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lainvalmistelun kehittdminen, parempi saéntely, séaddsvalmistelu, hallinnon kehit-
taminen, ministeriot, valtioneuvosto

Oikeusministerid asetti Sujuvampaan lainvalmisteluun -hanketta varten projekti-
ryhman ajaksi 1.4.2010-31.5.2011. Projektiryhmdn tyon yhtend tuloksena oli
hankkeen valiraportti 1ll, joka sisélsi ehdotuksen lainvalmisteluprosessin ideaali-
malliksi. Malli sisélsi lainvalmistelun ty6vaiheet tydnkulkukaavioina ja sanallisina
kuvauksina, yhteydet ministerididen muihin prosesseihin sek& lainvalmistelun toi-
mijoiden roolit jaa vastuut. Projektiryhmd katsoi véliraportin soveltuvan aineistoksi
lainvalmistelun prosessioppaan valmisteluun.

Oikeusministerid pyysi véliraportista lausuntoja valtioneuvoston virastoilta ja pa-
remman saantelyn neuvottelukunnassa vuosina 2007-2011 edustettuina olleilta
tahoilta. Lausuntopyyntd lahetettiin 32 taholle ja julkaistiin oikeusministerion verk-
kosivuilla. Lausuntoja saatiin 21 kpl. Lausuntotiivistelmdan on koottu prosessimal-
lin viimeistelyn ja prosessioppaan kannalta keskeiset kannanotot ja kehittamiseh-
dotukset.

Lausunnonantajat suhtautuivat lainvalmisteluprosessin ideaalimalliin ja sen pohjal-
ta valmisteltavaan prosessioppaaseen paddasiassa myonteisesti. Ideaalimallin
kéayttdonottoa ehdotettiin tuettavaksi oppaan liséksi koulutuksella. Muutamat mi-
nisteriét katsoivat, ettd ideaalimallin k&yttdonotolla ei olisi vaikutusta niiden toimin-
taan, ja muutamat taas nakivat sen vaativan merkittavia lisaresursseja.
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utveckling av lagberedningen, béttre lagstiftning, lagberedning, utveckling av
forvaltningen, ministerierna, statsradet

Justitieministeriet tillsatte en projektgrupp for projektet Smidigare lagberedning
for perioden 1.4.2010-31.5.2011. Projektets tredje mellanrapport innehdll ett
forslag till en idealmodell for lagberedningsprocessen. Modellen beskriver laghe-
redningsprocessens arbetsfaser i ord och i ett flédesschema, processens sam-
band med andra processer vid ministerierna samt aktrernas roller och ansvar.
Enligt projektgruppen lampar sig mellanrapporten att anvéndas som material vid
beredning av en processhandbok for lagberedningen.

Justitieministeriet begérde utlatande om mellanrapporten av ambetsverken inom
statsradet och av de instanser som var foretradda i delegationen fér béttre lag-
stiftning under aren 2007-2011. Begaran om utldtande séndes till 32 instanser
och publicerades pa justitieministeriets webbplats. Antalet inkomna utlatanden
uppgick till 21. | detta sammandrag av utldtandena har samlats in de stallnings-
taganden och utvecklingsforslag som &r centrala med tanke pa att kunna fardig-
stélla processmodellen och att utarbeta processhandboken.

Remissinstanserna forhéll sig i huvudsak positivt till idealmodellen for lagbered-
ningsprocessen och till den processhandbok som ska beredas pa basis av mo-
dellen. Det foreslogs att inférandet av idealmodellen utéver handboken ska sto-
das genom uthildning. Nagra ministerier ansag att inférandet av idealmodellen
inte kommer att ha nagon inverkan pa deras verksamhet, medan nagra ansag
att inférandet kréver betydande tillaggsresurser.
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Oikeusministerid on kaynnistanyt yhteistydssa Sitran Julkishallinnon johtamisohjelman
kanssa Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen, jonka tavoitteena on parantaa lain-
valmisteluprosessin laatua ja tuottavuutta valtioneuvoston ja ministerididen tasolla.
Hankkeen tarkoituksena on muun muassa ottaa kayttoon uudistettu lainvalmistelupro-
sessin ideaalimalli ja parantaa keskeisten toimijoiden osaamista. Hanke toteutetaan vai-
heittain 1.4.2010-31.12.2012.

Hankkeen ohjausryhméné toimi paremman saantelyn neuvottelukunnan jaosto neuvotte-
lukunnan toimikauden ajan 31.3.2011 saakka. Oikeusministeri0 asetti hanketta varten
projektiryhman ajaksi 1.4.2010-31.5.2011. Hankkeen pilottiministeridind vuonna 2010
toimivat sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministerio sekd ymparistominis-
terid. Hankkeen véliraportti | julkaistiin 15.11.2010 ja se sisalsi kuvauksen lainvalmiste-
luprosessin ideaalimallista ja alustavia hahmotelmia prosessin konserninohjauksesta’.

Véliraportin | julkaisemisen jalkeen tydskentely hankkeessa jaettiin ohjausryhman ja
projektiryhman kesken. Ohjausryhman tehtévéana oli tasmentaa lainvalmisteluprosessin
konserniohjauksen malli eli konserniohjauksen tehtdvét, tavoitteet, ohjauksen keinot,
organisointi seka konserniohjaukseen liittyvat johtamisen roolit, foorumit ja prosessit.
Ohjausryhman ty6n tuloksena julkaistiin 24.5.2011 hankkeen valiraportti 112

Projektiryhman tehtdvana véliraportin | julkaisemisen jalkeen oli kokeilla lainvalmiste-
luprosessin ideaalimallin toimivuutta kdytanndssa ja téltd pohjalta tdsmentaa ja tdyden-
t&& ideaalimallia. Pilottiministeriding ideaalimallin tdsmentdmisessa toimivat sosiaali- ja
terveysministerio, ympéristoministerio sekd oikeusministerid. Ideaalimallia testattiin
pilottiministerididen todellisiin lainvalmisteluhankkeisiin simulaatiotilaisuuksissa ja tu-
losten perusteella tarkennettiin ja tdydennettiin ideaalimallin tydnkulkukaavioita. Uusi-
na osina ideaalimalliin valmisteltiin prosessin tyovaiheiden sanallinen kuvaus ja toimi-
joiden roolien kuvaus. Projektiryhma katsoi valmistelemansa aineiston soveltuvan poh-
jaksi lainvalmistelun prosessioppaan valmisteluun seka sahkdiseen opasaineistoon, jos-
sa voidaan yhdistédé tyonkulkukaaviot ja niitd kuvaavat tekstit. Projektiryhman tyon tu-
lokset julkaistiin 20.8.2011 hankkeen valiraportissa 111,

Oikeusministeri6 pyysi véliraportista 111 lausuntoja ministeri6ilta, valtioneuvoston oike-
uskanslerilta ja paremman séantelyn neuvottelukunnassa vuosina 2007-2011 edustettui-
na olleilta tahoilta. Lausunnon antajia pyydettiin esittdamé&an nakemyksia siitd, miten va-
liraportissa 11 esitettyd lainvalmisteluprosessin ideaalimallia voitaisiin vield kehitt&da

! Mallia lainvalmisteluun. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen | véliraportti.
Oikeusministerion selvityksid ja ohjeita 80/2010

2 Ohjauksella laatua lainséddantoen. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen 11 valiraportti.
Oikeusministerion selvityksid ja ohjeita 29/2011

% Prosessimallilla laatua lainsaadantdon. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen 111 véliraportti.
Oikeusministerion selvityksid ja ohjeita 39/2011



esim. selkeyttdamaélla ja parantamalla kéytettavyytta. Lisaksi pyydettiin ehdotuksia mal-
lia koskevan oppaan siséllosta. Ministeridita pyydettiin liséksi arvioimaan, miten lain-
valmisteluprosessin malli vaikuttaisi toimintatapoihin ja voimavaroihin ministerigissa ja
valtioneuvostossa.

Lausuntopyyntd lahetettiin 32 taholle ja julkaistiin oikeusministerion verkkosivuilla.
Lausuntoja saatiin 21 kpl. Valtioneuvoston virastoista kymmenen ministerioté ja valtio-
neuvoston oikeuskansleri antoivat lausunnon. Lista lausunnon antajista on lausuntotii-
vistelman liitteené.

Lausuntotiivistelmén on koottu lausuntojen keskeinen sisélto. Tiivistelmassa on pyritty
esittdimaan lainvalmisteluprosessin mallin viimeistelyn ja prosessia koskevan oppaan
kannalta olennaiset kannanotot ja kehittdmisehdotukset. Tdamén vuoksi kaikkia lausun-
nonantajia ei mainita tiivistelman jokaisessa osassa.

2.1 Ministeriot ja valtioneuvoston oikeuskansleri

Valtioneuvoston viranomaisten lausunnoissa lainvalmisteluprosessin malliin suhtaudut-
tiin padasiassa myonteisesti, mutta esitettiin myos kriittisia arvioita sen tarpeellisuudesta
ja toimivuudesta. Mallia voidaan lausuntojen mukaan kayttd4 apuna virkamiesten pe-
rehdyttdmisessd seka lainvalmisteluhankkeiden suunnittelussa ja johtamisessa. Mallin
vaikutuksia toimintatapoihin ja voimavaroihin arvioitiin muutamien ministerididen lau-
sunnoissa. Osa vaikutuksia arvioineista ministeridista naki vaikutukset vahaisiné ja osa
taas ennakoi merkittévié lisaresurssien tarpeita.

Valtioneuvoston kanslian mukaan prosessimalli on aivan oikein ymmérretty malliksi
siitd miten tavoitetilassa tulisi toimia. Kéytannossa lainvalmisteluprosessi on tapauskoh-
tainen ja malli voi toimia apuna taté tapauskohtaista prosessia hahmotettaessa ja suunni-
teltaessa. Kanslia pitdd hyvand, ettd malli antaa lainvalmistelutydlle selkeét puitteet ja
kokoaa yhteen ohjeet ja hyvéat kaytannot. Mallin yhteydessd on hyva tuoda esille se, ettd
kyseessa on ns. ideaalimalli. Mallissa ei voida kuvata ministeridkohtaista vaihtelua ja
erityyppisia hankkeita.

Ulkoasiainministerio ei pysty yksityiskohtaisesti arvioimaan, miten prosessimallin to-
teuttaminen vaikuttaisi saaddsvalmisteluun etenkin, kun perinteistd sadddsvalmistelua
on ministeriossa varsin vahan. Kansainvalisten sopimusten hyvaksymisessa ja voimaan-
saattamisessa mallilla on relevanssia silloin, kun sopimus edellyttdd eduskunnan hyvék-
syntad. Alustavan arvion mukaan hallituksen esitysten laatimiseen kaytettdisiin enem-



man aikaa ja se vaatisi enemman resursseja, koska malli edellyttdad hankkeen tarkastelua
ministerion virkamiesjohdossa ainakin kolmessa vaiheessa (vaikutusten arviointi, linja-
ukset esityksen siséllosta ja hallituksen esitysluonnoksen hyvéksyminen). Mallin toteut-
tamisen tarkoituksenmukaisuus kaikkien hallituksen esitysten osalta vaatii ministerigssa
vield tarkempaa tarkastelua.

Sisdasiainministerio katsoo, ettd prosessimalli antaa sdddosvalmistelun suunnittelulle,
toteutukselle ja johtamiselle hyvat puitteet. Yhtendiset menettelytavat parantavat osal-
taan lainvalmistelun laatua. Laadukas prosessi vaatii ennen kaikkea, ettd hankkeille va-
rataan riittavat valmisteluresurssit ja riittavasti aikaa. Ministerididen poliittisen johdon
ja virkamiesjohdon tulee sitoutua hyvaan lainvalmisteluprosessiin. Raportissa kuvattu
ideaaliprosessi eri vaiheineen ja lukuisine prosessin aikana tehtdvine asiakirjoineen vai-
kuttaa hallinnollisesti raskaalta ja paljon resursseja vaativalta menettelyltd, joka ndin
toteutettuna vie aikaa varsinaiselta paaasialta eli saaddsvalmisteluty6ltd. Ministerioé ko-
rostaa, ettd raportissa esitetty malli tulee ndhdd suuntaa-antavana kuvauksena s&ados-
valmisteluprosessiin sisaltyvista hyvista toimintatavoista. Malli ei voi olla sitova, vaan
kaytannon valmistelutydssa tulee olla litkkumavaraa hankkeen laajuus ja luonne huomi-
oon ottaen. Tama tulisi selkedsti tuoda ilmi jatkovalmistelussa sekd mallin taytantoon-
panon ohjeistuksessa ja seurannassa.

Siséasianministeriossé lainvalmistelu etenee jo nykyisinkin raportissa kuvattujen seit-
seman péaédvaiheen mukaisesti. Uutuutena yksityiskohtaisessa prosessikuvauksessa on
kunkin vaiheen hyvien kaytant6jen ja lainvalmistelun laadun kannalta keskeisten ele-
menttien kokoaminen yhteen. Tallainen ideaalimalli on tarpeen, vaikka se ei Kkaikilta
osin kuvastakaan lainvalmistelua maarittelevié rakenteellisia tekijoita ja yhteiskunnallis-
ta todellisuutta, jossa lainvalmistelu tapahtuu. Lainvalmistelun laadun parantamisessa
keskeisia valtioneuvostotason kehittdmistavoitteita ovat erityisesti avoimen vuorovaiku-
tuksen seka saantelyvaihtoehtojen ja vaikuttavuuden arvioinnin tehostaminen. Proses-
simalli tukee osaltaan my0s ndita tavoitteita, vaikka mallissa ei sindnsa kasitella ndihin
aiheisiin liittyvia sisallollisia ja yksityiskohtaisia menettelyllisia kysymyksia.

Sisédasiainministerion saaddsvalmisteluohjeistusta on tarkoitus tdydentéa lahiaikoina ot-
taen huomioon prosessimalli ja ministerion saaddsvalmistelun omat kehittdmistarpeet.
Tassa yhteydessa huomiota kiinnitetddn mm. sadaddsvalmistelun suunnitelmallisuuteen,
esivalmisteluun, sidosryhmien osallisuuden ja kuulemisen tehostamiseen seké vaihtoeh-
tojen ja vaikutusten arviointiin. Sdadéshankkeen johtamista ja seurantaa varten ministe-
rigssa on vakiintuneet menettelytavat, esim. hankkeiden saanndéllinen kasittely ministe-
rion johtoryhmassa. Menettelytapoja voidaan tarvittaessa tdydentaa prosessimalli huo-
mioon ottaen.

Puolustusministerion mukaan lainvalmistelu on aina ollut pitkélti sddnneltya toimintaa,
eikd prosessimalli sindnsa tuo varsinaisesti uutta saaddsvalmisteluun. Ministeridssa
valmistelu on padosin keskitetty lainvalmistelu- ja oikeusyksikkdon, jonka toiminnassa
prosessimallissa kuvattuja sujuvan ja hyvan lainvalmistelun periaatteita on vakiin-
tuneesti noudatettu. Mallin padkohdat ovat jo nyt puolustusministerion sd&ddosvalmiste-
lun toimintaohjeessa. Malli ei siten sanottavasti tulisi vaikuttamaan ministerién toimin-
taan.
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Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan lainvalmisteluprosessin malli on Kattava, ja
havainnollinen ja tavoitteiltaan kunnianhimoinen. Mallissa ei kuitenkaan kuvata, mité
uutta se tuo lainvalmisteluun. Realistisen kayttdonoton vuoksi olisi tarkedd todeta, mi-
hin konkreettisten toimintatapojen kehittdmiseen on tarpeen erityisesti panostaa. Minis-
terid pitad tarkeédna, ettd malli on joustava ja sitd voidaan soveltaa hankkeen luonteen
mukaisesti. Lainvalmistelua tulee johtaa substanssin - ei rakenteiden - nadkdkulmasta.
Prosessimalli ei saa jaykistaé lainvalmistelua, vaan panos tulee lainsd&dantotydssa olla
sisallossd. Ministerid korostaakin saaddshankkeiden erilaisuutta. Malli soveltuu parhai-
ten laajoihin, yhteiskunnallisesti tarkeisiin lainvalmisteluhankkeisiin, jotka on valtio-
neuvosto- tai ministeriétasolla priorisoitu ja joihin on varattu riittavat henkilo- ja aika-
resurssit.

Opetus- ja kulttuuriministerion kasityksen mukaan prosessimallin kirjaimellinen nou-
dattaminen vaatisi merkittavad sdadosvalmisteluresurssien lisdysta ministeridissa. Mal-
lin toteuttaminen vaatisi arviolta kaksin-kolminkertaiset aikaresurssit taikka vastaavat
henkiloresurssit, jotta kaikki hallituskauden saaddshankkeet voitaisiin toteuttaa mallin
toimintatavoilla.

Maa- ja metsatalousministerion mielestd lainvalmisteluprosessin malli on térked ja
paaosin onnistunut tydvaline sadddsvalmistelun laadun ja tuottavuuden parantamiseksi.
Tarkedd on myos, ettd mallin pohjalta valmistellaan hankkeen seuraavassa vaiheessa
koulutusohjelma kaikille lainvalmisteluprosessin toimijoille. Mallin sisaltdmat lainval-
misteluprosessin ty6vaiheet, ohjeet ja suositukset ovat perusteltuja tehokkaan ja hyvan
hallinnon periaatteita noudattavan sadddsvalmistelun toteuttamiseksi. Jotta malli ei kui-
tenkaan jaisi vain ihanteeksi, sddddsvalmisteluun on varattava riittdvasti sek& voimava-
roja etté aikaa.

Liikenne- ja viestintaministerio pitad yleisesti hyvéana sitd, ettd lainvalmistelun menet-
telytavoista laaditaan kuvaus ja ohjeistus. Lainvalmistelun laatuun voidaan vaikuttaa
yhtendistamalla menettelytapoja koko valtioneuvostossa. Prosessimallin tulisi kuitenkin
olla selked ja ymmarrettavéd, jotta se voidaan kéytdnndssé ottaa kayttoon. Malli kuvaa
varsin kattavasti niita kaytantoja, joita lainvalmistelussa jo sovelletaan. Ministerifssé on
vuonna 2007 laadittu ohje, jossa kuvataan saddosvalmistelun vaiheet. Koska ministerion
kaytannot vastaavat jo nyt mallin paélinjoja, uuden mallin kayttéonotto ei todennakai-
sesti muuttaisi ministerion toimintatapoja merkittavasti. Vaikutusten kannalta keskeista
on toisaalta se, miten joustavasti mallia sovelletaan.

Liikenne- ja viestintaministerio katsoo, ettd prosessimallista poikkeaminen ei vaadi eri-
tyistapausta, vaan tavanomaisissakin hankkeissa on tarkoituksenmukaista yhdistaa ja
tiivistad valmisteluvaiheita. Mallissa on kuvattu erityisesti esi- ja perusvalmistelu hyvin
monivaiheisesti. Erityisesti suppeissa hankkeissa ei ole tarkoituksenmukaista pitaytya
kaavamaisesti mallin vaiheistuksessa. Jotta malli olisi toimiva myds kaytdnnossa, sité
on voitava soveltaa joustavasti. Jos malli otettaisiin kdyttdon joustamattomana, se saat-
taisi vaikuttaa sekéd toimintatapoihin etta resurssitarpeisiin. Esim. ndkemysten hankki-
minen hyvin monessa esivaiheessa voi pidentdd etenkin pienten hankkeiden aikatauluja.
Mallin kayttoonotolla ei tule lisatd hallinnollista taakkaa hallinnon sisalla. VValmistelun
pidentyminen lisdisi puolestaan resurssitarpeita. Jatkovalmistelussa tulisi selvittdd myos
mallin kdyttoonoton taloudellisia vaikutuksia.
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Tyo6- ja elinkeinoministerion ndkemyksen mukaan lainvalmisteluprosessin malli on pe-
rustettu lahinnd yksityiskohtia lisadamélla peruskaavioon, jolla saaddsvalmistelijoita on
jo pitkdan perehdytetty lainvalmistelun perusteisiin. Peruskaavio on syntynyt aikana,
jolloin lainvalmistelu oli leimallisesti kansallista. EU-s&&nndsten ja kansainvalisten so-
pimusten saattaminen osaksi kansallista lainsaddantod on vain osa niihin liittyvasta
valmisteluprosessin kokonaisuudesta. Mallista kansainvalinen ulottuvuus puuttuu koko-
naan.

Ty0- ja elinkeinoministerio toteaa, ettd prosessimallin yhteydessé valiraportissa ei ole
yksiloity lainvalmistelun laadun puutteita. Havainnot sekd saaddsvalmistelun tilasta
yleisesti ettd hanketason kehittdmistarpeista ovat olleet viimeaikaisissa arvioinneissa
varsin yhdenmukaiset®. Mallissa on varsin yksityiskohtaisesti kuvattu prosessin perin-
teisia ja luonteeltaan juridisia vaiheita (esim. valtioneuvoston péaatoksenteko). Sen sijaan
eraat laadukkaan valmistelun ja sdadospolitiikan kannalta tarkeét vaiheet (vaikutusarvi-
ointi, viestintd, tiedonhankinta ja siihen liittyvat tukipalvelut) on jatetty vahemmalle
tarkastelulle. Saaddsvalmistelun erddnéd perusongelmana on pidetty vaikutusarvioinnin
puutteita ja jalkikateisen seurannan systemaattisuuden puutteita. Vaikutusten jélkikatei-
nen seuranta ja systemaattinen saaddshuolto on rajattu kokonaan saaddsvalmistelupro-
sessin ulkopuolelle.

Tyo6- ja elinkeinoministerion mukaan prosessimallin keskeisin anti on huolellisen ja
suunnitelmallisen esivalmistelun ja riittdvén varhaisen kuulemisen painottaminen. Naita
on tosin korostettu useassa aiemmassakin sdddosvalmistelun kehittdmishankkeessa.
Myonteista on myds pyrkimys huolehtia riittavasta vuorovaikutuksesta valmistelijan tai
valmistelusta vastaavan toimielimen sekd ministerion poliittisen johdon valill4. Roolien
ja vastuiden madrittdmisessd on omaksuttu mekaaninen ja osin epérealistinen kasitys
sdadoshankkeen etenemisesta ja paatosvallan tosiasiallisesta kéytosta.

Ty0- ja elinkeinoministerid arvioi, ettd sdéadosvalmisteluhankkeen mallintaminen saattaa
valillisesti parantaa hankkeen suunnittelua ja toteuttamistakin, erityisesti jos valmistelija
on kokematon. Kokonaisuutena on vaikea ndhdd, miten ideaalimalli parantaisi useimmi-
ten varsin kokeneiden valmistelijoiden vastuulla olevien hankkeiden laatua tai miten
mallilla voitaisiin vaikuttaa suomalaisen lainvalmistelun keskeisimpiin kehittdmiskoh-
teisiin. Mallin vaikutus ministerion toimintatapoihin olisi véhainen. Mallilla ei ole vai-
kutusta voimavaroihin. Mallin menettelytapojen kéyttoonotto edellyttéda vield jatkoval-
mistelua ja menettelytapojen perusteiden arviointia uudelleen.

Sosiaali- ja terveysministerion ndkemyksen mukaan lainvalmistelua tukevat prosessi-
kaaviot tulevat olemaan tarpeellisia kaikille lainvalmisteluun osallistuville tahoille, ja
erityisesti toimeksiannosta vastuussa oleville esittelijoille. Prosessin kuvaus selkeyttaa
sek& lainvalmisteluprosessia etta siihen osallistuvien vastuita. Ministerio pitad mallia
erittain tarkeana tydvalineend jatkossa. Ministerit kuitenkin korostaa, ettd malli on reaa-
limaailmaan suhteutettuna erittdin haastava seké lainvalmisteluun kéytettavissa olevien

* Lausunnossa viittaukset: OECD:n maatutkimus (Better Regulation in Finland; OECD 2010), Oikeuspo-
littiisen tutkimuslaitoksen hanke ”Paremman sdantelyn kriittinen arviointi” ja Paremman sééntelyn neu-
vottelukunnan loppuraportti "Nakdkulmia parempaan séantelyyn” (Mietint6jé ja lausuntoja; Oikeusminis-
terid 33/2011)
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resurssien ettd aikataulutusten osalta. Tarvitaankin konkreettisia toimia valmistelevan
henkilomaaran ettd kaytettdvien muiden resurssien lisddmiseksi tai vaihtoehtoisesti
tyomaaran vahentamiseksi, jotta malliin paastaisiin myods kaytanngssa.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa prosessimallin olevan ideaalinen ja tulkitsee tdmén
tarkoittavan sellaista tilannetta, jossa lainvalmisteluymparisté on “normaali”. Talléin on
aikaa ja resursseja tehda valmistelutyd mallin kaavioiden mukaisesti. Kayttokelpoinen
saattaisi olla myds sellainen malli, joka olisi siten pelkistetty, etta sitd voitaisiin kayttaa
minimikaaviona esimerkiksi niin sanottuihin nopeisiin toimeksiantoihin. Téallaisia voi-
vat olla taloudellisiin suhdannemuutoksiin tarvittavat toimeksiannot, joille ei voida an-
taa pitkia valmisteluaikoja, vaan esitys tulee antaa "valittomasti”. Vastaavasti merkityk-
seltddn véhéisen lainsdddantomuutoksen valmistelu ei vaatine monivaiheista valmiste-
luprosessia.

Sosiaali- ja terveysministerion ehdottaa, etta lainvalmistelun laatuongelmien ratkaisemi-
seksi voitaisiin jatkossa kuvata myds liittymaprosesseja. Monet lainvalmistelun ongel-
mat liittyvét siihen, ettd toimeksiannot eivat ole selkeitd, eik& niit4 saada ajoissa. Kehit-
tamalla myos liittyméprosesseja lainvalmisteluprosessia voitaisiin merkittavasti suju-
voittaa. Esimerkiksi selkeét ja perustellut hallitusohjelmien kirjaukset ja ajoissa saadut
toimeksiannot sujuvoittaisivat lainvalmisteluprosessia ja parantaisivat sen laatua ja tuot-
tavuutta. Ajoissa saadut toimeksiannot mahdollistavat vaikutusten perusteellisen selvit-
tdmisen ja sen, ettd kuulemiseen voidaan panostaa ja varata aikaa. Lainsdaddantoproses-
siin ja lainsdadannon laatuun vaikuttavat kdytannéssa myos erilaiset budjettiin ja edus-
kuntatyohon liittyvat aikataulutusvaatimukset.

Ymparistoministerid pitad lainvalmisteluprosessin mallia ja sen pohjalta laadittavaa
opasta hyodyllisend tydvalineend seké lainvalmisteluprosessin yleisessé kehittdmisessd,
uusien lainvalmistelijoiden perehdyttdmisessa ettda kokeneidenkin lainvalmistelijoiden
tyon apuna. Prosessia kuvaavat tyonkulkukaaviot ja eri tydvaiheiden sanalliset kuvauk-
set tdydentavat ja selkeyttavét toisiaan. Ministerid myos kannattaa yhteisten prosessien
kehittamistd koskevia ehdotuksia ja pitaé tarkeénd, ettd ehdotettuja menettelyja ja toi-
mintatapoja toteutetaan hallitusohjelman tavoitteita toimeenpanevissa eri ministerididen
lainsd&dantohankkeissa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri toteaa useissa yhteyksissa kiinnittdneenséd huomiota
siihen, ettd muun muassa lainvalmisteluun kaytettavissa olevan ajan tai asiantuntevan ja
ministerididen riittdvan kokeneen valmisteluhenkildston niukkuuden vuoksi hallituksen
esitykset eivat sadnnosehdotuksiltaan tai perusteluiltaan aina téyta korkeatasoiselle ja
patevélle lainvalmistelulle asetettavia teknisié tai siséllollisia vaatimuksia. Lainvalmis-
telutehtavia on ilmeisesti enenevissa maarin jouduttu uskomaan virkauraansa aloittaville
lakimiehille tai riittdvaa oikeudellista tietdmysta vailla oleville muille virkamiehille. T&-
t4 taustaa vasten pyrkimykset parantaa lainvalmistelijoiden lainvalmisteluprosessia kos-
kevaa osaamista ovat kannatettavia. Lainvalmisteluprosessin mallin kayttdonottaminen
ja myéhemmin valmisteltava opas ovat tervetulleita lainvalmistelijan ty6ta tukevia apu-
valineita.
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2.2 Muut viranomaiset, tutkimuslaitokset, jarjestét ja
asiantuntijat

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitéda lainvalmisteluprosessin tdsmentdmista padosin
onnistuneena. Monet mallista ilmenevat, lainvalmisteluprosessin yksityiskohtia koske-
vat nékokannat ovat kohdalleen osuneita. Esimerkiksi mallissa ratkaisuvaihtoehtojen
kartoitus ja niiden vaikutusarviointi tapahtuu jo esi- ja perusvalmistelun yhteydessa, ei-
k& vaikutusarviointia tehda pééalle liimatulla tavalla vasta hallituksen esityksen laatimi-
sen loppuvaiheessa. Tarkastusvirasto korostaa, ettd lainvalmisteluhankkeet vaihtelevat
olennaisesti laadultaan ja laajuudeltaan. Prosessimallia kuvattaessa valiraportissa tyydy-
tddn toteamaan vain, ettd "todellisuus on prosessimallia monivivahteisempi ja poik-
keamia esiintyy erityistapauksissa.” Mallin jatkokehitystydssa olisi syvallisemmin arvi-
oitava lainvalmistelua siitd ndkokulmasta, ettd lainvalmisteluhankkeet muodostavat hy-
vin heterogeenisen kokonaisuuden.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd lainvalmistelun aikataulutus ja aikataulussa
pysyminen jaa prosessimallissa vahéalle huomiolle. Téhén on jatkotydssa Kiinnitettava
erityistd huomiota, koska kysymyksessa on erittdin olennainen osa laadukasta lainséa-
dantotyota. Kyse ei ole ainoastaan siitd, ettd lakiehdotukset kokonaisuutena valmistuvat
ajallaan, vaan my0s siitd, ettd lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin, kuten lausuntokier-
rokseen ja laintarkastukseen, jaa riittavasti aikaa. Tatd korostavat havainnot siité, ettd
ajanpuute on ollut yksi keskeinen koetinkivi ja ongelma lainvalmistelussa. Lisaksi on
otettava huomioon, ettei prosessimalli itsessadn saisi johtaa tarpeettomasti lainvalmiste-
luprosessien pitkittymiseen.

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen arvion mukaan prosessimallin vaikutus ja merkitys
lainvalmistelun nykyisten puutteiden korjaamisessa on parhaimmillaankin melko vlil-
linen. Malli toki selvent&a ja havainnollistaa lainvalmistelutyon monivaiheisuutta, miké
saattaa osaltaan edesauttaa hankkeiden suunnittelua ja kurinalaista toteuttamistakin.
Samoin prosessimalli saattaa olla avuksi, kun perehdytetd&n henkilostoa lainvalmistelu-
tyon perusteisiin. On kuitenkin huomattava, ettd ainakin valtioneuvoston kokeneet am-
mattivalmistelijat lienevat muutoinkin kohtalaisen hyvin selvilla lainvalmisteluprosessin
perusvaiheista. Prosessimallin perushahmoa on pidetty Suomessa esilla jo ainakin vuo-
desta 1987 alkaen silloisen saadosvalmistelun kehittamishankkeen myo6té ja sen jalkeen
melko vakiintuneesti ainakin alan kotimaisissa oppikirjoissa ja opetuksessa.

Jos prosessimalli otetaan vakavaksi lainvalmistelutyon tekemisen ja organisoinnin oh-
jeistoksi, se voisi Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mukaan osaltaan tuoda korjausta
lahinna seuraavanlaisiin nykytilan ongelmiin. Mallissa painotetaan aivan oikein, kuten
lukuisissa aiemmissa kehittdmishankkeissakin, monipuolisen ja avoimista l&éhtékohdista
tehdyn esivalmistelun tarkeyttd. Tasséd suhteessa vallitsevissa lainvalmistelukéytannois-
s& on monissa ministeridissa paljon parantamisen varaa. Toinen mallin ansio on koros-
taa sidosryhmien ja muiden tahojen kuulemista jo esivalmisteluvaiheessa samoin kuin
varsinaisen valmistelutyon kestdessd useissa sen eri vaiheissa, kun tydssd on vield
avoinna aitoja valintatilanteita ja kysymyksid, joihin kuulemisella on todellinen mahdol-
lisuus vaikuttaa. Kolmantena prosessimallin myonteisend kohtana voi pitdd pyrkimysta
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huolehtia tiiviistd vuorovaikutuksesta lainvalmistelusta vastaavan toimielimen ja minis-
terion poliittisen johdon kesken.

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitos katsoo, ettd prosessimalli ei nayta tarjoavan juurikaan
korjausta useisiin muihin lainvalmistelun ongelmiin, kuten vaihtoehtojen laadinnan ja
hyodyntdmisen puutteisiin (seka saantelyn strategioiden ettd saantelykeinojen tasolla),
vaikutusarvioinnin edelleenkin vaatimattomaan tilaan, uudistusten implementoinnin
huolelliseen ennakkosuunnitteluun ja tukitoimintaan seka lakiuudistusten tuloksellisuu-
den jalkikateiseen seurantaan edes jonkinlaisella jarjestelmallisyydelld. Né&in siitd huo-
limatta, ettd naméa teema-alueet toki mainitaan prosessimallissa ja tekstissa jopa luva-
taan kattaa lakihankkeiden implementaatio ja seuranta siltd osin kuin ne liittyvat lain-
valmisteluvaiheen tehtaviin.

Elinkeinoelaman keskusliitto EK nadkee lainvalmisteluprosessien yhtendistaminen ja
tehostamisen hyvéné esimerkkind paremman sdéntelyn tavoitteiden puitteissa toteutet-
tavasta kansallisesta konkreettisesta kehityshankkeesta. On ensiarvoisen tarkeda, etta
lainvalmistelun parantamiseen on kiinnitetty Suomessa néin paljon huomiota. Lainval-
misteluprosessien kehittdminen ja yhtendistaminen mahdollistaa aiempaa paremmin ko-
konaisvaltaisemman lakihankkeiden valmistelun, kun prosessimalli tehostaa eri ministe-
rididen valistd yhteisty6ta. Malli tuo lainvalmisteluun kaivattua yhtendisyytté ja se on
saatettava yleisesti osaksi valtionhallinnon toimintaa. Mallin avulla on mahdollista pois-
taa lainvalmistelun Kirjavat kdytannot eri ministerididen valilla ja lainvalmistelun laatu-
tasoa on mahdollista kasvattaa. Yhtenevaiset toimintatavat lisdavat luotettavuutta, te-
hokkuutta ja vaikutusmahdollisuuksien tasapuolista jakautumista riippumatta siita, mika
ministerio kulloinkin toimii vastuuministeriona lainsdadantohankkeessa.

Keskuskauppakamari pitdd prosessimallin laatimista tarke&dna askeleena kohti parem-
paa lainsadadantod, koska prosessien kuvaaminen antaa lainvalmistelutyélle selkeat puit-
teet. Malli tulisi myo6s saattaa toimimaan konkreettisena apuna lainvalmistelussa — sen
ei tule jaada pelkéstaén ideaalitasolle.

Korkeasti koulutettujen tyémarkkinakeskusjarjestd Akava suhtautuu myonteisesti
lainvalmisteluprosessin malliin. Mallin toteuttamisessa haasteena on erityisesti lainval-
misteluresurssien riittavyys ja lainvalmistelijoiden osaamisesta huolehtiminen. Proses-
sin toimijoiden rooleja ja vastuita jaettaessa on huolehdittava myos siité, ettd asioiden
hoitamiseen on riittavat resurssit. Tdméa on ollut haasteena erityisesti isoissa lainsaadan-
tohankkeissa.

Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK katsoo, ettd véliraportissa olevat asiat
tulee saattaa kéytannossd osaksi lainvalmistelua. Samalla tulee kuitenkin huomioida,
ettd ilman riittdvid henkilo- ja muita resursseja ei uudistuksia voida kdytdnnossa toteut-
taa. Ministerididen virkamieskuntaa tuleekin sen vuoksi vahvistaa nimenomaan lainsaa-
dannon valmistelussa. Toteutettavien uudistusten vaikuttavuutta ja riittdvyytta on syyta
seurata ja analysoida mahdollisimman laajalla asiantuntemuksella.

Suomen Yrittajat pitaa tarkedna kaikkia parempaan lainvalmisteluun ja lainsdadantoon

tahtdavia pyrkimyksid. Lainvalmistelun prosessimalli edesauttaa edelld mainittuja ta-
voitteita. Mallia ei kuitenkaan pida tulkita niin, ettd sen nahtaisiin rajoittavan jo olemas-
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sa olevia ja mydéhemmin kehittyvid, malliprosessin minimitason ylittavia hyvia kéaytan-
toja ja kaytannon lainsaadantdprosessin joustavuutta. Olennaista kuitenkin on, etta lain-
valmistelussa noudatettaisiin kaikissa ministeridissd samankaltaista menettelytapaa, jo-
hon tarkeind osina kuuluvat suunnitellun lainsdadannon vaikutusten arviointi ja sidos-
ryhmien osallistuminen ja kuuleminen. Lainvalmistelussa tulisi aina edeté vaihtoehtojen
arvioinnin ja vaikutusten analyysin kautta lopulliseen ehdotukseen, joka saattaa jossain
tilanteissa merkitad myos sitd, ettei alun perin suunnitellulle s&éantelylle ole tarvetta.

Toimihenkilokeskusjarjestd STTK:n mukaan lainvalmisteluprosessin malli tukee lain-
valmistelun laadun ja tuottavuuden parantamista. Lainvalmistelun laatuun vaikuttaa
keskeisesti, ettd ministerigilla on riittdvat henkiloresurssit lainvalmisteluun ja lakien
toimeenpanoon. Liséksi resurssien tehokkaaseen kayttdon ja lainvalmistelun laatuun
vaikuttaa hankkeiden valmistelun ajallinen jaksotus riittdvan pitkalle ajalle vaalikauden
aikana. Ndin voidaan valttda hankkeiden ruuhkautuminen yleensa vaalikauden alkuun.

Lausunnoissa esitettiin runsaasti ehdotuksia lainvalmisteluprosessin mallin tyonkulku-
kaavioiden ja tyonkulun sanallisen kuvauksen korjaamisesta ja tdydentdmisestd. Ehdo-
tukset on seuraavassa koottu prosessin tyovaiheiden mukaan jaoteltuina.

3.1 Esivalmistelu

Sisdasianministerion mielesta jo esivalmistelun alussa ja alustavan kartoituksen vai-
heessa voisi korostaa enemman erillisen esi- tai taustaselvityksen laatimista ennen var-
sinaisen lainsaddantohankkeen perustamista. Esiselvitys voitaisiin tehdd muunkin kuin
valmistelijan/valmistelutiimin toimesta esim. hyddyntden alan oppilaitoksia, tutkimus-
laitoksia ja muita vastaavia tahoja laajemman nakoékulman saamiseksi asiaan.

Maa- ja metsatalousministerio toteaa, ettd esivalmistelua kuvaavan kaavion mukaan
lainvalmisteluhankkeen tavoitteen ja ongelman maérittelisivat ministeri ja ministerion
virkamiesjohto, ja ettd valmistelijat eivat osallistuisi tdhan osaan prosessia. Vaikka malli
ministerion mukaan patee useisiin tilanteisiin, erityisesti ongelman méarittelyssa val-
mistelijoilla ja valmistelutiimill& on keskeinen rooli, joten tehtdvaa tulisi laajentaa kos-
kemaan myos valmistelijoita. Tavoite ja ongelma voivat tulla myds suoraan EU:sta, kun
kysymys on EU-sd&ddsten kansallisesta taytdntoonpanosta. EU:ta ei ole tyonkulkukaa-
viossa erikseen mainittu.
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Maa- ja metsédtalousministerid ehdottaa myds lainvalmisteluprosessin alkamiskohdassa
lueteltujen aloitteiden taydentamistda "Kansallista taytdntéonpanoa edellyttdvan EU-
séadoksen valmistelu” tulisi muotoilla yleisemmin, koska kyse voi olla muustakin kuin
direktiiviin tai asetukseen liittyvasta taytantoonpanosta. Esimerkiksi EU:n kilpailulain-
séadannosta ja siihen siséltyvista valtiontukisadnngista seké oikeuskaytdnnosté johtuen
jasenmaat voivat joutua tarkastelemaan uudestaan aiemmin noudatettuja soveltamiskay-
tantja. Muotoiluna voisi olla esimerkiksi "EU-s&&d0saloite tai -oikeustapaus taikka
komission tulkinta”. Lisaksi aloitteissa voitaisiin mainita myds ministerilta tulevat aloit-
teet.

Esivalmistelua ja perusvalmistelua koskevissa kaavioissa kuvataan poliittista paatoksen-
tekoa saadosvalmisteluhankkeen eri vaiheissa seka valmistelijoiden osallistumista
hankkeen alkukartoitukseen ja tietopohjan kokoamiseen. Maa- ja metsatalousministeri-
6n mukaan on kuitenkin tavanomaista, ettd tavoiteltava ratkaisuvaihtoehto paatetdén jo
hanketta asetettaessa, minka jalkeen sédaddsvalmisteluohjeiden mukaista ratkaisuvaih-
toehtojen kartoitusta ei ole enaa tarkoituksenmukaista tehda. Asiasta on talléin usein jo
tiedotettukin asianomaisille sidosryhmille, joille on ndin syntynyt oletus uuden lain tie-
tynlaisesta sisallosta.

Maa- ja metsatalousministerio nostaa vielé esiin valmistelija/valmistelijatiimin tehtavan
selvittad, mité asiasta keskustellaan julkisuudessa ja mediassa, mukaan lukien sosiaali-
nen media, ja huomauttaa, etta sosiaalisen median keskustelujen seuraaminen edellyttdi-
si kuitenkin erityisié resursseja.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa, ettd tyonkulkukaavioissa vaikutusten arvioinnit
tapahtuvat vasta perusvalmistelun aikana tiettyjen, jo valittujen ratkaisuvaihtoehtojen
yhteydessa. Alustavaa vaikutusarviointia tulisi kuitenkin tehda jo esivalmisteluvaihees-
sa. Tama on mainittu sanallisessa kuvauksessa, mutta tdman tulisi nakya myds kaa-
viokuvissa. N&in on tehty esimerkiksi vaikutusten arvioinnista annettujen ohjeiden (oi-
keusministerion julkaisu 2007:6) prosessikuvauksessa.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus suosittelee, ettd Kieltd koskevat toimet kdydaan
alustavasti lapi jo esivalmistelun alustavan kartoituksen aikana. T&llgin voidaan pyytaa
my06s sidosryhmien ja asiantuntijoiden nakemysta siitd, ovatko kielelliset uudistukset
tarpeen ja millaisia ne olisivat. Sen jalkeen varsinaisessa esivalmistelussa selvitetaan,
onko hankkeessa esimerkiksi sellaista tarvetta kielen selkeyttamiseen, hallintoalueiden
tai -yksikdiden nimien suunnitteluun tai sanastoty6hon, jossa tarvitaan asiantuntijatyota.
Selvityksessa voidaan kayttdd aineistona mm. voimassa olevaa lakia, muita asiaan liit-
tyvia lakeja, arviomuistioita, tdytantdon pantavia tai aiheeseen liittyvida EU-sdadoksié,
kansainvélisia sopimuksia ja muita sdaddshankkeeseen liittyvia teksteja. Sidosryhmié
voidaan tassa vaiheessa kuulla siita, onko sdéddoksen kielessé jotain erityisesti huomioon
otettavaa, esimerkiksi terminologisia ongelmia.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus pitaa tarpeellisena, ettd hankkeen asettamispaatok-
sessd asetetaan erikseen tavoitteet myos sdéddoksen kielelle, jos hankkeessa on tarpeen
erityisesti panostaa kieleen. Siten Kielelliset tavoitteet tulevat tietoiseksi osaksi valmis-
telutyota.
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3.2 Perusvalmistelu

Maa- ja metsatalousministerio toteaa, ettd perusvalmistelua koskevissa kaavioissa si-
dosryhmié kuullaan kolmessa eri vaiheissa. Hankkeen laadun ja laajuuden mukaan mo-
nivaiheinen kuuleminen voi ministerion mukaan olla perusteltua, ja se voidaan kaavios-
sa ymmartad myos lainvalmistelun tavoitetilana. Silloin, kun varsinaista sdéddésluonnos-
ta edeltdva kuuleminen on valttdméatontd, sen kdytannon toteuttamiseksi tulisi kehittad
sekd kuultavien ettd hankkeen valmistelijoiden kannalta mahdollisimman kevyita ja no-
peita menettelyja.

Perusvalmistelun yhten& vaiheena on mainittu ministerion virkamiesjohdon paatés ul-
kopuolisten selvitysten hankkimisesta. Maa- ja metsatalousministerion mielesta ministe-
rididen rahatilanne ja sd&ddoshankkeille asetetut aikataulut huomioon ottaen mahdolli-
suudet hankkia ulkopuolisia maksullisia selvityksia ovat rajalliset. Keskeisid tahoja
hanketta varten tarpeellisen tietopohjan kokoamisessa ovat sen sijaan yleensad muiden
ministerididen tai virastojen asiantuntijat, joilta pyydetédan asiasta lausunto tai joiden
kanssa jarjestetadn neuvottelu tai kuuleminen. "Muut ministeriot” ja "OKV, VNK ja
VM" mainitaan kuitenkin prosessikaavioissa ensimmaéisen kerran vasta jatkovalmistelua
koskevassa kaaviossa. Ndama tahot tulisi sisallyttdd myds perusvalmistelun kuvaukseen.
Liséksi jaottelua "Muut ministeriot” ja "OKV, VNK ja VM" tulisi vield harkita tai sen
kéyttoa tulisi perustella tarkemmin.

Maa- ja metsatalousministerion nakemyksen mukaan tyonkulkukaaviossa valmistelu-
tiimin rooli on jatetty vahaiseksi perusvalmistelussa silloin, kun hanketta johtaa valmis-
teluelin. Ministerididen osastoilla tehddan kuitenkin paljon sisdistd valmistelua, ennen
kuin ehdotukset voidaan viedd esimerkiksi tydryhmien (valmisteluelin) kasittelyyn.
Taman vuoksi valmistelutiimin roolia tulisi korostaa myos tdssa kaaviossa. Liséksi kaa-
viossa tulisi selventad, koskeeko sidosryhmien kuuleminen téssa yhteydessa kaikkia si-
dosryhmid vai ainoastaan niitd, jotka eivat ole olleet edustettuina valmisteluelimessa.

Liikenne- ja viestintdministerio toteaa valmisteluelimessa tapahtuvan perusvalmistelun
kuvauksesta ilmenevan, etta poliittisia kannanottoja voidaan antaa kesken valmistelun.
Ministerion mielestd olisi selvennettva sitd, miten tallainen kannanotto tulee osaksi
prosessia, jos kyseessd on esimerkiksi esitysluonnosta valmisteleva, tat4 varten asetettu
tyoryhma.

Valtioneuvoston oikeuskansleri esittaa, ettd perusvalmistelun sanallisessa kuvauksessa
perustuslakiin viittaavissa kohdissa olisi kiinnitettdva huomiota erityisesti perusoikeuk-
sia koskevien kysymysten selvittdmiseen.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos pitdd prosessimallin erottelua valmistelutiimi-
valmisteluelin vain ty6laasti avautuvana. Tama erottelu on kuitenkin hyvin keskeinen,
koska mallissa on suunniteltu valmistelutiimi& ja vastaavasti valmisteluelinta varten toi-
sistaan monessa kohdassa tuntuvasti poikkeava toimintaprosessi. On valttdmatonta maa-
ritelld ja tdsment&d mainittuja peruskasitteitd, jos prosessimallia halutaan jalkauttaa ar-
kikdytantoon. Kysymys ei kuitenkaan ole pelkéstddn sanoista ja kasitteistd. Nykyisin
kaytetdan lainvalmisteluun huomattavan moninaisin perustein koottuja ja moni-ilmeisié
toimielimid, joissa on mukana mit4 vaihtelevimmilla tavoilla esim. eri ministerididen,
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muiden viranomaisten, sidosryhmien, tutkimusmaailman jne. edustajia. Ei olisi var-
maankaan helppoa ratkoa useista nykyisin toiminnassa olevista erilaisista lainvalmiste-
luelimistd, kumpaan peruskategoriaan (valmistelutiimi—valmisteluelin) kukin pitéisi lu-
kea. Jos erityyppisille valmisteluelimille tarkoitetaan luoda toisistaan selvasti poikkea-
vat toimintatapa- ja menettelyohjeet, tdytynee pohjana olla selkedsti hahmotettu kasitys
siitd, millaiselle konkreettiselle toimielimelle mikékin prosessimalli on tarkoitettu ja
mill& perusteilla ndin on. Todennékdisesti kaytannon lainvalmisteluty6ta organisoitaes-
sa tarvitaan muitakin kuin raportin esittelemat kaksi vaihtoehtoa. Néista valmistelutiimi-
mallia leimaa karjistéden ilmaistuna ajatus kaikkien ratkaisujen alistamisesta tai hyvék-
syttdmisestd ministerilla ja valmisteluelin-mallia puolestaan toimielimen varsin laaja-
alainen itsendisyys tehtévéansa suorittamisessa kuten perinteisilla komiteoilla.

Elinkeinoelaman keskusliitto EK:n mukaan prosessimallissa on huomioitu erittdin kat-
tavasti myos sidosryhmien osallistuminen lainvalmistelutyéhon sen eri vaiheissa. Sidos-
ryhmien kuulemisen ohella erityisesti laajemmissa hankkeissa tulee varmistua lainsaa-
dantdhankkeen tulevista mahdollisista vaikutuksista. Tadman vuoksi yritysvaikutusten
arviointi tulee pitd4 keskeisend osana lainvalmisteluprosessia. Yritysvaikutusten arvi-
oinnin suorittamisen vaihtoehtoihin tulee kiinnittaa erityistd huomiota. Aina ei ole jar-
kevinta tilata tutkimusta ulkopuoliselta palveluntarjoajalta, vaan vaikutusarvioinnin suo-
rittaminen esimerkiksi ministerion itsensé tekemé&né voi usein olla tehokkain vaihtoehto
asianmukaisen tutkimustiedon saamiseksi.

Keskuskauppakamari arvioi, ettd jatkossakin on haasteena lainsaddantéhankkeiden to-
dellisten vaikutusten arviointi. Vaikutukset tulisi selvittdd ennen kuin hankkeen léapi-
viemisesta tehdaan poliittista paatosta. Lisaksi vaikutusten arvioinnin suorittamiseen —
joko virkamiestyona tai ulkoistettuna — tulisi varata riittavat resurssit.

Korkeasti koulutettujen tydmarkkinakeskusjarjestd Akava korostaa kuulemisen suun-
nittelun olevan osa saadosten valmistelutyota. Sdadosvalmistelu on suunniteltava ja ai-
kataulutettava siten, ettd voidaan varmistaa oikea-aikainen kuuleminen, jolloin tulokset
voidaan ottaa huomioon valmistelussa. Tdma edistad myos ehdotettavan lainsaadanndn
vaikutusten arviointia. Hallitus on hallitusohjelmassaan sitoutunut vahvasti tydelamé-
asioissa kolmikantaiseen valmisteluun. Kolmikantaisessa valmistelussa ja kuulemisessa
on huomioitava, ettd kaikki palkansaajakeskusjarjestot tulevat kuulluiksi, koska ne
edustavat eri ty6aloja ja tyGalojen sisallakin eri henkilostoryhmid. Kompleksisessa yh-
teiskunnassa tydelaméaasioiden lisaksi lahes kaikki muukin yhteiskunnallinen paatoksen-
teko vaikuttaa palkansaajien asemaan, esim. elinkeinopolitiikka seka ilmasto-, energia-
ja ymparistokysymykset.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus katsoo, ettd valmistelun organisoinnin yhteydessa
hankkeen tyésuunnitelmaan pitaisi siséllyttdd myds ne erityiset toimenpiteet, joita saa-
doksen hyva kieli vaatii (sdddoksen kieliasun uudistus ymmarrettdvammaksi, termien
uudistus, uusien termien suunnittelu, uusien nimien suunnittelu, sanastotyd ja naihin
toimiin mahdollisesti tarvittavan asiantuntija-avun maara ja muoto). Lisaksi tdssa yh-
teydessé tulisi arvioida tarpeet ulkopuolisten selvitysten tekemiseen ja kielelliseen asi-
antuntija-apuun seka valmistella tarvittaessa esitykset niiden tilaamisesta.
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Kotimaisten kielten tutkimuskeskuksen mielesta tietopohjan kokoamisen ja riittavyyden
arviointiin kuuluu tarvittaessa esitys kielellisesta asiantuntija-avusta. Se voi sanasto- ja
nimistotyon seké tekstin kielenhuollon liséksi olla selvitysten tekoa ja luonnoksen Kie-
liasun arviointia tai ymmarrettavyyden testausta. Kielivaikutusten arviointiin olisi hyva
siséllyttdd my0s arvio siitd, miten saddos vaikuttaa viranomaisten tyohon ja kansalaisille
suunnattuun viestintddn. Selvitysten avulla voidaan paattaa, tarvitaanko esimerkiksi Kie-
liasun uudistusta tasta syystd. Tamén jalkeen ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden vaikutusten
arviointia kasiteltdessa arvioidaan myos kieltd koskevat ratkaisut (esim. tehdaanko kie-
liasun uudistus, miten se tehd&an, tehdad&nkd sanastotyotd, laaditaanko uusia termejé,
nimia tai virkanimikkeita jne.). Kielellisten ratkaisujen esittdminen muiden yhteydessa
pitaa ne valmistelijoiden mielessa muiden valmisteluun liittyvien asioiden ohella.

Hallituksen esityksen luonnosta laadittaessa tulisi Kotimaisten kielten tutkimuskeskuk-
sen kannan mukaan varata aikaa sanasto- ja nimitydlle kirjoittamisvaiheessa ja sen jal-
keen, vaikka niiden tarve olisi alustavasti kartoitettu jo suunnitteluvaiheessa. Myos asi-
antuntija-apu sanonnan ja rakenteen ymmarrettdvyydessd voi ajoittua kirjoittamisvai-
heeseen, tai sitd voidaan kayttaa tekstiluonnoksen valmistuttua. Monet ymmarrettavyys-
seikat seka termi- ja nimikysymykset tulevat esiin vasta hallituksen esitysta kirjoitetta-
essa. Termi- ja nimiasioissa voidaan olla yhteydessd myos ké&antéjiin jo kirjoittamisen
aikana. Kun termien ja nimien kayttd on padosin selvinnyt valmistelussa, ldhetetdédn
niista luettelo selityksineen ruotsin kielen k&antgjille ja tarvittaessa Saamelaiskargjien
saamen kielen toimistolle. Hallituksen esitysta Kirjoitettaessa sidosryhmiltd voidaan ky-
syd, miten luonnos on onnistunut ymmarrettavyystavoitteessaan. Myos kielen asiantun-
tijoilta voi pyytaa ndkemysta. Tarkeiden sadddsten ymmarrettdvyyttd voi myds testata
tai arvioittaa sopivilla rynmilla.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus ehdottaa, ettd kd&dnnoksen tarkastaminen siirretdan
paaasiassa perusvalmistelussa tapahtuvaksi. Prosessimallin mukaan kaantajat antavat
tekstistd palautetta vasta jatkovalmistelun aikana. Kuitenkin k&antgjiltd kannattaa ni-
menomaan pyytaa jo perusvalmisteluvaiheessa palautetta tekstin ymmarrettavyydesté
sek& termien, nimien ja nimikkeiden k&annettavyydestd, koska téllainen kieliasiantunti-
joiden resurssi on lainvalmistelussa kaytettavissa ja kaantajat joka tapauksessa huomaa-
vat hankalat kohdat tekstia k&&ntdessaan. Jos jokin kohta on kaantajalle epaselvé, se voi
olla epaselva muillekin. Hallituksen esityksen luonnoksen tekstid olisi vield tassa vai-
heessa hyvin mahdollista muuttaa palautteen perusteella, myos sen nimié ja termejé eh-
tisi paremmin harkita uudelleen. Perusvalmistelun aikana tehdyistd muutoksista olisi
my6s enemmén aikaa neuvotella valmistelu- ja sidosryhmien sekd asiantuntijoiden
kanssa. Lisdksi padosa luonnoksen tekstista sailyy perusvalmistelun jalkeen yleensa en-
nallaan.

Toimihenkilokeskusjarjestd STTK muistuttaa, ettd hallitus on ohjelmassaan sitoutunut
kolmikantaiseen valmisteluperinteeseen. Taman periaatteen tulisi myds nakyé proses-
simallissa. Kolmikantaisessa valmistelussa edustaja tyéryhmaan tulee pyytéa kaikista
palkansaajakeskusjarjestoista. Jos tydryhmassa on osallistumismahdollisuus vain yhdel-
le taholle, hyvaksi kdytdnnoksi on muodostunut, ettd jarjestot voivat sopia keskenaan
yhteisestd edustajasta. Sama koskee kuulemistilaisuuksia.
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Suomen Yrittajat painottaa, etta erityisesti yrityksiin ja yritysten toimintaympéristoon
vaikuttavien sédddosten valmistelussa keskeistd on yritysvaikutusten arviointi mikro- ja
pienyritysten ndkokulmasta. Tata edellyttdd myds komission Small Business Act -hank-
keen Think Small First -periaate.

3.3 Lausuntomenettely

Maa- ja metsatalousministerio kiinnittdd huomiota siihen, ettd tyonkulkukaavion mu-
kaan lausuntopyynto l&dhetetdén "sidosryhmille, ml. kansalaiset". Tyonkulun sanallisessa
kuvauksessa puhutaan lausuntopyynnon léhettdmisesta keskeisille sidosryhmille. Kaa-
viossa ja kuvauksessa tulisi selventdd, tarkoitetaanko sidosryhmilla myds muita ministe-
rigitd, alaista hallintoa ja tutkimuslaitoksia. Muussa tapauksessa ndma kaytannossa tar-
kedt asiantuntija- ja lausunnonantajatahot tulisi erikseen sisallyttd4 kaavioon ja sen ku-
vaukseen. Tyonkulkukaavioissa tulisi tdsséd mielessé kautta linjan tarkistaa ja yhtenais-
ta& termid "sidosryhmét”. Lisaksi ministeri0 tuo esiin, ettd prosessimallin mukaan lau-
suntopyynnot julkaistaan valtioneuvoston hankerekisteri HARE:ssa. Mallissa tulisi
my06s mainita, ettd myos saadut lausunnot julkaistaan HARE:ssa.

Maa- ja metsatalousministerid katsoo, ettd toisin kuin tydnkulkukaavioon on merkitty,
paatosta lausuntomenettelystd ei kaytdnndssa tehdd ministerioén johdon tasolla, vaan se
on osa valmistelun rutiineja, josta valmistelutiimi huolehtii. Poliittisesti merkittavissa
hankkeissa p&atds johdon tasolla on kuitenkin toivottava ja tarpeen. Toisaalta lausunto-
pyynnon lahettdminen on merkitty valmistelutiimin tehtavéksi. Kéytannossa valmistelu-
tiimi tai valmistelija eivat kuitenkaan voi lahettaa lausuntoa itse, vaan paatoksen lausun-
topyynnon l&hettdmisestd tekee valmistelijan esittelysta yleensa osastopaéllikko tai
kansliapaallikk®

Maa- ja metsatalousministerion mukaan tyonkulkukaavioista ei kdy ilmi, missa vaihees-
sa virkamiestydna valmisteltu ehdotus kaannet&én ruotsiksi ennen sen l&hettamisté lau-
sunnoille. Liséksi prosessimallissa tulisi mahdollistaa se, ettd lausuntopyyntda varten
ruotsiksi k&annettéisiin ehdotuksen keskeinen sisalto seké& siihen sisaltyvat sadddsluon-
nokset. Kéytdnnossa lausuntovaiheessa ei ole usein aikataulusyistd mahdollista saada
koko hallituksen esitysluonnosta valmisteltua molemmilla kielilld. Ehdotuksen k&&nta-
mistd kokonaisuudessaan jo lausuntovaiheessa voitaisiin pitdéd valttdmattémana silloin,
kun kyse on erityisesti ruotsinkielista aluetta tai véestda taikka Ahvenanmaata koske-
vasta asiasta. Lisaksi ministerio tuo esiin, ettd prosessimallin mukaan hallituksen esityk-
sen luonnoksen kaantaa valtioneuvoston kanslian kadnndstoimisto tai ministerion kaan-
t4jad. Mainintaa sivulauseineen tulisi selventad. Paasaantona tulisi olla, etta hallituksen
esitykset k&&ntaa erityisesti juridisen terminologian vuoksi kd&nndstoimisto.

Maa- ja metsatalousministerio katsoo, etta saamelaisia tai poronhoitoa koskevissa halli-
tuksen esityksissa saamenkielen kaantamistyo tulisi tehdé siina vaiheessa, kun erityisla-
kiin perustuva kuuleminen on tarkoituksenmukaista toteuttaa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd nykyistd hajautettua lausuntomenettelya
tulisi kehittda keskitetyksi, toisin sanoen asiantuntijoiden ja sidosryhmien lausunnot tu-
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lisi tallettaa samaan jarjestelmé&an. Samalla tulisi huolehtia siitd, ettd ndma dokumentit
ovat mahdollisimman helposti lain soveltajien saatavilla.

Keskuskauppakamari pitda myonteisena sitd, ettd lainvalmisteluprosessin mallissa on
sidosryhmille varattu tilaisuus osallistua useassa vaiheessa hankkeeseen. Sidosryhmat
tulee osallistaa hankkeeseen mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, mahdollisesti jo
ennen hankkeen priorisointia ja hankkeen vaikutuksia koskevien selvitysten suunnitte-
lua. Lainvalmisteluprosessia koskevan oppaan tulisi siséltda selkeaa tietoa siita, etta si-
dosryhmien osallistumiselle tulisi varata riittdva aika. Esimerkiksi kuulemisissa, kuten
lausuntopyynnéissa, tulisi varata aina vahintddn kuukausi aikaa valmistautua kuultavana
olemiseen tai lausumiseen. Vastaavasti oppaan tulisi sisaltaa selked ohjeistus siita, mi-
ten sidosryhmia informoidaan hankkeista. Informaation tulisi saavuttaa sidosryhmat
ajoissa ja sisalloltdéan selkednd. Sidosryhmien kannalta tieto hankkeen olemassaolosta
on myo6héassa etenkin silloin, kun ensimmadinen tieto hankkeesta tulee lausuntopyynnén
muodossa. Taltd osin opas voisi sisaltdd myods tarkempaa ja ministerididen kaytantoja
yhdenmukaistavaa ohjeistusta siitd, miten esim. ministerididen verkkosivut palvelisivat
mahdollisimman hyvin niilt tietoa etsivia.

Keskuskauppakamari ehdottaa myos, ettd opas sisaltaisi ohjeistusta kuulemistilaisuus-
kutsujen ja lausuntopyynndn laatimiseen. Sidosryhmien kannalta on ensiarvoisen tarke-
a4, ettd kutsu tai pyynto sisaltaa riittavasti oleellista tietoa aiheesta — ja selkedssé muo-
dossa. Taman johdosta esimerkiksi lausuntopyynnén “saatekirjeen” muotoilu on kuulta-
vien kannalta merkityksellinen. Lisaksi oppaan tulisi ohjata valmistelijaa antamaan riit-
tavan perusteellista ja selkedd palautetta siitd, mik& merkitys kuulemistilaisuuksilla tai
lausunnoilla on asiassa ollut. Erityisesti perusteltu palaute on omiaan antamaan luotetta-
van kuvan valmistelutydsta.

Korkeasti koulutettujen tyomarkkinakeskusjarjestd Akava toteaa, ettd lainvalmistelu-
prosessin mallin mukaan lausuntopyynnot l&dhetetddn paésééantoisesti sahkopostilla. Oh-
jeessa olisi Akavan mielestd hyva mainita, ettd lausuntopyynnét lahetetadn organisaati-
oiden virallisiin osoitteisiin, ei kenenkadn henkilokohtaiseen postiin.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus esittda otettavaksi huomioon lausuntopyynnon
valmistelussa, etta lausuntopyynndssa voidaan kysya sidosryhmilté ja kansalaisilta erik-
seen luonnoksen kielestd: miten onnistuneita ovat ymmarrettavyys, termit, nimet, ni-
mikkeet. My0s kielen asiantuntijoilta voi pyytaa tassa vaiheessa niista lausuntoa. Lau-
suntopalautteesta tehtavassa, saddosluonnoksen muuttamisen tarvetta koskevassa muis-
tiossa on syyta tuoda esiin myos kielellisten muutosten tarve.

Toimihenkilokeskusjarjestd STTK korostaa, ettd lausuntopyynt6 tulee lahettda kaikille
kolmelle palkansaajakeskusjarjestolle, koska jérjestdt edustavat eri ryhmid. Kuulemiset
tulee jarjestaa riittdvan varhaisessa vaiheessa, jotta kuulemisella on tosiasiallisesti vai-
kutusta valmisteluun.
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3.4 Jatkovalmistelu

Maa- ja metsatalousministerion mielesta jatkovalmistelun tyénkulkukaaviosta tulisi
kayda ilmi, ettd saaduista lausunnoista kdydaan neuvotteluja sidosryhmien ohella myos
muiden ministerididen kanssa. Prosessimallissa tulisi lisdksi selventdd, missé valmiste-
lun vaiheessa ministerididen tulisi viime kédessa sovittaa ehdotusta koskevat nakemyk-
sensa yhteen, ja kuvata vaihtoehtoiset menettelyt tdmén toteuttamiseksi. Ministerién
kannan mukaan menettelyt kuntien palveluja koskevien hallituksen esitysten kasittelys-
sé eivéat kuulu yleiseen lainvalmisteluprosessin malliin.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus katsoo, ettd jatkovalmistelussa myds kielipalaut-
teet, jos niitd on esitetty, tulee ottaa huomioon. Lisaksi jatkovalmistelussa voi tulla esiin
tarve saada resursseja niiden kielellisten muutosten toteuttamiseen, jotka lausuntopa-
lautteen perusteella paatetdan tehdd. Jos palaute on huonoa tai kielellisia ongelmia on
muuten huomattu, voidaan kielellisen asiantuntija-avun hankkiminen ottaa jatkovalmis-
telun tydsuunnitelmaan. Hallituksen esityksen muokkaamiseen tulee sisallyttdd kie-
liasun viimeistely. Tassakin voidaan kdyttaa asiantuntija-apua. Jatkovalmisteluun sisal-
tyvé kdantaminen ruotsiksi tulisi rajoittaa vain muutettaviin kohtiin, ja kdadntamisen pai-
nopiste asettaa jo perusvalmisteluvaiheeseen. Kaantgjien nakemys tekstin ymmarretta-
vyydesté ja termeista sekéd nimista kannattaa hyddyntaa jo aikaisemmassa vaiheessa (Kks.
kohta 3.2.). Jos jatkovalmistelussa tehddan muutoksia sanasto- ja nimistotyon tuloksiin
laintarkastuksessa ehdotettujen korjausten perusteella, niista tulisi viel&d neuvotella asi-
antuntijoiden ja laintarkastajien kanssa. Merkittavista muutoksista on syyta keskustella
laintarkastuksen kanssa jo kirjoittamisvaiheessa perusvalmistelun aikana.

35 Valtioneuvoston paatoksenteko

Maa- ja metsatalousministeri0 ehdottaa, ettd valtioneuvoston péaatoksentekoa koske-
vaan tyonkulkukaavioon tulisi lisata vaihtoehtona esityslistan poistaminen. Esityslistan
poisto on mainittu vain kaavion sanallisessa kuvauksessa. Liséksi ministerid huomaut-
taa perustuslain muutosten aiheuttaneen 1.3.2012 alkaen muutoksia paatoksentekopro-
sessiin.

Valtioneuvoston oikeuskansleri pyytaa tarkennettavaksi, ettd oikeuskanslerilla on esit-
telylistojen tarkastuksen lisdksi valvonnallinen rooli myds valtioneuvoston yleisistun-
nossa tapahtuvassa paatoksenteossa.

3.6 Eduskuntakasittely

Maa- ja metsatalousministerio katsoo, ettd prosessimallissa tulisi ké&sitelld sitd, kuinka
laajoja tai periaatteellisesti merkittédvid muutoksia eri ministerididen olisi asianmukaista
esittdd valiokuntakésittelyn aikana etenkin silloin, kun valtioneuvosto on antanut esityk-
sen eduskunnalle yksimielisesti. Tydnkulkukaaviossa mainitaan lakiehdotukseen valio-
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kuntakésittelyssé tehtdvd muutosehdotus. Tdssa ministerin ja ministerion virkamiesjoh-
don tehtdvé ei useinkaan voi olla pelkastadn muutosehdotuksen kommentointi. Viime
kadesséd ministerin tulisi merkittdvisséd hankkeissa péaattad siitd, mikd on ministerion
kanta valiokunnan esittdmiin muutosehdotuksiin.

Sosiaali- ja terveysministerion mielestd ministerin tulisi olla paattdjan, ei ainoastaan
kommentoija roolissa, jos eduskunnan valiokunnassa esitetddn muutoksia hallituksen
esitykseen.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus korostaa, ettd sdddokselle asetetut kielelliset tavoit-
teet sek& sanasto- ja nimistotyo tulisi mainita esittelijan muistiossa, jossa eduskunnalle
selvitetddn hallituksen esityksen taustaa ja paakysymyksia. Kun ministerion virkamiehet
avustavat eduskunnan valiokuntaa lakitekstin muutosten valmistelussa, kielelle asetetut
tavoitteet on syyta muistaa tassakin vaiheessa. Eduskunnassa kaannetdan muutokset, ja
termi- ja nimimuutoksista on siksi syytd neuvotella k&antdjien kanssa. Liséksi tutkimus-
keskus huomauttaa, ettd prosessimallissa ei mainita eduskunnan kaannostyota.

3.7 Lain vahvistaminen

Maa- ja metsatalousministerion mielesta lain voimaantulopéivén osalta tyonkulkukaa-
vioon ja sen tekstimuotoiseen kuvaukseen tulisi lisdtd menettely, jossa laki tulee voi-
maan asetuksella sdadettdvand ajankohtana. Téllaisia tilanteita liittyy usein esimerkiksi
sellaisiin maatalouden tukijarjestelmiin, joiden voimaan saattaminen edellyttdd komis-
sion hyvéksyntaa.

Liikenne- ja viestintdministerio tuo esiin, ettd prosessikuvauksesta puuttuu listatiedote
ja tiedottaminen lain voimaantulosta.

Sosiaali- ja terveysministerio esittad, ettd hallituksen esityksen painattamisen sijasta
voitaisiin puhua julkaisemisesta, koska esitykset julkaistaan sahkdisesti. Véliraportin
tietojérjestelmid koskevassa visiossa kaytetdan ilmaisua ”Finlex-sdadosjulkaisu”.

Valtioneuvoston oikeuskansleri huomauttaa, ettd prosessista puuttuu tasavallan presi-
dentin esittelyn listatarkastus. Oikeuskanslerilla on esittelylistojen tarkastuksen liséksi
valvonnallinen rooli myds tasavallan presidentin esittelyssa tapahtuvassa paatoksenteos-
sa.
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Lausuntopalautteessa esitettiin lukuisia ehdotuksia, jotka koskivat lainvalmisteluproses-
sin mallia kokonaisuudessaan tai useita sen tyOvaiheita. Ehdotukset on koottu aihepii-
reittdin seuraavassa.

4.1 Kansainvéliset sopimukset ja EU-lainsdadant6

Ulkoasiainministerio kiinnittdd huomiota siihen, ettd lainvalmisteluprosessin alkukoh-
tana mainitaan mm. kansainvélinen sopimus, mutta sopimuksen voimaansaattamiseen
liittyvaa sédadosvalmistelua ei ole johdonmukaisesti viety prosessikuvauksiin. Kansain-
valisten sopimusten voimaansaattamisprosessilla on yhteisia vaiheita ja piirteita lain-
sédadantoprosessin kanssa, kun sopimuksen voimaantulo edellyttdd eduskunnan hyvék-
syntdd. Nama sopimukset saatetaan voimaan lailla ja asetuksella ja muut sopimukset
asetuksella. Kansainvalisten sopimusten hyvaksymis- ja voimaansaattamismenettelylla
on Kuitenkin myo6s tavanomaisesta lainvalmistelusta poikkeavia piirteitd, esimerkiksi
Ahvenanmaan maakunnan suostumuksen pyytdminen. Tamén vuoksi ministerio esittaa
harkittavaksi joko prosessimallin tdydentamista taikka erillisen kansainvalisten sopi-
musten voimaansaattamista koskevan mallin laatimista.

Liikenne- ja viestintdministerit pitd4 puutteena sitd, ettd mallissa ei ole otettu huomi-
oon EU-asioita. Mallista olisi hyva kéaydéa ilmi, mihin toimiin olisi syyta ryhtya jo EU-
direktiivid valmisteltaessa. My0s esim. notifiontivaihe olisi syyta lisatd malliin. Mallista
olisi niin ik&an hyva ilmeta yhteys mahdolliseen valtioneuvoston kirjelmééan eduskun-
nalle (U-kirje), joka on jo sellaisenaan poliittista kasittelyd. Prosessimalliin perustuvassa
oppaassa Vvoitaisiin késitelld lisaksi EU-lainsdddannon implementoinnin erityispiirteita
ja mahdollisesti my0s suositeltavia menettelytapoja.

Toimihenkilokeskusjarjestd STTK painottaa huomion Kkiinnittdmistd myds EU:ssa k&-
sittelyssé olevien asioiden kansalliseen valmisteluun, jotta tydmarkkinajarjestoilla on
mahdollisuus vaikuttaa asioihin riittdvan varhaisessa vaiheessa.

4.2 Lakien taytantéonpano

Sisdasianministerion mukaan lainsdadantbuudistuksen toimeenpano ja uudistuksen
vaikutusten jélkiseuranta ovat osa lainvalmisteluhankkeen kokonaisuutta. Né&ihin vai-
heisiin prosessimallissa ei ole kiinnitetty kovinkaan paljon huomiota. Hyvien kéaytanto-
jen esittely ja ohjeistus olisi tarpeen myos talta osin.

25



Liikenne- ja viestintdministerion mielestd prosessimallia voitaisiin tdydentda lain vah-
vistamisen jalkeisilla vaiheilla, kuten lain voimaantulosta ja sisallésta tiedottaminen,
mahdollinen kouluttaminen seka lain soveltamisen seuranta. Ellei n&ita vaiheita ole tar-
koituksenmukaista sisallyttdd prosessimalliin, niita voitaisiin kasitella valmisteltavassa
oppaassa muulla tavoin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitda toivottavana, ettd prosessimalli ulotettaisiin laa-
jemmin koskemaan myds lainsaadannon taytantdénpanoa ja lainsdddannon vaikutusten
seurantaa. Nyt tdytantdonpanosta ja seurannasta on otettu huomioon ainoastaan lain-
valmistelun aikaiset valmistelevat tehtdvat. Kuinka paljon hyotyé laadukkaasta lainval-
misteluprosessista loppujen lopuksi on, jos lain tdytdntéonpanossa epdonnistutaan tai
siind muutoin on olennaisia puutteita? Tahan liittyen mallissa tulisi ottaa huomion eri-
laisten ohjeiden ja suositusten merkitys lainsdddannon tdydentdjand. Lisaksi varsinkin
merkittavimpien lainsdadantdéhankkeiden kohdalla on tarpeen jarjestaa vaikutusten jal-
kiseuranta. Seurannan tulokset voivat puolestaan toimia impulssina lainsdddannon kor-
jauksille ja muulle kehittamiselle seké taytantdonpanossa havaittujen epakohtien kor-
jaamiselle. Lainvalmistelu on siis jatkuva ja iteratiivinen prosessi, joka ei paaty siihen,
ettd laki julkaistaan saaddskokoelmassa.

Keskuskauppakamari toteaa, etta lain julkaisuun paattyva prosessimalli ei sisélld vasta-
usta siihen, miten menetelladn pian lakiuudistuksen jalkeen havaittavien korjaus- ja tar-
Kistustarpeiden suhteen. Jatkossa tulisi olla nykyista paremmat valmiudet tehda pikai-
sestikin tarkistuksia lakiin ns. takuukorjauksina. Tarkistustarpeiden seuranta tulisi vas-
tuuttaa tietylle taholle. Keskuskauppakamari esittaakin, ettd lakien tarkistusmenettelya
kasiteltéisiin lainvalmisteluprosessin mallissa tai aihe muuten nostettaisiin selkeasti esil-
le Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeessa.

4.3 Roolit ja vastuut

Opetus- ja kulttuuriministerié kannattaa véliraportin johdannossa esitettyd suositusta
siitd, ettd hankkeita ei valmistella vain yhden virkamiehen virkatyona, vaan péaavastuul-
lisen virkamiehen tukena on aina useista virkamiehista koostuva valmistelutiimi. Val-
mistelutiimi-mallia olisi hyodyllistd avata ja kehittad edelleen ottaen huomioon, ettéd
sédadosvalmistelijoiden lisaksi lainvalmisteluprosessiin osallistuu myds johtoa ja esimie-
hig, substanssiasiantuntijoita, viestinnan sekd tieto- ja taloushallinnon asiantuntijoita,
sédadoskaantajia seka PTJ- ja muuta avustavaa henkildstoa. Ministerion mielesté ideaa-
limallia voisi edelleen selkeyttdd kuvaamalla virkamiesjohdon (kansliapaallikko, osas-
topéallikko, lahiesimies) ja valmistelutiimin vastuunjakoa ja yhteistyota seka lahiesi-
miehen tehtavié sdadosvalmistelun tydnkulussa ja valmistelutiimin ohjauksessa.

Liikenne- ja viestintdministerion mukaan lainvalmisteluprosessin mallissa on hyvélla
tavalla tuotu esiin poliittisen ohjauksen tarve lakihankkeen eri vaiheissa. Mallia voitai-
siin tdydent&dd ottamalla huomioon lakihankkeiden kasittely esim. ministeriryhméssa
yhtend poliittisen kasittelyn muotona, vaikka niiden kaytto ei olekaan esittelijan harkin-
nassa.
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Liikenne- ja viestintaministerio pitdd hyvin tarpeellisena lainvalmisteluprosessin roolien
ja vastuiden kuvaamista, mutta niita tulisi késitella seikkaperdisemmin ja kdytannonla-
heisesti. Esim. ministerididen sisaisen organisaation keskindisié vastuita voitaisiin myos
tarkastella. Rooleja ja vastuita tulisi késitelld taulukkomuotoa taydentavilla teksteill,
joissa vastuut méaariteltdisiin yksiselitteisesti. Lisaksi tulisi k&sitelld ministerididen va-
lista yhteisty6td, koska lakihankkeet koskettavat usein myds muita kuin vastuuministe-
rigita.

Liikenne- ja viestintdministerion mukaan Lainvalmisteluprosessin mallissa ei ole mai-
nittu kaikkia ministerion sisdisia toimijoita, joilla kuitenkin on prosessissa oma roolinsa.
Yksi ndistd on ministerion viestintd, jonka rooli pitéisi tuoda selkedmmin esiin. Toinen
on tietopalvelu, joka mainitaan ainoastaan tiedonhankkijan tehtavissd. Tietopalvelun
rooli on keskeinen my@s asiakirjahallinnon ja arkistoinnin nakékulmasta. Lisaksi talous-
johtajan rooliin voitaisiin lisata lainvalmistelun tukeminen valtiontaloudellisten vaiku-
tusten arvioinnissa ja mahdollisesti myds muiden taloudellisen vaikutusten arvioinnissa.

Sosiaali- ja terveysministerion mielestd rooli-vastuumatriiseja tulisi vield tarkastella ja
vastuita tdsmentaa erityisesti hankkeiden kéynnistysvaiheessa. Hallituskauden aikaisen
tyon méarittelee keskeisimmilta osiltaan hallitusohjelma. Jos hallitusohjelman kirjaus ei
ole selked, tarvitaan siitd ministerin nakemysta esivalmistelussa jo esitettyd varhemmin.
Ministeri0 toteaa, ettd monissa ministeridissa virkamiesjohto on useampiportainen. Mi-
nisterion mukaan voisi olla hyva kuvata myos lahiesimiehen, osastopaallikkéjen seké
kansliapéallikon vélistd vastuunjakoa. Myds ministerin ja hallituksen valista vastuusuh-
detta ja siihen liittyvaa prosessia valmistelun kuluessa olisi jatkossa syytd kuvata. Vas-
tuiden kuvauksessa voisi viittauksin mainita ne sadnnokset, joihin vastuut perustuvat.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd valmistelutiimeja koskevaa asiakokonai-
suutta on harkittava kokonaisuutena uudelleen. Valiraportissa suositellaan, ettd laki-
hankkeessa padvastuullisen virkamiehen tukena olisi aina useista virkamiehistd koostu-
va valmistelutiimi. Tarkastusvirasto pitad kyseenalaisena lainvalmisteluprosessin tuot-
tavuuden paranemista, jos tiimitydskentelystd muodostuu padsaanto. Lisaksi tiimityds-
kentelyyn siséltyy olennaisia koordinointiongelmia, joita olisi aiheellista vakavasti poh-
tia. Prosessimalli antaa kuvan siitd, ettd valmistelutiimi olisi hankkeessa mukana ja kay-
tettvissa koko ajan. Realistisempaa olisi olettaa, ettd ministerion sisaiset ja ulkoiset asi-
antuntijat tuottavat informaatiota sdddoshankkeelle tarvittaessa. Tarkastusvirasto katsoo
myaos, ettd valmisteluelinten asettamista olisi ollut aiheellista analysoida laajemmin kuin
véliraportissa on tehty.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos myds arvioi suositusta valttad lainvalmisteluhankkeen
toteuttamista vain yhden henkilon virkatyona. Tutkimuslaitos pitaa valiraportin kannan-
ottoa nykytilanteessa tarpeellisena ja tarkeénd, koska tutkimusten valossa on yha kayvaa
lainvalmistelumenettelyé antaa laajakin hanke kéytannossa miltei kokonaan yhden hen-
kilon valmisteluvastuulle.

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mukaan lainsaddannon valossa lainvalmistelun po-
liittinen ohjaus vaikuttaa selvépiirteiseltd ja ongelmattomalta. Yksittdisella ministerilla
on lahtokohtaisesti paatds- ja ohjausvalta (seka poliittinen vastuu) jokaisesta lainvalmis-
teluhankkeen pientéd yksityiskohtaakin koskevasta ratkaisusta. Juridisesta perusasetel-
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masta huolimatta on kiistatonta, ettd merkittdva osa lainvalmistelussa tehdyisté sisélto-
ratkaisuista on perdisin lainvalmistelijoiden ratkaisuista, ja on todellisuuden huomatta-
vaa yksinkertaistamista, jopa véaristamista ajatella, ettd ministeri (tai hallitus) tekee
kaikki lainvalmistelun siséltdd koskevat keskeiset sisallélliset ("poliittiset”) ratkaisut,
jotka lainvalmisteluvirkahenkil6t sitten "k&&ntdvat” soveliaiksi lakiteknisiksi ratkaisuik-
Si.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos katsoo, etta lainvalmistelun poliittinen ohjaus on lain-
valmisteluprosessin mallissa kuvattu hyvin erilaiseksi siita riippuen, tehd&anko tyo val-
mistelutiimissa vai valmisteluelimessa. Tyon alku esivalmistelussa on yhdenmukainen,
mutta tdman jalkeen perusvalmistelussa prosessimallit eroavat olennaisesti. Valmistelu-
tiimi-mallissa ministeri paattada, millaisten linjausten pohjalta tiimi valmistelee séa-
dosehdotuksen perusteluineen. Valmisteluelin-mallissa toimielin itse pa&ttad etenemi-
sesté sisaltoratkaisuihin, minka jalkeen laaditaan ehdotus perusteluineen. Paélta katsoen
ja voimassa oleva lainsaadanté seké& poliittinen kaytantokin huomioon ottaen malleja
voisi pitdd ongelmattomina. Kaytanndssa erilaiset valmistelun tyémuodot ovat paljon
moni-ilmeisempid kuin mainittu kahtiajako. Taman vuoksi on harkittava huomattavasti
monipuolisemmin, millaista poliittisen ohjauksen kaytantdd voidaan pitdd kussakin
hankkeessa suotavana. Toiseksi kummankin mallin taustana néaytt44 olevan epérealisti-
nen késitys siitd, kuinka relevanttia ja aitoa sisallollista ohjausta ministeri tosiasiassa
kykenee tarjoamaan lainvalmisteluhankkeiden keskeisiin kysymyksiin. Lainvalmiste-
lussa tehdédén lukuisia tietoa, osaamista ja kokemusta edellyttavia sisaltdratkaisuja. Mi-
nisterin mahdollisuudet ottaa kantaa tdmantyyppisiin kysymyksiin maaraytyvét pitkalle
siitd, miten ammattilainvalmistelijat esittelevét ja perustelevat kannanotot.

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mukaan prosessimallit ja niiden taustaoletukset olisi
hyva rakentaa mahdollisimman realistiselle ké&sitykselle siitd, miten sadddsvalmistelu ja
siind tehtavat valinnat tosiasiassa muotoutuvat. Erilaiset Paremman saantelyn ohjelmien
toimenpiteet, jotka on kohdistettu nimenomaan lainvalmisteluasiantuntijoihin, ovat
omiaan vahvistamaan nédiden asemaa, asiantuntemusta ja vaikutusvaltaa lainlaadinnassa,
esim. kuulemismenettelyt, vaihtoehtojen erittely, vaikutusarvioinnit, tutkimustiedon
hyodyntdminen ja aiempien uudistusten jalkiseurannan tuottama tieto. Luonnollisesti
tdmankin jalkeen j&& lainvalmistelussa tilaa, jossa poliittisten prioriteetit, intressindko-
kohdat ja neuvottelut voivat vaikuttaa sadddsehdotuksiin juuri poliittisten paéattajien
kautta. Tosin samantyyppisida ndkokohtia kietoutuu véistamatta lainvalmistelutyon toi-
mijoiden harkintoihin myds siita riippumatta, millaisen "mallin” mukaan ty6ta tehdaan.
Poliittisen ohjauksen roolia arvioitaessa on vield otettava lukuun se tutkimushavainto
edelliselta hallituskaudelta, ettd poliittisesti vahvasti ohjatuissa hankkeissa vaikutusten
arviointi on jaanyt tavallistakin heikommaksi.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos painottaa, ettd lainvalmistelun luonteenomaisia piirteita
ovat a) eri toimijoiden aito tiedollinen epavarmuus, esimerkiksi siitd, millainen siséllol-
linen ratkaisu parhaiten korjaisi esill& olevia ongelmia tai mité vaikutuksia sd&dddsehdo-
tuksella olisi; b) eri toimijoiden valiset eridvat kasitykset sadntelyn siséltoad, toimivuutta
yms. koskevista kysymyksistd, c) tarve saavuttaa ainakin tietynasteinen yhteisymmarrys
laadittavasta ehdotuksesta ja d) rajallinen aika eli annettu maaraaika tehtdvan suoritta-
miselle. Osa lainvalmisteluprosessin aikana tehtévisté ratkaisuista on silla tavoin alusta-
via, ettd ne voidaan saman prosessin kuluessa tehda uudelleen ja toisensiséltdisiné.
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Olennaista on kuitenkin, ettd kaikessa lainvalmistelussa tehdaan prosessin sisalla — ja
rilppumatta siitd edetdanko valmistelutiimi- tai valmisteluelin-mallin mukaan — siihen
osallistuvien toimijoiden kesken useita ratkaisuja eli paatoksia. Ei suinkaan voida aja-
tella niin, etta ratkaisut ikaan kuin vain nousisivat niista selvityksista ja aineistoista, joi-
ta valmistelutyon mittaan on tehty tai tuotu esiin keskusteluissa. Lainvalmistelutyon ar-
jessa on usein jopa niin, etta itse asiassa on tehtava ainakin kaksi perattaista paatosta.
Ensin pitédd tehda paatos siité, ettd tehdaan selvitysten, keskustelujen jne. pohjalta ni-
menomaisia paatoksid (eika vain jatketa keskusteluja, selvityksid). Toiseksi ja tdman
jalkeen tehd&an sitten ratkaisuja sadnndsehdotuksen siséllosta. Lainvalmisteluun sisal-
tyy siis useanlaista muutakin paatoksentekoa kuin vain ministerin tai virkamiesjohdon
ratkaisuja (tai valmisteluelin-mallissa kyseisen toimielimen lopulliset ratkaisut” saa-
dosehdotuksesta).

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mielesta paatoksenteon luonteen ymmartamista ja
sen esittamisté oikein puoltaa my0s se, ettei lainvalmistelu ole vain etukateen valmiiden
kantojen esiintuomista ja yhteensovittamista. Toimijat voivat muuntaa ja kehitella kan-
tojaan sdanneltaviin kysymyksiin valmistelussa koottavan tietopohjan ja kéytévien kes-
kustelujen varassa. Juuri lainvalmisteluprosessin sisalla tapahtuva paatoksenteko on ta-
pa maarittada eri toimijoiden kannat ja tahdonmuodostus. Toimijat eivét suinkaan aina
tuo loppuun asti esiin vain “alkuperéisia kantojaan” asiaan (mikali sellaisia ylipdansa
on). Tiedon ja keskustelujen my6té kukin joutuu viime kadessd paattamaan, mité asian-
omainen toimija tahtoo téssa lainvalmisteluhankkeessa eli mitd héan on valmis hyvak-
symaan ehdotuksen sisélloksi (jollei asianomainen toimija sitten laadi eridvaa késitysta).
Tama toimijan tyon kuluessa omaksuma kasitys onkin usein erilainen kuin asianomai-
sella toimijalla oli prosessin alkaessa.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos toteaa, ettd prosessimallissa sidosryhmill& on huomion-
arvoinen rooli. Sen sijaan mallista puuttuvat sdéntelyn kohdetahot, jotka eivat aina ole
organisoituneet sidos- tai muuksi helposti tunnistettavaksi ryhmaéksi (esimerkiksi useat
vammaisryhmat, lasten huoltoriitojen osapuolet, koulutuksesta ja tydeldmasta ulkopuo-
lelle j&&neet nuoret, edunvalvonnan kohteet jne.). Olisi kuitenkin tarkeaa, etta lainval-
mistelussa otettaisiin myds tallaisten organisoitumisasteeltaan ”heikkojen” kohderyhmi-
en nékokohdat riittavasti huomioon.

Keskuskauppakamari kannattaa valiraportissa esitettyd nakemysta siitd, ettd lainvalmis-
teluhankkeita ei valmisteltaisi vain yhden virkamiehen virkatyond, vaan paavastuullisen
virkamiehen tukena olisi aina useista virkamiehistd koostuva valmistelutiimi. Monet
lainsaddantohankkeet liittyvat useiden ministerididen toimialaan seka ministerididen
sisélla eri osastoihin, esimerkiksi arvopaperimarkkinoiden saantely, yhtiélainsaadanto ja
verotus. Suurimpana yksittdisend haasteena lainvalmistelutydssa Keskuskauppakamari
nékee lainvalmisteluhankkeiden koordinoinnin. Hankkeille, jotka koskevat useampia
ministeridita tai ministerion osastoja, tulisi méaritella taho, joka vastaa eri ministerioi-
den ja osastojen vélisen yhteistyon toimimisesta. Mikéli asiaa ei selkeasti kasitella lain-
valmisteluprosessin mallissa, tulee asia muuten priorisoida Sujuvampaan lainvalmiste-
luun -hankkeessa.
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Kotimaisten kielten tutkimuskeskus huomauttaa, ettd prosessimallissa ei ole roolia asi-
antuntijoille, jotka eivét ole valmisteluryhman jasenié eivétka sidosryhmid, vaan lahinna
tilattujen selvitysten ja arvioiden ym. tekijoitd. Asiantuntijat ovat kaiketi sidosryhmien
lailla prosessin toimijoita. Olisi valmistelijoille havainnollisempaa, jos ndidenkin asian-
tuntijoiden toiminta nékyisi muiden roolien rinnalla.

4.4 Viestinta

Liikenne- ja viestintdministerion mukaan lainvalmistelun prosessimallissa on otettu
huomioon hankkeesta tiedottaminen, mutta. mallia kehitettdessd ministerididen viestin-
tdammattilaisilla tulisi olla selked rooli tiedotustarpeen arvioinnissa ja tiedotustavan va-
linnassa. Useassa kohdassa mainittu tiedote ei kaikissa hankkeissa ole tarkoituksenmu-
kainen tapa viestid. Mallissa mainitaan useissa kohdissa myos hankkeen verkkosivut.
Yleensé yksittdisille hankkeille ei kuitenkaan ole tarpeen tehd& erillisia verkkosivuja.
Valtioneuvoston hankerekisteri HARE toimii ensisijaisena tietojen julkaisupaikkana, ja
hankkeen etenemiseen liittyvat tiedot ja asiakirjat ovat saatavilla sielld. HARE:n merki-
tys asiakirjajulkisuuden toteutumiselle on térked ja asia tulisi selke&sti ilmaista proses-
simallissa. Ministerididen verkkosivut ovat aineistojen toissijainen julkaisupaikka.

Tyo- ja elinkeinoministerion mielestd erilaiset vuorovaikutteiset keinot osallisuuden
lisdédmiseksi, kuten sosiaalisen median kanavat, olisi jossain madrin syyta ottaa mukaan
lainvalmisteluprosessin malliin.

Sosiaali- ja terveysministerion ndkemyksen mukaan viestintd on esitetty irrallisena itse
valmisteluprosessista siten, ettd sen sanallisessa kuvauksessa viestinta nostetaan keskei-
seksi osaksi prosessia, mutta tyénkulkukaavioissa viestintd ei vastaavalla tavalla ndy.
Viestintd voitaisiin esittdd jatkumona valmistelutyon sisélld myos tyonkulkukaaviossa.
Myos valmistelutiimissé tulisi olla viestinndn edustaja. Viestinndssé ei mydskaan ole
eroteltu ulkoista, sisdista ja sidosryhméviestinta.

4.5 Asiakirjahallinto

Liikenne- ja viestintaministerion mielestd organisaatioiden asian- ja asiakirjojenhallin-
tajarjestelmét tulisi nostaa nakyvdmmin esiin sen sijaan, ettd parin ensimmaisen mai-
ninnan jalkeen viitataan vain Kuuleminen sadddsvalmistelussa -ohjeeseen. Ohjeessa
keskitytddn asianhallinnan kannalta I&hinnd vain valtioneuvoston hankerekisteri HA-
RE:en, ja julkaisun osalta organisaation verkkosivuihin. HARE-rekisterissa ei kuiten-
kaan laadita asiakirjoja eiké se sisélla kaikkea valmisteluaineistoa.

Liikenne- ja viestintdministerid my6s huomauttaa, ettd arkistointia ei ole prosessikuva-
uksen misséan vaiheessa huomioitu mitenkéan. Asiakirjojen arkistointi, onpa se sitten
séhkoista tai paperiarkistointia, on keskeinen osa prosessin jokaista vaihetta, jotta koko
valmistelun ja sen lopputuleman dokumentoinnin sailyvyys taataan. Arkistoinnista vas-
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taa hankkeen valmistelijatiimi ja arkistoinnin ohjaus ja neuvonta kuuluu tietopalvelun
tehtdaviin. Kahden tai useamman tahon asettamissa hankkeissa tulisi ohjeistaa selvasti,
kenen vastuulle arkistointi kuuluu.

4.6 Kielenhuolto

Saadosten kielen laatua ja kielenhuoltoa koskevat yksityiskohtaiset ehdotukset lainval-
misteluprosessiin malliin siséltyvat kohtaan 3. Lisaksi lausunnoissa Kiinnitettiin ylei-
semmalld tasolla huomiota kielen laatuun ja perusteltiin kielenhuollon sisallyttdmista
prosessimalliin.

Valtioneuvoston kanslian mielesta lainvalmisteluprosessissa tulisi selkeésti tuoda esille
pyrkimys selkedan virkakieleen. Nyt prosessimallissa on mukana ainoastaan k&antami-
nen ruotsiksi. Seka kaantamisté ettd hallituksen esityksen laatimista auttaisi, jos edelta-
vissé vaiheissa tehtéisiin sanastoty6td ja varmistettaisiin muutenkin kielellinen selkeys.
Kielellisesti selked ja termistoltadan johdonmukainen laki helpottaisi osaltaan lain toi-
meenpanoa ja vahentéisi vaarinkasityksid. Myos opetus- ja kulttuuriministerion mu-
kaan kielenhuollon ndkékulmaan prosessimallissa voisi Kiinnittdéd huomiota.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus pitaa tarkeand, ettd prosessikuvauksessa esitetaan,
milloin valmistelijoiden on pohdittava sadddshankkeessa sadddksen kielellisen laadun
varmistamista ja mitk& toimet missakin vaiheessa ovat tarpeen, jotta tekeilld oleva séa-
dos olisi kieleltddn mahdollisimman asiallinen, selked ja ymmérrettava. Vaikka Suo-
messa on kielilaki ja hallintolaki, ei virkakieltd ja virallista nimistoa ole saadelty erilli-
selld lailla. Niinpda néita koskevat asiat ja&vat helposti kirjaamatta osaksi paatoksenteko-
prosessia. Siksi on erityisen tarkedd, ettd namé asiat kirjataan erikseen prosessikuvauk-
sen asianomaisiin kohtiin. Valmistelijat tarvitsevat my6s ndista asioista koulutusta ja
ohjeita seka tietoa siitd, ettd he voivat hankkia kielikysymyksissa asiantuntija-apua.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus esittéd, etta kieltd koskeviin toimiin Kiinnitetdan
huomiota jo sé&ddoksen esi- ja perusvalmistelussa. Erilaiset sdéddoshankkeet vaativat eri-
laisia kieltd koskevia toimia, ja ndma toimet valmistelijoiden olisi osattava kartoittaa.
Esimerkiksi vanhojen lakien uudistamisessa voidaan tarvita sanonnan nykyaikaistamis-
ta. On my0s syyta harkita, onko saadoksessa parempi ilmaista jokin asia ilman juridista
termid. EU-saddosten taytdntoonpanossa voi olla tarpeen arvioida niiden termien kayt-
tokelpoisuutta seké ilmaisun ja virkerakenteen selkeyttdmisen tarvetta. Uusia aihealueita
késittelevissa saadoksissé on aiheellista tehdd sanastoty6td ja kartoittaa kaytossé olevaa
sanastoa seké sen sanojen suhdetta toisiinsa. Kun tarpeet on kartoitettu, voidaan péattaa,
mitkd toimet ovat suunnittelun kohteena olevassa saddoshankkeessa tarpeen. Valmistel-
tavan saddoksen kielelle pystytaan talloin asettamaan tavoitteet (esimerkiksi ymmarret-
tdvyyden tai nimistén suhteen) ja ottamaan huomioon tavoitteiden vaatimat toimet
hankkeen aikataulua ja resursseja suunniteltaessa. Ndin voidaan myds paremmin varau-
tua asiantuntija-avun kayttoon. Termien, nimien ja virkanimikkeiden suunnittelussa
pystytddn hankkeen varhaisvaiheessa jarjestamaan yhteistyd seké kieliasiantuntijoiden
etta ruotsin kielen k&éntéjien ja tietyissé tapauksissa my0ds saamen kielen kaantajien eli
Saamelaiskérajien kanssa. Viranomaisyksikkojen ja hallinnollisten alueiden nimet olisi
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otettava asiantuntijakasittelyyn jo ennen kaantamistd, silla kaantajille ei pida salyttaa
sanasto- ja nimistdasiantuntijoiden tehtévia. Kielikysymyksistd voidaan myds pyytaa
asiantuntijalausuntoa esimerkiksi Kotimaisten kielten tutkimuskeskukselta, Sanastokes-
kus TSK:lta ja valtioneuvoston kanslian kielipalvelulta. Kaikista néista toimista valmis-
telijat tarvitsevat hyvét ohjeet.

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus katsoo, ettd monet sd&ddsten kieliongelmat ratkeai-
sivat, jos saadoksia voitaisiin valmistella samanaikaisesti suomeksi ja ruotsiksi. Koke-
mukset téllaisesta menettelysté kielilain valmistelussa olivat hyvét, ja menettelya kan-
nattaisi harkita sellaisten sdéadoshankkeiden suunnittelussa, joissa selkeys ja ymmarret-
tavyys ovat erityisen térkeitéd. Joka tapauksessa uudet viranomaisnimet tulisi suunnitella
samanaikaisesti sek& suomeksi etta ruotsiksi (tarvittaessa myos saameksi), silla nimipa-
rien olisi vastattava toisiaan. Toiseen kieleen aiottua nimeé ei aina voi suoraan kaantaa
toiseen kieleen, jolloin ratkaisua on mietittdva uudelta pohjalta. Ké&ntdminen ruotsiksi
on lilan myohdinen vaihe korjata tilannetta. Liséksi ns. tyonimilla on taipumus jaada
pysyviksi.

Sanastokeskus TSK:n mukaan saadoksissa kaytettavat termit ja maaritelmat vaikuttavat
kansalaisiin ja elinkeinoelamé&n suoraan seka esimerkiksi niin, ettd termit siirtyvat saa-
doksista virkateksteihin ja paatoksiin. Termeihin ja kasitteiden maarittelyyn liittyviin
ongelmiin voitaisiin puuttua hyodyntamalla késiteanalyysin asiantuntemusta keskeisten
kasitteiden kartoittamisessa, termien valinnassa ja késitteiden méaarittelyssa. Valitsemal-
la termit huolellisesti ja madrittelemalla kasitteet systemaattisesti kansainvalisen stan-
dardoinnin luomin perustein saaddsvalmistelun varhaisessa vaiheessa voitaisiin parantaa
séadostekstin johdonmukaisuutta ja ymmarrettavyyttd sekd samalla helpottaa saados-
tekstin laadinnan etenemistd. Lisaksi panostus sanastotydhon sdédostekstia laadittaessa
séastéisi kuluja myds mychemmissa vaiheissa. Selked termien kéayttd sdadoksessa hel-
pottaa esimerkiksi aiheeseen liittyvaa viestintad ja sdddostekstin kadntamista. Hyvaksyt-
tya lakia sovellettaessa parantunut ymmarrettavyys vahentdd vaarinkéasityksia ja sitd
kautta esimerkiksi julkisen hallinnon asiakaspalvelun kuluja.

4.7 Mallin selkeys ja ymmarrettéavyys

Useissa lausunnoissa esitettiin arvioita ja parannusehdotuksia lainvalmisteluprosessin
mallin selkeydestd ja ymmarrettdvyydestd. Arviot ja ehdotukset koskivat sekd tekstia
ettd kaavioita. Erityisen vaikeaselkoisena pidettiin tietojarjestelmien kehittamistad ku-
vaavaa visiota.

Lausunnoissa toivottiin mm. seuraavien termien ja késitteiden ja selventamista ja maa-
rittelya:

e  Hankesuunnitelma;

e  Prosessitermit kuten liittymé&prosessi, syote ja tuotos;

e  Paatos, erityisesti jos sanaa kéytetdén eri yhteyksissé eri tyyppisten paatos-
ten kuvaamiseen

e  Sdhkoinen hankekortti;
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e  Tehtdvaroolit, kuten ministerion tutkimusjohtaja ja vuorovaikutussuunnitte-
lija;

e Valmisteluelin ja valmistelutiimi: Miten ne eroavat toisistaan ja milloin nii-
t& suositellaan kaytettaviksi; seka

e  Erilaiset asiakirjat, kuten viestinté- ja kuulemissuunnitelma.

Sisdasiainministerid katsoo, ettd prosessin esitystapa on sellaisenaan liian raskas kay-
tdnnon lainvalmisteluty6td ohjaavaksi tyokaluksi. Saaddsvalmistelijoiden tydskentelya
tukisi ja hyvien kaytantdjen omaksumista helpottaisi esim. tarkistuslistatyyppinen ajan
tasalla pidettava sahkdinen tyokalu, johon olisi koottu prosessin keskeiset elementit ja
perusasiat, tarvittavat asiakirjamallit ja linkkej&, joista saisi eri vaiheiden sisallosté ja
menettelytavoista tarkempaa tietoa. Ohjeistukseen olisi tarpeen sisallyttdd myds aikatau-
lujen suunnittelua helpottavia hyvia nyrkkisdént6ja prosessin eri vaiheiden vaatimasta
ajasta.

Puolustusministeri6 katsoo, ettd prosessin kuvaus ei sellaisenaan ole kovin kayttajays-
tavallinen, vaikka se on tarkka ja seikkaperdinen “uimaratoineen” ja erillisine tekstiku-
vauksineen,. Sen vuoksi erillisen oppaan laatimista voidaan puoltaa. Mahdollisesti sup-
peahko tarkistuslistatyyppinen opas olisi riittdvd. Toisaalta saaddsvalmistelua ohjaa-
maan on jo laadittu lukuisia erillisi& oppaita ja kdyttajan kannalta olisikin tarkoituksen-
mukaista, ettd asioita voitaisiin yhdistda suuremmiksi kokonaisuuksiksi.

Opetus- ja kulttuuriministerio pitad tyonkulkukaavioita havainnollisina, mutta katsoo,
ettd kaavioiden vaikeaselkoisuus ja monitulkintaisuus voi johtaa valmisteluprosessin
turhaan “teknistdmiseen”. Tyonkulkukaaviossa valmistelun resursoinnin, viestinnén se-
k& talousarvion ja kehyspaatoksen irrottaminen muuksi prosessiksi heréttda kysymyksen
siitd, kenen vastuulla ndma prosessit ovat. Liséksi taytdntdonpanon ja seurannan puut-
tuminen prosessimallista typistdé prosessia loppupadsta.

Liikenne- ja viestintaministerion mielestd prosessimalli on hyvin yksityiskohtainen,
mika tekee siitd vaikeasti hahmotettavan. Ministerid ehdottaa, ettd laadittaisiin pelkistet-
ty malli, joka siséltéisi eri vaiheiden paakohdat. Raporttiin sisaltyvaa ideaalimallia voi-
taisiin kayttad sitd tdydentédvand taustana. Laadittavaan oppaaseen on hyvé siséllyttaa
mahdollisimman konkreettisia tyokaluja lainvalmistelijoille, kuten suositeltavia malleja
esim. hankepaatoksen malli.

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mukaan lukijan on jokseenkin vaikeaa hahmottaa,
ainakaan ilman tekstitukea, prosessimallin kuvioita, joihin usein sisdltyy monia kym-
meni& laatikoita, nuolia ja eri toimintatasoja tarkoittavia viivoituksia. Vanha ajatus siita,
ettd yksi kuva selventdd enemman kuin tuhat sanaa, on k&éantynyt paalaelleen.
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Lausunnoissa kannatettiin laajasti oppaan laatimista lainvalmisteluprosessin mallin poh-
jalta ja esitettiin sekd ministeriokohtaisen ettd valtioneuvoston yhteisen koulutuksen jar-
jestamistd mallin toimintatapojen kayttoonottamiseksi. Seuraavassa on koottuna tar-
kempia opasta ja mallin kdyttéonottoa koskevia ehdotuksia.

Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan tyonkulun sanallinen kuvaus linkkeineen on
hyva lahtokohta oppaalle. Sdhkdisen oppaan laatiminen ja péivittdminen tulisi toteuttaa
mahdollisimman yksinkertaisesti. N&in hankkeessa voitaisiin panostaa my6s osaamisen
kehittdmiseen ja koulutuksen jarjestamiseen. Mallin menettelytapojen jalkauttaminen ja
hyodyntdminen ministeridissa edellyttad jatkuvaa koulutusta ja muita erityistoimia kai-
kille sadddsvalmisteluprosessiin osallistuville. Myds johto- ja esimiestaso on keskeinen
kohderyhmé. Konkreettisten toimintatapojen kehittdmisessa on tdrkedd panostaa myos
yhteisten sahkoisten tyoskentelyalustojen ja tietojarjestelmien kéayttéonottoon.

Opetus- ja kulttuuriministerid korostaa, ettd ministeritille 2008 ja 2010 tehtyjen kyse-
lyiden perusteella merkittdvimmat puutteet sdaddosvalmistelussa olivat kéytettavissa ole-
van ajan ja henkiloston mééran riittdvyydessd. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hank-
keessa tulisi pyrkié loytdamaan konkreettisia toimintamalleja my6s néiden resurssihaas-
teiden voittamiseksi.

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan perimmaéinen ongelma erilaisissa sdados-
valmistelun kehittdmishankkeissa on ollut se, ett& niiden tulokset ovat jadneet vahaisik-
si. Tdman vuoksi on erittain tarkedd, ettd puheena oleva hanke toimeenpannaan asian-
mukaisesti. Toimeenpanoon kuuluu myo6s sdéddosvalmistelua ja sen hallintaa tukevan
asianhallintajarjestelmén luominen. Véliraportissa esitetddn tastd kuitenkin vain ohut
visio. Liséksi hankkeelle on jarjestettavé jéalkiseuranta, jonka avulla kartoitetaan proses-
simalliin sisaltyvia ongelmakohtia. N&iden havaintojen perusteella mallia on puolestaan
tarvittaessa tarkistettava. Prosessimallin toimivuutta on jalkiseurannassa arvioitava eri-
tyisesti siita késin, onko néin pystytty parantamaan lainvalmisteluprosessin laadukkuut-
ta ja tuottavuutta. Tama siséltdd samalla arvion siitd, onko malli edesauttanut lainsaa-
dannon laadukkuuden parantamista, kuten sitd, etté lakiehdotukset tayttavat perustuslain
vaatimukset; ehdotukset ovat lakiteknisesti moitteettomia, ratkaisuvaihtoehdot on kar-
toitettu kattavasti ja vaikutukset on arvioitu asianmukaisesti.

Elinkeinoelaman keskusliitto EK katsoo, ettd lainvalmisteluprosessin malli asianmu-
kaisesti ja konkreettisesti toteutettuna auttaa ministeriditd parantamaan lainvalmistelu-
prosessejaan. Konkreettiseen toteutukseen tuleekin panostaa, jotta parannusehdotukset
eivat jaisi ainoastaan toteamuksiksi. EK ehdottaa, ettd valtioneuvoston kansliassa olisi
taté varten erillinen ohjausyksikko.
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Keskuskauppakamari esittdd, ettd Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen tulokset
viedaan mahdollisimman pian kaytantoon ja tulosten kdyttoonottoa seurataan. Seuranta-
vastuu olisi asetettava nimetylle taholle. Liséksi tulisi kiinnittd4d huomiota siihen, voi-
daanko tulosten toteutumista seurata pelkin teknisin apuvélinein vai edellyttddko seu-

ranta muunkinlaisia keinoja.

35



LITE Lausunnon antaneet tahot

©OoNO~WNE

Valtioneuvoston kanslia
Ulkoasianministerio
Sis&asiainministerio
Puolustusministerio

Opetus- ja kulttuuriministerio
Maa- ja metsatalousministerio
Liikenne- ja viestintdministerio
Tyo0- ja elinkeinoministerio
Sosiaali- ja terveysministerio
Ymparistoministerio

. Valtioneuvoston oikeuskansleri

Kotimaisten kielten tutkimuskeskus

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos

Valtiotalouden tarkastusvirasto

Elinkeinoelaméan keskusliitto EK

Keskuskauppakamari

Korkeasti koulutettujen tydmarkkinakeskusjarjestd Akava
Sanastokeskus TSK

Suomen Yrittgjat

Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjesté SAK

. ToimihenkilOkeskusjarjestd STTK

36






'A' OIKEUSMINISTERIO

JUSTITIEMINISTERIET

ISSN-L 1798-7105 Oikeusministerid Justitieministeriet
ISBN 978-952-259-206-4 (PDF) PL 25 PB 25 )
00023 VALTIONEUVOSTO 00023 STATSRADET

www.om. fi www.jm.fi




	Prosessimallilla laatua lainsäädäntöön - Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen
väliraportti III  LAUSUNTOTIIVISTELMÄ
	KUVAILULEHTI
	PRESENTATIONSBLAD
	SISÄLLYS
	1 Johdanto
	2 Yleiset arviot lainvalmisteluprosessin mallista
	2.1 Ministeriöt ja valtioneuvoston oikeuskansleri
	2.2 Muut viranomaiset, tutkimuslaitokset, järjestöt ja asiantuntijat

	3 Lainvalmisteluprosessin mallin työvaiheet
	3.1 Esivalmistelu
	3.2 Perusvalmistelu
	3.3 Lausuntomenettely
	3.4 Jatkovalmistelu
	3.5 Valtioneuvoston päätöksenteko
	3.6 Eduskuntakäsittely
	3.7 Lain vahvistaminen

	4 Lainvalmisteluprosessin mallin muu kehittäminen
	4.1 Kansainväliset sopimukset ja EU-lainsäädäntö
	4.2 Lakien täytäntöönpano
	4.3 Roolit ja vastuut
	4.4 Viestintä
	4.5 Asiakirjahallinto
	4.6 Kielenhuolto
	4.7 Mallin selkeys ja ymmärrettävyys

	5 Lainvalmisteluprosessin mallin käyttöönotto
	LIITE Lausunnon antaneet tahot



