SITIRA SITRAN SELVITYK SIA 233 KESAKUU 2023

MITENLAKIEN
LAATIMISTA
TULISIJOHTAA?

Datan hyodyt saadosjohtamisessa

Anssi Keinanen, Niko Vartiainen

V] i

L 1)




© Sitra 2023
Sitran selvityksia 233
Miten lakien laatimista tulisi johtaa?

Kirjoittajat: Anssi Keindnen ja Niko Vartiainen

Sitran tydryhma: Lea Konttinen, Henna Hiilamo,
Anna Valimaa, Jenni Ala-Peijari, Krista Takkinen

Kuvat: Anssi Keindnen, Lea Konttinen, Niko
Vartiainen

Taitto: PunaMusta Oy

SITRAN SELVITYKSIA -sarjassa julkaistaan
Sitran tulevaisuustydn ja kokeilujen tuloksia.

ISBN 978-952-347-332-4 (PDF) www.sitra.fi
ISSN 1796-7112 (PDF) www.sitra.fi



3
SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

Sisallys

B IOUne B
Tivistelma 8
SN NN ] [
T T ettt ettt e et e e neaee O
Keskeisia kasitteita .9
YOOI 1
1. Lainsdadantoprosessia kehittamalla parempaa lainsdadantda 13

lainsdadantdprosessia 29
3.2 Tietoperustaisen sdaddsjohtamisen tietolahteet 32

Johtamisen Kehittamisen 35
4 Valtioneuvoston lainvalmisteluprosessin tarkastelu datan avulla 87
41 Hallituksen esitysten lukumaarat hallituskauden erivaiheissa s7
4.2 Lainvalmistelun kaynnistamisajankohta 39
43 Lausuntokierroksia aloitetaan lukumaaraisesti eniten kesakuussa 41
44 Hallituksen esitysten antaminen eduskunnalle keskittyy syksyyn 42
4.5 Hallituksen esitysten valmistelun kesto vaintelee vuosittain 44
4.6 Lainvalmisteluprosessin kesto eroaa ministerididen valilla 45
4.7 Lausuntokierrosten kesto on lyhentynyt 8
4.8 Lausuntokierrosten kestot ministeridittain | .48
5. Eduskunnan lainsaatamisprosessin tarkastelu datan pohjalta 80
5.1 Eduskunnan kasittelemien hallituksen esitysten maarat 50

hallituskausien vaihteessa 52
5.3 Valiokuntakasittelyn kestot 53



L
SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

8. Saadosjohtaminen on Suomessa heilkkoa | 57
6.1 Sdadosjohtamisen avulla toteutetaan sdaddspolitiikkaa 57

onnistumista B9
6.4 Lainsdaadantdprosessin rakenteet vaikuttavat sddddsjohtamiseen 60

noudattamista valvotaan heikosti 64
6.7 Lainvalmistelijoiden koulutus on Suomessa puutteellista 65
6.8 Lainsaadantohankkeiden johtaminen saa osakseen kritiikkia 65
7. Yhteenveto ja toimenpide-ehdotukset 68
OO 6
Liite 1. Mitka tekijat selittavat lainsaadantoprosessin vaiheiden kestoa? [
Vuoden 2020 hallituksen esitysten tarkastelu regressioanalyysilla [
Valtioneuvoston lainvalmisteluprosessia koskevat tulokset 9
Eduskunnan lainsddtédmisprosessia koskevat tulokset 82



5
SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

Esipuhe

Demokratia vaatii toimiakseen laadukasta lainsaddént6d. Laadukkaan lainsdddannon tekemi-
nen edellyttaa sitd, ettd koko prosessi lainvalmistelusta paatoksentekoon ja jalkiarviointiin
saakka toimii laadukkaasti ja sujuvasti. Sen vuoksi saddosjohtamiseen, eli séddospolitiikan
tdytdntdonpanoon ja lainsddddntoprosessin ohjaukseen sekd seurantaan ja valvontaan, on
kiinnitettava huomiota.

Talla hetkelld lainsaddantoprosessia ei kehitetd systemaattisesti, silld kehitystyo ei ole
valtioneuvoston eikd eduskunnan vastuulla. Lainsdddéntoprosessin kehittdmisen tulisi olla
jatkuvaa toimintaa, jota tulisi tehdé valtioneuvoston ja eduskunnan yhteisty6na.

Tama selvitys tutkii suomalaisen lainsdddédntoprosessin vaiheita ja sitd, miten data voi olla
hy6dyksi lainsdddantoprosessissa. Selvitys ja sen havainnot pohjautuvat ainutlaatuiseen aineis-
toon, jossa Sitra on yhdistanyt dataa sekd valtioneuvoston Hankeikkunasta ettd eduskunnasta.
Tallaista datan yhdistimistd ja analysointia ei ole tietojemme mukaan tehty koskaan aiemmin
Suomessa, eikd vastaavaa ty6td ole tehty muualla maailmassa.

Datan analysointi antaa uusia mahdollisuuksia koko lainsdddéntdprosessin seurannalle,
ohjaamiselle, johtamiselle ja kehittimiselle. Selvityksen mukaan ennakoimattomuus on yksi
lainvalmistelun ja -sdadtamisen ongelmista. Sekd lainvalmistelijat ettd padtoksentekijét hyotyisi-
vit siitd, ettd prosessi olisi avoimempi ja ennakoitavampi. Prosessin arvaamattomuus lisdd
kiirettd, mika heikentdd my6s lainvalmistelun laatua. Tietoperusteinen sddddsjohtaminen
auttaa tyon suunnittelussa, ennakoinnissa ja siten valtionhallinnon resurssien paremmassa
kohdentamisessa.

Toivomme, ettd selvitys antaa pohdittavaa niin lainsdadadntoprosessin toimijoille, sen
kehittéjille kuin lainsdddéntotieteestd ja johtamisesta kiinnostuneille.

Sitran Demokratia ja osallisuus -teeman tavoitteena on uudistaa demokratiaa, jotta kaikilla
Suomessa olisi mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa innostavan tulevaisuuden rakentamiseen.
Teeman Uudistuva pdcitiksenteko -projekti edistdd lainsdddannon ja padtoksenteon lapi-
ndkyvyyttd ja kansalaisen osallistumisen vahvistamista. Tahdn aiheeseen liittyen projektissa on
julkaistu useita selvityksid ja tydpapereita, joista tuoreimpina mainittakoon Poliittinen ohjaus
lainvalmistelussa (Backman, Sitra 2023) ja Keskustelevasta kuulemisesta laatua lakeihin
(Jauhiainen, Sitra 2023).

Suuret kiitokset kirjoittajille Anssi Keindselle ja Niko Vartiaiselle, Lea Konttiselle QPR
ProcessAnalyzer-aineistojen koostamisesta, analysoinnista ja nakymien tuottamisesta sekd
muille Uudistuva paatoksenteko -projektin asiantuntijoille eli erityisesti Jenni Ala-Peijari,
Henna Hiilamo, Krista Takkinen ja Anna Vilimaa osallistumisesta selvityksen julkaisukuntoon

saattamiseen.
1.6.2023

Veera Heinonen
teemajohtaja, Demokratia ja osallisuus, Sitra
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Tiivistelma

Lainsdddédnto on julkisen vallan keskeisin keino kehittdd yhteiskuntaa haluttuun suuntaan.
Toimiva lainsdaddanto edellyttdaa laadukasta ja hyvin johdettua lainsdadantoprosessia. Nykyi-
sestd lainsadadantoprosessista on tunnistettavissa kaksi keskeistd ongelmaa: siité ei ole saatavilla
riittavasti tietoa eikd kenelldkdidn ole kokonaisvastuuta sen johtamisesta.

Lainsdadantoprosessista tarvitaan lisad tietoa, jotta lainsaadantohankkeiden etenemista
voidaan arvioida, lainsdddédntoprosessia kehittda ja saddosjohtamista tehostaa. Kattavampi
tieto lisdd prosessin lapinakyvyyttd ja arvioitavuutta miké vahvistaisi luottamusta lain-
saaddntoprosessia ja sen toimijoita kohtaan.

Sdddosjohtamiseen osallistuu Suomessa monia toimijoita, mutta kenelldkadn toimijoista ei
ole prosessista kokonaisvastuuta. Suomessa ei ole tilld hetkella myoskédan yhteen koottuna
seurantatietoa siitd, miten lainsdadantoprosessi toimii.

Prosessissa tunnistetut ongelmakohdat, kuten liian kireét aikataulut, resurssien niukkuus,
valmistelun siiloutuminen, puute osaamisesta seké poliittisen ohjauksen véird ajoitus ja
yksityiskohtaisuus, nousevat esille sdannoéllisesti selvityksissd ja julkisuudessa. Heikosti joh-
dettu lainsdadantoprosessi johtaa siihen, ettd lainsdadantokulttuuri muuttuu Suomessa hitaasti.

Tdssd selvityksessd tutkitaan lainsdadantoprosessin vaiheita. Selvitys perustuu aineistoon,
jonka Sitra on kerannyt valtioneuvoston Hankeikkunasta ja eduskunnan avoimesta datasta.
Keskeinen havainto on, ettd valtioneuvoston kirjaamiskéytinteet ovat selkedsti puutteellisia.
Hallituksen esityksen laatimisprosessin keskeisistd vaiheista on timénhetkisten kirjaamis-
kéytanteiden perusteella saatavilla tiedot ainoastaan hankkeen kaynnistamisestd, lausunto-
kierroksesta sekd hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle.

Monien hankkeiden kohdalla my6s tiedot lausuntokierroksesta ovat olleet puutteellisia,
eikd tietoa hankkeen kdynnistamisestd ole merkitty systemaattisesti Hankeikkunaan. Jos
valtioneuvoston prosessin eri vaiheet kirjattaisiin systemaattisesti, aineistoa voisi hyddyntaa
sdadosjohtamisessa, kuten esimerkiksi lakihankkeiden aikataulujen suunnittelussa ja yhteen-
sovittamisessa.

Eduskunnan osalta lainsdaddéntoprosessin vaiheista on saatavilla luotettavaa ja systemaat-
tista prosessidataa. Aineiston perusteella voidaan esimerkiksi havaita, ettd hallituksen esitysten
virta eduskuntaan on epitasaista. Hallituksen esityksid eduskunnan kisittelyyn tulee suhteessa
eniten hallituskauden loppuvuodella ja syksyisin kevétkautta enemmaén.

Suomessa tulisi vahvistaa tietoperustaista sidddsjohtamista eli lainsdadantotyon johtamista
tietoon ja dataan perustuen. Tietopohjan vahvistaminen edellyttda tietojarjestelmien, kuten
rajapintojen ja raportoinnin kehittdmista, datan yhdistettavyyttd ja asioiden kirjaamista jarjes-
telmiin mahdollisimman automaattisesti ja systemaattisesti. Lisaksi muiden toimijoiden
kerdama lainsdadéantoprosessia kuvaava tieto tulee koota yhteen esimerkiksi lainsdadéanto-
prosessin vuosikertomukseksi. Sdadosjohtamisen kehittdminen edellyttda lainsadadanto-
prosessin johtamisen vastuiden selkeyttamistd, prosessin vahvempaa arvioimista ja vahvempaa

vastuiden toteutumisen valvontaa.
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Sammanfattning

Lagstiftning 4r den offentliga maktens mest centrala sdtt att utveckla samhillet i 6nskad rikt-
ning. Fungerande lagstiftning forutsitter en vil ledd lagstiftningsprocess av hog kvalitet. Tva
centrala problem kan identifieras i den nuvarande lagstiftningsprocessen: det finns inte till-
riackligt med information tillgdnglig om den och ingen bér det 6vergripande ansvaret for dess
ledning.

Det behovs mer information om lagstiftningsprocessen for att det ska vara majligt att
bedoma lagstiftningsprojektens framskridande, utveckla lagstiftningsprocessen och effektivi-
sera forfattningsledningen. Mer omfattande information 6kar processens transparens och
utvarderbarhet, vilket i sin tur stirker fortroendet for lagstiftningsprocessen och dess aktorer.

I Finland deltar manga aktorer i forfattningsledningen, men ingen av dem bér det 6ver-
gripande ansvaret for processen. I Finland finns det for ndrvarande inte heller sammanstalld
uppfoljningsinformation om hur lagstiftningsprocessen fungerar.

Problem som identifierats i processerna lyfts regelbundet fram i utredningar och i offent-
ligheten. Sddana problem &r bland annat alltfor strama tidtabeller, brist pa resurser, isolerade
beredelser, brist pd kompetens och fel tidpunkt och detaljrikedom inom politisk styrning. En
vagt ledd lagstiftningsprocess leder till att lagstiftningskulturen dndras sakta i Finland.

Denna utredning undersoker de olika faserna i lagstiftningsprocessen. Utredningen grun-
dar sig pa material som Sitra har samlat in fran statsradets Hankeikkuna och riksdagens 6ppna
data. En central observation 4r att statsrddets registreringspraxis dr tydligt bristfallig. Vad
giller de centrala faserna av processen for att utarbeta regeringens propositioner finns det
utifrdn nuvarande registreringspraxis endast information om start av projekt, remiss-
behandling och 6verlimnande av regeringens proposition till riksdagen. Fér ménga projekt
har dven uppgifterna om remissbehandlingen varit bristfilliga och information om projektets
start har inte angetts systematiskt i Hankeikkuna. Om de olika faserna i statsradets process
registreras systematiskt kan materialet utnyttjas i forfattningsledningen, till exempel i plane-
ring och samordning av lagprojektens tidtabeller.

For riksdagens del finns det palitliga och systematiska processdata tillgdngliga om
lagstiftningsprocessens olika faser. Utifran materialet ar det mojligt att till exempel observera
att flodet av regeringens propositioner till riksdagen dr ojamnt. Riksdagen tar emot regerin-
gens propositioner for behandling férhallandevis mest i slutet av regeringsperioden och oftare
pa hosten 4n pa varen.

I Finland bor vi forstirka kunskapsbaserad forfattningsledning, dvs. ledning av
lagstiftningsarbetet utifran information och data. Att stirka kunskapsunderlaget forutsitter
utveckling av informationssystem sasom granssnitt och rapportering, dataférenlighet och att
drenden registreras i systemen sa automatiskt och systematiskt som mojligt. Dessutom bor
information som beskriver lagstiftningsprocessen och som samlats in av andra aktérer samlas
ihop till exempel som lagstiftningsprocessens arsberittelse. Utveckling av forfattnings-
ledningen forutsitter att ansvarsomridena inom ledning av lagstiftningsprocessen klargors,
processen utvirderas pa ett starkare sitt och 6vervakningen av realiserandet av ansvaren

forbattras.
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Summary

Legislation is the main method of the public authorities for developing society in the desired
direction. Effective legislation requires a high-quality and well-managed legislative process.
Two main problems can be identified with the current legislative process: there is insufficient
information available about it and no-one has the overall responsibility for its management.

More information on the legislative process is needed to assess the progress of legislative
projects, improve the legislative process and enhance legislative management. More compre-
hensive information would increase the transparency of the process and allow for better
assessment and thus bolster confidence in the legislative process and the parties participating
in it.

In Finland, there are many parties involved in legislative management but none of them
has overall responsibility for the process. In addition, there is currently no aggregated monito-
ring data available in Finland on how the legislative process functions.

Problems identified in the process, such as excessively tight schedules, scarcity of resour-
ces, siloed preparation, lack of expertise and the poor timing and lack of detail in policy
guidance are regularly highlighted in reports and in public debate. A poorly managed legisla-
tive process leads to sluggish change in Finland’s legislative culture.

This study explores the stages of the legislative process. It is based on data collected by Sitra
from the government’s Hankeikkuna service and open data provided by Parliament. The key
finding is that there are clear shortcomings in the government’s record-keeping practices. For
the main stages of drafting a government proposal, the current record-keeping practices only
provide information on start of the project, the consultation round and submission of the
government proposal to Parliament.

There is also incomplete information on the consultation process of many projects and
information on the start of the project has not been systematically recorded in Hankeikkuna. If
the various stages of the process were recorded systematically, the data could be used in statute
management, for planning and aligning the schedules of legislative projects, for example.

Parliament provides reliable and systematic process data for the various stages of the
legislative process. The data shows, for example, that the flow of government bills through
Parliament is uneven. The most government bills are most frequently submitted to Parliament
during the final year of a parliamentary term, and more are submitted in autumn than in
spring.

Finland needs to strengthen data-based legislative management - the management of
legislative work based on information and data. Strengthening the knowledge base requires the
development of information systems, such as interfaces and reporting, enabling data connecti-
vity and recording matters in systems as automatically and systematically as possible. Data on
the legislative process collected by other parties must be combined, for example in an annual
report on the legislative process. Developing legislative management requires clarification of
the responsibilities of the legislative process, more rigorous assessment of the process and

stronger monitoring of the implementation of responsibilities.
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Keskeisia kasitteita

KASITE

KUVAUS

Data

Tietoa, joka on tallennettu tietokantaan tai muuhun tallennusvélineeseen. Datasta voi-
daan analysoida ja tulkita tietoa paatdksenteossa, suunnittelussa, toiminnan ohjaami-
sessa ja muussa kdytdnnon toiminnassa. Esimerkiksi lainsdddantdprosessin vaiheita
kuvaavan datan avulla voidaan tunnistaa tilanteita, joissa prosessin vaihe kestaa nor-
maalia pidempaan.

Hankeikkuna

Valtioneuvoston Hankeikkuna on ministerididen sisdinen hankehallinnan palvelu, jossa
on tiedot my6s lainsdadantdhankkeista. Palvelusta voi hakea tietoa hankekohtaisesti,
teemoittain tai ministeridittain. Hankkeista l8ytyvat linkit keskeisiin asiakirjoihin, viimei-
sin tieto hankkeen etenemisvaiheesta sekéa vastuuhenkildiden tiedot. Niin sanotun virka-
nakyman lisdksi Hankeikkunalla on my&s julkinen kayttoliittyma eli tiedot julkaistaan
osittain myds valtioneuvoston ja ministerididen verkkosivuilla.

Lainsaadanto-
prosessi

Lainsdadantdprosessi kuvaa lainsdadéantdhankkeen vaiheita hankkeen aloitteesta lain
vahvistamiseen. Lainsaadantoprosessin padavaiheet voidaan jakaa seuraavaan kolmeen
osaan: lain valmistelu valtioneuvostossa, lain kasittely eduskunnassa ja lain vahvistami-
nen. Lainsdddantdprosessiin osallistuu poliittisia toimijoita (mm. hallitus, ministeri),
virkahenkiloitd (mm. kansliapaéallikkd, lainvalmistelija) seka sidosryhmien edustajia (mm.
etujarjestot, kansalaiset).

Lainsdatamis-
prosessi

Lain kasittely tapahtuu eduskunnassa. Vaiheita ovat vireilletulo, lAhetekeskustelu, valio-
kuntakasittely ja paatoksenteko (1. ja 2. kasittely). Julkisessa taysistunnossa tapahtuvan
lahetekeskustelun jalkeen asianomainen valiokunta tekee lakiesityksestd mietinnén
taysistunnon paatdksenteon pohjaksi. Muut valiokunnat voivat antaa lakiesityksesta lau-
suntoja mietintévaliokunnalle. Valiokuntakasittely asiantuntijakuulemisineen ei ole jul-
kista ennen mietinnén valmistumista. Mietinndn pohjalta taysistunto paattaa 1. kasitte-
lyssa lain sisallosta ja 2. kasittelyssa lain hyvaksymisesta tai hylkddmisesta.

Lainvalmistelu-
prosessi

Lainvalmistelun vaiheita ovat aloite, esivalmistelu, perusvalmistelu, lausuntomenettely,
jatkovalmistelu ja valtioneuvoston péaatdksenteko. Aloitteet tulevat paéasiassa hallitus-
ohjelmasta. Esivalmistelun ja perusvalmistelun aikana tehdaan vaikutusarvioinnin perus-
teella ratkaisu toteutustavasta, esimerkiksi lakiesityksesta. Jatkovalmistelun ja lausun-
tojen jalkeen hallitus antaa lakiesityksen eduskunnalle.

Prosessi

Joukko toisiinsa liittyvia toistuvia toimintoja, joiden avulla sy6tteet muutetaan tuotok-
siksi. Esimerkiksi lainsdadantdprosessi on jaettavissa kahteen osaan: muodollisjuridinen
(sdadelty) osa ja poliittinen (sdatelematodn) osa. Poliittisella prosessilla tarkoitetaan
myds poliittista ohjausta.

Prosessidata

Lainsdadantdhankkeen eri kasittelyvaiheista syntyvia lokitietoja, jotka sisaltavat aika-
leimoja ja muita tapahtumatietoja, kuten tiedon kasittelyvaiheesta ja kéasittely-
organisaatiosta.
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KASITE

KUVAUS

Regressio-
analyysi

Regressioanalyysi on yksi tilastollisen analyysin keskeisimmistd menetelmista.
Regressioanalyysin avulla voidaan tarkastella, kuinka paljon tietyn muuttujan vaihtelu
selittda vaihtelua toisessa muuttujassa. Menetelman avulla voidaan esimerkiksi tutkia,
missd maarin tietyt lainvalmisteluun ja lainsdatamiseen liittyvat tekijat selittavat lain-
sdadantoprosessin eri vaiheiden kestoa.

Saados-
johtaminen

Saadosjohtamisella tarkoitetaan sdaddspolitiikan taytantédnpanoa ja lainsaddanto-
prosessin seurantaa seké lainvalmistelijoiden ohjaamista ja valvontaa sen varmistami-
seksi, ettd ministerio voi tuottaa korkealaatuista ja laadukasta lainvalmistelua ja sdante-
lya. Saadosjohtamisessa yhdistyvat yhtaalta poliittisen paatoksenteon prosessi seka
virkahenkildiden toiminta valtioneuvostossa ja eduskunnassa. Ministeriot ja eduskunta
voivat tuottaa tietoa lainsdadantdprosessin sisalta, kun taas sidosryhmat, valvonta-
viranomaiset ja tutkijat voivat tuottaa tietoa prosessin ulkopuolelta.

Saaddsjohtamisessa tarvitaan tietoa muun muassa resursseista, osaamisesta, proses-
sien kestoista ja toimivuudesta.

Tieto

Tiedolla tarkoitetaan kokemuksen tai koulutuksen kautta hankittua tietamysta, infor-
maatiota ja taitoja seké aiheen teoreettista tai kdytannollistd ymmarrysta. Data on yksi
tiedon lahteista. Tassa selvityksessé tiedolla tarkoitetaan esimerkiksi eri toimijoiden
yhtenaisia kasityksia lainsaadantoprosessista, kuten jaettua ndkemysté lainvalmistelun
keskeisistd ongelmista ja tutkimukseen perustuvia havaintoja lainsdadantéprosessista,
kuten eduskunnan valiokuntien kasittelyajoista.

Tilastollinen
merkitsevyys

Jos tulosten todetaan olevan tilastollisesti merkitsevia, tarkoittaa se sita, etta tietyn
tuloksen vahvistamiseksi on riittavasti tilastollista ndyttda. Mikali esimerkiksi tietyn
ministerion kohdalla keskimaaraisen lausuntokierroksen pituuden todetaan poikkeavan
tilastollisesti merkitsevasti tyypillisesta lausuntokierroksen kestosta, tarkoittaa tulos
sita, ettd poikkeaminen ei ole kovinkaan todennékoisesti aiheutunut sattumasta. Mikali
ero ei ole tilastollisesti merkitseva, ei saadun tuloksen perusteella voida tehdd yleistet-
tavissa olevaa johtop&atosta.

Tiedolla
johtaminen

Tiedolla johtamisella tarkoitetaan ajantasaiseen ja laadukkaaseen tietoon perustuvaa
johtamista ja paatoksentekoa. Tieto pitaa sisalladn esimerkiksi prosessin vaiheista saa-
tua dataa, tutkimuksia, selvityksia ja sidosryhmiltd saatuja havaintoja. Tiedolla johtami-
sen ajatuksena on, ettd keratyn tiedon perusteella pystytaan arvioimaan esimerkiksi
lainsdadantoprosessin toteutumista sekd ennakoimaan eri toimenpiteiden ja tapahtu-
mien syy-seuraussuhteita ja vaikutusta tulevaisuudessa. Tiedolla johtaminen auttaa
kehittdmaan toimintaa ja kohdentamaan voimavaroja sinne, missa niista saadaan suurin
hyoty.
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Lyhenteita

LYHENNE SELITE

EU Euroopan unioni

HaVv Hallintovaliokunta

HE Hallituksen esitys

KV Kansainvalinen

LaVv Lakivaliokunta

Liv Liikenne- ja viestintavaliokunta

LVM Liikenne- ja viestintdministerid

MMM Maa- ja metsatalousministerio

MmV Maa- ja metsatalousvaliokunta

OECD The Organisation for Economic Co-operation and Development (Taloudellisen yhteistydn
ja kehityksen jarjestd)

OKM Opetus- ja kulttuuriministerio

OKV Oikeuskanslerin virasto

OM Oikeusministeri®

PeV Perustuslakivaliokunta

PM Puolustusministeri6

PuVv Puolustusvaliokunta

QPR QPR Software Oyj

Sitra Suomen itsendisyyden juhlarahasto

Siv Sivistysvaliokunta
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LYHENNE SELITE

SM Sisdministerid

STM Sosiaali- ja terveysministerio
Stv Sosiaali- ja terveysvaliokunta
TaVv Talousvaliokunta

TEM Ty6- ja elinkeinoministerio
TyV TyOelama- ja tasa-arvovaliokunta
UaVv Ulkoasiainvaliokunta

UM Ulkoministerid

VaVv Valtiovarainvaliokunta

VM Valtiovarainministerio

VNK Valtioneuvoston kanslia

YM Ymparistoministerid

YmV Ymparistdvaliokunta
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1. Lainsaadantoprosessia
kehittamalla parempaa

lainsaadantoa

Lainsaadanto on julkisen vallan merkittavin

keino vaikuttaa ja ohjata yhteiskuntaa haluttuun
suuntaan. Laadukkaan lainsdadantoprosessin —
ministerididen lainvalmisteluprosessin, eduskunnan
lainsaatamisprosessin, tasavallan presidentin lain
vahvistamisen seka lainsaadannon jalkiseurannan ja
-arvioinnin — tavoite on laadukas lainsaadanto.

Kansallisen lainsdadantoprosessin keskei-
simmit vaiheet voidaan jakaa kahteen osaan:
ministeridissé tehtdvadn lainvalmisteluun ja
eduskunnassa tehtdvddn lakien sddtdmiseen.
Molempiin vaiheisiin siséltyy perakkaisia
vaiheita, kuten lainvalmistelussa esivalmis-
telu, perusvalmistelu ja lausuntovaihe.
Eduskuntakisittelyssé vaiheita ovat esimer-
kiksi ldhetekeskustelu, valiokuntakdsittely ja
eduskunnan paitoksenteko tdysistunto-
kasittelyissa. Jokainen vaihe vaikuttaa tule-
vien vaiheiden toteutukseen ja kestoon.
Esimerkiksi saddoshankkeiden alkuvaiheessa
tehdyt arviot hankkeiden yhteiskunnallisesta
merkityksestd auttavat kohdentamaan
resursseja merkittéviin ja hankaliin lain-
saadantohankkeisiin (VNK 2023).

Jotta lainsdddantoprosessi toteutuu
laadukkaasti ja joutuisasti, on prosessin
johtamiseen - eli sédddsjohtamiseen kiinni-
tettdvd huomiota. Ongelma kuitenkin on,
ettei Suomessa ole kunnolla méadritelty, mitd
saadosjohtamisella tarkoitetaan, mitka toimi-
jat osallistuvat sddddsjohtamiseen ja mitka
ovat eri toimijoiden vastuut laadukkaan
prosessin toteuttamisessa.

Ministerididen ja eduskunnan lain-

sadaddntoprosessi ei ole pelkistadn

kansallinen prosessi. Kokonaisuuden kan-
nalta on tarkeda huomioida, ettd saman-
aikaisesti ministerioissd ja eduskunnassa
kasitelldan EU-lainsdaddntod, joka muodos-
taa merkittdvan osan kansallisesta lain-
sdddannostd. Resurssien ja ajankdyton
nédkokulmasta kysymys on muun muassa
EU:n strategioihin vaikuttamisesta, EU-
sdddosehdotukseen vaikuttamisesta ja
EU-sdadoksen kansallisen taytantoénpanon
seurannasta. EU-lainsdddant64 on kuvattu
tarkemmin Sitran julkaisuissa (Miten
EU-lainsdddénnostd padtetddn Suomessa?
(Sitra, 2022). Keskusteltaessa lainvalmistelun
laadusta, saddosjohtamisesta, vaikutusten
arvioinnista tai sidosryhmien osallistami-
sesta Suomessa tulisi ottaa huomioon kansal-
linen lainsddddnto kokonaisuudessaan — seka
kansallinen lainsdaddédnto ettd EU-lain-
sdadanto. Nyt tilanne nayttaa silté, ettd
hallitusohjelma ja sen toteuttaminen vievit
suurimman osan lainsaddidntoprosessin
resursseista. Tassd selvityksessd keskitymme
kuitenkin pelkéstaan kansalliseen lain-
sdadantoprosessiin ja prosessin tiedolla
johtamiseen.

Keskustelu lainvalmistelun laadusta ja
eduskunnan valiokuntien toiminnasta

nousee aika ajoin julkisuuteen. Julkisessa


https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
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keskustelussa kysytddn esimerkiksi, saako
eduskunta tarvitsemansa tiedon lakeja
saadettdessd, kuullaanko sidosryhmié riitta-
vasti lainvalmistelun aikana tai kuvaavatko
lakiehdotuksen vaikutusten arviointi ehdo-
tuksen todellisia vaikutuksia. Lainsdadanto-
prosessissa kritiikkia kohdistetaan yhtaalta
lopputulokseen (poliittiseen padtokseen) ja
toisaalta valmisteluprosessiin. Lainvalmiste-
lun ongelmia ovat erityisesti riittdmattomat
resurssit, kired aikataulu seki poliittisen
ohjauksen poukkoilevuus ja ajoitus (ks.
esimerkiksi Uusikyld 2023). Julkisuudessa
harvemmin tuodaan esille onnistuneita
saddoshankkeita ja vaarana on, ettd julkinen
tilannekuva lainsdadéntoprosessin laadusta
on védristynyt. Siksi on tarkedd, ettd lain-
saaddntoprosessista tuotetaan avoimesti
luotettavaa tietoa, jotta prosessin toimivuutta
voidaan arvioida.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti on toden-
nut lausunnossaan, ettd lainvalmistelussa
hyvit tavoitteet ja aikomukset tormaavét
liian usein kiireeseen (OKV/149/22/2023).
Olisiko kiirettd mahdollista vdhentéd lain-
sadddntoprosessissa paremmalla sdados-
johtamisella? Voitaisiinko lainsdadanto-
prosesseja suunnitella paremmin, mikali
tiedetddn, kauanko eri prosessin vaiheet
kestavat ja mitka tekijat vaikuttavat prosessin
kestoon?

Hyvin lainsdadéntoprosessin kriteereiksi
on tunnistettu muun muassa riittavan ja
luotettavan tiedon tuottaminen paitoksen-
teon tueksi, sidosryhmien ja kansalaisten
mahdollisuus osallistua lainsddadanto-

prosessiin, lainsddadantoprosessin avoimuus

Hyvan sadddsjohtamisen
edellytyksend on, etta
lainsGadantdprosessin
toteutuksesta on saatavilla tietoa ja
lainsaddantdprosessille on asetettu
tavoitteet

sekd tilivelvollisuuden toteutuminen. Lain-
sdddantoprosessin kehittiminen ja arvioimi-
nen edellyttavit, ettd prosessista on riittavasti
tietoa. Millaisella kokoonpanolla lakeja
valmistellaan? Kuinka kauan lausunto-
kierros kestda? Keita eduskunnan valio-
kunnissa kuullaan? Kuinka kauan edus-
kunnan valiokunnat kisittelevit hallituksen
esityksida? Nama ovat esimerkkejé kysymyk-
sistd, joiden perusteella arvioidaan
lainsdaddéantoprosessin toteutumista ja
kehitysmahdollisuuksia.

Hyvin lainsdddéntoprosessin toteutumi-
nen vaatii hyvai saddosjohtamista. Hyvin
sdadosjohtamisen edellytykseni on, ettd
lainsdadéantoprosessin toteutuksesta on
saatavilla tietoa ja lainsdddéntoprosessille on
asetettu tavoitteet — niin maaralliset kuin
laadullisetkin. Tassa selvityksessd tiedolla
tarkoitetaan esimerkiksi eri toimijoiden
yhteniisid kasityksid lainsdddantoprosessista,
mittauksia ja dataa sekd tutkimukseen
perustuvia havaintoja lainsddd4nto-
prosessista, kuten eduskunnan valiokuntien
kasittelyajoista.

Sdadosjohtaminen ja tiedolla johtaminen
ovat kasitteina toisilleen ldheisid. Tiedolla
johtamisella tarkoitetaan ajantasaiseen ja
laadukkaaseen tietoon perustuvaa johtamista
ja paatoksentekoa. Tiedolla johtamisen
ajatuksena on, ettd kerdtyn tiedon perusteella
pystytddn arvioimaan esimerkiksi lain-
sdadantoprosessin toteutumista sekd enna-
koimaan eri toimenpiteiden ja tapahtumien
syy-seuraussuhteita ja vaikutusta tulevaisuu-
dessa.

Sdadosjohtamisella vastaavasti tarkoite-
taan sdadgspolitiikan tdytantoonpanoa ja
lainsdddantoprosessin seurantaa seka lain-
valmistelijoiden ohjaamista ja valvontaa sen
varmistamiseksi, ettd ministerio voi saavut-
taa tavoitteen tuottaa korkealaatuista ja
laadukasta lainvalmistelua ja sdantelya.
Sdadosjohtamisessa yhdistyvit yhtdalta
poliittisen paatoksenteon prosessi sekd virka-
henkiloiden toiminta valtioneuvostossa ja
eduskunnassa. Siddosjohtamisella voidaan

tarkoittaa joko sddntelyn johtamisen


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164678
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kehittdmistd kokonaisuutena tai yksittdisen
sdaadoshankkeen toteuttamista.

Téssd raportissa keskitytdan
lainsdddéntoprosessiin ja sen vuoksi proses-
sin johtamisesta kdytetdan useimmin termié
saadosjohtaminen tiedolla johtamisen
asemesta, vaikka termien merkityssisallot
eivit valttdmattd poikkea paljoa.

Selvityksessd kuvataan lainsdadanto-
prosessin vaiheita ja kestoa aikaisemman
tutkimustiedon ja Sitran kokoaman lain-
saaddntoprosessia kuvaavan datan ja data-
visualisoinnin avulla. Sitran kokoama
aineisto muodostuu valtioneuvoston
Hankeikkunasta sekd eduskunnan avoimesta
datasta poimitusta lainsdadantohankkeisiin
liittyvéstd prosessidatasta, jota on analysoitu
QPR Software Oyj:n (QPR) ProcessAnalyzer
-ty6kalun avulla. Sitran kokoamaan aineis-
toon on keritty aikaleimatiedot siitd, milloin
tietty hallituksen esitykseen kytkeytyva
sdadadoshanke on ollut tietyssd lainsdadanto-
prosessin vaiheessa. Liséksi aineisto siséltad
hankkeista erindisid taustatietoja. Ndiden
tietojen yhdistdminen on mahdollistanut
sdaddoshankkeiden lukumadrien ja
lainsdadéantoprosessin vaiheiden kestojen
analysoimisen eri nikékulmista. Aineistoa
on analysoitu padasiassa vuosilta 2015-2022,
eli Juha Sipildn sekd Antti Rinteen ja Sanna
Marinin hallituskausilta. Aineisto on paivi-
tetty QPR:n prosessityokaluun tammikuun
alussa 2023, joten analyysit eivat sisalla
kaikilta osin vuoden 2022 valtiopéivien
hallituksen esityksiin kytkeytyvid
lainvalmisteluhankkeita.

Sitran kokoamaan aineistoon on edelleen
yhdistetty Itd-Suomen yliopiston lain-
saadantotutkimuksen oppiaineen kerddmié
tietoja vuoden 2020 valtiopaivistd. Téltd osin
aineistoa on analysoitu regressioanalyysien
avulla. Regressioanalyysien tarkoituksena on
ollut selvittad, mitka eri tekijit ovat yhtey-
dessé prosessin kestoon eri lainsdaddénto-
prosessin vaiheissa. Regressioanalyysien
tuloksia esitellddn tarkemmin liitteessd 1.

Soveltuvin osin tuloksia on tuotu esille myds

selvityksen varsinaisissa tekstiluvuissa.
Lisdksi hanketta varten on haastateltu
sdadosjohtamisen ja saddosvalmistelun
laadun kanssa toimivia henkil6itd. Haastatel-
tavien anonymiteetin turvaamiseksi haasta-
teltavien nimii tai taustoja ei tuoda julki.
Haastatteluita hyodynnetddn suoraan teks-
tissé ja suorilla lainauksilla.

Selvitys tukee lainsdadantdprosessin
avoimuuden ja tilivelvollisuuden toteutumi-
sen arviointia ja niiden kehittdmisté. Erityi-
sesti selvityksen avulla voidaan parantaa
lainsdddéntoprossien tiedolla johtamista eli
sdddosjohtamista, johon usein kohdistuu
Suomessa kritiikkia (esimerkiksi Keindnen ja
Pajuoja 2022; Uusikyld ym. 2023). Suomessa
ei ole mekanismia, jonka avulla tuotettaisiin
luotettavaa ja systemaattista tietoa lain-
sdadantoprosessin toimivuudesta. Aikaisem-
min tietoa ovat tuottaneet padasiassa tutkijat,
mutta vain satunnaisesti. Sitran kokoama
aineisto mahdollistaa systemaattisen ja
reaaliaikaisen analyysin lainsdadanto-
prosessista.

Vaikka lainsdadéantoprosessia kuvaavan
datan laadussa onkin ongelmia johtuen eri
tietojarjestelmien yhteensopimattomuudesta
ja kirjaamiskdytantojen puutteellisuuksista,
pystytddn aineiston avulla kuvaamaan ja
analysoimaan lainsdddéntoprosessia. Edus-
kunnassa on melko yhteniinen tapa kirjata
hallituksen esitysten kdsittelyn etenemista.
Kaisittelytiedot ovat myds saatavissa avoi-
mena datana. Vastaavasti valtioneuvoston
Hankeikkunasta on saatavissa avointa dataa
osasta lainvalmistelun vaiheista, mutta erot
kirjaamiskdytannoissa vaikeuttavat aineiston
hy6dynnettavyyttd (Leppdnen, Aula ja
Konttinen 2020). Tulevaisuudessa parannuk-
set aineiston kattavuudessa ja luotettavuu-
dessa mahdollistavat laadukkaamman
analyysin toteuttamisen, ongelmakohtien
tunnistamisen ja paremmat mahdollisuudet
lainsdadéantoprosessin kehittimiseen. Tama
edellyttad muunkin lainsdddéntoprosessia
kuvaavan tiedon systemaattista yhteen

kokoamista ja hyodyntdmista.
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2. Lainsaadantoprosessi

pitaa sisallaan
lainvalmistelun, kasittelyn
ja vahvistamisen

Lainsdadantoprosessin paavaiheita ovat
valtioneuvostossa tehtava lainvalmistelu,
eduskunnassa tehtava lain kasittely seka presidentin
lain vahvistaminen. Lainsdadantoprosessin
aikaisempien vaiheiden laadukas toteutus vaikuttaa
tulevien prosessin vaiheiden kestoon ja tydomaaraan.
Lainsdadantoprosessin eri vaiheiden kestoa voidaan
tarkastella aikaleimatietojen avulla.

2.1 Hallitusohjelma
maarittaa tulevia
lainsaadantohankkeita

Lainsdadéantoprosessissa on kolme péa-
vaihetta: 1) valtioneuvoston lainvalmistelu,
2) eduskunnan lain késittely ja 3) presidentin
lain vahvistaminen. Seka valtioneuvoston
lainvalmistelu ettd eduskunnan lain kasittely
sisaltivat useita eri vaiheita (kuva 1). Lain-
valmistelun prosessioppaassa on kuvattu
lainsdadéantoprosessin vaiheita lain-
valmistelun nakokulmasta.

Vaiheet ovat hyvin samanlaisia riippu-
matta siitd, missd ministeriossa tai edus-
kunnan valiokunnassa asia on valmisteilla.
Eri vaiheiden sisélld toimintatavat voivat olla
kuitenkin erilaisia riippuen hankkeesta ja
siitd, missd ministeriossa hanketta valmistel-
laan tai missé valiokunnassa hanketta

kasitelldaan. Usein lainsdddéantoprosessi

jaetaan ministeridissé tehtavain lain-
valmisteluun ja eduskunnassa tehtavaian
lainsadtamiseen. Ero ei kuitenkaan ole
mustavalkoinen. Voidaan sanoa, ettd myos
eduskuntavaiheessa jatketaan lain-
valmistelua, vaikka eduskunnan rooli onkin
lainvalmistelussa vahdinen. Eduskunnan

roolia on kuvattu tarkemmin julkaisussa

Miten lainsddddnnon valmistelua ohjataan
poliittisesti? (Sitra 2023).

Toisaalta esimerkiksi lainvalmistelijat
saattavat kokea, ettd lainvalmistelu paattyy
hallituksen esityksen antamiseen edus-
kunnalle samalla, kun uusi lainvalmistelu-

hanke on jo odottamassa.

"Lainvalmistelija saattaa sanoa, ettdi
sitten, kun hallituksen esitys on annettu
eduskuntaan, niin se on valmis”

- Haastateltava


http://lainvalmistelu.finlex.fi/
http://lainvalmistelu.finlex.fi/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-lainsaadannon-valmistelua-ohjataan-poliittisesti/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-lainsaadannon-valmistelua-ohjataan-poliittisesti/
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Kuva 1. Lainsdddédntoprosessin vaiheet (Sitra 2022).

SUUNNITTELU JA
OHJELMOINTI

0006

Hallitus- Lain- Lain-
ohjelma s&adanto- sdadanto-
ohjelma  suunni-

telma

OOXOX0I0

Esi- Perus- Lausunto- Jatko- Valtio-
valmistelu valmistelu menettely valmistelu neuvoston
paatoksen-
teko
VALTIONEUVOSTO

lausuntopalvelu.fi

VALMISTELU

kansalaisaloite.fi

(6)@)(8)

Lahete- Valiokunta- 1.ja2. Lain
keskustelu kasittely kasittely |vahvistaminen

KASITTELY VAHVIS-

TAMINEN

Toimeen-

pano ja
seuranta

EDUSKUNTA VN/TP

valtioneuvosto.fi

hankeikkuna.fi

Lainvalmisteluprosessi kdynnistyy
ministerissd lainvalmistelua koskevasta
aloitteesta, joita tulee eri tavoin ja monelta
suunnalta. Aloitteita voi tulla esimerkiksi
hallitusohjelman kirjauksesta, kansallista
tdytdntoonpanoa edellyttiavin EU-sdddoksen
valmistelun alkamisesta, eduskunnan
kannanotoista, tai sidosryhmien tai
taytantoonpanosta vastaavan viranomaisen
aloitteesta. Aloite voi myds tulla ministerin
tai ministerion omasta aloitteesta esimerkiksi
kerdtyn tiedon, tutkimusten tai selvitysten
taikka lainsdddannon taytantoonpanon tai
vaikutusten seurannan pohjalta. Vastaavasti
kansalaisaloite etenee eduskunnan kisitelté-
viksi, jos se on kerannyt vdhintdan 50 000
kannatusilmoitusta kuudessa kuukaudessa.
Vastuuasemassa olevien poliitikkojen ja
virkahenkil6johdon harkinnan perusteella
padtetdan, miten ndihin erilaisiin aloitteisiin
reagoidaan.

Suunnittelun ja sdéddésjohtamisen kan-
nalta ongelmallista on, ettd ministeriot saavat
aloitteita lainvalmistelun kdynnistdmiseksi
eri aikoina eikd ndiden yhteisvaikutusta
lainvalmistelun méiaraén koordinoida.
Hallitusohjelmakirjaukset johtavat usein

lainvalmisteluun, mutta samaan aikaan ei

v v

valttdméttd huomioida EU:sta tulevan
lainvalmistelun maéraa tai sitd, kuinka
paljon resursseja ministeriossd tulisi varata
EU-sdantelyn vaikuttamistyohon.
Esivalmistelussa on tarkoitus koota ja
arvioida tietoa lakialoitteessa ilmaistusta
ongelmasta, tavoitetilasta, toteuttamista-
voista ja vaikutuksista. Lisdksi on tarpeellista
selvittad, onko kyse lainsdaddéantoasiasta vai
olisiko ongelma ratkaistavissa muilla ohjaus-
keinoilla. Esivalmistelun tavoitteena on
aineiston pohjalta paittad saiddoshankkeen
tarpeellisuudesta ja valmistelun toimeksi-
annosta. EU-sdddoksen osalta esivalmistelu
aloitetaan heti, kun ehdotus on tullut vireille.
Esivalmistelun alustavassa kartoituksessa
arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kaynnis-
tdmisen tarvetta selvittimalld laajasti asiaa
koskeva tieto, kannanotot ja ehdotukset,
asian nykytila ja aikaisempi kasittely, erilaiset
tutkimukset, selvitykset, oikeuskaytdnto ja
muu keskustelu asiasta sekd voimassa oleva
lainsdaddanto ja tarvittavat lisaselvitykset.
Myos ongelman ratkaisemiseksi tai tavoit-
teen saavuttamiseksi tulisi selvittad vaihto-
ehtoiset sddntelykeinot ja erilaiset ohjaus-
keinot mukaan lukien sellaiset, jotka eivit

kuulu lainsdddédnnon tai julkisen hallinnon
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toimialaan, sekd esityksen tarkeimmat
vaikutukset. Sidosryhmiltd hankitaan tietoa
ja nakemyksid uuden saédntelyn tarpeellisuu-
desta. Esivalmistelusta laaditaan hanke-
suunnitelma, jossa madritelladn laki-
hankkeen tavoitteet, sisdlto ja laajuus.
Perusvalmistelu tehddin joko virkatyona
tai valmisteluelimessé. Perusvalmistelussa
tdydennetddn ja syvennetddn esivalmistelussa
koottua tietoa seki selvitetddn muuhun
lainsdadddntoon liittyvit ja muut oikeudelliset
kysymykset. Tarvittaessa valmistelun aikana
voidaan tilata lisatutkimuksia tai selvityksia.
Paakysymysten vaihtoehtoisia ratkaisuja
tdsmennetddn ja niiden vaikutuksia arvioi-
daan kootun tiedon ja teetettyjen selvitysten
valossa. Vaikutusten arviointia tdydennetdan
sitd mukaa, kun ratkaisujen yksityiskohtia
tdsmennetddn ja viimeiseksi kirjoitetaan
tiivistelma esityksen perusteluihin.
Perusvalmistelun aikana kidydédan vuoro-
puhelua sidosryhmien kanssa. Perus-
valmistelun jilkeen luonnoksesta hallituksen
esitykseksi pyydetddn padsaantoisesti myos
kirjallisia lausuntoja sidosryhmilta.
Lausuntopyynt6 lahetetddn keskeisille
sidosryhmille ja pyynto julkaistaan, jotta
myo6s muilla asiasta kiinnostuneilla on
mahdollisuus antaa lausunto asiasta.
Lausuntovaihe - ja laajemminkin sidos-
ryhmien kuuleminen - tarjoaa lain-
valmisteluun lisatietoa lakien vaikutuksista,
mabhdollisista vaihtoehdoista ja taytant6on-
panoon liittyvistd asioista. Lisdksi kuulemi-

nen lisda lainsdadantdprosessin avoimuutta

ja siten luottamusta prosessia ja
péatoksentekoa kohtaan. Lainvalmistelun
kuulemista ja sen kehittdmistd on kuvattu
tarkemmin julkaisussa Keskustelevasta
kuulemisesta laatua lakeihin (Sitra 2023).

Jatkovalmistelussa paitetddn esityksen
luonnoksen siséllostd sidosryhmiltd jatko-
valmistelun aikana saadun palautteen perus-
teella. Luonnokseen tehdddn tdmén perus-
teella tarpeelliset muutokset ja se kddannetdan
ruotsiksi. Sidosryhmille on kerrottava, miten
heiltd saadut kannanotot on kisitelty ja
miten ne ovat vaikuttaneet hankkeeseen.
Lisidksi esityksen perusteluihin Kirjoitetaan
yhteenveto kuulemisen menettelystd, saa-
dusta palautteesta ja sen vaikutuksista
esitykseen.

Lain taytdntoonpanon resursointia
tarkennetaan lausuntopalautteen pohjalta ja
varmistetaan resursoinnin sisdltyminen
talousarvioon ja kehyspéitokseen. Oikeus-
ministerion laintarkastus tarkistaa hallituk-
sen esityksen luonnoksen ja esityksen ruot-
sinkielisen kdannoksen. Myo6s oikeuskansleri
ja lainsdadddnnon arviointineuvosto voivat
tarkastaa hallituksen esityksen luonnoksen.

Valiokuntien kuulemisia varten laaditaan
muistiot, joissa selostetaan esityksen taustaa
ja paakysymyksid. Valmistelutiimin tehté-
vand on toimittaa valiokunnille asian kisitte-
lyd varten tarpeellinen, valmistelun aikana
syntynyt aineisto. Valiokunnan pyynnosta
laaditaan vastine, johon on koottu ministe-
rion kannanotot valiokunnan asiantuntija-

kuulemisissa esitettyihin lausuntoihin.


https://www.sitra.fi/julkaisut/keskustelevasta-kuulemisesta-laatua-lakeihin/
https://www.sitra.fi/julkaisut/keskustelevasta-kuulemisesta-laatua-lakeihin/
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2. 2_ - laintarkastuksen ruuhkautumisesta, kun
E_s 0 merkl_(lsa pa t_l_l_(sena tarkastettavien hallitusten esitysten méard on
°|!(eusm inisterion poikkeuksellisen suuri (kuva 2). Esimerkiksi
lainta rka§tu ksen vuoden 2021 hallituksen esitysluonnosten
toteutuminen versioista tarkastettiin sekd suomen- ettd
ruotsinkielinen versio 86 prosentissa esityk-
Tilastot osoittavat, ettd oikeusministerion sid. Lisaksi 13 prosentissa tarkastettiin
laintarkastus toteutuu melko hyvin hallitus- ainoastaan suomenkielinen versio. Vastaa-
kauden ensimmaisten vuosien aikana. vasti vuoden 2022 hallituksen esitys-
Hallituskauden viimeisend vuonna lain- luonnoksista molemmat kieliversiot tarkas-
tarkastuksen maira laskee voimakkaasti tettiin 63 prosentissa tapauksia.

johtuen yhtaalta kiireisestd aikataulusta ja

Kuva 2. Oikeusministerion laintarkastuksessa tarkastettujen hallituksen esitysten prosenttiosuudet
vuosina2018-2022.
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Lainsdddédnnon arviointineuvoston
perustaminen vuonna 2016 on tuonut yhden
lisavaiheen lainsdddantoprosessiin.
Arviointineuvosto tarkastaa, noudattaako
hallituksen esityksen luonnos ja sen
vaikutusarviointi lainvalmisteluohjeita.
Arviointineuvosto on antanut lausuntonsa
noin 10 prosentista hallituksen esityksia.
Esitykset on pyritty valitsemaan muun
muassa yhteiskunnallisen merkittdvyyden
perusteella.

Saadosjohtamisen ja lainvalmistelun
laadun kannalta arviointineuvoston toimin-
taa voidaan arvioida ainakin neljastd nako-
kulmasta: 1) kuinka kauan

arviointineuvoston lausunnon antaminen

kestda suhteessa neljan viikon tavoiteaikaan
(kuva 3), 2) kuinka kauan lausunnon jilkeen
ministeriossd on aikaa ottaa huomioon
lainsddddnnon arviointineuvoston kannan-
otot ennen kuin hallituksen esitys késitelldan
valtioneuvoston yleisistunnossa, 3) minka-
laisia arvioita ja arvosanoja arviointi-
neuvosto antaa esitysluonnoksista ja 4)
miten arviointineuvoston lausunnot huo-
mioidaan ministeriossa yleisemmin saados-
johtamisessa ja lainvalmistelun laadun
kehittdmisessd. Kohdat 1-3 ovat sellaisia,
joista on mahdollista tuottaa numeerista
prosessidataa lainsdadantoprosessin kehitta-

miseksi ja arvioimiseksi.

Kuva 3. Lainsddada@nnon arviointineuvoston lausunnon valmistelun kesto neljédnnesvuosittain, kun
lausunnon liukuva keskiarvo on viisi ja tavoiteaika nelja viikkoa.
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valiokuntaan hallituksen esitys ldhetetddn

kasittelya varten.

Eduskuntakadsittelyssa eduskunta
kayttad perustuslaissa sadadettyd
lainsGaddantdvaltaansa.

Valiokuntakasittely on térkein vaihe
sdddosehdotuksen eduskuntakasittelyssa.

Lainsdadéantdasiat — kiytannossd hallituksen

Lainvalmistelun viimeisessd vaiheessa
vaiheessa hallitus paattaa valtioneuvoston
yleisistunnossa hallituksen esityksen antami-
sesta eduskunnalle. Mikili hallituksen
esityksen taloudelliset vaikutukset ovat
merkittavid, kdsitelldan hallituksen esitys
ennen yleisistuntoa valtioneuvoston
raha-asiainvaliokunnassa. Hallituksen esitys
kasitelldan valtioneuvoston yleisistunnossa
joko pditoslista-asiana tai esittelijan lasnd
ollessa niin kutsutussa esittelymenettelyssa.
Oikeuskansleri valvoo paitoksenteon lailli-
suutta. Yleisistunto voi pdattad, ettd hallituk-
sen esitys annetaan eduskunnalle esittely-
listan mukaisesti tai muutettuna, lykatd asian
kasittelyd, jos joku ministeri pyytdd asiakirjat
itselleen tai asia voidaan jéttaa poydalle eli
poydita yleisistunnossa. Kun hallituksen
esitys paitetddn ldhettdd yleisistunnossa
eduskunnalle, valtioneuvoston istunto-
yksikko toimittaa allekirjoitetun hallituksen
esityksen (HE) eduskunnalle.
Eduskuntakasittelyssd eduskunta kayttaa
perustuslaissa sdddettyd lainsaddanto-
valtaansa. Eduskuntavaihe on sdannellympi
vaihe kuin ministerigssa tehtava lain-
valmistelu. Perustuslain lisiksi eduskunnassa
tapahtuvaa lainsdadantéehdotuksen kisitte-
lyd ohjaavat eduskunnan tydjarjestys ja
valiokuntaopas. Valtioneuvoston yleis-
istunnon jélkeen eduskunnan kanslia vas-
taanottaa tiedon annetuista lakiesityksista ja
mydhemmin hallituksen esitys toimitetaan
eduskuntaan niin sahkoisend kuin painettu-
nakin. Lakiesityksen julkinen kasittely
eduskunnassa alkaa lahetekeskustelulla
eduskunnan tdysistunnossa. Lahete-
keskustelun tarkoituksena on evistaa esitysta
kasittelevad valiokuntaa. Lahetekeskustelun

pédtteeksi tdysistunto paattad, mihin

esitykset — on perustuslain mukaan késitel-
tavd valmistelevasti valiokunnassa ennen
eduskunnan lopullista kisittelya tays-
istunnossa. Asian kasittely valiokunnassa
voidaan jakaa tiedonhankinta-, keskustelu-
ja ratkaisuvaiheisiin. Valiokuntakasittelyn
lopputuloksena on valiokuntamietintd, jossa
voidaan ehdottaa sdadosehdotuksen hyvik-
symistd sellaisenaan, saiddosehdotuksen
hyviaksymista muutettuna tai saddds-
ehdotuksen hylkdamista.

Valiokuntien ehdotusta siddésehdotuk-
sesta voidaan pitaa osittain lainvalmistelun
laatua kuvaavana mittarina. Jos hallituksen
esitykseen ei esitetd muutoksia, valiokunnan
voi katsoa olevan tyytyvdinen sekd lain-
valmisteluun etté poliittiseen ehdotukseen
sdddosmuutoksesta. Vastaavasti, jos valio-
kunta esittdd muutoksia esitykseen, syyna voi
olla joko lainvalmistelun puutteet tai tyyty-
mattomyys esitettyyn ratkaisuun - tai
molempiin. Ministeri6t voivat arvioida omaa
toimintaansa seuraamalla valiokuntien
esityksid ja niiden perusteluita. Mikali
sdadosehdotuksiin esitetdan aikaisempaa
useammin muutoksia, voi tima osoittaa
ongelmia lainvalmistelun laadussa tai kertoa
poliittisen ohjauksen epdonnistumisesta.

Vuoden 2022 valtiopiivilld hallituksen
esityksissd 41 prosenttia hyvéiksyttiin muut-
tamattomana ja vastaavasti 52 prosenttiin
hallituksen esityksisté esitettiin muutoksia.
Melkein kuusi prosenttia hallituksen esityk-
sistd raukesi vaalikauden paatyttya ja kaksi
esitystd (0,6 %) hylittiin. Vertaamalla naita
lukemia aikaisempiin vuosiin voidaan saada
jonkinlainen kuva lainsaddéntoprosessin
toimivuudesta.

Ministerioiden vililld on selkeitd eroja
siind, hyvaksytadnko niiden valmistelemat
hallituksen esitykset ilman muutoksia vai
muutettuina. Vaikka ministerididen vélista

vertailua lainvalmistelun laadussa on vaikea


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2000/20000040
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2019-AK-279594.pdf
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tehda valiokuntien esitysten perusteella,
antaisi pitkdn aikavilin seurantatieto minis-
teridille jonkinlaisen mittarin lain-
valmistelun laadusta.

Eduskunnan péaitoksenteko tapahtuu
kahdessa vaiheessa, joiden pohjana on
valiokunnan mietinto6n sisaltyvit ehdotuk-
set. Ensimmaisessd kisittelyssa pddtetdan
lakiehdotusten sisdllosta. Ensin kdydéaan
yleiskeskustelu, jonka jalkeen lakiehdotus tai
lakiehdotukset otetaan yksityiskohtaiseen
kasittelyyn. Yksityiskohtaisen ksittelyn
aikana tehdain mahdolliset valiokunnan
mietinnostd poikkeavat ehdotukset. Jos
lakiesityksen sisdlto hyviksytdan mietinnén
mukaisena, asian ensimmadinen kasittely
todetaan pédttyneeksi.

Jos lakiehdotusta ei hyvaksyta yksityis-
kohtaisessa kasittelyssé valiokunnan mietin-
non mukaisesti, asia lahetetadn eduskunnan
paitokselld suureen valiokuntaan. Suuren
valiokunnan kisittelyn jilkeen asia palaa
eduskuntaan kisiteltaviksi. Suuren valio-
kunnan vaihe on eduskuntakisittelyssa
melko harvinainen.

Toisessa kisittelyssd eduskunta paattad
lakiehdotuksen hyviksymisesta tai hylkéaa-
misestd — eli sen sisdltoon ei endd tdssd

vaiheessa voida puuttua — sekd mahdollisista

eduskunnan lausumista. Tamén jalkeen
eduskunta antaa vastauksensa valtio-
neuvostolle. Eduskunnan vastaus sisaltaa
hyviksytyn lakitekstin sekd eduskunnan
muut asiasta tekemat pdatokset. Eduskunnan
vastaus toimitetaan valmistelevaan ministe-
rioon, jonka hyviksymd laki etenee tasa-
vallan presidentille lain vahvistusta varten.
Vahvistettu laki 16ytyy Finlex-verkkosivulta.

Lainsadddannon toimeenpano ja seuranta
yhdessi lainsdddantoprosessin muiden
vaiheiden (aloite, valtioneuvosto- ja edus-
kuntavaihe) muodostavat lain elinkaaren
(Tala 2005). Lain toimeenpano ja seuranta
ovat erillisid suhteessa lainsdadanto-
prosessiin, eikd toimeenpanosta tai seuran-
nasta ole juurikaan ohjeistusta lain-

valmistelussa. Valtioneuvosto julkaisi touko-

kuussa 2023 periaatteet lainsdadddnnon

seurannasta ja jalkiarvioinnista. Lain-
sdaddannon jalkikiteisen seurannan ja arvi-

oinnin avulla saadaan tietoa lainsdadannon
vaikuttavuudesta, odottamattomista vaiku-
tuksista ja soveltamisen haasteista. Naiden
tietojen pohjalta syntyy — jossakin vaiheessa
- aloite lainsdadd4annon uudistamiseksi,
jolloin palataan prosessin alkupisteeseen
(Keininen, Heikkinen ja Rinne 2019).


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164933
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164933
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MINISTERIOIDEN YHTEISTYO LAINVAHVISTAMISESSA

Oikeuskansleri teki ratkaisun (31.12.2020) valtiovarainministeridn seka tyo- ja elin-

keinoministerion menettelysta lakien vahvistamisesta. Kyse oli kahden ministerion
samaan lakiin tekemistad muutos- ja kumoamisesityksista. Tilanne johti siihen, etta

osa lakiin esitetyistd muutoksista oli tulossa voimaan tarkoitettua ajankohtaa myo-
hemmin. Lisaksi lakien johtolauseet olivat virheellisia.

Ministeri6t olivat tunnistaneet koordinaatiotarpeen ministerididen esitysten valilla
ja pyrkineet huolelliseen valmisteluun pitdmalla yhteytté niin ministeriéiden kuin
eduskunnan kanssa. Oikeuskansleri toi esille, etta jatkuvien muutosten kohteena
oleviin sdadoksiin liittyy suuri virheriski, joka oli nyt paéassyt tapahtumaan. Kyse on
ennen kaikkea rakenteellisesta ongelmasta.

Oikeuskansleri kehotti harkitsemaan, voidaanko hallituksen esityksesséa tuoda
yksiloidysti esille tavoitellut voimaantuloajankohdat ja néin pyrkia vaikuttamaan
siihen, etta lait tulevat voimaan siten kuin on tarkoitettu.

Pa&atoksessa oikeuskansleri kiinnitti ministerididen huomiota huolellisuuteen lakien
suunnitellun mukaisen voimaantulon varmistamisessa ja vahvistamisen yhteydessa.

(Oikeuskanslerin ratkaisu OKV/765/70/2020)

2.3 Lainsaadanto-
prosessien tarkastelu

valtioneuvoston lainvalmisteluprosessi on

kestanyt keskimaérin 294 pdivaa (kuva 4).

eri vaiheiden kestojen
perusteella

Edelld kuvattuja valtioneuvoston lain-
valmistelun ja eduskunnan lainsadtamisen
vaiheita on tarkasteltu Sitran Hankeikkunan
ja eduskunnan avoimesta datasta kerddmien
aikaleimatietojen avulla. Aikaleimatietojen
avulla voidaan esimerkiksi havaita, ettd
vuosina 2015-2022 lainsdatamiseen liitty-

vissd lakiesityksissé (pois lukien talousarviot)

Kesto on laskettu siten, ettd lainvalmistelun
aloituspisteeksi on mairitelty Hankeikkunan
kirjaus “VN-kohde: toimikausi alkanut” ja
paatepisteeksi hallituksen esityksen antami-
nen eduskunnalle. Vastaavasti eduskunnan
lainsddtamisprosessin kesto on madritelty
alkamaan hallituksen esityksen antamisesta
eduskunnalle ja pddttyméan eduskunnan
vastaukseen. Eduskunnan prosessin osalta

keskimiariinen kesto on ollut 87 paivaa.
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Kuva 4. Lainsdddantoprosessin keskeiset vaiheet ja niiden keskimaaraiset kestot.

VAIHEET AKTIIVINEN TAHO
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Aikaleimatietojen perusteella seka
valtioneuvoston ettd eduskunnan prosessien
kestoa voidaan tarkastella myos keskitty-
milld prosessien sisélld tapahtuviin vaihei-
siin. Valtioneuvoston toimikauden alkami-
sesta on kulunut keskimairin 199 paivaa
lausuntokierroksen alkamiseen, joka on
puolestaan kestanyt 37 pdivad. Lausunto-
kierroksen paattymisestd on taas kulunut
114 péivaa hallituksen esityksen antamiseen
eduskunnalle. On huomattava, ettd kuvassa 4
valtioneuvoston prosessin kokonaiskestoa
kuvaava luku (294 pdivad) on pienempi kuin
eri vaiheiden kestojen summa (350 paivéd).
Téama johtuu siitd, ettd kaikki hallituksen
esitykset eivit kdy lausuntokierroksella.
Lisaksi kokonaiskeston laskemisessa on
huomioitu kaikki eduskuntaan edenneet
hallituksen esitykset, kun taas aikaisempien
vaihdeiden keskiarvoissa on huomioitu myos
ne esitykset, jotka ovat edenneet kyseiseen
vaiheeseen, mutta esitystd ei ole vield annettu
eduskunnalle.

Eduskunnan lainsdatamisprosessin
valiokuntaty6 vie suurimman osan koko
eduskunnan prosessista. Vuosien 2015-2022
keskiarvon mukaan valiokuntakasittely on
kestanyt keskimdarin 59 pdivéd, joka on 68
prosenttia koko eduskunnan prosessista.
Eduskunnan prosessin kohdalla kokonais-
keston keskiarvo (87 pdivad) ei ole yhta
suuri eri vaiheiden keskiarvojen summaan
(93 paivaa) verrattuna siksi, ettd kokonais-
kesto on laskettu vain niiden esitysten
perusteella, joista on annettu eduskunnan

vastaus.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd
talla hetkelld kirjaamiskaytanteet
mahdollistavat paremmin
eduskunnan prosessidatan
hyddyntamisen valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessiin verrattuna.

Eri vaiheiden vilisia kestoja laskettaessa
on otettava huomioon, ettd eduskunnan
lainsdatamisprosessin aikaleimatiedot eri
vaiheista ovat tdydellisemmat ja yksityis-
kohtaisemmat kuin valtioneuvoston aika-
leimatiedot. Eduskunnan prosessin eri
vaiheiden kestot voidaankin laskea kaikista
keskeisimmistd lainsdatamisprosessin vai-
heista.

Sen sijaan valtioneuvoston kohdalla
tietoja monista jatkovalmistelun aikaisista
vaiheista ei ole saatavilla. Kuvassa 4 tallaiset
“puuttuvan tiedon vaiheet” tunnistaa siitd,
ettd ndiden vaiheiden vilille ei ole merkattu
keston pituutta. Tiedot puuttuvat esimerkiksi
lainsdadddnnon arviointineuvoston arviointi-
vaiheesta sekd oikeusministerion lain-
tarkastuksesta. Lisiksi on huomioitava, etta
myds lainvalmistelun aloituksen ja lausunto-
kierroksen kohdalla tiedot ovat osin puut-
teellisia. Kaikkien hallituksen esitysten
kohdalla ndistakdan vaiheista ei ole merkin-
tad Hankeikkunassa. On my0s jossain
madrin epéselvdd, kuinka hyvin kirjaus
“VN-kohde: toimikausi alkanut” kuvaa
aidosti perusvalmisteluvaiheen alkamista
(ks. tarkemmin alaluku 4.2). Yhteenvetona
voidaan todeta, etti tilld hetkelld kirjaamis-
kaytanteet mahdollistavat paremmin edus-
kunnan prosessidatan hydodyntamisen
valtioneuvoston lainvalmisteluprosessiin
verrattuna.

Keskiarvotietojen lisaksi prosessidataa on
mahdollista hyodyntai esimerkiksi yksittéi-
sen hallituksen esityksen etenemisen tarkas-
telussa. Kuvassa 5 tarkasteluun on otettu
positiivista luottotietorekisterid koskeva
hallituksen esitys (HE 22/2022 vp). Esityk-
sessd ehdotettiin saddettavaksi laki positiivi-
sesta luottotietorekisteristd (739/2022).
Esityksen mukaan luottotietorekisteriin
tallennettaisiin tietoja luonnollisten henki-
16iden luotoista ja tuloista. Tarkoituksena oli
parantaa luotonantajan mahdollisuutta
arvioida helpommin ja luotettavammin

luotonhakijan kykya maksaa luotto takaisin.


https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2022/20220022.pdf
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Kuva 5. Esimerkki hallituksen esityksen etenemisestai ja eri vaiheiden kestosta
lainsdddantoprosessissa (HE 22/2022 vp, positiivinen luottotietorekisteri).
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https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2022/20220022.pdf
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Positiivista luottotietorekisteria koske-
vassa hallituksen esityksessd tuodaan esille,
ettd rekisterin perustaminen oli yksi paa-
ministeri Sanna Marinin hallitusohjelmaan
sisdltyneitd ylivelkaantumisen torjuntaan
tahtadvista toimista. Yhteiskunnallisesti
merkittdvai esitystd valmisteltiin huomatta-
vasti keskimadrdistd hallituksen esitysta
pidempaén.

Kokonaisuudessaan valmistelu on kesta-
nyt pisteestd, jolloin toimikausi on merkattu
alkaneeksi esityksen antamiseen edus-
kunnalle 716 paivai (kuva 5).
Hankeikkunaan kirjattujen tietojen mukaan
perusvalmistelu on kestanyt reilun vuoden
(385 piivad) ja lausuntokierroksen jéilkeinen
aika jatkovalmisteluineen 289 pdivai. Edus-
kuntakdsittely on kestdnyt myos keski-
madrdistd pidempéddn (126 paivad). Tastd
suurimman osan on vienyt valiokunta-

tyoskentely, joka on ollut 110 péivaa pitka.

Mietintovaliokuntana toimineeseen talous-
valiokuntaan on saapunut tdni aikana kaksi
lausuntoa muista valiokunnista. Perustus-
lakivaliokunnan lausunto on saapunut
mietintévaliokuntaan 76 péivéssi ja laki-
valiokunnan lausunto 90 péivéssa.
Pitkittdisen tarkastelun lisaksi lain-
sdadantoprosessin tiedolla johtamisen
nikokulmasta voi olla tarpeellista tiedostaa
lainvalmistelun ajankohtainen tilanne kéyn-
nissd olevista lainvalmisteluhankkeista. Télld
tavoin voidaan tunnistaa, kuinka monta
hanketta on eteneméssd milldkin hetkelld eri
lainvalmistelun ja p4datoksenteon vaiheissa.
Kuvassa 6 on esitetty esimerkinomaisesti
lapileikkaus lakihankkeiden mairistd, jotka
ovat olleet kdynnissd 1.10.2022. Aineistosta
on poistettu talousarvioihin liittyvat hallituk-
sen esitykset ja sisillytetty ainoastaan esityk-
set, jotka ovat tehtdviluokitukseltaan lain-

sdatamiseen liittyvid.

Kuva 6. Esimerkki lainvalmistelun ajankohtaisesta tilanteesta: lapileikkaus 1.10.2022 kdynnissa

olleista lakihankkeista.
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Yhteensd kdynnissé olevia hankkeita
tunnistettiin kyseisend ajankohtana 126
kappaletta. Naistd hankkeista 78 oli etene-
massd valtioneuvoston lainvalmistelu-
prosessissa ja 48 eduskunnan lainsd4tamis-
prosessissa. Ainoastaan viisi hanketta oli
Hankeikkunan kirjausten perusteella perus-
valmisteluvaiheessa. Vahdinen maéri voi
selittya sillé, ettd 1.10.2022 tilanne osuu
hallituskauden loppupuolelle, jolloin lain-
valmistelun alkuvaiheessa olevien hankkei-
den maira on vihidinen. On toki mahdol-
lista, ettd perusvalmistelussa on ollut etene-
massd hieman enemman hankkeita, mutta
ndistd ei ole ollut ajantasaista merkintda
Hankeikkunassa. Sen sijaan lausunto-
vaiheessa hankkeita oli kyseiselld ajan-
hetkelld 28 ja lausuntovaiheen jélkeisessa
jatkovalmistelussa 45 hanketta.

Eduskunnan lainsdatamisprosessin osalta
seitsemdn hankkeen kohdalla hallituksen
esitys oli annettu eduskunnalle, mutta esitys
ei ollut vield siirtynyt valiokuntakdsittelyyn.

Valiokuntakasittelyssé oli sen sijaan yhteensa

29 hallituksen esitystd. Eduskunnan vastaus
oli annettu yhteensé 12 hallituksen esityk-
seen, mutta naiden hankkeiden toimikautta
ei ollut valtioneuvostossa vield merkattu
péattyneeksi.

Kuvassa 6 esitetyn analyysin perusteella
voidaan tunnistaa kullakin ajanhetkelld
vallitseva tilanne kdynnisséd olevien hankkei-
den madristd. Analyysi auttaa havaitsemaan,
kuinka paljon hankkeita on ldhiaikoina
siirtymadssa tiettyihin lainvalmistelun vaihei-
siin. Lokakuun ensimmadisen péivin 2022
tilanteen mukaan useampien hallituksen
esitysten on voinut olettaa siirtyvén tulevina
viikkoina eduskuntakasittelyyn. Tama
voidaan péitelld jatkovalmistelussa olevien
esitysten suuresta madrédstd. Tarkan tilanne-
kuvan médrittdminen vaatii valtioneuvoston
osalta myo0s ajantasaisia ja yndenmukaisia
kirjaamiskaytdnteitd kaikista lainvalmistelun
vaiheista. Tamanhetkiset Hankeikkuna-kir-
jaukset eivat mahdollista kaikki lakihankkeet

sisaltavan tilannekuvan luomista.
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3. Lainsaadantoprosessin
kehittaminen tarvitsee
tuekseen tietoperustaista
saadosjohtamista

Lainsaadantoprosessista tuotettu tieto auttaa
arvioimaan ja kehittamaan lainsaadantoprosessia.
Suomessa ei viela tuoteta riittavasti tietoa
lainsaadantoprosessista, mika tekee prosessista

osin lapinakymattoman ja vaikeasti arvioitavan.
Prosessista tuotetun tiedon louhinnan avulla seka
muista lahteista saatavan tiedon hyodyntamisella
lainsaadantoprosessista olisi mahdollista muodostaa
nykyista kattavampi kokonaiskuva.

3.1 Tiedolla johtamisen
vahvistaminen on keino
parantaa
lainsaadantoprosessia

Tiedolla johtaminen on yksi keino parantaa
julkisen hallinnon toimintojen tuottavuutta
ja vaikuttavuutta. Keinoina voi olla esimer-
kiksi hallinnonalat ylittdvé tiedonkulku,
tietojérjestelmien parempi yhteensopivuus
tai julkisen hallinnon kerddmin datan
parempi hyddyntdminen. My6s lain-
saadantoprosessin kehittdminen on mahdol-
lista tiedolla johtamisen keinoin.

Yksi esimerkki suomalaisen lain-
saaddntoprosessin tehottomuudesta on
hallituskauden vaihtumiseen liittyvit halli-
tuksen esitysten raukeamiset, koska edus-
kunta ei ehdi kasitelld ja hyviksya hallituk-
sen esityksid vaalikauden aikana. Esimerkiksi
padministeri Sipildn hallituskauden péat-
tyessd vuonna 2019 yhteensd 42 hallituksen
esitystd raukesi. Vastaavasti padministeri
Marinin hallituskauden paattyessa 2023
yhteensd 19 hallituksen esitystd ja 10

kansalaisaloitetta raukesi, kun niité ei ehditty
kisittelemddn eduskunnassa. Kansalais-
aloitteiden kasittelyajoille eduskunnassa
onkin esitetty enimmadiskestoa (Konttinen
ym. 2023).

Esitysten ja kansalaisaloitteiden raukea-
misen lisdksi vaalikauden lopulla oikeus-
ministerion hallitusten esityksiin kohdistu-
vien laintarkastusten osuus tippuu voimak-
kaasti, mika heikentéa esitysten laatua.
Paremmalla tiedolla ja saiddosjohtamisella
voidaan varmistaa, ettd hallituksen kannalta
keskeiset saddosesitykset ehditddn tarkastaa,
kasitelld ja hyviksya eduskunnassa.

Lainsaadantoprosessin kuvaamisen ja
analysoimisen vahvistamiselle on tarve seka
hallinnon ja eduskunnan ettd sidosryhmien
ja kansalaisten ndkokulmasta. Tieto lain-
sdadantoprosessin tilanteesta, toteutumisesta
ja resurssoinnista auttaa toimijoita tunnista-
maan esimerkiksi tulevien lainsdadanto-
prosessivaiheiden tapahtumia. Esimerkiksi
tieto lausuntokierroksilla olevien hallitusten
esitysten madristd auttaa arvioimaan oikeus-

ministerion laintarkastuksen tyokuormaa
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tuottama tieto (mm. resurssit, valmistelu-

tapa), prosessissa neuvontaa ja valvontaa

Paremmalla tiedolla ja
sadaddsjohtamisella voidaan
varmistaa, ettd hallituksen kannalta
keskeiset saaddsesitykset ehditadn
tarkastaa, kasitelld jao hyvaksya
eduskunnassa.

harjoittavat toimijat (laintarkastus, oikeus-
kanslerin virasto, lainsddddnnon arviointi-
neuvosto, eduskunnan valiokunnat), keskei-
set sidosryhmiat, tutkijat ja media. Hankittu
tieto tulee tallentaa siind organisaatiossa,

missd tieto on kerétty. On tdrkedd madritelld,

lahitulevaisuudessa. Paremman tiedon avulla
voidaan tunnistaa lainsdadantoprosessin
pullonkauloja ja ongelmakohtia ja prosessi-
dataa analysoimalla toimivia kéytanteitd.
Analyysin perusteella voidaan esimerkiksi
arvioida lainvalmistelun organisoimisen
vaikutusta lainvalmistelun laatuun (esimer-
kiksi lainsddddnnon arviointineuvoston
lausuntojen perusteella).

Sidosryhmien ja kansalaisten nako-
kulmasta tieto lainsdadantoprosessin etene-
misestd on tarkedd yhtailtd vaikuttamisen ja
toisaalta lainsdaddntoon sopeutumisen
nédkokulmista. Liséksi lainsaddantoprosessin
parempi kuvaaminen lisdd prosessin lapi-
ndkyvyyttd ja siten sen arvioitavuutta.
Parhaimmillaan tieto lisdd luottamusta
lainvalmisteluun ja lakien sddtdmiseen.

Tiedolla johtamisen prosessimalli sopii
hyvin my6s kuvaamaan tietoperustaisen
sdaddsjohtamisen periaatteita (kuva 7).
Tietoperustaisessa sddddsjohtamisessa on
tarkedd madritelld prosessiin liittyvit tieto-
tarpeet, kuten mita tietoa tarvitaan ja kuka
tietoa tarvitsee. Esimerkiksi sidosryhmien
osallistamisen eri muodoista voidaan tarvita
tietoa, kun ministeriossd arvioidaan osallis-
tamiskdytantoja.

Tietotarpeiden madrittelyn jélkeen
tarvittava tieto hankitaan eri ldhteista.
Lahteind voivat toimia esimerkiksi sisdiset
tietojdrjestelmat (valtioneuvoston ja edus-

kunnan tietojdrjestelmat), valtioneuvoston

minne tiedot tallennetaan ja ketkd paasevit
hyodyntimain tietoa.

Tiedon hankinnan jalkeen tietoja yhdis-
tellddn, tuotetaan tunnuslukuja (mittareita)
ja analysoidaan. Tiedon avulla voidaan
esimerkiksi mitata, miten lainvalmistelu on
organisoitu erityyppisissé lainsadadanto-
hankkeissa. Analyysin avulla tuotetaan
esimerkiksi raportteja ja reaaliaikaista tietoa
lainsdddantoprosessista. Pelkdstdan tiedon
analysoiminen ja kokoaminen yhteen ei
tuota vield lisdarvoa, vaan tiedon tulee olla
julkista. Mita avoimempaa ja julkisempaa
tietoaineisto on, sitd paremmin lain-
sdadantoprosessia on mahdollista johtaa,
seurata ja arvioida.

Tieto saa lopullisen merkityksensa siind
vaiheessa, kun tietoa hyddynnetdan
paatoksenteossa ja toiminnan kehittdmi-
sessd. Esimerkiksi lainvalmistelua kehitet-
tdessd tavoitteena voisi olla sidosryhmien
laajempi osallistaminen yhteiskunnallisesti
merkittdvimmissd siddoshankkeissa. Padtok-
senteon seurauksia mitataan jélkikéteen
seurannan ja jalkiarvioinnin avulla. Analyy-
sin perusteella voidaan osoittaa toimen-
piteiden vaikutukset ja siten oppia tehdyistd
toimenpiteistd (policy learning). Onko
esimerkiksi tyoryhmdssé tehtavan lain-
valmistelun osuus kasvanut yhteiskunnalli-
sesti merkittavissd saddoshankkeissa? Arvi-
oinnin perusteella tunnistetaan mahdollisesti
uusia kehityskohteita, joiden ratkaisemiseksi
taytyy maaritelld uusia tietotarpeita (katso
lisad Helander ym. 2020).
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Kuva 7. Tietoperustainen saddosjohtamisen malli.

Tietotarpeiden

§eu_ran_ta.ja. maarittely
jalkiarviointi
Tiedon
Tiedon hankinta
hyédyntaminen
Mittaaminen,
Tiedon tiedon
jakaminen analysointi ja

organisointi

Eduskunnalle ylimpéni lainsdddanto-

vallan kayttdjand tulee varata riittdva ja

kohtuullinen aika kisitella saiddosehdotuksia.

Esimerkiksi perustuslakivaliokunta on
kiinnittanyt tdhdn asiaan huomiota (esimer-
kiksi PeVL 30/2020 vp. eduskunnan
perustuslaissa turvatun tiedonsaanti-
oikeuden toteutumisesta). Lainsdddanto-
prosessin johtamisessa pitdd siis huomioida
samanaikaisesti valtioneuvoston lain-
valmisteluprosessi ja eduskunnan lain-
sdatamisprosessi.

Lainsdadantoprosessin johtamisessa
yhtend haasteena on, ettd prosessissa on
mukana monia toimijoita monessa eri

prosessin vaiheessa: poliittiset toimijat,

Eduskunnalle ylimpana
lainsGadantdvallan kayttdjanad tulee
varata riittava ja kohtuullinen aika
kasitelld saadddsehdotuksia.

valtioneuvoston virkahenkil6t ja edus-
kunnan virkahenkil6t. Téll6in vaarana on,
ettei kenelldkadn ole kunnollista kokonais-
kuvaa, missd valmistelun vaiheessa on
yksittdinen saddoshanke, saatikka saddos-
hankkeet kokonaisuudessaan. Toisena
vaarana on, ettd kun mikéén toimija ei
“omista” lainsaddéntoprosessia, prosessin
kehittdminen jda heikoksi.

Lainsdadéantoprosessin vahvempi tieto-
johtaminen lisdd prosessin ennustettavuutta.
Ennustettavuus auttaa lainsdddéntoprosessin
osapuolia prosessin eri vaiheiden suunnitte-
lussa, aikatauluttamisessa ja resurssoinnissa
(Sartor 2008). Esimerkiksi eduskunnan
valiokunnat voivat arvioida tulevaa tyo-
madrddnsd, mikéli heilld on tieto, missa
vaiheessa eri lainsdddant6hankkeet ovat
ministerioissa. Vastaavasti ministeriot voivat
suunnitella omia aikataulujaan, mikili he
tunnistavat esimerkiksi laintarkastuksen ja
kaantamisen tyotilanteet ja prosessivaiheiden
kestot.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_30+2020.pdf

SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

“Suunnittelemattomuus nikyy muun
muassa kaikissa saddosvalmisteluprosessin
vaiheissa. Kun sddddosvalmisteluhankkeita
ei suunnitella riittdvdsti, usein lausunto-
kierroksen, kdcdnndsten ja laintarkastuk-
sen aikataulut tiukkenevat. Joskus lain-
tarkastusta ei ehditd tekemddin laisinkaan
aikataulun kiireellisyyden vuoksi”

- Haastateltu

Lainsdadéantdprosessin parempi tieto-
johtaminen vahentéa resurssien tehotonta
kayttamistd. Esimerkiksi poliittisen ohjauk-
sen poukkoilevuus voi johtaa siihen, ettd osa
jo tehdystd lainvalmistelutydstd menee

hukkaan. Ongelmaa on kuvattu julkaisussa

Miten lainsdddédnnon valmistelua ohjataan
poliittisesti? (Sitra 2023). Vastaavasti liian

myohdisessd vaiheessa tehty sidosryhmien
kuulemisen hy6ty voi jaada vahaiseksi,
mikali lainsdddantoprosessissa ei olla enaa
valmiita muuttamaan suurempia linjauksia.
Talloin sidosryhmien osaamista ja ajan-
kayttod ei hyodynneta tarpeeksi prosessissa.
Samanlainen ongelma voi esiintya lain-
sdddannon arviointineuvoston lausuntojen
osalta: mikali lausunnossa esille nostettuja
kannanottoja ei ehditd huomioimaan, jad osa
niukoista lainsdddantoprosessiin kiinnite-
tyistd resursseista hyodyntamatta.
Lainsdddéantoprosessin lapinakyvyyden
lisddntyminen on myos yksi keskeinen etu,
kun lainsdadantoprosessin tiedolla johta-
mista kehitetdan. Yhtaaltd lapindkyvyys
paranee prosessissa olevien toimijoiden
kohdalla, mutta my6s laajemminkin sidos-
ryhmien ja kansalaisten keskuudessa. Lain-
sdadantoprosessin lapinakyvyydella tarkoite-
taan prosessin avaamista avoimesti niin, etta

toiminta voidaan altistaa ulkopuolisen

Lainsadddantoprosessin parempi
tietojohtaminen vahentdd resurssien
tehotonta kayttamista.

arvioitavaksi. Lisaantynyt lapindkyvyys ja
avoimuus parantavat kykyé puuttua proses-
sin ongelmiin ja ndin tehtédessd lisdantyy
myds prosessia kohtaan koettu luottamus
sidosryhmissa.

Esimerkiksi oikeuskansleri on pitanyt
ongelmallisena, ettd ministerio ei ole pysty-
nyt osoittamaan valmistelun vaiheita
(Oikeuskanslerin ratkaisu
OKV/419/10/2022). Lainsaadantoprosessin

avoimuus ja seurattavuus mahdollistaa

prosessin paremman arvioimisen sidos-
ryhmien ja kansalaisten ndkokulmasta (ks.
Sitran julkaisu Kansalaisen osallistumisen
mahdollisuudet lainsdddanto- ja padatoksen-
tekoprosesseissa). Tdméd on myds omiaan
lisddmadn luottamusta lainsdadanto-
prosessiin ja tehtyihin paatoksiin. Lain-
sdadantoprosessin lapindkyvyyden lisddnty-
minen mahdollistaisi myG6s oppositio-
puolueiden osallistumisen
lainsaddéantoprosessiin aikaisemmassa
vaiheessa ja olisi siten parantamassa edus-
tuksellisen demokratian toteutumista. (ks.
Miten tietoa kdytetdéin paddtoksenteossa?,
Sitra 2020)

3.2 Tietoperustaisen
saadosjohtamisen
tietoldhteet

Lainsdadédntdjohtamisen ja kehittdmisen
nikokulmasta ongelmallista on, ettd lain-
sdadéantoprosessista on télld hetkelld vain
vahin kaytettavissi olevaa tietoa ja se on
huonosti yhdisteltavissd. Lainsaddanto-
hankkeiden etenemisti kuvaa parhaiten
eduskunnalle puolivuosittain annettava
lainsaddéantosuunnitelma. Lainsdadanto-
suunnitelma sisdltdd ajantasaisen viikko-
tasoisen tiedon hallituksen esityksistd, jotka
hallitus on suunnitellut annettaviksi edus-
kunnalle kullakin istuntokaudella. Virka-
henkilot koostavat lainsdddéntdsuunnitel-
man eika sitd juurikaan kisitelld yhteisesti
ministeritasolla. Lainsaddéntosuunnitel-

masta ei kdy ilmi, missd vaiheessa


https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-lainsaadannon-valmistelua-ohjataan-poliittisesti/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-lainsaadannon-valmistelua-ohjataan-poliittisesti/
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/107303577/ratkaisu_karanteeni_ja_eristamispaatokset_koronaviruspandemian_aikana_OKV_419_10_2022.pdf/8b9670d2-11d1-7833-a728-18d6be60e599/ratkaisu_karanteeni_ja_eristamispaatokset_koronaviruspandemian_aikana_OKV_419_10_2022.pdf?t=1660816182998
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/107303577/ratkaisu_karanteeni_ja_eristamispaatokset_koronaviruspandemian_aikana_OKV_419_10_2022.pdf/8b9670d2-11d1-7833-a728-18d6be60e599/ratkaisu_karanteeni_ja_eristamispaatokset_koronaviruspandemian_aikana_OKV_419_10_2022.pdf?t=1660816182998
https://www.sitra.fi/julkaisut/kansalaisen-osallistumisen-mahdollisuudet-lainsaadanto-ja-paatoksentekoprosesseissa-verkkopalvelujen-arviointi/
https://www.sitra.fi/julkaisut/kansalaisen-osallistumisen-mahdollisuudet-lainsaadanto-ja-paatoksentekoprosesseissa-verkkopalvelujen-arviointi/
https://www.sitra.fi/julkaisut/kansalaisen-osallistumisen-mahdollisuudet-lainsaadanto-ja-paatoksentekoprosesseissa-verkkopalvelujen-arviointi/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-tietoa-kaytetaan-paatoksenteossa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-tietoa-kaytetaan-paatoksenteossa/
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lainvalmistelua on suunniteltu esimerkiksi
lausuntokierroksen aloittaminen tai saadds-
ehdotuksen toimittaminen laintarkastuk-
seen. Suunnitelma ei mydskadn paivity
reaaliaikaisesti esimerkiksi Hankeikkunaan,
vaan suunnitelma julkaistaan puolivuosittain
PDF-formaatissa, eikd sen antamaa tietoa
voida pitdd kovin reaaliaikaisena kuvana
lainsdddantohankkeiden etenemisesta.
Hankeikkunan parempi péivittaminen ja
hy6dyntdminen on tunnistettu parhaim-
maksi keinoksi kuvata ja analysoida lain-
sadaddntoprosessia valtioneuvosto tasolla
(Uusikyld ym. 2023). Hankeikkuna sisiltad
tietoja valtioneuvostossa toteutettavista
kansallisista lainsdddantohankkeista, muttei
hankkeiden eduskuntavaiheista. EU-
lainsdddantohankkeista ei ole saatavissa
tietoja joitakin poikkeuksia lukuun otta-
matta. Hankeikkunan avoimen rajapinnan
kautta on mahdollista saada kaikki
Hankeikkunan siséltdmat olennaiset tiedot.
Jokainen ministerio vastaa itse hankkei-
den tietojen ajantasaisuudesta
Hankeikkunassa. Hankeikkunaan tiedot
eivit siirry suoraan muista jarjestelmista
kuten lausuntopalvelusta, vaan ne taytyy
kirjata sinne erikseen. Kéytdnnossa vastuu
on valmistelusta vastaavalla virkahenkil6ll4.
Ministerididen vélilld ja sisalld on eroavai-
suutta siitd, miten huolellisesti ja tarkasti
hankkeet tulevat kirjatuksi Hankeikkunaan.

Lainvalmistelijat kokevat Hankeikkunan
kdyton osin turhana ja aikaa vievind. Tie-
dolla johtamisen nikokulmasta ministeri-
Oissd tulisi varmistaa yhtaaltd Hankeikkunan
tietojen péivitys ja toisaalta lainvalmistelijoi-
den ymmirrys, miksi tietojen péivitys ja ajan
tasalla pitiminen on tirkedd. Jarjestelmad
tulisi kehittdd siten, ettd tiedot paivittyisivat
sinne automaattisesti ilman, etté se vaatii
lainvalmistelijan ty6td. Esimerkiksi lain-
sdddannon arviointineuvoston lausunnon
tiedot (milloin saapunut lausunnolle, milloin
lausunto annettiin, arvio esitysluonnoksesta
ja itse lausunto) paivittyisivat
Hankeikkunaan automaattisesti.

Lainvalmisteluhankkeesta olisi mahdol-
lista saada monipuolisia tietoja, mikali
Hankeikkunaan kirjattaisiin kaikki se tieto,
mikai jarjestelmédn olisi mahdollista kirjata
(kuva 8). Esimerkiksi Uusikyldn ym. (2023)
selvityksessé havaittiin, ettd vuosina 2019-
2022 yhdessikdan Hankeikkunaan lisdtyssa
lainsdaddéantohankkeessa ei oltu kirjattu
tietoja hankkeen tyomairaarviosta eika
budjetista.

Myos oikeusministerion yllapitdman
Lausuntopalvelun kautta on mahdollista
saada tietoa lainsdddédntohankkeen lausunto-
vaiheen toteutuksesta, kuten lausuntojen
kestosta, lausuntopyynnon saaneista, lausun-
non antajista ja annetuista lausunnoista.
Lausuntopalvelun hyédyntdminen ei ole
pakollista, vaan ministeriét voivat esimer-
kiksi julkaista omilla sivuillaan lausunto-

pyynnon. Lainsdddédntohankkeiden etenemi-

Virkahenkilot koostavat
lainsaadantosuunnitelman eikd
Sitd juurikaan kasitelld yhteisesti
ministeritasolla.

sen seurannan kannalta ongelmallista on,
ettd Lausuntopalvelu ei tuota kattavaa tietoa
lainsaddantohankkeiden etenemisesta
eivitka lausuntopalvelun tiedot siirry suo-

raan Hankeikkunan tietoihin.
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Kuva 8. Hankeikkunan tietomallin kuvaus (Uusikyl3d ym. 2023).

Perustiedot, esim:

Aloitus- ja valmistumispaiva
Budjetti (€)

Tybémaaraarvio

Kuvaus

Tavoitteet

Tiivistelma

Vaikutukset

Hankkeen tyyppi

(esim. lainsaadantdhanke)
Tila

(esim. kdynnissa / paattynyt)
Tilanne

(vapaamuotoinen kuvaus)

Asiakirjat:
e Asettamispaatos
e Esitys
—— ¢ Paatos
e  Poytakirja
e Pyynto

(esim. lausunnot)

Hankkeen asettaja(t), esim.
ministerion nimi

Hankkeen teema(t), esim.

Hanke ("kohde’)

Etapit ja niiden aloitus-
ja paattymisajankohdat,
esim. "asettaminen”,
"kommenttikierros”,
"lausuntokierros”,
"tyoryhméan kokous

Lainddadantoon liittyvat
tiedot, esim:

Kasittelyn aikataulua

koskevat tiedot (esim.

annettu eduskunnalle,
esittelyviikko ja -vuosi), istuntokausi
Kiireellisyys

Lainsdadannon arviointineuvosto
(onko arvioinut)

Hankkeeseen liittyvat
perustuslakipykalat

Liittyyko talousarvioesitykseen
Perustuslakivaliokunnan
lausunto

Onko hanke rauennut

"Julkisen hallinnon ICT"

— Hankkeen asiasanat

Liittyvat kohteet
(esim. muut hankkeet)

Henkilot
(esim. vastuuhenkildt,
ty6ryhman jasenet...)

Linkitys
hallitusohjelmaan

L Linkit
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Kolmas julkista tietoa tuottava jarjes-
telmd on Turun yliopiston kehittdmad ja
yllapitama Lakitutka-verkkosovellus. Laki-
tutka kokoaa yhteen hakupalveluun lain-
sdadantoprosessin aikana syntyvat julkiset
asiakirjat koko valmisteluprosessin ajalta.
Lakitutkalla voit tarkastella lakihankkeiden
etenemistd hallituksen esitysten, annettujen
lausuntojen, valiokunta-asiakirjojen ja
eduskuntakeskusteluiden kautta. Esimerkiksi
yksittdisen lakihankkeen kulkua voi tarkas-
tella aikajanalla, jolla nakyvit kaikki sithen
liittyvat valmisteluasiakirjat. Lakitutkan
asiakirjamateriaalit haetaan valtioneuvoston
Hankeikkunasta ja eduskunnan avoimen
datan verkkopalvelusta.

Lainsdadéantoprosessista on saatavilla
muutakin tietoa. Tietoa ei vélttamatta tuoteta
systemaattisesti eika tietoa koota yhteen niin,
ettd lainsdddantoprosessista saisi kattavan
kokonaiskuvan.

Parhaimman kuvan lainvalmistelun
laadusta saa lainsddddnnon arviointi-
neuvoston vuosikatsauksista. Vuosi-
katsauksiin on koottu tietoa arviointi-
neuvoston toiminnasta, havainnoista koskien
lainvalmistelun laatua seka arvioitujen
sdaddoshankkeiden arviojakaumat. Ndiden
perusteella voidaan muodostaa kuva lain-
valmistelun tilasta ja sen kehityksesta.
Parhaimman arvion sadddshanke saa, jos
arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen
esitysluonnos tayttda lainvalmistelun vaiku-
tusarviointiohjeen vaatimukset. Heikomman
arvion sdddgshanke saa, kun arviointi-
neuvoston mielestd esitysluonnoksessa on
merkittdvid puutteita eiki esitysluonnoksen
pohjalta pysty muodostamaan riittdvéd ja
perusteltua kasitysta esityksestd, eikd sen
taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaiku-
tuksista.

Myo6s muita tietoldhteitd on mahdollista
jalostaa tiedolla johtamisen tueksi. Esimer-
kiksi oikeusministerion laintarkastuksesta
voidaan tuottaa tietoja siitd, kuinka usein
hallituksen esityksen luonnokset kayvit
laintarkastuksessa, kauanko tarkastus on

kestanyt ja siitd, mitka ovat keskeisid

ongelmakohtia tarkastetuissa hallituksen
esityksen luonnoksissa. Néiden tietojen
avulla voidaan arvioida lainsdadanto-
hankkeiden toteutumista ja prosessin kehit-
tamistd. My0s valtioneuvoston oikeus-
kanslerin tekemien ennakko- ja lista-
tarkastushavaintojen perusteella olisi
mahdollista tuottaa tietoa lainvalmistelun

laadusta.

3.3 Lainsaadanto-
prosessin datan
louhinta mahdollistaa
tiedolla johtamisen
kehittamisen

Yksittdisessd lainsdddantéhankkeessa on
useita eri vaiheita, joiden kautta ministeri-
Ossd valmisteltu lainsdddantohanke tulee
kasiteltdvaksi eduskunnassa. Yksittaisista
lainsdddéntohankkeista muodostuu valtava
maird havaintoja eri vuosilta, eri ministeri-
Oistd ja eri valiokunnista. Taménkaltaisen
datan hyodyntdminen prosessilouhinta-
tekniikan avulla mahdollistaa tehokkaam-
man tiedolla johtamisen. Prosessi-
louhinnalla tarkoitetaan menetelmid ja
tyokaluja, joilla toimintaa ja prosessia kehite-
taan. Louhinta auttaa visualisoimaan proses-
sia, kuten eri vaiheiden vilistd yhteyttd ja
kestoa tietojdrjestelmiin kertyvin
tapahtumatiedon perusteella. Lisdksi se
tuottaa analyysindkymid lainsdadanto-
prosessissa oleville toimijoille. Edellytyksena
prosessilouhinnan tehokkaalle kaytolle on,
ettd eri tietojdrjestelmat keskustelevat keske-
nédn ja tarvittavat tiedot on kirjattu jarjestel-
miin. Naistd kumpikaan ei vield toteudu
taydellisesti, minka vuoksi luotettavan
prosessilouhinnan toteuttaminen on vaikeaa.

Prosessilouhinnan avulla on mahdollista
tuottaa objektiivinen faktapohjainen kuva ja
analyysi prosessin kulusta ja niihin liittyvistd
mahdollisista pullonkauloista . Tunnistettuja
ongelmakohtia voidaan ratkoa analyyttisesti
ja siten kehittdd prosesseja entistd tehok-

kaammaksi. Lisdksi voidaan tuottaa
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avaintunnuslukuja, joiden perusteella pro-
sessin toimivuutta voidaan arvioida. Avain-
tunnuslukuja voidaan hyodyntaa esimerkiksi
tavoitteiden asettamisessa. Esimerkiksi
lainvalmistelun laadun arvioinnin kannalta
on tarkea tietad, kuinka usein lainsdidanto-
hankkeessa jérjestetddn lausuntokierros ja
kuinka kauan lausuntokierrokselle varataan
aikaa. Prosessilouhinnan avulla voidaan
my0s arvioida, johtaako esimerkiksi lausun-

tokierrosten lyhentdminen kiireen vuoksi

Prosessilouhinnan avulla on
mahdollista tuottaa objektiivinen
faktapohjainen kuva ja analyysi
prosessin kulusta ja niihin liittyvista
mahdollisista pullonkauloista.

prosessin hidastumiseen ja pysdhtymiseen
my6hemmassé vaiheessa. Onko vaarana, ettd
lainsdddantoprosessissa “oiotaan” vadrdssa
kohtaa?

Lainvalmistelussa aikataulusuunnittelu
ja aikataulujen realistinen johtaminen on
ongelma.”

- Haastateltava

Prosessilouhinta mahdollistaa my6s
lainsdadantoprosessin toimivuuden seuran-
nan. On tarkedd tietdd, onko lainsdddéanto-
prosessin laatu parantunut tai ovatko proses-
sit nopeutuneet tehtyjen toimenpiteiden
ansiosta. Tdmankaltainen tieto auttaa myos
hyvien kiytanteiden levittdmistd ministerioi-
den vililla. Vastaavalla tavalla prosessi-
louhinnan avulla voidaan puuttua suoritus-
tason heikkenemiseen ja reagoida ongelmiin

aikaisempaa nopeammin.
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L. Valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessin
tarkastelu datan avulla

Tassa luvussa kasitellaan valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessin vaiheita Sitran
Hankeikkunasta poimiman aineiston perusteella.
Hankekohtaisia tietoja voidaan hyodyntaa
lainvalmistelun eri vaiheiden, kuten lausuntokierrosten
keston tai ministerididen valisten erojen

analysoinnissa.

Kuten aiemmin on havainnollistettu, lain-
saatamisprosessi voidaan jakaa valtio-
neuvoston lainvalmistelu- ja eduskunnan
lainsdatdmisprosesseihin. Valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessi padttyy valmiin
hallituksen esityksen antamiseen edus-
kunnalle. Hallituksen esityksen saapuminen
eduskuntaan aloittaa eduskunnan lain-
sdatdmisprosessin, joka padttyy eduskunnan
vastauksen toimittamiseen valtioneuvostolle.
Téssd luvussa kiydddn yksityiskohtaisemmin
lapi valtioneuvoston lainvalmisteluprosessia.
Analyysissd keskitytdan niihin lain-
valmistelun vaiheisiin, joista on saatavilla
avointa dataa valtioneuvoston ylldpitimassa
Hankeikkunassa. Siksi analyysi keskittyy
vaiheisiin, jotka liittyvit hankkeen aloittami-
seen, lausuntokierrokseen ja hallituksen

esityksen antamiseen eduskunnalle.

4.1 Hallituksen
esitysten lukumaara
hallituskauden eri
vaiheissa

Eduskunnalle annettujen hallituksen esitys-
ten médrissd on selkedd hallituskausien
sisdistd vaihtelua (kuva 9). Tarkasteltaessa
eduskunnalle annettujen hallituksen esitys-
ten madria valtiopdiviavuosittain Juha Sipildn
ja Sanna Marinin (alkujaan Antti Rinteen)
hallituskausilta, voidaan havaita, ettd
hallituskausien aloitusvuodet 2015 ja 2019
erottuvat muista vuosista vahdisemmilld
hallituksen esitysten mairilld. Keskimaérin
hallituksen esityksid annettiin vuosien
2015-2022 aikana 238 kappaletta vuodessa.
Vuonna 2015 esityksid annettiin 153 ja

vuonna 2019 ainoastaan 109 kappaletta.
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Kuva 9. Eduskunnalle annettujen hallituksen esitysten lukumaarat valtiopdivdvuosina 2015-2022.

Kappaletta

324

273

206

109

328

265
243

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Merkille pantavaa on myos se, ettd
hallituksen esityksid on annettu eniten
hallituskausien viimeisind valtiopdiva-
vuosina. Vuonna 2018 hallituksen esityksia
annettiin 324 ja vuonna 2022 328 kappaletta.
Suurempi maéri johtuu siitd, ettd hallitus
pyrkii ennen hallituskauden vaihdetta
ajamaan ldpi tdrkedksi kokemiaan asioita.
Liséksi monet hallituskauden alussa aloitetut
hankkeet saadaan valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessin osalta paatokseen
kyseisend ajankohtana.

Viimeinen valtiopaivavuosi (2022) on
eronnut muista vuosista myos hallitus-
ohjelmaan kuuluvien hallituksen esitysten
osalta. Tieto esitysten kuulumisesta hallitus-
ohjelmaan oli aineiston perusteella 16ydetta-
vissd valtiopdivavuodesta 2019 alkaen, eli
Rinteen/Marinin hallituksen aloittamisesta
ldhtien. Kolmen ensimmaisen valtiopdivé-

vuoden kohdalla hallitusohjelmaan liittyvien

hallituksen esitysten osuus kaikista kyseisend
vuonna annetuista hallituksen esityksisté oli
noin 20 prosenttia. Vuonna 2022 osuus oli
sen sijaan 29 prosenttia. Toisin sanoen
Marinin hallituksen aikana hallitus-
ohjelmaan liittyneit4 esityksid on annettu
sekd madrallisesti ettd suhteellisesti eniten
viimeisend valtiopdivivuotena.

Hallituksen esitysten hallitusohjelma-
tietoja tulkittaessa on kuitenkin otettava
huomioon mahdolliset puuttuvat kirjaukset
Hankeikkunaan. Lainvalmistelijat tuovat
usein esille, ettd hallitusohjelmakirjaus ohjaa
ministerididen paatoksid aloitettavista
sdadoshankkeista. Jopa niin paljon, ettd
“hallitusohjelman ulkopuolisia sdddds-
hankkeita ei pystytty aloittamaan”. Siihen
nidhden Hankeikkunakirjaukset hallituksen
esityksen hallitusohjelmasidonnaisuudesta

ndyttivit olevan alimitoitettua.
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Hallituksen esityksid on annettu
eniten hallituskausien viimeisind
valtiopdivavuosina.

4.2 Lainvalmistelun
kdynnistamisajankohta

Valtioneuvoston lainvalmisteluprosessia
voidaan tarkastella my®os yksityiskohtaisem-
min, esimerkiksi jaottelemalla hallituksen
esitykset neljannesvuosittain. Tarkastelu
voidaan toteuttaa muun muassa toimi-
kauden aloittamisen, lausuntokierroksen tai
hallituksen esityksen eduskuntaan antamisen
perusteella. Tarvittaessa aineistoa on mah-
dollista analysoida myds neljannesvuosi-

aineistoa tarkemmalla tai reaaliaikaisella

jaottelulla (ks. esimerkiksi kuva 6). Toimi-
kauden aloitusta kuvaavan neljannesvuosi-
tasoisen jaottelun perusteella havaitaan, ettd
eniten hallituksen esitysten valmisteluja on
kaynnistetty vuoden 2020 ensimmaiselld
vuosineljannekselld, jolloin hankkeita on
kaynnistynyt 54 kappaletta (kuva 10). Vahi-
ten hankkeita on kdynnistetty vuoden 2022
viimeiselld neljannekselld (7 kappaletta). On
huomioitava, ettd kuvassa 10 esitettavit luvut
eivit sisdlld talousarvioihin liittyvid hallituk-
sen esityksid ja ndma esitykset on jétetty
analyysien ulkopuolelle (kuten myohemmis-
sdkin analyyseissd). Kaikkien hankkeiden
kohdalla ei kuitenkaan ollut tietoa siit,
liittyik6 hanke talousarvioon vai ei. Nama
tapaukset siséllytettiin aineistoon ja ndin
ollen on mahdollista, ettd analysoitu aineisto
sisdltda jonkin verran my®os talousarvio-

esityksid.
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Kuva 10. Valtioneuvostossa kdynnistettyjen hallitusten esitysten valmistelujen lukumaarat
20

54
48
42
39
33 38
36
34
33 33
32
31
29
23
Z7
26
25 25 25 25
25
23
21
20 20 20 20
20
17
16
15
15 14
10
=
| I
0

neljannesvuosittain.
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First VN-KOHDE: TOIMIKAUSI ALKANUT occurrence quarter

Case count by First VN-KOHDE: TOIMIKAUSI ALKANUT occurrence quarter
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Lihde: Kuvakaappaus QPR Softwaren QPR ProcessAnalyzer -tyokalun nikymaésta (4/2023).
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Hankeikkunaan kirjattujen tietojen
perusteella ei voida kuitenkaan tehda pitkélle
menevid johtopaatoksid lainvalmistelu-
hankkeiden aloittamisen ajoittumisesta
tietyille ajanjaksoille, silld lainvalmistelun
alkamista ei ole kirjattu systemaattisesti.
Luotettavuutta heikentdd muun muassa se,
ettd valmisteluhankkeen ensimmaéisend
kirjauksena on kéytetty useampia eri nimik-
keitd. Nimikkeiden perusteella ei voi paa-
telld, kuinka kauan lainvalmistelua on
kéytannossa tehty ennen varsinaista kirjaa-
mista.

Kuvassa 10 lainvalmisteluprosessin
kéynnistyminen on madritelty kirjauksen
“kohde: toimikausi alkanut” perusteella, joka
on ollut ensimmaisend kirjauksena useissa
hankkeessa. Tdmén kirjauksen lisdksi ensim-
maisend kirjauksena on kuitenkin kaytetty
muun muassa seuraavia kirjauksia: “kohde:
julkaistu” tai "kohde: asetettu”. Aloitus-
pisteen madrittdmisen sekavuutta kuvastaa
esimerkiksi se, ettd “kohde: julkaistu” on
useammassa hankkeessa myds viimeisena
kirjauksena. T4ll6in voi olla kyse esimerkiksi
tilanteesta, jossa lainvalmistelu on edennyt
eduskuntaan, ennen kuin hanke on julkaistu
valtioneuvostossa.

Mikali jatkossa kirjaamiskdytanteet
yhdenmukaistetaan ja kaikki prosessin
vaiheet merkitddn systemaattisesti
Hankeikkunaan, olisi esimerkiksi lain-
valmisteluprosessin ruuhkautumisen tunnis-
taminen helpompaa. Aloituspdiviméarien

lisaksi olisi hyodyllistd kirjata

systemaattisesti my6s muita luvussa 2 esitet-
tyjd lainvalmistelun vaiheita, kuten lain-
sdadannon arviointineuvoston lausunto-
vaihe. Sen kautta voidaan seurata lain-
valmistelun jaksottumista. Mikili tieto
aloituspaivasté ja muista relevanteista lain-
valmistelun vaiheista on kirjattu systemaatti-
sesti Hankeikkunaan, voidaan tietoja hyo-
dyntad esimerkiksi lainvalmistelun jaksotta-

misen suunnittelussa.

4.3 Lausuntokierroksia
aloitetaan
lukumaaraisesti eniten
kesakuussa

Tietyilld aikamaareilld tehtava analysointi
voidaan toteuttaa joko esittdmalld havainnot
aikasarjamaisesti tietylld aikavililld (kuten
edellisessd kuvassa 10) tai yhdistdmalld eri
ajanjaksojen tiedot. Esimerkiksi kuukausi-
kohtaista tietoa voidaan analysoida jokaiselta
vuodelta erikseen tai yhdistdmélld eri vuo-
silta kertyvéd tietoa. Kuvassa 11 kuukausi-
kohtainen jaottelu on tehty yhdistamalld
kuukausikohtaiset tiedot lausuntokierrosten
aloitusten maarista vuosilta 2015-2022
niiden lakihankkeiden osalta, joiden toteut-
tamisesta oli 16ydettévissa tieto
Hankeikkunasta. Kuukausikohtaisen jaotte-
lun avulla voidaan tunnistaa, mille kuukau-
sille hallituksen esitysten lausuntokierrokset

tyypillisesti ajoittuvat.

Mikali tieto aloituspdivdstd ja muista relevanteista lainvalmistelun
vaiheista on Kirjattu systemaattisesti Hankeikkunaan, voidaan
tietoja hyodyntad esimerkiksi lainvalmistelun jaksottamisen
suunnittelussa.
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Kuva 11. Valtioneuvoston lausuntokierrosten aloitus kuukausittain jaoteltuna vuosilta 2015-2022.

Kappaletta
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Havaintojen perusteella alkuvuodesta
(tammikuu-huhtikuu) on kdynnistetty
jonkin verran vihemman lausuntokierroksia
loppuvuoteen (syyskuu-joulukuu) verrat-
tuna. Alkuvuodesta lausuntokierroksia on
kaynnistetty yhteensd 169 lakihankkeessa,
kun loppuvuodesta vastaava lukema on ollut
219 kappaletta. Lausuntokierrosten aloituk-
set keskittyvit eniten kesdkuukausille.
Touko- ja elokuun vilissd lausuntokierroksia
on kdynnistetty yhteensd 239 hankkeessa.
Hallituksen esitysten luonnoksia on lahetetty
lausunnoille erityisesti kesdkuussa (76
hankkeessa). Kesakuun suuri maéra johtu-
nee siitd, ettd monet lakihankkeet ldhetetdan
ministeriistd lausuntokierrokselle heina-
kuun ajaksi ennen lainvalmistelijoiden
kesdlomia.

On huomattava, ettd kuvassa 11 esitetyt
lausuntokierrosten aloitusten maarét eivit
sisdlld kaikkia hallituksen esityksid. Tama
johtuu siitd, ettd kaikkien hankkeiden koh-
dalla tietoa lausuntokierroksen aloittami-
sesta ei ole merkitty Hankeikkunaan.
Hankeikkunasta kerdttyjen tietojen mukaan
vuosina 2015-2022 lausuntokierros aloitet-
tiin kaikki hallituksen esitykset (myos
talousarviot) mukaan lukien yhteensd 790

esityksessd. Kyseiselld ajanjaksolla annettiin
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s 43 48 44 4
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kuitenkin huomattavasti enemman hallituk-
sen esityksid, valtiopdivavuosina mitattuna
1901 esitystd. Puutteelliset kirjaukset eivt
juurikaan vaikuta kuvassa 11 esitettyihin
tulkintoihin, mikéli kirjauksissa ei ole syste-

maattisia eroja eri kuukausien valilla.

4.4 Hallituksen
esitysten antaminen
eduskunnalle keskittyy

syksyyn

Edelld esitettyjen havaintojen perusteella on
siis paiteltavissa, ettd valtioneuvoston lain-
valmisteluprosessin kirjaamiskéytinteet ovat
olleet puutteellisia ja osin epasystemaattisia.
Sen sijaan eduskunnan kaikista kasittely-
vaiheista 16ytyy kirjaukset jokaisesta halli-
tuksen esityksestd. Tétd kautta valtio-
neuvoston prosessin padttymishetki voidaan
tunnistaa jokaisen hallituksen esityksen
osalta pisteestd, jossa esitys annetaan edus-
kunnalle.

Kuukausittain toteutetun jaottelun
perusteella valtioneuvoston prosessin paatty-
minen on keskittynyt voimakkaasti syys-,
loka- ja marraskuulle (kuva 12). Lokakuussa

esityksid on annettu eduskunnalle vuosina



43

SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

Jatkossa olisi selvitettava, mika vaikutus hallitusten esitysten
epdtasaisella jakautumisella on lainvalmistelun ja valiokuntatyon
resurssien resursseihin.

2015-2022 kdynnistettyjen lainvalmistelu-
hankkeiden osalta kaikkein eniten (307
kappaletta). Kesdlomakausi nékyy luonnolli-
sesti my0s lainvalmistelutydssd ja kaikkein
vahiten esityksid on annettu eduskunnalle
heindkuussa.

Aineiston perusteella voidaan siis paa-
telld, etteivat lainvalmistelu- ja eduskuntaty6
jakaudu tasaisesti ympéri vuoden. Jatkossa
olisi selvitettava, mika vaikutus hallitusten

esitysten epdtasaisella jakautumisella on

lainvalmistelun ja valiokuntatyon resurssei-
hin. On térkeds, ettd hallituksen esityksid
annetaan eduskunnalle istuntokauden aikana
tasaisesti, jottei eduskunnan tydkuorma
jakaudu epdtasaisesti. Jos valtaosa esityksistd
ajoittuu madrdajan loppuun, johtaa se siihen,
ettd lakiehdotusten kisittely ruuhkautuu
eduskuntatyon eri vaiheissa lahete-
keskustelusta eduskunnan vastauksen tarkas-

tamiseen (Oikeusministeri6 2004).

Kuva 12. Hallituksen esityksen antaminen eduskunnalle kuukausittain jaoteltuna vuosilta 2015-2022.
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4.5 Hallituksen
esitysten valmistelun
kesto vaihtelee
vuosittain

Hallituksen esitysten valmistelun kesto
vaihtelee huomattavasti eri vuosien valilld
(kuva 13). Kesto on médritelty ajanhetkestd,
jolloin toimikausi on merkitty
Hankeikkunassa alkaneeksi (merkinta
”kohde: toimikausi alkanut”) hallituksen
esityksen antamiseen eduskunnalle. Vuoden
2018 poikkeusta lukuun ottamatta vuosina
2015-2019 kdynnistetyt hankkeet ovat
kestaneet keskimaarin noin vuoden, jonka
jalkeen kasittelyn kesto on Iyhentynyt. Pisin

keskimaérainen valmisteluprosessi on ollut

vuonna 2015 kadynnistetyissa hallituksen
esityksissd (392 péivdd). Vuonna 2022 aloi-
tettujen hankkeiden kohdalla keski-
madrainen aika on ollut ainoastaan 128
péivad. Erot tuskin selittyvit lainvalmistelu-
prosessin huomattavalla nopeutumisella. Sen
sijaan osa eroista selittyy aineiston jaottelulla
aloitusvuoden mukaan. Koska aineistoon
siséllytettiin ainoastaan hallituksen esitykset,
jotka on jo annettu eduskunnalle, on aineis-
toon valikoitunut ainoastaan lyhytkestoisia
hankkeita, erityisesti vuonna 2022. Lisaksi
kevailld 2020 puhjenneen koronapandemian
aiheuttama kiire reagoida muuttuneeseen
tilanteeseen on lyhentanyt keskimaaraista
valmisteluaikaa vuodesta 2020 alkaen (ks.
liite 1).

Kuva 13. Hallituksen esitysten lainvalmisteluprosessin keskimaaraiset kestot valtioneuvostossa

vuosina 2015—-2022.

Paivaa

400

300

200

100

376

8
346 35

285

281

220

128

2016 2017 2018 2019

Havaintoja tulkittaessa on my6s huomi-
oitava alaluvussa 4.2 esille tuodut erot
kirjaamiskayténteissa eli siind, miten syste-
maattisesti aloituspaivimadrd on merkitty.
Aineiston perusteella voidaan kuitenkin

todeta, etta valtioneuvostovaiheen

2020 2021 2022

lainvalmisteluprosessin pituus on tyypillisesti
ollut noin vuoden mittainen. Tarkemmat
havainnot edellyttavat yhdenmukaisia
kirjaamiskaytanteitd aloituspisteen merkitse-

misestd Hankeikkunaan.



SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

Ministerididen valilla vaikuttaa
olevan eroja lainvalmisteluprosessin

kestoissa.

4.6 Lainvalmistelu-
prosessin kesto eroaa
ministerioiden valilla

Hallituksen esityksiin kytkeytyvit lain-
valmisteluhankkeet on mahdollista jaotella
hankkeen asettajan mukaan eli valmistelevan
ministerién mukaan. Vaikka tiettyja hank-
keita on ollut valmistelemassa useammankin

ministerion edustajia, tarjoaa tiettyyn

ministeriéon kohdistuva ministerictieto
mahdollisuuden tarkastella lainvalmistelu-
prosessin kestoja ministeriokohtaisesti.
Ministeriokohtaisen tarkastelun perusteella
hallituksen esityksen laatimisprosessi on
ollut vuosilta 2015-2022 lasketun keskiarvon
mukaan selkedsti pisin valtioneuvoston
kanslian laatimissa esityksissé, jossa prosessi
on kestanyt keskimaérin 1 023 paivaa (kuva
14). Muut ministeri6t ovat laatineet esityksié
huomattavasti nopeammin. Muista ministe-
rioistd oikeusministerio on kayttanyt laati-
miseen eniten aikaa (466 pdivad). Nopeim-
min esityksid on valmistellut valtiovarain-
ministeri6 (214 pdivaa). Kaiken kaikkiaan
ministerididen vélilld vaikuttaa olevan eroja

lainvalmisteluprosessin kestoissa.

Kuva 14. Hallituksen esitysten laatimisen keskimaarainen kesto ministeridittiin vuosina 2015-2022.
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Ministerididen vilisia eroja tulkittaessa
tdytyy huomioida seuraavia asioita. Ensinna-
kin hallituksen esitysten méarit sekd niiden
esitysten madrit, joista tieto toimikauden
alkamisesta on olemassa, vaihtelevat eri
ministeriéiden vililld suuresti. Valtio-
neuvoston kanslian keskiarvo muodostuu
ainoastaan kuuden havainnon perusteella.
My®os ulko- ja puolustusministeriolta havain-
toja on melko vihén. Puolustusministeristé
16 ja ulkoministeriostd 30. Muut ministeriot
ovat valmistelleet aineiston perusteella
enemman hallituksen esityksid, vdhintadn 51
kappaletta. Eniten havaintoja on valtio-
varainministeriosta (315 hallituksen esi-
tystd).

Vihiinen havaintomairi erityisesti
valtioneuvoston kanslian kohdalla voikin
lisatd sattuman mahdollisuutta keskiarvon
muodostumisessa. Valtioneuvoston kansli-
alla on my®ds erityinen asema kotimaisessa
lainvalmistelussa, eikd kanslian toiminta
keskity hallituksen esitysten valmisteluun
toimialakohtaisten ministeriéiden tapaan.
Lisaksi ministerididen viliset kirjaamis-
kaytinteet voivat nakyd tuloksissa.
Hankeikkunaa ylldpitavilta taholta saatujen
tietojen mukaan ministerididen kdytdnnoissa
on ollut eroja hankkeen aloituspaivimaaran
merkitsemisessd. Mikdli erot ovat systemaat-
tisia, selittyvét ministerididen viliset erot
vahintddnkin osittain kirjaamiskaytinteilld.
Mikali kirjaamiskéaytanteet olisivat yhden-
mukaisia, olisi ministerididen valisid eroja
mahdollista selvittdd tarkemmin. Mahdolli-
sia selvittdmisen kohteita voisivat olla esi-
merkiksi valmisteltavana olevien hallituksen
esitysten médrén tai lainvalmisteluresurssien

yhteys kasittelyaikoihin.

Hankeikkunaa yllapitavalta
taholta saatujen tietojen mukaan
ministerididen kaytanndissd on ollut
eroja hankkeen aloituspaivamadardn
merkitsemisessa.

4.7 Lausuntokierrosten
kesto on lyhentynyt

Lausuntokierrokset ovat kestineet pidem-
péén Sipilan hallituskaudella Marinin halli-
tuskauteen verrattuna (kuva 15). Esimerkiksi
Sipilan hallituksen aloitusvuonna 2015
lausuntokierros on kestanyt keskimaérin 48
péivéd, kun Marinin hallituskauden vastaa-
valla vuodella 2019 kesto on ollut kahdeksan
péivad lyhyempi (40 paivad). Hallituskausien
viimeisind vuosina (2018 ja 2022) kestot ovat
olleet lyhyempid molemmilla hallituskausilla
muihin hallituskausivuosiin verrattuna,
mutta ero kausien vililld oli jalleen kahdek-
san pdivad. Toisen ja kolmannen vuoden
kohdalla hallituskausien viliset erot ovat
olleet vielakin suurempia. Erot hallitus-
kausien vililla vertailtaessa vastaavia vuosia
keskendin ovat tilastollisesti merkitsevia
vahintddn kymmenen prosentin tasolla
lukuun ottamatta vertailua vuosien 2017 ja
2021 valilla.

Lyhyemmit lausuntokierrosten kestot
Marinin hallituskaudella selittyvét ainakin
osittain koronapandemiaan liittyvilla lain-
valmistelulla. Koronaan liittyvissa laki-
hankkeissa hallituksen esitykset oli saatava
nopeasti eduskuntaan tautitilanteen &killi-
sistd muutoksista johtuen. Aineiston perus-
teella oli esimerkiksi havaittavissa, ettd
vuonna 2020 useammassa korona-
pandemiaan liittyvéssé hallituksen esityk-
sessd lausuntokierros kesti alle kymmenen
péivad. Myos liitteessd 1 tarkemmin esitetta-
vien regressioanalyysien tulosten perusteella
lausuntokierrosten kestot olivat huomatta-
vasti lyhyempid koronapandemiaan liitty-

vissd esityksissa.
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Kuva 15. Valtioneuvoston lausuntokierrosten vuosittaiset keskimaariiset kestot vuosilta 2015-2022.
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Toinen keskeinen havainto on se, ettd
lausuntokierrokset ovat lyhyimpia seka
Sipildn ettd Marinin hallituskausien viimei-
sind vuosina aloitetuissa sdddoshankkeissa.
Lyhyemmit lausuntokierrokset voivat kertoa
esimerkiksi siitd, ettd lakiesityksid taytyy
saada eduskuntaan ennen hallituskauden
padttymistd. Vuoden 2022 keskiarvoa voi
lisaksi laskea se, ettd keskiarvot on laskettu
eduskuntaan alkuvuoteen 2023 mennessi
annettujen hallituksen esitysten perusteella.
Niin ollen vuoden 2022 havainnot koostuvat
keskimédrin lyhyemmisté lainvalmistelu-
hankkeista.

Edelld mainittuja tuloksia tulkittaessa on
otettavaa huomioon se, ettd lausunto-
kierrosten kestot on laskettu kunkin laki-
hankkeen ensimmadisen lausuntokierroksen
perusteella. Tietyissé tapauksissa hallituksen
esityksen antamiseen johtanut hanke on
sisdltdnyt useamman lausuntokierroksen,
eikd jalkimmaisid lausuntokierroksia otettu
kestojen laskemisessa huomioon. Suurim-
massa osassa hankkeita jarjestettiin kuiten-

kin vain yksi lausuntokierros.

2019

2020 2021 2022

Lisdksi havaintojen médri ei jakaantunut
tasaisesti eri vuosille, vaan tietyiltd vuosilta
aineistossa oli vain vahan tapauksia, joista
tieto lausuntokierroksesta 16ytyi. Esimerkiksi
vuosina 2018-2021 lausuntokierroksella
kayneita hallituksen esityksid 10ytyi aineis-
tosta yli sata kappaletta kultakin vuodelta,
kun taas vuosilta 2015 ja 2016 tallaisia
tapauksia oli ainoastaan muutamia kappa-
leita. Erot vuosien vililld eivit luonnollisesti-
kaan johdu siit4, ettd vain harva hallituksen
esitys kdvi tiettyind vuosina lausunto-
kierroksella. Sen sijaan suuret vuosikohtaiset
erot selittyvit kirjaamiskédytanteisiin liitty-
valld vuosikohtaisella vaihtelulla.

Mikali kaikki lausuntokierroksella
kayneet esitykset olisi kirjattu
Hankeikkunaan, olisi mahdollista selvittda,
miten yleistd lausuntokierroksen toteuttami-
nen on. Tama voidaan tehdd esimerkiksi
vertaamalla lausuntokierroksella kdyneiden
hallituksen esitysten mairaa kaikkiin tiet-
tynd vuonna annettujen esitysten maaraan.
Vertailu voitaisiin toteuttaa joko hankkeen
aloitusvuoden tai valtiopaivivuoden perus-

teella. Ministeri6ité olisi my6s mahdollista
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verrata keskenddn siind, mika lausunto-
kierrokselle ldhetettyjen esitysten osuus on
suhteessa kaikkiin hallituksen esityksiin,
sekd saada ylipddnsi tarkka kasitys lausunto-
kierrosten keskimaardisistd kestoista.

Vaikka havaintojen maérit ovat erityi-
sesti vuosien 2015 ja 2016 kohdalla vihiiset,
kertovat tulokset suuntaa antavasti eri
vuosien valisistd eroista. Mahdolliset vuosi-
kohtaiset erot kirjaamiskdytdnteissa tai
satunnaisvaihtelussa on kuitenkin huomioi-
tava tulosten tulkinnassa.

Esimerkiksi kalastusalan ty6td koskevan
direktiivin tdytdntdonpanon muuttamista
koskevan hallituksen esityksen (HE
291/2018 vp) lausuntokierros on kestanyt
Hankeikkunan kirjausten mukaan 400
paivaa. Yksittdinen suuri havainto voi siis
nostaa vuosikohtaista keskiarvoa ja keski-
hajontaa merkittdvésti. Tésséd tapauksessa
kyseinen havainto nostaa vuoden 2017
keskiarvoa, jolloin hallituksen esityksen
valmistelu on Hankeikkunan mukaan alka-
nut. Poikkeava havainto my6s nostaa keski-
hajontaa, minka vuoksi vertailu hallitus-
kausivuosien 2017 ja 2021 vilill4 ei ole
tilastollisesti merkitseva suuresta keski-

arvojen vilisestd erosta huolimatta.

4.8 Lausuntokierrosten
kestot ministerioittain

Lausuntokierrosten pituudessa ei ole kovin-
kaan suuria eroja ministerididen vililla
(kuva 16). Vain oikeusministerio erottuu
muista ministeridistd pidemman lain-
valmisteluprosessin tapaan my6s pidemmilld
lausuntokierroksilla. Oikeusministeriossa
lausuntokierros on kestanyt keskimaérin 46
péivad. Lyhyin keskimédrdinen kesto on ollut
opetus- ja kulttuuriministeriossd, jossa
hallituksen esitysten luonnokset ovat olleet
lausunnoilla keskiméarin 31 péivaa.

Verrattaessa eri ministerioité tyypillista
lainvalmistelua kuvaavaan keskimédirdiseen
lausuntokierroksen kestoon (37 péivia),
havaitaan etta ainoastaan oikeusministerio,
opetus- ja kulttuuriministerio seka sosiaali-
ja terveysministerio ovat eronneet tasta
tasosta tilastollisesti merkitsevasti. Sosiaali-
ja terveysministerion kohdalla poikkeavuus
oli merkitsevd ainoastaan kymmenen pro-
sentin tasolla. Voidaan siis todeta, etta
useimpien ministerididen vililld on vain
vahiisid eroja lausuntokierrosten keski-
madréisessd kestossa. Erot eivit siis ole
suhteessa samaa suuruusluokkaa kuin koko
hallituksen esityksen valmisteluprosessin
kohdalla.

Havaintojen perusteella oikeusministerio on ainoa ministerio,
Jjoka on pitanyt keskimaarin kiinni Saaddésvalmistelun
kuulemisoppaassa ohjeistetusta 6—8 viikon lausuntoajasta.


https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2018/20180291.pdf
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2018/20180291.pdf
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Kuva 16. Vuosina 2015-2022 toteutettujen lausuntokierrosten keskimaaraiset kestot ministerioittain.
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Havaintojen perusteella oikeusministerié
on ainoa ministerio, joka on pitanyt keski-
madrin kiinni Sdddosvalmistelun kuule-
misoppaassa ohjeistetusta 6-8 viikon lausun-
toajasta. Muilta osin ministerididen keski-
arvot jaavit alle kuuden viikon.

Keskiarvoja tulkittaessa on kuitenkin
otettava huomioon, etté useissa laki-
hankkeissa lausuntokierrokset jdivt reilusti
keskiarvoa pienemmiksi tai vastaavasti
suuremmiksi. Poikkeavimpana esimerkkind
edelld mainittu ty6- ja elinkeinoministerion
hanke, jossa lausuntokierros oli kirjausten
mukaan kestdnyt 400 paivdd. Ilman kyseistd
poikkeavaa havaintoa ty6- ja elinkeino-
ministerion keskiarvo laskee neljalla péivalla
34 péivdan. Vastaavasti poikkeavan matalia
havaintoja on kertynyt aineistoon korona-
pandemian aikana, jolloin lausunto-
kierrokset olivat tyypillisesti lyhyempia.

Lausuntokierrosten kestojen tarkaste-
lussa tulee huomioida my6s ulko- ja
puolustusministerion seké valtioneuvoston
kanslian vahdinen havaintomaara. Valtio-
neuvoston kanslian keskiarvo on muodostu-
nut ainoastaan kahden ja puolustus-

ministerién neljan havainnon perusteella.
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Ulkoministerion kohdalla havaintoja oli
hieman enemmin, 20 kappaletta. Vahiinen
havaintomaara ndiden ministeriéiden koh-
dalla ei ole yllattavad, koska vahan lakeja
valmistelevat ministeriét lahettavit luonnol-
lisesti my6s vahén esitysluonnoksia lausun-
noille. Havaintojen pieni maéré on kuitenkin
huomioitava keskiarvoja vertailtaessa.
Toiseksi on huomioitava ministerididen
vililld olevat mahdolliset systemaattiset erot
kirjaamiskdytdnteissd. Kuten alaluvussa 4.6
tuodaan esille, ministeriéiden kirjaamis-
kdytanteissd on Hankeikkunaa yllapitavalta
taholta saatujen tietojen mukaan ollut
puutteita lainvalmisteluhankkeen aloitus-
paivin merkitsemisessd. Kuvassa 16 esitetyn
aineiston perusteella on vaikea ottaa kantaa
mahdollisiin eroihin lausuntokierroksen
kirjaamiskaytanteissa. Melko vahiiset erot
useamman ministerion valilld antavat kui-
tenkin viitteit3 siitd, ettd monien ministerioi-
den kohdalla kirjaamiskdytinteet voivat olla
varsin yhtenevid. Kirjaamiskaytinteisiin
liittyvien epavarmuuksien vuoksi ministerio-
kohtaisiin eroihin tdytyy joka tapauksessa

suhtautua tietylld varauksella.
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5. Eduskunnan
lainsaatamisprosessin
tarkastelu datan pohjalta

Tassa luvussa kasitellaan eduskunnan
lainsaatamisprosessia. Eduskunnan avoimesta
datasta koottuja hankekohtaisia tietoja voidaan
hyodyntaa esimerkiksi valiokuntien valisten erojen

havaitsemiseen.

5.1 Eduskunnan
kasittelemien
hallituksen esitysten

maara

Lainsdatdmisprosessin eduskuntavaihe alkaa,
kun hallituksen esitys on annettu edus-
kuntaan. Prosessi kdynnistyy ldhete-
keskustelulla, jota seuraa valiokuntakdsittely
ja varsinainen péaatoksenteko tdysistunnossa.
Valiokuntaty6 on eduskunnan lainsdatamis-

prosessin pisin vaihe. Kuvassa 17 on

havainnollistettu valiokuntien ksittelyyn
saapuneiden sdddoshankkeiden madrad
vuosilta 2015-2022 neljdnnesvuosiaineiston
mukaan jaoteltuna. Aineistossa ovat mukana
ainoastaan lainsadtamiseen liittyvit esitykset.
Kansainvilisiin velvoitteisiin, talous-
arvioihin, valtion takauksiin seké valtion
lainanottoihin- ja antoihin liittyvat esitykset
on jétetty pois aineistosta. Myos myohem-
missd alaluvuissa esitetyissd analyyseissé
aineistoon on sisillytetty ainoastaan lain-

sdatdmiseen liittyvat esitykset.
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Kuva 17. Valiokuntiin saapuneiden lakiesitysten maarat neljannesvuosittain.
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Valiokuntiin saapuvat esitykset ovat
keskittyneet voimakkaasti viimeisille vuosi-
neljanneksille (kuva 17). Jokaisena
tarkasteluvuotena esityksid on saapunut
valiokuntakisittelyyn eniten viimeiselld
vuosineljannekselld. Havaintojen perusteella
voidaankin vahvistaa alaluvussa 4.4 esitetty
tulos (kuva 12), jonka mukaan hallituksen
esityksid saapuu eduskuntaan eniten syys-,

loka- ja marraskuussa. Valiokuntakdsittelyt

alkavat eduskuntaan loka- ja marraskuussa
sekd osassa syyskuussa saapuneissa hallituk-
sen esityksissd nimenomaan viimeiselld
vuosineljannekselld (lokakuu—joulukuu).
Erityisen voimakkaasti esitysten saapuminen
valiokuntakdsittelyyn on keskittynyt hallitus-
kausien viimeisen tdyden vuoden viimeiselle
neljannekselle. Vuoden 2018 viimeiselld
vuosineljannekselld kasittelyyn saapui 137 ja

vuonna 2022 121 lainsddtdmiseen liittyvaa
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Valiokuntiin saapuvat esitykset ovat
keskittyneet voimakkaasti viimeisille
vuosineljanneksille.

hallituksen esitystd. Aineiston perusteella
voidaan siis paitelld, ettd valiokuntakasittely
ruuhkautuu néisté ajanjaksoista alkaen.
Huomionarvoista on my®ds, ettd valio-
kuntakasittelyja kdynnistyi huomattavan
vihiinen maara hallituskauden alussa.
Vuoden 2015 toisella ja kolmannella vuosi-
neljannekselld esityksid on saapunut valio-

kuntiin yhteensé ainoastaan 20 kappaletta.

Vuonna 2019 vastaava lukema on 14 esitysta.

Aineiston perusteella voidaan havaita myos,
ettd esityksid on saapunut eniten toisella
vuosineljannekselld verrattuna ensimmai-
seen ja kolmanteen vuosineljinnekseen.
Tarkasteltaessa esitysten médrid hallitus-
kausien téysiltd vuosilta (vuodet 2016, 2017,
2018, 2020, 2021 ja 2022), havaitaan ettd
toisella vuosineljannekselld valiokunta-
kasittely on alkanut yhteensé 341 hallituksen
esityksestd. Vastaava lukema ensimmaiseltd
neljannekseltd on 236 ja kolmannelta
neljannekseltd 292 esitystd. Havaintojen
perusteella voidaankin pohtia, olisiko lain-
valmistelua mahdollista aikatauluttaa siten,
ettd valiokuntakisittelyyn saapuisi hallituk-

sen esityksid tasaisemmin?

5.2 Hallituksen
esitysten
eduskuntakasittely vie
lyhyemman aikaa
hallituskausien
vaihteessa

Eduskunnan lainsdatamisprosessin kesto
voidaan laskea alkaen hetkest, jolloin
hallituksen esityksen on annettu edus-
kunnalle ja paattyen eduskunnan vastauksen
toimittamiseen valtioneuvostolle. Edus-
kunnan prosessin aloitusvuoden mukaan
jaoteltuna pisin keskimaariinen kisittelyaika
on ollut vuonna 2018, jolloin eduskunta-
kasittely on kestanyt keskiméddrin 115 paivaa
(kuva 18). Hallituskausien vaihteissa, vuo-
sina 2015 ja 2019, kasittelyiden kestot ovat
olleet lyhyempid. Tama voi johtua siitd, ettd
uuden hallituksen aloittaessa eduskuntaan ei
vield ehdi laajoja ja hallitusohjelman kan-
nalta merkittavid hankkeita. Uuden hallituk-
sen aloitusvuonna eduskuntaan saapuvat
esitykset siis koostuvat todennékoisesti
“arkisemmista” ja “teknisluonteisemmista”
esityksistd, jotka voidaan valiokunnissa myos

kasitella nopeammin.
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Kuva 18. Hallituksen esitysten kasittelyn keskimaarainen kesto eduskunnassa vuosina 2015-2022.
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Jalkimmaiselld hallituskaudella (2019-
2022) kestot ndyttavit olleet keskiméarin
hieman lyhyempid. Ero on selkein verrattaessa
hallituskausien neljansid vuosia keskenédan.
Neljansind vuosina erot ovat myds tilastolli-
sesti merkitsevid. Muilta osin erot olivat
tilastollisesti merkitsevid ainoastaan vuosien
2015 ja 2019 valisessé vertailussa ja siindkin
ainoastaan kymmenen prosentin tasolla.

Vuonna 2022 aineistossa ovat ainoastaan
ne hallituksen esitykset, joihin on annettu
eduskunnan vastaus alkuvuoteen 2023
mennessd. Ndin ollen vield kasittelyssa
olevien hankkeiden puuttuminen voi vaikut-
taa keskiarvoon. Lisaksi koronapandemiaan
liittyvét hallituksen esitykset ovat laskeneet
keskiarvoa Marinin hallituskaudella. Liit-
teessd 1 raportoitujen, valtiopdivavuotta
2020 koskevien, regressioanalyysien tulosten
perusteella koronapandemiaan liittyvat
hallituksen esitykset kisiteltiin keskimaérin

huomattavasti muita esityksid nopeammin.

5.3 Valiokunta-
kasittelyn kestot

Valiokuntakasittelyn keskimaaraiset kestot
noudattavat pitkalti samaa trendid koko
eduskunnan prosessin keston kanssa (kuva
19). Yhteneviisyys johtuu siitd, ettd valio-
kuntavaihe kattaa suurimman osan koko
eduskuntaprosessista. Esimerkiksi vuonna
2018 valiokuntakisittely on kestanyt keski-
madrin 77 péivad, kun koko eduskunnan
lainsddtamisvaihe on kestdnyt 115 péivaa.
Verrattaessa vastaavia hallituskausivuosia
keskenddn, ovat erot eri vuosien valilla
tilastollisesti merkitsevid ainoastaan vuosien
2018 ja 2022 valilla. Syyt vuosikohtaisten
erojen taustalla liittyvat pitkélti samoihin
tekijoihin, jotka ndkyvit koko eduskunnan

lainsdatamisvaiheen kohdalla.
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Kuva 19. Hallituksen esitysten valiokuntakasittelyjen vuosittaiset keskimaaraiset kestot vuosina

2015-2022.
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5.4 Valiokunnittaisista
eroista hallituksen
esitysten kasittelyssa

Valiokuntien kisittelyaikojen vililla on
selkeitd eroja, kun verrataan vuosien 2015-
2022 laskettuja keskiarvoja (kuva 20). Lyhyin
keskimadrdinen kisittelyaika on ollut valtio-
varainvaliokunnalla (33 péivéa) ja pisin
puolustusvaliokunnalla (127 paivai). Keski-
madrin valiokuntakasittely on kestanyt

lainsddtamiseen liittyvissa hallituksen

Keskimaarainen valiokuntakasittelyn
kesto on ollut 54 paivaaq, josta
useampi valiokunta poikkeaa
selkedsti.

2020 2021 2022

esityksissd 54 pdivid, josta useampi valio-
kunta poikkeaa selkedsti.

Kaikkien valiokuntien osalta erot eivit
kuitenkaan ole tilastollisesti merkitsevia.
Esimerkiksi perustuslakivaliokunnan koh-
dalla ero tyypillistd késittelyaikaa kuvaavaan
keskiarvoon (54 paivad) ei ole tilastollisesti
merkitsev, vaikka ero on jopa 38 péivaa.
Tama johtuu vihaisestd havaintojen maa-
rastd ja korkeasta keskihajonnasta, jotka

lisddvit sattuman mahdollisuutta tuloksissa.
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Kuva 20. Valiokuntien keskiarvot valiokuntakadsittelyjen kestossa vuosina 2015-2022.
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Tuloksia tulkittaessa onkin otettava
huomioon, ettd tiettyjen valiokuntien keski-
arvo on muodostunut vain vihaisen havain-
tomédrin perusteella. Ulkoasiainvalio-
kunnan kohdalla havaintoja on kertynyt
tarkasteluvuosien aikana ainoastaan seitse-
min kappaletta. Néin ollen ulkoasiainvalio-
kunnan pitkdan keskimaéraiseen kasittely-
aikaan (93 pdivad) tulee suhtautua myos
sattuman merKkitys tiedostaen. My0s perus-
tuslaki- ja puolustusvaliokunnan kohdalla
havaintojen maéri on selkedsti muita valio-
kuntia vahaisempi, puolustusvaliokunnalla
24 ja perustuslakivaliokunnalla 20 havaintoa.
Perustuslakivaliokunnan kohdalla véhéinen
maira johtuu siitd, ettd valiokunta keskittyy
enimmikseen lausuntojen antamiseen muille
valiokunnille. Muiden valiokuntien kohdalla
havaintoja on aineistossa tyeldma- ja
tasa-arvovaliokunnan 90 ja sosiaali- ja
terveysvaliokunnan 246 vililla.

Valiokuntien viliset erot voivat selittyd

paitsi valiokuntien toimintatavoilla, myds

valiokuntien késiteltaviksi tulevien hallituk-
sen esitysten sisdllolld. On esimerkiksi
mahdollista, ettd tietyn valiokunnan ksitte-
lyyn saapuvat esitykset ovat keskiméarin
lyhyempié tai muuten nopeammin kasitelta-
vissd. Taman selvityksen puitteissa on vaikea
ottaa kantaa, missd maérin valiokuntien
viliset erot selittyvit naihin ominaisuuksiin
liittyvilld tekijoilla.

Valiokuntakohtaista aineistoa hyddyn-
nettiin vertaamalla valiokuntien kasittelyssa
olevia tapausmadrid kasittelyaikojen pituu-
teen. Testaus toteutettiin regressioanalyysilld
selittamalla keskimaaraista kestoa tapaus-
madrilld. Ulkoasiainvaliokunta jétettiin
analyysien ulkopuolelle vihiisestd havainto-
madrasta johtuen. Regressiomalliin lisattiin
my6s muuttuja, joka kertoo muuttamatto-
mana hyviksyttyjen lakiesitysten osuuden
kaikista tietyn valiokunnan késittelemista
lakiesityksista.

Vaikka regressiotestaukset toteutettiin

ainoastaan 12 havainnolla, olivat tulokset
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sekd tapausmddrien ettd muuttamattomana
hyviksyttyjen esitysten osalta tilastollisesti
merkitsevid viiden prosentin tasolla. Tulos
kertoo, ettd kisiteltdvien lakiesitysten suuri
maird on yhteydessd aikataulun tiivistami-
seen. Toisin sanoen ruuhkaisempi valiokunta
on kasitellyt lakiesitykset nopeammalla
aikataululla. Aineiston perusteella esimer-
kiksi kymmenen lakiesityksen lisdys tarkas-
teluvuosien aikana on ollut yhteydessd noin
kaksi pdivaa lyhyempddn keskimadrdiseen
kasittelyaikaan.

Tulokset kertovat, ettd mys muuttamat-
tomana hyviksyttyjen lakiesitysten suhteelli-
sella maaralld ja lyhyemmalla kisittelyajalla
on yhteys. Mikali valiokunta tekee muutok-
sia hallituksen esityksiin, on se tarkoittanut
my6s pidempéd kasittelyaikaa. Esimerkiksi
kymmenen prosenttiyksikon lisdys muutta-
mattomana hyviksytyissé esityksissd on
lyhentdnyt keskimaaraista kasittelyaikaa 16
paivalld. Tulokseen muuttamattomana
hyviksytyistd esityksista liittyy kuitenkin
epdvarmuutta. Liitteessd 1 tarkemmin

raportoitujen, valtiopdivivuoden 2020

Kuvailutietoa pidemmalle menevien
selittavien analyysien avulla voidaan
hankkia yksityiskohtaisempaa
informaatiota prosessin kestoon
vaikuttavista tai niihin yhteydessd
olevista tekijoista.

hallituksen esityksid koskevien, tulosten
mukaan esityksen hyvaksyminen muutta-
mattomana ei ollut yhteydessa nopeampaan
valiokuntakasittelyyn.

Valiokuntakisittelyd koskevien regressio-
analyysien tulosten perusteella voidaan
tehda kaksi johtopdétostd prosessidatan
hy6dyntidmismahdollisuuksiin liittyen. Nama
johtopaitokset koskevat valtioneuvoston
lainvalmistelun ja eduskunnan lain-
sddtdmisen vaiheita my6s yleisemmailld
tasolla.

Ensimmaéinen havainto on, ettd pelkis-
tadn jo kuvailutiedon esittiminen esimer-
kiksi valiokuntien vilisistd eroista kasittely-
ajoissa antaa tarpeellista tietoa sdados-
johtamisen nakokulmasta. Kuvailutiedon
esittdminen ja tulkinta ei vaadi laaja-alaisia
menetelmallisid valmiuksia ja siten prosessi-
tietoa on mahdollista kiyttad tiedolla johta-
misen tukena melko vahilld vaivalla.

Toinen havainto on, ettd kuvailutietoa
pidemmalle menevien selittdvien analyysien
avulla voidaan hankkia yksityiskohtaisempaa
informaatiota prosessin kestoon vaikutta-
vista tai niihin yhteydessé olevista tekijoist.
Selittdvaan analyysiin liittyy kuitenkin
kuvailutietoa enemmaén aineistovaatimuksia
ja analyysi vaatii my9s jonkin verran laaja-
alaisempaa menetelmiosaamista. Yksi
mahdollisuus selittivin tiedon tuottamiseen
on hy6dyntdd nimenomaan regressio-

analyyseja (ks. regressioanalyysista liitteestd

1).
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6. Saadosjohtaminenon
Suomessa heikkoa

Saaddsjohtamisen kokonaisuus muodostuu monesta
tekijasta ja eri toimijoiden toiminnan tuloksena.
Tuntemalla nama tekijat seka eri toimijoiden roolit ja
toimintatavat sadadosjohtamista voidaan vahvistaa.
Talla hetkella kenellakaan ei ole kokonaisvastuuta
lainsaadantoprosessin johtamisesta, minka vuoksi
saadosjohtaminen on Suomessa heikkoa.

6.1 Saadosjohtamisen
avulla toteutetaan
saadospolitiikkaa

Saddospolitiikalla tarkoitetaan valtion-
hallinnossa hallitsevaa ajatusta siitd, miten ja
millaisia lakeja tulisi valmistella ja sdataa
sekd toimenpiteitd, joilla haluttu tavoitetila
saavutetaan (Rissanen 2011). Hallituksen
poliittisessa padtoksenteossa ja tavoitteen-
asettelussa saddoksid ja muita ohjauskeinoja
ldhestytddn saddospolitiikan kautta koko-
naisvaltaisesti, suunnitelmallisesti ja koordi-
noidusti. Tarkoituksena on erilaisten ohjaus-
keinojen suunnitelmallinen ja hallittu kdytto
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi
(Nurmi 2011). Kasitteend sadadospolitiikka
viittaa sekd lainvalmistelun laadun kehitta-
miseen (hyva lainvalmistelu) etta sdante-
lystrategioita ja sdantelyn hallintaa yhteis-

kunnassa koskevaan kokonaisnidkemykseen

Sddddbsjohtamisessa yhdistyvat
yhtaalta poliittisen padatoksenteon
prosessit sekd virkahenkildiden
toiminta valtioneuvostossa ja

eduskunnassa.

(hyva saantely). Saadospolitiikan keinoin
tavoitellaan poliittisen paatoksenteon ja
lainvalmistelun vilistd tiiviimpad yhteyttd
(Ervasti 2007).

Lainsaddant6 on yhteiskunnan merkitta-
vin ohjauskeino. Lainvalmistelu seki lakien
sdataminen ovat keskeisimpié prosesseja,
joiden tuloksena syntyy yhteiskuntaa ohjaa-
via saddoksid. Vastaavasti siddosjohtaminen
on tapa, jolla edistetddn sdddospoliittisten
tavoitteiden toteutumista, niin yksittaisen
sdddoshankkeen kuin sddntelykokonaisuu-
denkin ndkokulmasta. Sdddosjohtamisessa
yhdistyvit yhtaalta poliittisen paatoksenteon
prosessit sekd virkahenkil6iden toiminta
valtioneuvostossa ja eduskunnassa. Saddos-
johtamisella tarkoitetaan sdadospolitiikan
tdytdntonpanoa, lainsdadantoprosessin
seurantaa seka lainvalmistelijoiden ohjaa-
mista ja valvontaa. Sdddosjohtamisella
varmistetaan, ettd ministerio saavuttaa
tavoitteensa tuottaa korkealaatuista ja laadu-

kasta lainvalmistelua ja sddntelya.

“Ymmirrin sdddosjohtamisella koko
kaarta poliittisesta linjauksesta siihen, ettd
se on hyviksytty laki”

- Haastateltava
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Sdadosjohtaminen voidaan madritelld
myos lopputuloksen niakokulmasta, kuten

eras haastateltava totesi:

"Sddddsjohtaminen tarkoittaa yhteis-
kunnan peruslainsddddinndstd ja jonkin
toimialan kautta hallinnonalan yleis- ja
erityislainsddddannion ajantasaisuudesta ja
toimivuudesta huolehtimista ennakoivalla
oikeusvaltiota ylldpitdivilli tavalla,
samoin kuin tietyn toimialan Euroopan
unionin lainsdddidnnon ajantasaisuuteen
ja toimivuuteen ennakoivaa vaikutta-
mista.”

- Haastateltava

Sdadosjohtamisen tasoon ja toteutumi-
seen vaikuttavat ainakin sdantelykulttuuri,
rakenteet ja prosessit, toimintavilineet seké
lainvalmistelun resurssit ja osaaminen
(Popelier 2017; Keinédnen ja Pajuoja 2022).
Suomessa ei ole kuitenkaan madritelty
kunnolla, mité saddosjohtamisella tarkoite-
taan tai kenen tehtdviin saddosjohtaminen

kuuluu.

“Lainvalmistelun laadussa on asioita,
jotka liittyvit rakenteisiin, ettd asiat on
organisoitu parhaalla mahdolliselle
tavalla. Sitten niihin toimintatapoihin ja
prosesseihin, eli toimitaanko jirkevdsti ja
onko prosessit sujuvia. Sitten on tietysti
lainvalmistelijat ja lainvalmistelun johta-
minenkin, ettd onko tarpeeksi tukea
kehittymiseen ja kasvamiseen.”

- Haastateltava

Suomessa ei ole mdadritelty kuunnolla,
mitd sadaddsjohtamisella tarkoitetaan
tai kenen tehtaviin sGadddsjohtaminen
kuuluu.

6.2 Saadosjohtamisesta
vastaa moni toimija,
onko kenellakaan
kokonaisvastuuta
lainsaadanto-
prosessista?

Aivan kuten lainsdddéntoprosessiin myos
sdadosjohtamiseen liittyy seka poliittisia
toimijoita ja virkahenkil6itd ettd erilaisia
prosesseja. Hallitus ja hallituspuolueet
neuvottelevat ja sopivat keskendan hallituk-
sen tarkeimmista tavoitteista. Loppu-
tuloksena on hallitusohjelma, joka on halli-
tukseen osallistuvien puolueiden hyviaksyma
toimintasuunnitelma hallituksen tarkeim-
misté tehtédvaalueista. Usein hallitus-
ohjelmassa méaritellddn tulevia sdados-
valmisteluhankkeita. Ministeri johtaa lain-
valmistelusta vastaavaa ministeriotd apunaan
valtiosihteeri ja poliittisia erityisavustajia.
Esimerkiksi valtiosihteerin tehtéviksi on
valtioneuvoston ohjesddnnossd médritelty
ministerin apuna ja edustajana edistad ja
seurata ministerin toimialalla hallitus-
ohjelman toteutumista ja auttaa ministerid
ohjaamaan asioiden valmistelua ministerion
toimialalla.

Vastaavasti ministerididen virka-
henkildisté lainsdaddéntojohtamisesta vastaa-
vat kansliapaillikko, osasto- ja yksikon
paallikot, lainsdadéntojohtaja sekd viime
kadessda myos yksittdiset lainvalmistelijat.
Esimerkiksi kansliapaillikon yhtena tehté-
vani on huolehtia lainsdaddnnoén valmiste-
lun laadusta ministeriossé. Lainsdadanto-
johtajien tehtévédnd on lainsddddnnon val-
mistelun, kehittdmisen ja toimeenpanon
yhteensovittaminen yhteistydssd ministerion
kansliapaallikon ja osastojen kanssa. Vastaa-
vasti osastopéillikoiden tehtdvana on vastata
omalla toimialalla osastolle asetettujen
tulostavoitteiden saavuttamisesta ja lain-
sadadannon kehittdmisestd. Yksittdinen
lainvalmistelija pystyy vaikuttamaan siihen,
missd médrin ja milloin sidosryhmii osallis-
tetaan lainvalmisteluun ja miten laajasti

vaikutuksia arvioidaan
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saddosvalmisteluhankkeen aikana (ks.
Keskustelevasta kuulemisesta laatua lakeihin
Sitra 2023).

Eduskunnassa lainsdadantoprosessiin

osallistuu kansanedustajien lisdksi monia
muita toimijoita. Kansanedustajien edus-
kunta-avustajat ja poliittiset avustajat avusta-
vat edustajiaan péivittdisessd tyossd. Vastaa-
vasti eduskuntaryhmien ryhmékanslioiden
henkil6st6 auttaa laagjemmin omaa edus-
kuntaryhmaénsé. Valiokunnissa valiokuntien
puheenjohtajilla ja valiokuntaneuvoksilla on
merkittdva rooli lainsdddantoprosessin
etenemisessd. Eduskunnan kanslialla - eri-
tyisesti eduskunnan lainsdadantdjohtajalla ja
eduskunnan puhemiehilld - on rooli halli-
tuksen eduskuntakasittelyn aikatauluttami-
sessa. Eduskunnan valiokunnat ovat itsenai-
sid toimijoita ja vastaavat omista kasittely-
aikatauluistaan. (Miten Suomessa siddetddn
laki?, Sitra 2021.) Vaikka lainsdadant6-
prosessissa yhdistyvit valtioneuvosto- ja

eduskuntavaiheet seké presidentin lain
vahvistaminen, keskeisin sdadésjohtaminen
tapahtuu valtioneuvostossa (HE 60/2010 vp.
s. 14).

6.3 Saantelykulttuuri
maarittaa paljon
lainsaadantoprosessin
onnistumista

Saantelykulttuuri kuvastaa lainvalmistelussa
ja lakien saatamisessd vallitsevia arvoja ja
toimintatapoja. Arvot ja toimintatavat eivit
vilttimattd vastaa sitd, mitd esimerkiksi

lainvalmisteluohjeissa tai hallitusohjelmassa

Haastateltavien mukaan yksi
merkittava lainvalmisteluun
vaikuttava tekija on, etta
hallitusohjelmat ovat aikaisempaa
tarkempia.

on kirjattu hyvistd lainvalmistelusta tai
sdantelystd. Hyvén lainvalmistelun kriteerit
eivit ole valttamattd samoja eri toimijoille.
Esimerkiksi lainvalmistelutehtdvissd toimivat
painottivat haastatteluissa eri asioita lain-
valmistelun laadusta (Uusikyld ym. 2023).
Lainvalmistelun laatua arvioitaessa voidaan
tarkastella esimerkiksi valmisteluprosessin
toimivuutta, toisaalta esityksen toimivuutta
eduskuntatyoskentelyn kannalta ja kolman-
neksi lopputulosta ja kdytettavyytta.
Poliittinen johto, kuten hallitus ja yksit-
tdinen ministeri ja virkahenkilgjohto, kuten
kansliapéallikot ja osastopaillikot ovat
keskeisia toimijoita, jotka pystyvat sailytta-
maadn tai muuttamaan arvoja ja toiminta-
tapoja. Sen vuoksi poliittisten padtoksen-
tekijoiden ja ministerijohdon sitoutuminen
sdadospolitiikkaan méarittelee keskeisesti,

miten saddospolitiikka kidytannossa toteutuu.

“Ministeri, joka, on tietysti sitten se
padllikké ja joka demokratiassa kuuluu-
kin pddttid asioista. Mutta eihdn sen
pitdisi pddttdd, ettd ei saisi sddntelyn
vaikutuksista kertoa. Jossain mdidrin
tddlld on semmoinen pieni Tukholman
syndrooma olemassa. Usein sen ministe-
rin taakse ryhmittdydytidn. Ollaan vihdin
kuin panttivankina. Sitten, kun joku
yrittdd laittaa, et kylld tissd laissa on
huonojakin puolia, niin saattaa jopa
esimieheltd tulla, ettd, ei titd nyt ndin
tehdd. Monasti sen huomaa itsekin, ettd
sitd ajattelee heti, ettd voiko tdlld tavalla
kirjottaa, kun tdssdhdn on negatiivista. Se
on niin kuin itsesensuuria.”

- Haastateltava

Haastateltavien mukaan yksi merkittava
lainvalmisteluun vaikuttava tekijd on, ettd
hallitusohjelmat ovat aikaisempaa tarkempia.
Hallitusohjelmiin kirjataan selkeitd tavoit-
teita lainsdddannon uudistamiseksi samalla
usein nimeten toimintatapa, joilla tavoittei-
siin padstddn. Tama on johtanut yhtdalta
sithen, ettéd esivalmistelun rooli on jadnyt

vahdiseksi ja toisaalta siihen, ettd


https://www.sitra.fi/julkaisut/keskustelevasta-kuulemisesta-laatua-lakeihin/
https://www.sitra.fi/julkaisut/keskustelevasta-kuulemisesta-laatua-lakeihin/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-suomessa-saadetaan-laki/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-suomessa-saadetaan-laki/
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_60+2010.pdf
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lainvalmistelun “liikkumatila” on kaventu-
nut. Lainvalmistelussa on vihemmén mah-
dollisuuksia punnita eri vaihtoehtoja ja
vaikutusarvioiden merkitys on aikaisempaa
pienempi. Liséksi poliittisessa prosessissa
tehtya paatostd, joka on kirjattu hallitus-
ohjelmaan, voi olla vaikea lahted perumaan
ja muuttamaan, vaikka valittu ratkaisu
my6hemmin osoittautuisi huonoksi.
Lainvalmistelussa tehdédin vaikutusten
arviointeja tukemaan jo aikaisemmin tehtyja
saantelyratkaisuja eiké niinkddn tuottamaan
tietoa pdatoksentekoa varten (Tarkastus-
valiokunta 2014). Tavoite vaikutusten arvi-
ointien laadun parantamiseksi ei valttaimatta
toteudu, mikali siihen ei olla aidosti sitou-
duttu eikd laatua valvota muuten kuin
ministeriéiden sisdlld. Suomessa konsensus-
kulttuuri on my6s heikentinyt lainvalmiste-
lun avoimuutta ja sidosryhmien nikemysten
huomioimista (OECD 2010). Sidosryhmien
aktiivisemmalla ja aikaisemmalla osallista-
misella voidaan vahvistaa lainvalmistelun
tietoperustaa ja siten lainsddddnnon laatua
sekd lisatd sadntelyn hyviksyttavyyttd ja
noudattamista. Kuulemista késitelladn
tarkemmin Sitran julkaisussa Keskustele-
vasta kuulemisesta laatua lakeihin (2023).
Heikko sddntelykulttuuri johtaa tarpee-
seen systematisoida ja vahvistaa seka institu-
tionalisoida lainvalmisteluvaiheita seké
mitata ndiden vaiheiden toteutumista.
Esimerkiksi lausuntokierrosten toteuttami-
nen tavoitteen mukaisessa lausuntoajassa on
yksi selkedsti arvioitava vaihe lain-
valmistelussa. Lainsddaddnnon arviointi-
neuvoston perustaminen vuonna 2016 on
esimerkki ministerididen ulkopuolisesta
lainvalmistelun laadun valvonnasta ja lain-

valmisteluprosessin institutionalisoimisesta.

AVOIN TIETOPERUSTA
TEKEE PAATOKSENTEOSTA

LAPINAKYVAA

Oikeuskansleri arvioi koronavirus-
epidemian hoitoa koskevan
paatdksenteon avoimuutta. Oikeus-
kansleri toi paatoksessaan esille,
etta avoin tietoperusta tekee paa-
toksenteosta lapinakyvaa, jolloin
paatdksentekoa ja sen perusteita
on mahdollista arvioida myo6s
ulkoapain. Avoimuus ja julkinen
keskustelu vahvistavat lisaksi tie-
don objektiivisuutta ja monipuoli-
suutta, mika vaikuttaa paatdksen-
teon hyvaksyttavyyteen. Hyvaksyt-
tavyys korostuu etenkin silloin, kun
julkisen vallan toimin puututaan
perus- ja ihmisoikeuksiin.

(Oikeuskanslerin ratkaisu,
OKV/461/70/2020)

6.4 Lainsaadanto-
prosessin rakenteet
vaikuttavat
saadosjohtamiseen

Rakenteilla tarkoitetaan toimivaltuuksia,
tehtavid, padtoksentekoa ja vastuiden jaka-
mista, joilla saddospolitiikkaa toteutetaan.
Esimerkiksi ministerilld on vastuu ministe-
rién toiminnasta ja kansliapaallikolla vastuu
ministerion lainvalmistelun laadusta.
Oikeusministeriolld on vastuullaan lain-
valmistelun kehittdminen ja valtioneuvoston
kanslialla vastuu lainsdadédntosuunnitelmien
toteutumisesta. Ministeridissa on myos
erilaisia padtoksentekoforumeita (esimer-
kiksi ministerin johtama johtoryhmad, virka-
miesjohtoryhmad sekd osastojen ja yksikoiden
sisdiset kokoukset), joissa tehddan lain-
sdadantohankkeita koskevia paatoksid ja
tuodaan tietoa lainsdddédntohankkeista.
Vaikka eri toimijoiden vastuut lainsdadéanto-
prosessissa ovat hyvin selkeitd, on vastuiden
laiminlyonnilld vihaiset tai jopa olemattomat

seuraukset.


https://www.sitra.fi/julkaisut/keskustelevasta-kuulemisesta-laatua-lakeihin/
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“Prosessit, kuten eri johtoryhmdkierrot
ovat usein hyvinkin hitaita, vaikkakin
tarpeellisia. Prosessien hitauden vuoksi
lainvalmisteluun jdd entistd vihemmdn
aikaa. Prosesseja tulisikin tiivistid ja
tehostaa mahdollisuuksien mukaan.”

- Haastateltava

Ministerididen lainvalmistelun organi-
soitumista on kehitetty viime vuosina perus-
tamalla lainsdddantjohtajan tehtdvid minis-
terioihin. Esimerkiksi litkenne- ja viestintd-
ministeridssd lainsdadantojohtajan tehtavana
on sdddosten laadun valvonta ja sdados-
prosessin johtaminen. Kaikissa ministeri-

oissd ei ole lainsdaddantojohtajan toimea,

vaan tehtavaa hoidetaan osin eri nimikkeella.

My®és lainsdadéantojohtajien tosiasialliset
toimenkuvat eroavat ministeriéiden valilla.
Erot vaikuttavat sithen, miten yhtendistd
lainvalmistelun laadun valvonta ja lain-
sdadantoprosessin johtaminen ministeridissa
on.

Suomessa ministeriét ovat lainvalmiste-
lussaan itsendisid. Itsendinen lainvalmistelu-
kulttuuri voi johtaa siihen, ettd ministerioilld
on keskenddn hyvin erilaiset kdytdnnot
valmistella lakeja. Erot ministerididen vililla
voivat vaikuttaa niiden kykyyn ja halukkuu-
teen tehdé yhteistyoté lainvalmistelussa
muiden ministeriéiden kanssa. Ministeri-
Oissd el valttdmattd tunnisteta lainvalmistelu-
hankkeiden yhteyttd muihin ministeritihin,
yhteisty6ta muiden ministerididen kanssa
halutaan véltelld tai ministeriot eivét halua
antaa omia niukkoja lainvalmistelu-
resurssejaan muiden ministerididen valmis-
telemiin hankkeisiin. Ministeritiden itsenii-
syys, mutta myds toimintakulttuurit vaikut-
tavat sithen, miten hyvin yhteistyo

ministerioiden vililla toteutuu. Yhdeksi

Suomessa ministeriot ovat
lainvalmistelussaan itsenadisia.

syyksi eroihin lainvalmistelun kulttuurissa
ministerididen vililld on esitetty haastatte-

luissa:

“Perinteet, henkiloston vihdinen vaihtu-

vuus etenkin senioriportaassa ja ministe-
rididen tyojdrjestysten osastopddllikiille

delegoima suuri valta”.

- Haastateltava

MINISTERION
ESITTELIJAN ON OLTAVA
TAVOITETTAVISSA

Oikeuskansleri selvitti, miten minis-
teridssa on huolehdittu siita, etta
ministerion esittelijat tuntevat
virkahenkildn ja esittelijan vastuuta
koskevat sdannokset ja esittelijan
tavoitettavuutta ja lasnaoloa koske-
vat ohjeet. Esittelijan on esimer-
kiksi oltava tavoitettavissa, kun
esittelylista on jaettu hallitukselle
aina siihen hetkeen asti, kun asia on
paatoskirjattu. Saaddkset ja ohjeet
on otettava huomioon esittelijéiden
tyén johtamisessa ja valvonnassa.

(Oikeuskanslerin ratkaisu
OKV/897/70/2022)

6.5 Lainsaadanto-
prosessissaon
samanaikaisesti seka
perakkaisia etta
paallekkaisia
prosesseja

Lainsdddéantoprosessiin kuuluu yhteni osana
valtioneuvostossa toteutettava
lainvalmisteluprosessi. Lainvalmistelu-
prosessi ministeridissd voidaan jakaa ajalli-
sesti erillisind osioina aloitevaiheesta esi-
valmisteluun, esivalmistelusta perus-
valmisteluun, perusvalmistelusta
lausuntovaiheeseen ja lopuksi hallituksen

esityksen viimeistelyyn. Esimerkiksi
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Myds valtioneuvoston
lausuntovaiheen katsotaan olevan
lilan mydbhdisessd vaiheessa siihen
nahden, etta silla olisi merkittavad
vaikutusta hallituksen esitykseen.

eduskuntavaiheessa hallituksen esitys kay
lapi monia perakkaisid vaiheita. Toisaalta
lainvalmisteluun kuuluvat prosessit voivat
olla myo6s péallekkaisid eli toteutua samaan
aikaan, kuten vaikutusten arviointi ja sidos-
ryhmien kuulemisen prosessit (ks. myds
Drindcdi 2017).

Esimerkiksi vaikutusten arviointia
tehdddn koko lainsdadantoprosessin ajan.
Vaikutusten arviointiprosessissa ei ole
selkeitd erillisid vaiheita, joiden toteutumista
ja laatua voitaisiin arvioida. Sen vuoksi
arviointi keskittyy usein lainvalmistelun
lopputulokseen eli hallituksen esitykseen, tai
kuten lainsdddannon arviointineuvosto
toimii, mahdollisimman viimeisteltyyn
hallituksen esitykseen.

My6s sidosryhmien osallistamista ja
kuulemista tehddan koko lainsdddénto-
prosessin ajan. Lausuntokierros on selked
erillinen prosessin vaihe, jota voidaan arvi-
oida. Sidosryhmien osallistamista lain-
valmisteluun voidaan arvioida laskemalla
esimerkiksi tydryhmien jasenini tai keskus-
telutilaisuuksien madrid. Tama kuitenkin
edellyttiisi parempaa tiedon kirjaamista
toteutuneesta lainsaddéntoprosessista (ks.
esim. Keindnen ja Palvimaki 2022).

Lainsdadantoprosessin laadun kannalta
on tirkedd, ettd prosessin eri vaiheita koordi-
noidaan. On esimerkiksi olennaista tunnis-
taa, missd vaiheessa lainvalmistelua tarvitaan
tietynlaista tietoa tai milloin lausunto-
kierrosta ja laintarkastusta ei kannata jérjes-
tdd samanaikaisesti. On myos tirkedd, etta
eri prosessille varataan riittavasti aikaa.

Lainsdddénnon arviointineuvosto voi

antaa lausunnon hallituksen esityksen

luonnoksesta ennen kuin hallituksen esitys
ldhetetddn eduskuntaan. Usein on todettu,
ettd arviointineuvoston lausunto tulee niin
mydhian, ettei lausuntoa ehditd kunnolla
huomioida hallituksen esityksen viimeiste-
lyssd. My®6s valtioneuvoston lausuntovaiheen
katsotaan olevan liian myohdisessd vaiheessa
sithen nahden, etti sillé olisi merkittédvaa
vaikutusta hallituksen esitykseen (Keindnen
ym. 2019).

Kaiken kaikkiaan lainsaddéntoprosessin
yksittdisten vaiheiden toteutus vaikuttaa
koko prosessin laatuun ja séadosten loppu-
tulemaan. Sen vuoksi on tirkedd, ettd
sdadosjohtamisella koordinoidaan prosessin
toteutumista — yksittdisen hankkeen ja
hankkeiden vilinen riippuvuus huomioiden
- jasitd, ettd prosessin ensimmaisissa
vaiheessa tuotettua tietoa on hyédynnetta-

vissd prosessin my6hemmissd vaiheissa.

KIIRE SYRJAYTTI
LAINSAADANNON
ARVIOINTINEUVOSTON
LAUSUNNON

Lainsdadanndn arviointineuvoston
31.1.2023 antamassa lausunnossa
takautuvasti maksettavasta sahko-
hyvityksestéd neuvosto myodnsi tie-
dostavansa, ettei esitysluonnosta
enda muuteta neuvoston lausun-
non perusteella. Hallitus oli maa-
rannyt hallituksen esityksen esitel-
tavaksi valtioneuvostolle jo samana
paivana. Arviointineuvosto katsoi,
ettd myodhainen lainvalmistelun
kdynnistaminen ja puutteet sahkon
hinnan nousun ennakoinnissa ovat
heikenténeet lainvalmistelijoiden
mahdollisuutta arvioida tehokkaita
ja tarkoituksenmukaisia keinoja.
Hallituskauden loppu yhdistettyna
ja ilmidn osittaiseen ennakoimatto-
muuteen johti siihen, etta yksi pro-
sessin osa — arviointineuvoston lau-
sunnon hyddyntaminen — jai puut-
teelliseksi.

(Lainsdddannon arviointineuvoston
lausunto, VN/2881/2023-VNK-2)


https://www.edilex.fi/artikkelit/28791
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Sdddosjohtamista tapahtuu neljalld
tasolla (kuva 21). Kaikista konkreettisin taso
on yksittdisen hankkeen tasolla oleva lain-
sddddntoprosessi, johon sisiltyy ministeri-
Ossd tapahtuva lainvalmistelu ja edus-
kunnassa toteutettava lainsadtdmisen pro-
sessi. Ministeriotasolla saddosjohtaminen
tarkoittaa resurssien riittdvyydestd ja aika-
taulutuksesta huolehtimista sekéd koko
ministerion kansallisten ja EU-perusteisten
lainvalmisteluhankkeiden koordinointia.
Vastaavasti hallitusohjelmatasolla lain-
sdadantojohtamisen, kuten lainsdadants-
ohjelman ja -suunnitelman, avulla huolehdi-
taan hallitusohjelman toteuttamisesta ja
lainsdadantohankkeiden koordinoinnista
valtioneuvostotasolla.

Laajojen ja hallinnonalarajat ylittdvien

yhteiskunnallisten uudistusten toteutus,

Kuva 21. Sdddosjohtamisen tasot.

Hanketaso

Yksittainen
lainsdadantohanke;
hallituksen esitys

Ministeriotaso

Kansallinen ja EU-
lainsaadantoprosessi

Hallitusohjelmataso

useiden sdddoshankkeiden ja sdddosten
muutosten yhteensovitus on osoittautunut
vaikeaksi (Poysti 2019). Pitkdn aikavilin
tasolla sdddosjohtaminen tarkoittaa hallitus-
kaudet ylittavai strategisen tason johtamista.
Sdadosjohtamisen avulla tulee tunnistaa
tulevaisuuden muutostekijoitd, jotka vaikut-
tavat kansalliseen ja EU-lainsddd4ntoon.
Liséksi pitkdn aikavalin tasolla voidaan
tunnistaa teemoja ja ilmi6itd, joita lain-
sdddannolla halutaan tukea ja vahvistaa
(kuten hiilineutraalisuus) tai ilmioiden
vaikutuksia, joita lainsaddannolld halutaan
heikentda (esimerkiksi vdeston vanhenemi-
nen). Eduskunnalla on keskeinen rooli eri
sdddosjohtamisen tasoilla hallitusohjelman
hyviksymisestd tulevaisuuden teemojen ja

tulevaisuuskatsausten kasittelyssa.

Lainsdadantéohjelma ja -suunnitelma

Pitkan aikavalin taso
Strateginen ennakointi ja ilmi6pohjainen saantelyn kehittdminen
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6.6 Saadosvalmistelua
ohjeistetaan runsaasti,
mutta ohjeiden
noudattamista
valvotaan heikosti

Vilineilla tarkoitetaan saddosjohtamisessa
lainvalmisteluohjeita, vaikutusten arvioinnin
tyokaluja, lainvalmistelun tarkastuslistoja,
lainvalmistelijoiden kouluttamista ja muita
kaytannon lainvalmistelua helpottavia
tyokaluja, kuten digitaalisia tyokaluja. Lain-
valmisteluohjeet voivat olla valtioneuvosto-
tasoisia, kuten vuoden 2022 syksylla jul-
kaistu vaikutustenarviointiohje tai ministe-
rickohtaisia, kuten liikenne- ja
viestintdministerion sisdinen ohje lain-
valmistelusta. Erilaiset lainvalmisteluohjeet
auttavat uusia lainvalmistelijoita perehty-
maén lainvalmistelun vaatimuksiin. Saddos-
johtamisen nakokulmasta keskeisid kysy-
myKksid ovat, tuntevatko lainvalmistelijat
erilaiset lainvalmisteluohjeet ja kuinka

sitovina he pitavat ohjeita.

LAINVALMISTELUOHJEIDEN
LAIMINLYOMINEN VOI
RIKKOA PERUSTUSLAKIA

Oikeuskansleri antoi 11.10.2022 lau-
sunnon lainvalmisteluohjeiden lai-
minlydmisesta koskien sidos-
ryhmien kuulemista. Perustuslaissa
turvataan kansalaisten mahdolli-
suus osallistua heitéd koskevaan
paatoksentekoon. Tama tulisi myds
huomioida lainvalmistelussa, kun
mietitddn kuulemismenetelmien
valintaa ja kuulemisen aikatauluja.
Oikeuskansleri esittaa, etta lain-
valmistelussa tulisi jarjestaa kirjalli-
nen lausuntokierros silloinkin, kun
sidosryhmia on eri tavoin kuultu
valmistelun aikana. Poikkeuksia
kuulemisvelvoitteesta tulisi ministe-
rion harkinnassa soveltaa suppeasti.

Oikeuskanslerin lausunto
(OKV/2232/10/2022)

Lainvalmisteluohjeet vastaavat kysymyk-
seen, mitd pitdd tehda - ei miten pitdd tehda.
Esimerkiksi hallituksen esityksen laatimis-
ohjeissa tuodaan esille vaihtoehtoisten
sdantelykeinojen arvioiminen, muttei sit4,
mitd nama vaihtoehtoiset keinot ovat ja
missd tilanteessa niiden kdyttaminen olisi
mahdollista ja vaikuttavaa.

Toisaalta liian tarkat lainvalmisteluohjeet
voivat vahentdd lainvalmistelijoiden "liikku-
matilaa” ja mahdollisuuksia kehittdd innova-
tiivisia sadntelyratkaisuita. Sdadospolitiikan
ja -johtamisen nakokulmasta lainvalmistelu-
ohjeilla on merkitystd lainvalmistelun loppu-
tulokseen. Esimerkiksi hallituksen esityksen
laatimisohjeet muokkaavat hallituksen
esityksen laatimista niin, etté esitykset ovat
rakenteellisesti melko yhdenmubkaisia.
Toisaalta hallituksen esitysten sisalto-
vaatimuksiin seki tiedon luotettavuuteen ja
hy6dynnettavyyteen paatoksenteossa kiinni-
tetdéin vastaavasti vidhemmin huomioita.

Ministeriét voivat erikoistua erilaisiin
lainvalmisteluteemoihin. Esimerkiksi ty6- ja
elinkeinoministerissa on kehitetty yritysten
hallinnollisen taakan laskuri (Excel), jota
my6s muiden ministerididen tekemassa
lainvalmistelussa voidaan hyodyntdd. Vastaa-
vasti sosiaali- ja terveysministeriossd painot-
tuvat sukupuolivaikutusten arvioinnit.

My6s tutkimuksen ja selvitysten kautta
voidaan lainvalmisteluun nostaa havaintoja,
joita ministerion lainvalmistelijat voivat
huomioida. Esimerkiksi lainsdaddédnnon
arviointineuvoston vuosikertomuksessa
nostetaan esille keskeisid havaintoja lain-
valmistelun puutteista. Tutkimuksissa on
myos esitetty lainvalmistelijoille tarkastus-
listoja, jotka huomioimalla he voivat nostaa
lainvalmistelun tasoa. (Keindnen ja Pajuoja
2020) Nayttad kuitenkin siltd, ettd ulko-
puolisten toimijoiden rooli lainsdddanto-
prosessin laadun varmistajana on Suomessa

vahdinen.
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Nayttaa kuitenkin silta, etta
ulkopuolisten toimijoiden rooli
lainsGadantdprosessin laadun
varmistajana on Suomessa vahainen.

6.7 Lainvalmistelijoiden
koulutus on Suomessa
puutteellista

Lainvalmistelijoita koulutetaan niin valtio-
neuvostotasolla kuin ministerion sisdisilla
koulutuksillakin. Lainvalmistelua voi opis-
kella vain harvassa korkeakoulussa ja silloin-
kin vain yksittdisia kursseja. Sen vuoksi
lainvalmistelijoiden kouluttaminen osana
heidén ty6tdan on tirkedd. Varsinaiseen
sdddosjohtamiseen on vastaavasti tarjolla
vahemmin koulutusta.

Resurssit ja osaaminen kuvaavat tieta-
mysta, asiantuntijuutta ja osaamista, joita eri
toimijoilla on lainvalmistelu- ja
lainsdadéantoprosessissa. Lainvalmistelun
suurimmiksi ongelmiksi on tunnistettu liian
kiredt aikataulut ja niukat resurssit suhteessa
valmisteltavan lainsddddnnon maaraan.
Puute resursseista selittdd osin kiireen tuntua
lainsdadéantoprosessissa. Lainsdadanto-
prosessin kehittdmisen nakokulmasta tarvi-
taan yhtailtd lisda resursseja ja parempaa
resurssien johtamista, kuten realistisempaa
aikataulujen hallintaa ja suunnitelmallisem-
paa prosessivalmistelua.

Sdadosjohtamisen nikokulmasta osaami-
sen johtamisella tarkoitetaan osaamisen
kehittamistd ja hyodyntamistd lainvalmiste-
luprosessissa. Lainvalmistelijoiden koulutus-
tausta vaikuttaa osaamiseen. Esimerkiksi
oikeustiedetaustaisella lainvalmistelijalla ei
valttamattd ole osaamista arvioida lain-
sadddnnon vaikutuksia tai sidosryhmien
osallistamismenetelmistd. Toisaalta oikeus-
tieteen koulutus auttaa lainvalmistelijaa

pykélien muotoilussa.

"Monissa hankkeissa vaikutusten arvioin-
tia tekevit henkilot, joilla ei ole riittdvid
kokemusta ja nikemystd asioista, ja
tdlloin arvioinneissa pitdydytddn vain
ylitasolla ja ilman syvillistd loppu-
tulemaa.”

- Haastateltu

Lainvalmisteluun osaamista voidaan
hankkia my6s ministerion ulkopuolelta.
Oikeuskansleri on katsonut, etté lain-
valmistelu kuuluu ministeriéiden ydin-
tehtaviin eikd sitd voida padsadntoisesti
ulkoistaa esimerkiksi konsultille (Oikeus-
kanslerin ratkaisu 5.12.2022,
OKV/574/10/2022). Hallituksen esityksen
jatkovalmistelu ja viimeistely tulisi tehda
ministeridissd virkatyona ja virkavastuulla.

Ulkopuolisten asiantuntijoiden kayttami-
nen on mahdollista lainvalmisteluprosessin
alkuvaiheessa. Télloinkddn vastuu lain-
valmistelun laadusta ei poistu ministerioltd
eikd sen virkahenkil6iltd. Ministeriéiden
tulee varmistaa, ettd heilld on kaytettavissa
riittdvésti resursseja ja osaamista lain-
valmisteluun, vaikka ulkopuolista osaamista
voidaankin hyédyntaa. Ulkopuolisten asian-
tuntijoiden kayttamisen yhteydessa ministe-
rion on turvattava lainvalmistelun riippu-

mattomuus ja objektiivisuus.

6.8 Lainsaadanto-
hankkeiden johtaminen
saa osakseen kritiikkia

Lainvalmistelijoille ja lainvalmistelun sidos-
ryhmille laadittiin kysely lainvalmistelun
laadusta syksylld 2022 (ks. tarkemmin
Uusikyld ym. 2023). Kyselyssi lainsdaddanto-
johtaminen sai osakseen paljon kritiikkid.
Esimerkiksi vastanneista lainvalmistelijoista
ldhes 40 prosenttia oli sitd mieltd, ettd lain-
sdddantohankkeiden johtamista ei ole jarjes-
tetty selkedsti. Vastaajista kolmannes oli sitd
mieltd, ettd ministerididen virkamiesjohto ei
ohjaa riittdvisti lainsddddntohankkeiden

toteutumista. Vastausten perusteella
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Lainvalmistelu kuuluu ministerididen
ydintehtaviin eika sita voida
padasaantdisesti ulkoistaa esimerkiksi
konsultille.

hahmottuu kuva, ettd lainsaddanto-
hankkeiden johtamisen taso vaihtelee hanke-
ja ministeriokohtaisesti paljon. Myos sidos-
ryhmévastaajat toivat esille kritiikkié lain-
sdadantojohtamisesta.
Lainsdadantohankkeiden johtamista ei
jdrjestetd aina selkedsti eikd poliittinen johto
tue riittdvésti lainsdddéantohankkeiden
toteutumista.

Lainvalmistelijat kokevat usein, ettd
sdddosjohtamisesta vastaavat henkilot — niin
poliittiset padttdjat kuin virkahenkilot — eivit
riittdvisti ymmarra tai heilld ei ole koke-
musta lainvalmisteluprosessista ja sen vaati-

masta ajasta

“Esimiehet ovat koulutukseltaan muita
kuin juristitaustaisia eikd osalla ole
vankkaa lainvalmistelutaustaa”.

- Haastateltava

Poliittinen ohjaus voi olla my6s vadra-
aikaista ja lilan voimakasta, jotta ministeri-
Ossd tehtdva lainvalmistelu olisi laadukasta
(VNK 2023). Lisaksi lainvalmistelijat toivo-
vat usein, ettd ministerion virkahenkiljohto
pystyisi toimimaan paremmin “puskurina” ja
suodattimena poliittisen johdon toiveille ja
vaatimuksille (Keindnen ja Pajuoja 2022).

Samalla kun lainvalmistelijat toivoivat
vahvempaa virkahenkil6johtoista sdados-
johtamista, he toivoivat myos, ettd lahiesi-
miehet pystyisivit linjaamaan ja paattamaan
enemman asioita. Néin lainvalmisteluun ei
syntyisi turhia katkoksia, kun asiat vieddin
ratkaistavaksi ministerion johtoryhmiin.
Toisaalta my6s poliitikoilta kaivataan linja-
uksia, jotta lainvalmistelu voi edetéd suunni-

tellussa aikataulussa.

"Poliittisten pddtosten aikatauluttaminen
voi erityisesti kiistanalaisten lain-
sadddntohankkeiden osalta venyd. Tamd
vaikuttaa merkittdvdsti valmistelijan
tyohon ja tyotahdin hallittavuuteen. On
myds ymmdrrettdvid, ettd lainvalmistelun
laatu saattaa tamdin seurauksena kdrsid,
etenkin jos lakeja ei pddtdsten venymisen
vuoksi ehditd saattaa edes lain-
tarkastukseen.”

- Haastateltava

Lainsaddannon arviointineuvosto tuo
esille vuosikatsauksessaan 2022 kiinnittd-
neensi toistuvasti huomiota siihen, etta
lainvalmistelua tehdaén kiireessa ja niukoin
resurssein. Arviointineuvosto pitda erikoi-
sena, ettd saatavilla ei ole riittdvéan tarkkaa ja
luotettavaa tietoa, kuinka suuri maara
ministeriéiden henkilétyévuosista osoitetaan
lainvalmisteluun. Tiedolla johtamisen nako-
kulmasta arvioituna ministeriéilld ei ole
kokonaiskuvaa meneilldin olevista saatikka
tulevista lainsdddédntohankkeista eiké resurs-
seista, joilla nditd hankkeita valmistellaan.
Lisdksi arviointineuvoston nostaa esille
lainvalmistelun organisoimisen: lain-
valmistelua tehdddn padsadntoisesti yhden
lainvalmistelijan vastuulla, eiké tiimimaistd
valmistelua hyodynneta riittavasti. Lain-
valmistelulle asetetaan paljon vaatimuksia,
mutta epdselvaksi jad, saavatko lain-

valmistelijat sithen riittavésti tukea ja apua.

“Usein isotkin hankkeet ovat yhden
valmistelijan vastuulla, vaikka esimerkiksi
tyoparitydskentely olisi hedelmillisempdd.”

- Haastateltava

Arviointineuvosto muistuttaa, ettd
lainvalmistelu on yksi valtioneuvoston
tarkeimmista tehtavistd, mutta tehtdvin
tarkeys ei néy lainvalmistelun resursoinnissa
tai johtamisessa. Arviointineuvosto korostaa,
ettd ministerididen tulee kriittisesti tarkas-
tella omia lainvalmisteluprosessejaan, niiden
aikataulutusta, resursointia ja priorisointia
(VNK 2023). Myos oikeuskansleri on
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perdankuuluttanut parempaa saados- Sdadosjohtamisessa on paljolti kysymys
johtamista kiireen vélttdmiseksi: “Lain- sdddosjohtamista tekevien osaamisesta ja

valmistelun aikataulut tulee asettaa siten, etta toimintakulttuurista. Esimerkiksi ministeri-

esitysten valmistelulle ja poliittisten linjaus- oiden tyodjdrjestyksissd lainvalmistelu koros-
ten yhteensovittamiselle virkamies- tuu eri tavoin. Liikenne- ja viestintaministe-
valmistelun kanssa seka esitysten kadntami- rién tyojarjestyksessd on mainittu, ettd

selle ja niistd kuulemiselle varataan riittava virkamiesjohtoryhma kisittelee asiat, jotka
aika. Tdma edellyttad toimenpiteitd seka koskevat lainvalmistelu- ja ohjausprosessia
poliittiselta ettd virkamiesjohdolta. Aika- sekd virkamiesvalmistelun, erityisesti lain-
taulupaineissakin lainvalmistelun ja siihen valmistelun laatua. My9s sisdministerion
olennaisena osana kuuluvan kuulemisen tyojérjestyksessd lainvalmistelun ohjaaminen
lahtokohtana tulee olla toimiminen hyvin on mainittu yhdeksi ministerién johto-
lainvalmistelun mukaisesti” ryhmén tehtévistd.

(Oikeuskanslerin ratkaisu 14.6.2019, Osastot vastaavat ministerioissa lain-
OKV/16/50/2018). valmistelun toteuttamisesta. Esimerkiksi

maa- ja metsdtalousministerion ohjesdan-
nossd mainitaan eksplisiittisesti, ettd osasto-
péallikon yhteni tehtdavand on vastata lain-
valmistelun laadusta ja ohjauksesta osastolla.

Vastaavanlainen kirjaus on myds esimerkiksi

Lainvalmistelulle asetetaan P OUOH liikenne- ja viestinta- ja sisaiministerion
vaatimuksia, mutta epdselvaksi jaa, tybjirjestyksessd. Voidaan ajatella, etta
saavatko lain VOlm/StelUGt sithen kirjaukset - tai kirjaamattomuudet - lain-
riittavasti tukea J a apua. valmistelusta ministerididen tydjirjestyksissi

vaikuttavat pitkalld aikavélilla ministerididen
toimintakulttuuriin ja esimerkiksi hakijoiden
arviointiin, kun ministeriolle valitaan uutta

osastopaallikkod.
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7- Yhteenveto ja
toimenpide-ehdotukset

Lainsaadantoprosessia on mahdollista kehittaa

vahvistamalla lainsaadantojohtamista ja lisaamalla

prosessista tuotettua tietoa. Tama parantaa
lainsdadantoprosessin avoimuutta, mahdollistaa
sidosryhmien paremman osallistumisen seka
lainsaadantoprosessin arvioitavuuden. Tama
edellyttaa poliittisten paattajien ja ministerididen
ylimpien virkahenkiloiden sitoutumista
lainsaadantoprosessin kehittamiseen.

7-1 Yhteenveto

Saadospolitiikan toteuttaminen edellyttad
vahvaa tietoperustaista sddddsjohtamista.
Tietoperusteisella siddosjohtamisella tarkoi-
tetaan systemaattista saddospolitiikan tay-
tantoonpanoa ja tietoon perustuvaa lain-
saaddntoprosessin seurantaa sekd prosessin
jarjestelmallistd kehittamistd. Lainsdadanto
on keskeinen sddntelyinstrumentti, joten
vahva ja selked sdaddospolitiikan toteuttami-
nen on tarkeda.

Yksi saddosjohtamisen ongelma on
tiedon vahaisyys. Lainsdddantoprosessin
vaiheita kirjataan jarjestelmiin puutteellisesti
sekd epdyhtendisesti. Kirjaamiskayténteet,
tiedonkeruu ja tiedon hyédyntaminen tulisi
saada riittaville tasolle, jotta prosessidataa
voidaan kdyttad saiddosjohtamisessa ministe-
ridissé ja eduskunnassa.

Olisi esimerkiksi tirkedd tunnistaa, onko
lainsaddéantoprosessissa vaiheita, jotka
hidastavat prosessia liiaksi ja vievit yli-
madraista resurssia. Miten esimerkiksi
sdddoshankkeen aikataulusuunnittelussa on
huomioitu esi- ja perusvalmisteluun tarvit-
tava aika, kun prosessissa aikaa vievit niin

kutsutut institutionalisoidut vaiheet, kuten

kddntdminen, laintarkastus ja mahdollisesti
lainsdddannon arviointineuvoston lausunto-

vaihe.

“Kaikki tukitoiminnot varaavat itselleen
kohtuullisia tyoskentelyaikoja erilaisissa
ohjeistuksissa (taitto, kddntdminen,
laintarkastus ym.), mutta siihen ei kiinni-
tetd huomiota, ettd onko lainsddddnto-
hanketta mahdollista viedd eteenpdin
asetetussa tavoiteajassa huomioiden
kaikkien tukitoimintojen itselleen
"varaama" aika.”

- Haastateltava

Lainsaadant6johtamisen avulla kehite-
tadn sadntelya ja saddosvalmistelua. Nayttaa
siltd, ettd Suomessa sdddosjohtamisen ja
sdadospolitiikan kulttuuri ovat jadneet
heikoksi. Sdddosjohtamiseen osallistuu
lukuisa joukko toimijoita, eikd kenelldkddn
ole kunnollista kokonaisvastuuta saados-
johtamisesta tai saiddospolitiikan toteutumi-
sen varmistamisesta. Ministerididen itseni-
syys, lainvalmistelukulttuuri ja heikko
sdadosjohtaminen ovat johtaneet siihen, ettd
ministeriéiden lainvalmistelukédytdannot

eroavat toisistaan paljon. Myos
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ministerididen sislld eri osastot eroavat
toisistaan lainvalmistelukdytannoissa. Koska
kulttuuri lainsdddéntoprosessin toteutuksesta
muuttuu hitaasti, olisikin tarkedd vahvistaa
sdadosjohtamista muutosten edistdmiseksi.
Se edellyttda lainsdddéntoprosessin tieto-
perustan vahvistamista.

Suomea pidetddn yhtend ennakoinnin
karkimaista. Erilaiset tulevaisuusselonteot —
ja katsaukset luovat kuvaa tulevaisuuden
haasteista ja mahdollisuuksista, joita

Suomessa kohdataan. Ennakointity ja niistd

saadut havainnot eivét kuitenkaan vility
selkedsti hallitusohjelmaan eiki yli hallitus-
kausien menevaan sadadospolitiikkaan ja
lainsdddannon kehittdmiseen. My0s lain-
sdaddnnon jélkiarvioiminen on Suomessa
todettu heikoksi kansainvalisesti arvioituna.
Sdadosjohtamisen vahvistamisessa olisikin
tarkedd huomioida yhtaaltd lainsdddannon
jalkiarvioinnin ja yleisemmén ennakointity6én
tuottama tieto sekd sddntelyn kehittiminen
pitkalld, hallituskaudet ylittavalld aikavalilla.

LAINSAATAMISPROSESSIN VAIHEITA KOSKEVAN

ANALYYSIN TULOKSET

Taman selvityksen lainsaatamisprosessin vaiheita koskevien analyysien tulokset

voidaan koota seuraaviin havaintoihin:

1. Lainvalmistelu jaksottuu monelta osin hallituskauden sisélla. Jaksottuminen
nakyy muun muassa siten, etté hallituksen esitysten antaminen eduskunnalle

painottuu hallituskauden loppuun.

2. Ministerididen ja valiokuntien valillad on havaittavissa eroja prosessin kes-
toissa. Tassa selvityksessa toteutettujen analyysien perusteella on kuitenkin
vaikea arvioida, mitka tekijat eroja selittavat.

3. Kolmas huomio on kuvailevan ja selittdvan analyysin vélinen ero. Jo pelkés-
tédan kuvailevan tason analyysit esimerkiksi ministerididen vélisista eroista
prosessin kestoissa antavat tarpeellista tietoa sddddsjohtamisen tueksi ja
auttavat sitd kautta ennakoimaan ja suunnittelemaan tulevaa toimintaa.
Kuvailutietoa pidemmalle menevan selittdvan analyysin avulla olisi kuitenkin
mahdollista selvittda, mistad ministerididen valiset erot johtuvat. Selittavan
tason analyysi vaatii kuitenkin laajempaa aineistoa taustamuuttujien kerdami-
sen muodossa sekéd myos tekijaltdan laajempia menetelmallisid valmiuksia.

Lainsdadéantoprosessin toteutumista ja
laatua tulisi Suomessa seurata entistd parem-
min. Tdma mahdollistaisi lainsdadanto-
prosessin tietoperusteisen johtamisen ja
systemaattisen kehittdmisen ja sidosryhmien
ja kansalaisten osallistumisen lainsdddénto-
prosessiin nykyistd paremmin. Lisaksi
tarkempi tieto lainsdddéntoprosessista lisad
prosessin lapinakyvyytta ja arvioitavuutta,
jolloin vastuut prosessin toteutumisesta ja
laadusta voidaan kohdistaa vastuussa oleville

tahoille. Pidemmalla aikavalilld avoimuuden

ja vastuun toteutumisen lisddmiselld on
myos vaikutusta kansalaisten luottamukseen
paatoksentekijoitd ja -prosessia kohtaan,
mika vaikuttaa myds halukkuuteen noudat-
taa sdéntelyn asettamia vaatimuksia.

Télla hetkelld Suomessa ei ole riittavaa
kuvaa lainsdadantoprosessin toimivuudesta
ja laadusta. Seurantaa tulisi tehdd kolmella
tasolla: yleisesti valtioneuvosto ja eduskunta-
tasolla (kuten lainvalmisteluresurssien
maird), yksittdisen saddoshankkeen tasolla

(kuten sidosryhmien osallistaminen) ja
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(Radaelli ja De Francesco 2007). Seurannan
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mittareita, jotka kuvaavat lainsdadanto-

prosessia ja sen laatua.

parantamiseksi olisi syyta tunnistaa keskeisid

LAINSAADANTOPROSESSIN MITTARIT

Esimerkkeja mittareista, joilla lainsdddantdprosessia voidaan arvioida:

Lainvalmistelun resurssit. Talla hetkellda Suomessa ei ole kokonaiskuvaa lain-
valmistelun resursseista.

Laintarkastuksen toteutuminen. Oikeusministerion tarkastamien hallituksen esi-
tysten osuus kaikista hallituksen esityksista. Arvioidaan myds, tarkastetaanko
molemmat Kieliversiot vai ainoastaan suomenkielinen versio.

Lausuntokierroksen toteutuminen (%) ja kesto (viikkoa). Mittari antaa kuvan sidos-
ryhmien osallistamisesta lainvalmisteluun.

Lainsaédanndn arviointineuvoston lausuntojen pisteytyksen (1—5) keskiarvo. Esi-
merkiksi kymmenen viimeisimman lausunnon pisteytyksen keskiarvo kuvaa
reaaliaikaisesti lainvalmistelun laatua.

Oikeuskanslerin ennakkotarkastuksessa tekemat havainnot vuositasolla. Ennakko-
tarkastuksista tehdyistad havainnoista voitaisiin koostaa vuosittainen yhteen-
veto, joka nostaa esiin lainvalmistelussa tunnistetut ongelmakohdat.

Eduskunnan valiokuntavaihe. Mittareina valiokuntakasittelyn kesto ja esitys halli-
tuksen esityksen hyvaksymisesta.

Kuukausitason seuranta prosessin eri vaiheista ennakointia varten: lausunto-
vaiheessa olevien hallituksen esitysten maara, laintarkastukseen lahetettyjen ja
tarkastettujen esitysluonnosten maara, hallituksen esitysten maara edus-
kunnalle ja valiokuntien antamien mietintéjen maara. Jokainen vaihe ennakoi

tulevaa tybkuormaa lainsdadéantéprosessin myohemmassa vaiheessa.

Vuositasolla olisi tarkedd saada kuvaus
lainvalmistelun sddddsjohtamisen kehittami-
sestd ministerioittdin, lainvalmistelun orga-
nisoimisesta, lainvalmistelijoiden koulutta-
misesta sekd ministeriéyhteistyostd. Lisdksi
olisi tiarkead saada lainvalmistelijoiden ja
sidosryhmien nakemys lainsdadanto-
prosessista vuosittain, jotta toiminnan
seuraaminen on pitkalld aikavililld toimin-
nan seurannan mahdollistamiseksi. Hyva
malli tdhdn on Uusikyldn ym. (2023) esit-
tdma lainvalmistelun laatuindikaattori-malli.

Kaiken kaikkiaan edelld mainitut tiedot

olisivat potentiaalisia jatkuvalle

lainsdadéantoprosessin seurannalle. Toisaalta
mittarit eivat kuvaa laatutekijoitd syvallisesti.
Siksi oli tarkedd varmistaa riittavé tiedon-
tuotanto (esimerkiksi hankkeet) lain-
sdadantoprosessin eri vaiheiden laadusta ja
sen kehittymisestd (esimerkiksi vaihto-
ehtoisten sddntelykeinojen tunnistaminen,
vaikutusten arviointien laatu ja sidos-
ryhmien osallistaminen ja huomioiminen
péatoksenteossa). Koottu tieto sekd eri toimi-
joiden tuottama tieto lainsdddantoprosessista
tulisi koota yhteen lainsaddantoprosessin
vuosikertomukseksi, jotta kokonaiskuvan

hahmottaminen olisi nykyistd helpompaa.
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Nyt esimerkiksi hallituksen vuosikertomus ei
ole riittdvd kuvaamaan lainvalmistelun ja sen
kehittimisen toteutumista, vaan sita voitai-
siin tdydentdd esimerkiksi tutkimuksen ja
lainsddddnnon arviointineuvoston tuotta-
malla tiedolla.

Selvityksessi esille nousseiden havainto-

jen ja aikaisemman tutkimuskirjallisuuden

perusteella lainsdddantoprosessin tiedolla
johtamisessa on Suomessa puutteellista.
Havaintojen perusteella ehdotamme toimen-
piteitd, joilla tietoperustaista saddos-
johtamista voidaan kehittdad. Toimenpide-

ehdotukset on avattu seuraavassa alaluvussa.
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7-2. Toimenpiteet, joilla lainsaadantoprosessin saadosjohtamista

voidaan kehittaa

Lainsaadantoprosessista ja sen toimivuudesta pitaa saada muodos-
tettua kokonaiskuva.

Talld hetkelld Suomessa ei tuoteta riittdvad kokonaiskuvaa lainsaddéantoprosessista. Prosessin kehittymistd on vaikea arvi-
oida, koska pitkén aikavilin systemaattista seurantaa ei ole. Kokonaiskuvan muodostumisen kannalta on tirkeda saada
tietoa sekd kansallisesta lainsaddéntoprosessista ettd EU-lainsdadéntoprosessista. Tiedolla tarkoitetaan muun muassa
dokumenttianalyysejd, prosessidataa ja eri toimijoiden arvioita lainsdadantoprosessista.

Suomessa tulisi vahvistaa tiedontuotantoa lainsdadantoprosessista. Samalla tieto tulisi koota yhteen, jotta sitd voidaan
hyodyntida tietoperusteisessa sdddosjohtamisessa, lainsdddédntoprosessin kehittdmisessd sekd ulkopuolisten toimijoiden
arvioinnissa. Lisaksi tiedon tulisi olla mahdollisimman avoimesti saatavilla.

Erityisesti lainsdddantoprosessiin kytkeytyvien tietojarjestelmien hyddyntdmisté tietoperustaisessa saddosjohtamisessa
tulee vahvistaa. Taima edellyttdd yhtaaltd eri vaiheiden kirjaamisen automatisointia sekd kirjaamiskaytdntojen aktivoimista
ja yhdenmukaistamista.

Jotta tiedolla johtaminen on mahdollista, sdiddésjohtamisesta vastaavilla niin valtioneuvostossa kuin eduskunnassa
tulee olla kdytssddn sama reaaliaikainen tieto lainsddddntohankkeiden etenemisestd lainsdddéntoprosessin eri vaiheissa.

Tdmai auttaa ennakoimaan tulevien prosessivaiheiden kestoa ja vélttiméan ruuhkautumista.

Keskeiset lainsaadantoprosessia kuvaavat mittarit tulee maaritell:
ja niista tulee kerata tietoa.

On tdrkedd madrittad, mitkd ovat keskeiset hyvén lainsdaddéantoprosessin tekijét ja miten ndiden tekijéiden toteutumista
pystytdan mittaamaan. Mittarit voivat kuvata méarid, prosessivaiheiden kestoa ja laatutekijoitd niin panosten kuin tuotos-
ten osalta. Suomessa on merkittdvid puutteita jo aivan perusasioiden kuvaamisessa. Meilld ei esimerkiksi ole ajantasaista
tietoa ministerididen lainvalmisteluresursseista. Lisaksi olemassa olevaa tietoa ei koota yhteen eiki esitetd julkisesti. Esi-
merkkina tallaisesta on laintarkastuksen toteutuminen.

Mittareiden tunnistamisessa tulee hyodyntdd olemassa olevaa tiedon tuotantoa, mutta samalla my6s tunnistaa tieto-
tarpeita, joista ei ole saatavilla luotettavaa tietoa talld hetkelld. Osa tiedosta voidaan kerdti tulevaisuudessa suhteellisen
helposti hyodyntdmalld tietojarjestelmid ja seurantakyselyitd. Osa tietotarpeista vaatii enemmdn resursseja, jotta tiedon
tuotannosta saataisiin jatkuvaa. Tallaisesta on esimerkkind hallituksen esityksessd kerdtyt laatutiedot ja niiden

analysoiminen.

e Saaddosjohtamista tulee vahvistaa.

Sdadosjohtamiseen osallistuu monia eri toimijoita eiké ole selvad, mitd keneltdkin odotetaan sdddosjohtamiseen liittyen.
Kukaan ei varsinaisesti omista lainsdddantoprosessia, mikd nakyy esimerkiksi sen kehittdmisen hitaudessa. Saados-
johtamisesta tulisi laatia erillinen selvitys, jossa arvioidaan muun muassa, mitéd saddosjohtaminen pitaa sisalladn, mitka
toimijat ovat avainasemassa sadddsjohtamisessa ja mitkd ovat toimijoiden velvollisuudet ja vastuut.

Sdadosjohtamisen osaamista tulee vahvistaa koulutuksen avulla. Tdma koskee yhtailtd niin poliittisia toimijoita kuin
virkahenkil6itakin.

Sdddosjohtamista tulee vahvistaa kehittamalld lainvalmistelusta tavoitteellisempaa. Ministerididen tulee laatia selkedt
tavoitteet seuraaville vuosille lainvalmistelun kehittdmisessa. Lisdksi ministerididen tulee ottaa lainvalmistelun laadun
kehittiminen osaksi ministeriokohtaisia tulostavoitteita. On tirkedd my6s arvioida eduskunnan lainsadtamisprosessin
toimivuutta ja yhdenmukaisuutta ja asettaa prosessille tavoitteet.

Ministerin roolia ja vastuita poliittisen sdddosjohtamisen toteuttamisesta tulee vahvistaa. Tama tarkoittaa esimerkiksi

poliittisen ohjauksen kehittamistd oikea-aikaisemmaksi ja oikea tasoisemmaksi. Samoin kansliapdillikon rooli on
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keskeinen virkahenkilotason sadddsjohtamisen kehittdmisessd ja ttd roolia tulisi vahvistaa. Ministerin ja lainsaadéanto-
johtajan sddddsjohtamisen rooli tulisi kirjata lakiin valtioneuvostosta valtioneuvoston ohjesdannon sijasta. Tamai tarkoit-

taisi sitd, ettd eduskunnan tulisi ottaa kantaa saddosjohtamiseen ja lainvalmistelun laatukriteereihin.

Lainsaadantoprosessista tulee laatia vuosikertomus, joka kasitel-
laan eduskunnassa.

Tieto lainsdaddantoprosessin toimivuudesta ja siitd, mihin prosessin kehittdmiselld pyritdan, tulee koota yhteen. Eduskunta
kayttad Suomessa lainsdddéantovaltaa ja siksi on luonnollista, ettd eduskunta arvioisi lainsdddantoprosessin toimivuutta.
Tama myos yhtaaltd pakottaisi eduskunnan ottamaan kantaa ja médrittelemédan lainvalmistelun ja lainsaatamisprosessin
laadun. Samalla eduskunta sitoutuisi koko lainsdddantoprosessin ja lainsdddannon laadun kehittdmiseen entista
vahvemmin.

Olisi luonnollista, ettd vuosikertomus kisiteltdisiin eduskunnan tarkastusvaliokunnassa. Samalla olisi tarkedd huomi-
oida lainsdddédntoprosessin kehittdminen tulevaisuudessa. Siksi myos tulevaisuusvaliokunta tulisi osallistaa prosessiin siten,
ettd tulevaisuusvaliokunta antaisi kertomuksesta lausunnon tarkastusvaliokunnalle.

Suositeltavaa olisi, ettd valiokunnat kuulisivat asiantuntijoita yhteisissd kokouksissa, jolloin laajempi joukko kansan-
edustajia osallistuisi keskusteluun lainsdddantoprosessin toteutumisesta (taaksepéin katsova nikokulma) sekd lain-

sdadantoprosessin kehittdmiseen (tulevaisuuteen katsova nakokulma).

9 Lainsaadantoprosessin lapinakyvyytta tulee parantaa myos
ulkoisten sidosryhmien nakokulmasta.

Lainsdddéantoprosessin kehittdmiseen liittyy myos ulkoisten sidosryhmien, kuten etujérjestdjen, kansalaisen, yritysten,
tutkijoiden ja median, mahdollisuus arvioida lainsdadantoprosessin toteutumista. Tama edellyttdd sitd, ettd lainsdddanto-
prosessista tuotetaan enemmaén tietoa myos ulkoisten sidosryhmien hyédynnettavaksi. Esimerkiksi perustuslaissa sdddetyn
kansanvaltaisuuden toteutumiseksi kansalaisella tulee olla mahdollisuus seurata ja osallistua lainsdddédntoprosessiin seka
valvoa, ettd lainsdddintoprosessia ohjataan resurssiviisaasti ja lapinakyvasti, ja ettd saddosjohtamisella huolehditaan, etté
toimeenpantava lainsdddanto on kansalaisille ja muille toimijoille laadukasta.

Lainsdddéantoprosessin lapindkyvyyden parantaminen mahdollistaa yksittdisen sdéddoshankkeen parantamisen, laajem-
min lainsdddéantoprosessin kehittdmisen, lainsddddntoprosessiin osallistuvien toimijoiden toiminnan tilivelvollisuuden
toteutumisen seka luottamuksen parantumisen lainsdadantoprosessia, lainsdddantoratkaisua ja siind mukana olevia toimi-

joita kohtaan sekd yleisemmin demokraattista jarjestelméd kohtaan.

Saadospolitiikkaa tulee vahvistaa tiedon hyodyntamisen ja yli halli-
tuskausien kestavian kehittamisen avulla.

Suomessa ei ole vahvaa sadddspoliittista ndkemysta siitd, mihin suuntaan séintelyd ja sadntelyn valmistelua tulee kehittda.

Sdantelya toteutetaan paljon lainsdddannon kautta. Vaihtoehtoisten sdantelykeinojen hyédyntdmistd lainsdddéannon sijasta
tulisi arvioida systemaattisemmin. Jokainen hallitus vaikuttaa vahvasti lainsddddnto6n, mikd on edustuksellisen demokra-
tian ndkokulmasta hyvé asia, mutta samalla lainsddddnnon pitkdn aikavélin kehittdminen heikentyy.

Suomessa tulisi vahvistaa tietoperustaa, jonka perusteella lainsdddantod kehitetdan. Tama tarkoittaa yhtaalta jalki-
arviointien vahvistamista sddntelyn toimivuuden arvioimisessa sekd ennakointitiedon parempaa hyodyntamista tulevien
saantelytarpeiden tunnistamisessa.

Laajat saantelykokonaisuuksien muutokset vievit aikaa eiké neljan vuoden hallituskauden aikana pystytd uudistamaan
lainsaddantod kokonaisuudessaan. Suomessa tulisikin lisétd yli hallituskausien kestévéad lainsaddéannon kehittdmista.

Esimerkiksi parlamentaarisen komiteatyon vahvistaminen on keino pitkéjinteisempdén sdantelyn kehittamiseen.
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Liite 1. Mitka

tekijat selittavat
lainsaadantoprosessin
vaiheiden kestoa?

Liitteessa esitetaan regressioanalyysien

tulokset. Analyyseissa keskitytaan vuoden

2020 valtiopaivien tarkasteluun valtioneuvoston
lainvalmistelu- ja eduskunnan lainsaatamisprosessien
nakokulmista. Tekstin paaasiallisena tarkoituksena
on havainnollistaa, millaisia mahdollisuuksia
selittavan tutkimuksen menetelmat voivat tarjota

saadosjohtamisen tueksi.

Vuoden 2020
hallituksen esitysten
tarkastelu
regressioanalyysilla

Regressioanalyysin avulla voidaan esimer-
kiksi selittda tietyn lainsdddantovaiheen
kestoa eri tekijoilld ja siten havaita, missa
mairin mikédkin tekija on yhteydessa proses-
sin keston pidentymiseen. Ideana on sisallyt-
tad prosessin kestoa selittédvat tekijat samaan
malliin, jotta kunkin tekijan yhteyttd kestoon
voidaan analysoida muut tekijét vakioituna.
Mikali esimerkiksi eri ministeriéiden valilla
havaitaan eroja lainvalmisteluprosessin
kestossa, voi ero selittyd paitsi ministerididen
toimintaan liittyvilld tekijoilld, myos sellai-
silla tekijoilld, joihin ministeriot eivit voi
omalla toiminnallaan vaikuttaa.

Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerio
on valmistellut paljon koronapandemiaan
liittyvid hallituksen esityksid, joka laskee
huomattavasti keskimaaraista lain-
valmistelun kestoa. Téssé tapauksessa pelkka
suora vertailu ministeriéiden vililld voi

johtaa harhaiseen tulkintaan sosiaali- ja

terveysministerion lainvalmistelu-
toiminnasta, koska osa lainvalmisteluaikojen
nopeudesta selittyy todellisuudessa koronaan
liittyvélld lainvalmistelulla.

Seuraavaksi esitettdvissd regressio-
analyyseissd on tarkasteltu vuoden 2020
valtiopdivien hallituksen esityksid. Aineis-
tona on hyddynnetty samaa Sitran kokoamaa
aineistoa, jota on analysoitu timén selvitys-
raportin alaluvussa 2.3 sekd luvuissa 4 ja 5.
Téhén aineistoon on edelleen yhdistetty
Ita-Suomen yliopiston lainsdadants-
tutkimuksen oppiaineen kerddmii tietoja.
Regressioanalyysien tulosten perusteella
voidaan arvioida, kuinka paljon mikakin
regressiomalleihin siséllytetty tekija selittda
lainsdddantoon liittyvien vaiheiden kestoa.

Vaikka analyysien perusteella voidaan
tehdé suuntaa antavia arvioita kestoihin
vaikuttavista tekijoistd, on analyysien ensi-
sijaisena tarkoituksena tuoda esimerkin-
omaisesti esille, minkélaisia mahdollisuuksia
systemaattinen tiedontuotanto ja kirjaamis-
kaytanteet voivat tarjota saiddosjohtamisen
tueksi. Malleissa kdytettyjen selittdvien

muuttujien joukko ei ole tyhjentava, eikd
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tarkoituksena ole selittdd aukottomasti
kaikkien mahdollisten tekijéiden vaikutusta
prosessin kestoihin, vaan ennemminkin
lisdta tietoisuutta siitd, kuinka lainsdaddanto-
prosessia voidaan analysoida. Tarkemmat
tulokset eri tekijoiden yhteydesti eri vaihei-
den kestoihin vaatisivat taakseen useamman
vuoden ajalle ulottuvan aineiston. Mikali
aineistoa kerdtddn jatkossa laajamittaisesti ja
systemaattisesti, antaa se mahdollisuuden
myos yksityiskohtaiseen analyysiin lain-
saadantoprosessin vaiheiden kestoon vaikut-
tavista tekijoista.

Regressioanalyysit koskevat vuotta 2020,
jolloin lainsdadantoprosessin kestoon ovat
vaikuttaneet paitsi samat asiat, jotka vaikut-
tavat lainvalmistelun ja lainsddtamisen
taustalla yleiselldkin tasolla, my6s korona-
pandemiaan liittyvat tekijét. Prosessin kestoa
selitetddn neljdssé eri lainsdddantovaiheessa:
hallituksen esityksen valtioneuvoston lain-
valmisteluprosessi aloitusvaiheesta (kohde:
toimikausi alkanut) hallituksen esityksen
antamiseen eduskunnalle, valtioneuvoston
lausuntokierroksen kesto, eduskunnan
lainsddtamisprosessi hallituksen esityksen
vastaanottamisesta eduskunnan vastauksen
toimittamiseen sekéd eduskunnan valiokunta-
kasittelyn kesto.

Analyysejd varten hallituksen esityksistd
on kerdtty tiedot seuraavista muuttujista:

o Ministerio

o Valiokunta

o EU- tai KV-taustainen esitys

o Valmistelutapa

« Hallituksen esityksen laajuus

« Onko esityksestd annettu PeV:n lausunto
o Tiedon hyddyntamistd mittaava indeksi
o Koronapandemiaan liittyvd HE

o Viliaikaisen lain jatkaminen

» Onko esitys hyviksytty valiokunnassa

muuttamattomana

Regressiomallit ovat pienimmén neli6-
summan menetelmalld (OLS = ordinary least
squares) estimoituja lineaarisia regressio-
malleja, jotka voidaan esittdd seuraavassa

muodossa:

Y, =a+pX +e,

i

jossa ”Y” on mallin selitettavd muuttuja,
joka kuvaa hallituksen esitysten ”i” kunkin
lainsdadéantoprosessin vaiheen kestoa vuoro-
kausissa mitattuna ja "X” edelld listattua
selittdvien muuttujien joukkoa. “a” on mallin
vakio- ja ”¢” virhetermi. Parametri ”B” on
mallin kulmakerroin ja kertoo milld voimak-
kuudella selittavat muuttujat selittdvit
lainsdadéantoprosessin vaiheiden kestoa.

Selittdvien muuttujien osalta ministerio-
ja valiokuntamuuttujat kertovat missd minis-
teriossd hallituksen esitys on valmisteltu ja
vastaavasti missé valiokunnassa esitys on
kasitelty. Muuttujien avulla voidaan havaita,
kuinka paljon eri vaiheiden kestot vaihtelevat
eri ministerididen ja valiokuntien valilla.
EU- tai KV-taustaisuuteen liittyvd muuttuja
kertoo, liittyyko hallituksen esitys Euroopan
unionin siédntelyyn tai kansainvalisiin sopi-
muksiin. Tdémdn muuttujan avulla voidaan
tarkastella, eroavatko kestojen pituudet
EU- ja KV-taustaisissa esityksissd muihin
esityksiin nahden. Valmistelutapa taas
kertoo, onko hallituksen esitys valmisteltu
virkatyon4, tydryhmassa tai yhteistyona
edelld mainittujen vililla. On esimerkiksi
mahdollista, ettd kestot ovat lyhyempié
virkavalmistelussa tyoryhméavalmisteluun
verrattuna.

Malleihin on siséllytetty myos hallituksen
esityksen laajuuteen ja perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon liittyviat muuttujat.
Muuttujat kuvaavat paitsi esitysten sivu-
mddrdisen laajuuden ja perustuslaillisten
kysymysten yhteyttd valmisteluaikoihin,
myos epiasuorasti yhteiskunnallista merkitté-
vyyttd. Oletettavasti yhteiskunnallisesti
merKkittavit esitykset ovat keskimaérin
sivumédrdisesti laajempia ja kdyvit useam-
min perustuslakivaliokunnassa.

Tiedon hyédyntimistd mittaava indeksi
kuvaa kokonaisvaltaisesti vaikutusarviointia
ja tiedon hyodyntamista lainvalmistelussa.
Indeksi saa kahdeksanportaisella asteikolla
(0-7) sitd suuremman arvon, mitd enemman

vaikutusarvioinnin ja tiedon hyédyntdmisen
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osa-alueita on hallituksen esitysten kirjauk-
sissa otettu huomioon. Indeksin avulla
voidaan tdssad yhteydessd analysoida, kuinka
paljon eri vaikutusarvioinnin ja tiedon
hy6dyntdmisen osa-alueiden huomioiminen
hallituksen esityksissa lisad lainvalmistelun
kestoa. Koronapandemiaan liittyvi HE taas
kertoo, liittyyko hallituksen esitys korona-
pandemiaan. Tdmin tiedon avulla voidaan
verrata kriisiaikaisen lainvalmistelun kestoa
normaalimpaan lainvalmisteluun. Vili-
aikaisen lain jatkamista kuvaava muuttuja
kertoo, liittyyko hallituksen esitys jo aiem-
min laaditun sdddoksen médraaikaisuuden
jatkamiseen. Lisdksi eduskunnan lain-
sadtamisprosessin vaiheita estimoiviin
malleihin on lisétty tieto siitd, onko hallituk-
sen esitys hyviksytty valiokunnassa muutta-

mattomana.

Valtioneuvoston
lainvalmisteluprosessia
koskevat tulokset

Valtioneuvoston lainvalmisteluprosessia
koskevat regressiomallien tulokset on esitetty
taulukossa 1. Taulukon ensimmaiinen sarake

kertoo malliin sisallytetyt muuttujat. Toisessa

sarakkeessa on esitetty muuttujien regressio-
kertoimet (B) kunkin muuttujan kohdalla
koko valtioneuvoston lainvalmistelu-
prosessissa. Kolmannessa sarakkeessa on
esitetty vastaavat kertoimet keston logarit-
mille. Vastaavasti neljannessa ja viidennessa
sarakkeessa on havainnollistettu kertoimet
lausuntokierroksella. On huomattava, ettd
regressioanalyysien havaintomaarit (N) eivt
vastaa valtiopdivavuonna 2020 eduskuntaan
annettujen hallituksen esitysten kokonais-
madraa (265 kappaletta). Koko valtio-
neuvoston prosessista on havaintoja 151 ja
lausuntokierroksesta 161 hallituksen esityk-
sestd. Pienemmit havaintomaérat johtuvat
siitd, ettd kaikkiaan 13 talousarvioihin ja
lisatalousarvioihin liittyvédad esitystd jatettiin
aineiston ulkopuolelle. Lisdksi tieto
lausuntokierroksesta tai hallituksen esityksen
valmisteluprosessin toimikauden alkamisesta
puuttui osassa esityksistd. Lausuntokierrosta
ei myoskain jarjestetty kaikissa, varsinkaan
koronapandemiaan liittyvissé, hallituksen
esityksissd. Kaiken kaikkiaan erityisesti
valmisteluprosessin kokonaiskestoa koske-
viin tuloksiin tulee suhtautua tietylld varauk-
sella, tassa selvityksessa aiemmin esille
tuotujen kirjaamiskaytanteisiin liittyvien

seikkojen vuoksi.
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Taulukko 1. Regressiomallien tulokset valtioneuvoston lainvalmisteluprosessista.

SELITTAVA HE:N LAATIMIS- HE:NLAATIMIS- LAUSUNTO- LAUSUNTO-
MUUTTUJA PROSESSI PROSESSI (LOG) KIERROS KIERROS (LOG)
Liik -j
.“ ef"'?. j? . 1,88 -0,18 -1,55 -0,11
viestintaministerio
Maa- ja metsa-
.. 142,09 0,37 3.67 0,10
talousministerio
Oikeusministerio 237,88** 0,33 10,84** 0,26*
Opetus- ja
-22,02 0,06 -1, -0,0
kulttuuriministerio 39 °
Sisaministerio -53.84 -0,01 9,10 0,32**
Tyo6-]j
)! J? . 16,02 0,07 0,57 0,10
elinkeinoministerio
Ulkoministerio — — -4,83 -0,31
Valtioneuvoston
R - - -0,23 0,11
kanslia
Valtiovarain-
L. -16,38 -0,02 -1,50 -0,02
ministerio
Ympadristo-
.. 23,03 0,13 -0,55 0,09
ministerio
Euroopan unioni tai
N 4,74 0,05 3,60 0,08
kansainvalinen
Valmistel
neren -66,30™* -0,11 213 0,07
yhteistyossa
Valmistelu
.. e 7792 0,01 2,94 0,08
tyoryhmassa
HE:n laajuus (log) 123,37 0,56*** 6,95*** 0,24***
Perustuslaki-
. -58,29 -0,23 1,08 -0,01
valiokunta
Indeksi -6,58 0,03 0,22 0,00
Korona -182,78*** -1,63*** -21,79*** -1,17%**
Viliaikaisen lain
o laratsental -36,73 019 15,58 068"
jatkaminen
a 100,36 3,32"** 8,32 2,55
N 151 151 161 161
Selitysaste (R?) 0,56 0,70 0,51 0,62

Estimoinnissa kaytetty heteroskedastisuudelle robusteja keskivirheita.
* Tilastollisesti merkitsevd kymmenen prosentin tasolla.

** Tilastollisesti merkitseva viiden prosentin tasolla.

*** Tilastollisesti merkitseva yhden prosentin tasolla.
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Tulosten mukaan koronapandemiaan
liittyvit hallituksen esitykset valmisteltiin
odotetusti huomattavasti nopeammin mui-
hin hallituksen esityksiin verrattuna. Koko
valtioneuvoston prosessin kohdalla koronaan
liittyvit esitykset késiteltiin 183 péivaa
nopeammin muihin esityksiin verrattuna,
kun muiden taulukossa 1 esitettyjen muuttu-
jien vaikutus oli vakioitu. My6s lausunto-
kierrokset toteutettiin koronaesityksissa 22
péivad nopeammin. Koronakertoimet ovat
selkedsti tilastollisesti merkitsevid myds
estimoinneissa, joissa koko valmistelu-
prosessin ja lausuntokierroksen kestot on
muunnettu logaritmeiksi.

Liséksi esityksen valmisteleminen virka-
tyona oli yhteydessé lyhyempdédn valmistelu-
prosessin kestoon tyéryhméavalmisteluun
nahden. Virkatyoni valmistellut esitykset
laadittiin 78 pdivdd nopeammin tyéryhmé-
valmisteltuihin esityksiin verrattuna. Sen
sijaan virka- ja tyoryhmévalmistelun yhteis-
tyond toteutettu valmistelu on ndyttanyt
olevan yhteydessa pelkkaa virkatyotakin
nopeampaan lainvalmisteluun vuonna 2020.
On kuitenkin huomattava, etté ero tyo-
ryhma- ja virkavalmistelun valilld ei ollut
tilastollisesti merkitseva, eikd mydskddn
yhteistyossé toteutettu valmistelu eronnut
virkavalmistelusta tilastollisesti merkitsevasti
logaritmimuunnetuissa malleissa. Néin ollen
kovin vahvaa tilastollista naytt4 ei vuoden
2020 osalta ollut taltd osin havaittavissa.
Valmistelutapa ei nakynyt myoskain
lausuntokierroksen kestossa. Tulos voi kertoa
siitd, ettd lausuntoaikoja ei lainvalmistelu-
ohjeissa ohjeisteta eri pituisiksi valmistelu-
tapaan nahden.

Hallituksen esityksen sivumaéaraista
laajuutta kisiteltiin muuttujan laajasta
vaihteluvilistd johtuen sivuméiran logarit-
mina. Tulosten mukaan hallituksen esityksen
laajuus oli tilastollisesti merkitsevassa yhtey-
dessé pidempéan lausuntokierrokseen kuin
my0s koko lainvalmisteluprosessiin. Esimer-
kiksi prosentin lisdys sivumaarassd on

tarkoittanut 0,56 prosentin lisdystd koko

lainvalmisteluprosessissa ja 0,24 prosentin
lisdystd lausuntokierroksessa.

Esityksen paatyminen perustuslakivalio-
kunnan lausuttavaksi ei kuitenkaan ollut
yhteydessi lainvalmistelun pidentymiseen
niin lausuntokierroksen kuin koko lain-
valmisteluprosessinkaan osalta. Néin ollen
perustuslailliset (ja sitd kautta my6s monet
yhteiskunnallisesti merkittavit) kysymykset
eivit ole vuotta 2020 koskevien havaintojen
mukaan olleet yhteydessé pidempéan lain-
valmisteluun.

Myoskéan esityksen EU- tai KV-
taustaisuus tai liittyminen viliaikaisen lain
jatkamiseen eivit ole nakyneet pidempini tai
lyhyempina valmisteluaikoina. Viliaikaisen
lain jatkamista koskevat esitykset néyttivat
kuitenkin pidentidneen lausuntokierrosta.
Tulokseen kuitenkin liittyy epdvarmuutta ja
on tilastollisesti merkitsevd ainoastaan
kymmenen prosentin tasolla. Tiedon hyo-
dyntdmistd mittaavan indeksin kohdalla ei
havaittu yhteyttd lainvalmistelun kestoon.
Niin ollen eri vaikutusarvioinnin ja tiedon
hy6dyntdmisen osa-alueiden huomioimisen
ei havaittu pitkittavin lainvalmistelu-
prosessia ainakaan poikkeuksellista korona-
vuotta 2020 koskevalla poikkileikkaus-
aineistolla.

Ministerididen regressiokertoimet on
esitetty taulukossa 1 siten, ettd kertoimet
vertautuvat sosiaali- ja terveysministerioon.
Esimerkiksi oikeusministerion kohdalla
voidaan havaita, ettd oikeusministerion
lainvalmisteluprosessi on kestdnyt 238 pdivaa
pidempain sosiaali- ja terveysministerioon
verrattuna, kun muita kestoon vaikuttavia
tekijoitd on vakioitu. Téytyy kuitenkin ottaa
huomioon, ettd vain yhden vuoden hallituk-
sen esitykset sisdltdvdssd analyysissd havain-
tojen madrat ministeritd kohden ovat varsin
vahdiset, joten tdimén analyysin perusteella
varsinkaan ministerididen vilisistd eroista ei
voida tehda pitkdlle menevid johtopdétoksid.
Valtioneuvoston lainvalmisteluprosessin
kokonaiskestoa kisittelevdssd analyysissa

havaintoja on ylipadnsd vain kahdeksasta
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ministeriostd, silld muista ministeridistd
vuodelta 2020 ei ollut yhtddn hallituksen
esitystd tai tietoa toimikauden alkamisesta ei
ollut merkitty hankeikkunaan.

Eduskynnan

lainsaatamisprosessia
koskevat tulokset

Eduskunnan lainsdatamisprosessin kestoa

selitettiin regressiomalleissa valtioneuvoston

prosessiin verrattuna muutoin samalla
tavalla, mutta ministerididen sijaan kiytet-
tiin valiokuntakohtaisia muuttujia. Lisaksi
tieto esityksen hyviksymisestd valiokunnassa
muuttamattomana liséttiin malleihin.
Havaintojen miaérit ovat valtioneuvostoa
koskeviin analyyseihin verrattuna suurem-
pia, johtuen siitd, ettd eduskunnan prosessin
aikaleimatiedot hallituksen esityksen anta-
misesta eduskunnalle ja valiokunta-
tyoskentelysti oli l6ydettévissd kaikkien
hallituksen esitysten kohdalla.
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Taulukko 2. Regressiomallien tulokset eduskunnan lainsdatamisprosessista.

SELITTAVA EDUSKUNNAN EDUSKUNNAN VALIOKUNTA- VALIOKUNTA-
MUUTTUJA PROSESSI PROSESSI (LOG) KASITTELY KASITTELY (LOG)
Hallintovaliokunta 3,83 0,27 -12,85 2,23*
Lakivaliokunta 57,71 0,30 40,18 0,54
Liikenne- ja 1377 0.25 0.40 61
viestintivaliokunta ' ' 4 '
Maa-j tsitalous-
aa-jametsatalous 10,66 0,06 22,82 173"
valiokunta
Perustuslakivaliokunta -17,30 0,27 -18,46 0,09
Puolustusvaliokunta 56,84* 0,69™** 20,85 0,61
Sivistysvaliokunta -32,13 -0,07 -49,08™* -3,34
Talousvaliokunta 13,28 0,31* -10,79 2,41%*
Ty6elama- ja
. 23,32 0,05 5,34 0,87
tasa-arvovaliokunta
Ulkoasiainvaliokunta -18,76 0,08 -35,20* 1,83*
Valtiovarainvaliokunta -1,04 0,21 -11,51 3,20%**
Ympdristovaliokunta -37.04 -0,06 -59,62** 0,23
Euroopan unioni tai
P -4,39 -0,11 -6,03 -1,30**
kansainvialinen
Valmisteltu
e -9,22 -0,04 -8,87 -0,45
yhteistyossa
Valmisteltu
.. e -1,45 -0,02 10,62 -0,27
tyoryhmassa
HE:n laajuus (log) 413 0,23™** 6,76 116
Perustuslakivaliokunta 105,08*** 0,54*** 105,38*** 2,72
Indeksi -0,15 -0,01 0,19 -0,22
Korona -78,45*** -1,29"** -57,71%** -4,36™**
Valiaikaisen lain
. . -5,67 0,22 -3,89 -012
Jjatkaminen
Hyviaksytt,
yvaxsytty 8,88 0,01 1,86 0,70
muutettuna
a 7115 3447 39,65 -0,61
N 246 246 252 252
Selitysaste (R?) 0,45 0,60 0,39 0,28

Estimoinnissa kaytetty heteroskedastisuudelle robusteja keskivirheita.

* Tilastollisesti merkitsevd kymmenen prosentin tasolla.
** Tilastollisesti merkitseva viiden prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva yhden prosentin tasolla.



SITRAN SELVITYKSIA 233 — MITEN LAKIEN LAATIMISTA TULISI JOHTAA?

Koronavalmistelun kiireellisyys on
nékynyt selkeésti myos eduskunnan lain-
saatamisprosessin kohdalla (taulukko 2).
Kokonaisuutena tarkasteltuna koko edus-
kunnan prosessin kesto oli muita tekijoitd
vakioiden 78 piivéa ja valiokuntakasittelyn
58 pdivaa lyhyempi niin sanottuihin normaa-
leihin hallituksen esityksiin verrattuna.
Liséksi hallituksen esityksen laajuus oli
tilastollisesti merkitsevassd yhteydessa
pidempiin kestoihin logaritmimuunnetuissa
malleissa. Tulos voi kertoa paitsi yhteis-
kunnallisen merkittdvyyden vaikutuksesta
pidempéidn kasittelyaikaan, myos siitd, etta
pidemmissé hallituksen esityksissd on
valiokunnissa my6s enemman kasiteltavaa.
My®s esitykset, joista on pyydetty perustus-
lakivaliokunnan lausunto, ovat olleet pidem-
péaén eduskunnan prosessissa. Ero muihin
esityksiin ndhden on huomattava (105
paivad). Téltdkin osin tulosta selittdd mah-
dollisen yhteiskunnallisen merkittdvyyden
lisaksi luonnollisesti se, ettd lausuntovaihe
itsessddn vaatii aikaa eduskuntakasittelyssa.

Valiokuntien vilisid eroja tulkittaessa
tdytyy ottaa huomioon samat asiat kuin

ministerioiden vilisessa vertailussa.

Valiokuntakohtaisia havaintoja on niin
vahin, ettei eroista voida tehdd kovinkaan
informatiivisia johtopaatoksid. Taulukossa 2
esitetyt, valiokuntia koskevat, kertoimet
vertautuvat sosiaali- ja terveysvaliokuntaan.
Tulosten perusteella voidaan muun muassa
havaita, ettd sivistysvaliokunta nayttaisi
kasitelleen hallituksen esityksid sosiaali- ja
terveysvaliokuntaa nopeammin.
Tilastollista ndytt6d muiden taulukossa 2
esitettyjen muuttujien yhteydesté edus-
kunnan koko lainsadtdmisprosessin ja
valiokuntatyon kestoihin ei ollut havaitta-
vissa. Tosin hallituksen esityksen EU- tai
KV-taustaisuus on mahdollisesti voinut
nikya lyhyempina kestoina. Niin ollen
lainvalmistelun tiedon hyddyntamistd
kuvaavalla indeksilld, hallituksen esityksen
valmistelutavalla, eika véliaikaisen lain
jatkamiseen liittyvén hallituksen esityksen
kasittelylld havaittu tilastollisesti merkitsevid
tuloksia. Huomionarvioista on myos se, ettd
esityksen hyviksyminen muutettuna ei
néyttanyt lisainneen valiokuntakasittelyn
kestoa. Tulos oli erilainen viidennessa
luvussa esitettyyn valiokuntakohtaiseen

analyysiin verrattuna.
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