämän katsottiin olevan tärkeää vertailun näkökulmasta. Lähtökohtaisesti 
lainvalmistelijoille suunnatussa kyselyssä oli enemmän kysymyksiä jokaista arviointi-
aluetta kohden. Sidosryhmäkysely puolestaan haluttiin pitää mahdollisimman lyhyenä 
ja helposti vastattavana. Seuraavassa esitellään molempien vastaajaryhmien näke-
mykset indikaattorikorien mukaan. 

Kuvio 38. Lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrien kootut vastaukset indikaattorikorien 
mukaan järjestettynä 

 

  

1. Lainsäädäntöhankkeen 
aloite, tarve ja relevanssi 

2. Lainsäädäntöhankkeen 
organisointi ja johtaminen 

3. Lainsäädäntöhankkeen 
resursointi ja kyvykkyydet 

4. Lainsäädäntöhankkeen 
tietoperusta 

5. Lainsäädäntöhankkeen 
osallisuus ja kuuleminen 

6. Prosessin laatu 
ja sujuvuus 

7. Vaikutusten 
arviointi 
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Taulukko 6. Lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrien kootut vastaukset indikaattorikorien 
mukaan järjestettynä 

 
lainvalmistelijat sidosryhmät 

1. Lainsäädäntöhankkeen aloite, tarve ja 
relevanssi 

3,39 3,21 

2. Lainsäädäntöhankkeen organisointi ja 
johtaminen 

3,15 2,97 

3. Lainsäädäntöhankkeen resursointi ja 
kyvykkyydet 

2,87 2,55 

4. Lainsäädäntöhankkeen tietoperusta 3,19 3,09 

5. Lainsäädäntöhankkeen osallisuus ja 
kuuleminen 

3,89 2,89 

6. Prosessin laatu ja sujuvuus 3,05 2,63 

7. Vaikutusten arviointi 3,09 2,50 

Kuviosta 38 käy ilmi, että yleisesti ottaen lainvalmistelija- ja sidosryhmävastausten 
keskiarvot ovat varsin lähellä toisiaan123. Sidosryhmävastaajien näkemykset ovat 
kautta linjan jossain määrin kriittisempiä kuin lainvalmistelijabarometrin vastaukset. 
Suurimmat erot löytyvät lainsäädäntöhankkeen osallisuuden ja kuulemisen sekä vai-
kutusten arvioinnin kohdalta. Osallisuuden ja kuulemisten suhteen sidosryhmien kritii-
kin kärki kohdistuu lausuntojen tiukkoihin määräaikoihin sekä siihen, että kuulemisia 
tulisi toteuttaa lainvalmistelusyklin varhaisemmassa vaiheessa, jolloin sisältöjä ja ta-
voitteita ei vielä ole lyöty lukkoon. Myöhäinen ajankohta herätti kritiikkiä sidosryhmien 
kohdalla myös vaikutusarviointien tekemisessä. Osa vastaajista katsoi, ettei vaikutus-
arviointien tuloksia kyetä riittävässä määrin hyödyntämään hallituksen esitysten sisäl-
löllisissä tarkistuksissa. Myös ministeriöiden kyvykkyyttä toteuttaa laadukkaita vaiku-
tusarviointeja epäiltiin. Kyvykkyyksien lisäksi sekä lainvalmistelijabarometrin että si-
dosryhmäbarometrin vastaajilla oli varsin kriittinen näkemys lainsäädäntöhankkeiden 
resursointiin. Tämä on huoli, joka tulisi ottaa vakavasti huomioon lainvalmistelupro-
sessin kehittämisessä. Aliresursoidut ja kiireessä toteutetut lainvalmisteluprosessit 
saattavat pahimmillaan heikentää kansalaisten ja yritysten luottamusta ministeriöiden 
toimintakykyyn. 

                                                      
123 Keskiarvot on laskettu jokaisen indikaattorikorin sisältämien yksittäisten indikaattori-
kysymysten vastausten keskiarvoista. Vastausasteikkona käytetty ns. Likert-asteikkoa 
(1–5), jossa väittämiä arvioidaan siten, että 1 = Täysin eri mieltä ja 5 = Täysin samaa 
mieltä. 
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6 Kehittämissuositukset 
Edellä esitettyjen johtopäätösten perusteella esitetään lopuksi joukko suosituksia lain-
valmisteluprosessin laadun kehittämiseksi. Seuraavaksi esitettävät kehittämissuosi-
tukset edellyttävät sekä valtioneuvostotasoisia että ministeriökohtaisia toimenpiteitä. 
Kehittämissuositusten toteuttamiskelpoisuutta parantaisi se, että valtioneuvostotasolla 
laadittaisiin yleiset lainvalmisteluprosessin laadun kehittämisen linjaukset, joita voitai-
siin sitten ministeriökohtaisesti muokata kunkin hallinnonalan tarpeita ja erityispiirteitä 
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 säännöllinen seuranta) ei ole kyetty synnyttämään. Ai-
noastaan lainsäädännön arviointineuvoston vuosikertomus ”täyttää” sys-
temaattisen seurannan kriteerit. Jatkossa on huolehdittava siitä, että 
lainvalmistelun kehittämisen tueksi on riittävästi tilasto-, seuranta- 
ja tutkimustietoa.  

2. Lainvalmisteluprosessin johtamista niin virkamies- kuin poliittisella 
tasolla tulee selkeyttää ja vahvistaa. Johtamista helpottaisi lainvalmis-
telun laadun kehittämisen yleisten ja yhteisten linjausten luominen, 
vaikka jokainen ministeriö itse vastaa konkreettisemmasta määrittelystä 
ja toimeenpanosta. Samoin ministeriöiden poliittisen johdon ja virka-
miesjohdon välisiä rooleja tulisi selkeyttää lainvalmisteluprosessin ohjaa-
misessa ja johtamisessa. Ministeriöiden tulee laatia selkeät tavoitteet 
seuraaville vuosille lainvalmistelun kehittämisessä sekä määritellä 
niiden toteuttamisen edellyttämät resurssit. Lisäksi ministeriöiden 
tulee ottaa lainvalmistelun laadun kehittäminen osaksi ministe-
riökohtaisia tulostavoitteita. 

3. Lainvalmistelun resursointia tulee vahvistaa ja lainvalmistelupro-
sessin laadun kehittäminen tulisi kirjata vuoden 2023 hallitusohjel-
man tavoitteeksi ja sitä tukemaan tulisi käynnistää erillinen kehittä-
mishanke.  

4. Säädöshuoltoa tulee vahvistaa. Teknisluonteinen säädöshuolto ei 
useinkaan ole poliittisesti kiinnostava asia, mutta yhtenä tavoitteena tu-
lee kuitenkin olla olemassa olevan sääntelyn ajantasaisena pitäminen. 
Jokaisella ministeriöllä on vastuu oman hallinnonalansa säädöshuollon 
kehittämisestä. Säädöshuollon kehittämisellä on vahva yhteys myös 
lainvalmisteluprosessin laadun parantamiseen. 

5. Hankkeessa kehitetyt lainvalmistelun laatua mittaavat barometrit 
tulee ottaa osaksi jatkuvaa lainvalmistelun kehittämistä. Jatkossa 
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lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrit tulee toistaa säännöllisin vä-
liajoin (esim. kerran vuodessa tai joka toinen vuosi). Näin saadaan sys-
temaattista seurantatietoa ja voidaan hahmottaa laatumittareiden tulos-
ten muutosta ajassa. Olisi hyvä, jos saatavilla olisi myös ministeriökoh-
taisia yhteenvetoja toiminnan arvioimiseksi ja kehittämiseksi. Edellä mai-
nittujen lisäksi merkittävistä tai ministeriöiden johdon tai poliittisen joh-
don nimeämistä lainsäädäntöhankkeista tulisi laatia erillinen säädöshan-
kekohtainen arviointi. Se voitaisiin toteuttaa joko itsearviointina tai ulko-
puolisen tahon toteuttamana. Vastuu barometrien toteuttamisesta tulee 
nimetä yhdelle taholle. Olisi luontevinta, jos oikeusministeriö ottaisi 
vastuun lainvalmistelija- ja sidosryhmäbarometrien toteuttami-
sesta. Ministeriöiden tulee puolestaan määrittää ne kriteerit, joiden 
perusteella tarkasteluun valittavat säädöshankkeet tunnistetaan. 

6. Lainvalmisteluprosessiin kytkeytyvien tietojärjestelmien ja -aineis-
tojen tuottamaa tietoa ja sen hyödyntämistä tulee kehittää. Tietojär-
jestelmien kehittämisessä tulee vaalia kustannustehokkuutta ja suurten 
järjestelmäuudistusten sijaan tulee pyrkiä hyödyntämään olemassa ole-
via järjestelmiä. Erityisesti Hankeikkunan mahdollisuuksia tulee pyrkiä 
hyödyntämään nykyistä tehokkaammin varmistamalla tietojen ajantasai-
suus ja yhdenmukaisuus, mikä on tärkeää myös lainsäädäntöprosessin 
avoimuuden ja seurattavuuden näkökulmasta. Tämä edellyttää, että 
tietojen päivittämistä priorisoidaan nykyistä enemmän osana lain-
säädäntöprosessia ja tietojen kirjaamisen merkitystä ja hyötyjä 
avataan selkeästi lainvalmisteljoille. Samalla on laadittava selkeät 
ohjeistukset lainvalmistelijoille tietojen päivittämiseksi mahdolli-
simman yhdenmukaisesti sekä varmistettava, että tietojen päivittä-
misestä aiheutuva hallinnollinen taakka lainvalmistelijoille jäisi 
mahdollisimman pieneksi. Todennäköisesti eniten lisäarvoa lainsää-
däntöprosessin laadun seurannan näkökulmasta saataisiin hyödyntä-
mällä Hankeikkunan mahdollistamia etappitietoja nykyistä tehokkaam-
min ja analysoimalla prosessin eri vaiheiden ajoittumista ja kestoa suh-
teessa tavoitetasoihin ja yleisiin ohjeistuksiin.  
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Liite 1: Haastatellut henkilöt 
Harju, Ilkka; lainsäädäntöneuvos, valtiovarainministeriö 

Hiltunen, Virpi; neuvotteleva virkamies, opetus- ja kulttuuriministeriö 

Honkanen, Tiina; lainsäädäntöneuvos, oikeusministeriö 

Jauhiainen, Jyrki; lainsäädäntöneuvos, oikeusministeriö 

Junnila, Jaana; hallitusneuvos, ympäristöministeriö 

Kaila, Heidi; lainsäädäntöneuvos, valtioneuvoston kanslia 

Kantanen, Päivi; neuvotteleva virkamies, työ- ja elinkeinoministeriö 

Kantola, Jorma; lainsäädäntöneuvos, sisäministeriö 

Keränen, Juha; neuvotteleva virkamies, oikeusministeriö 

Kivimäki, Minna; kansliapäällikkö, liikenne- ja viestintäministeriö 

Kivivasara, Sami; lainsäädäntöjohtaja, työ- ja elinkeinoministeriö 

Lahtinen, Marja; valiokuntaneuvos, sivistysvaliokunta 

Lapinlampi, Joona; puolustusministeriö 

Mela, Maija; lainsäädäntöneuvos, maa- ja metsätalousministeriö 

Mäkisalo-Ropponen, Merja; kansanedustaja 

Nieminen, Timo-Ville; lainsäädäntöneuvos, maa- ja metsätalousministeriö 

Normo, Elina; istuntoasiainneuvos, valtioneuvoston kanslia 

Puheloinen, Eeva-Maija; johtava asiantuntija, työ- ja elinkeinoministeriö 

Ruokola, Silja; lainsäädäntöjohtaja, liikenne- ja viestintäministeriö 
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Salo, Maija; osastopäällikkö, oikeuskanslerin virasto 

Suvanto, Kaija; oikeuspäällikkö, ulkoministeriö 

Tuominen, Ismo; hallitusneuvos, sosiaali- ja terveysministeriö 

Werdi, Erja; lainsäädäntöneuvos, ympäristöministeriö 
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