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Esipuhe

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projektin tavoitteena oli vahvistaa Suomen asemaa uudistu-
miskykyisend demokratian mallimaana. Tité tavoittelee myos Sitran Demokratia ja osallisuus
-teema, jonka tavoitteena on uudistaa ja vahvistaa demokratiaa siten, ettd kaikilla Suomessa on
mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa innostavan tulevaisuuden rakentamiseen. Tama edellyttaa
padtoksenteon, hallinnon ja osallisuuden systeemistd muutosta.

Osana valtioneuvosto- ja eduskuntaty6n uudistamisen tukea teki Sitra useita selvityksid ja
keskusteluavauksia, joilla pyritddn vahvistamaan kansallisen paatoksentekojérjestelmamme
toimintakykyd. Tarkedna lahtokohtana on avata paitoksentekoprosesseja ja vahvistaa kansa-
laisten perustuslaissakin turvattuja osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia.

Keskeisin yhteiskunnallisen paitoksenteon ja uudistusty6n véline on valtioneuvoston
valmistelema ja eduskunnan péattdma lainsdddénto. Lainsaddantoprosessia ei ole aiemmin
kattavasti kuvattu, vaan kuvaukset ovat koskeneet vain osaa prosessia tai lain valmistelijoiden
néikokulmaa. Erityisesti kansanvallan ndkokulmasta olennainen poliittinen prosessi on jaanyt
pimentoon.

Selvityksen pohjana on vuonna 2020 Sitran ja QPR Software Oyj:n asiantuntijoiden tekema
lainsdaddéntoprosessin mallinnus ja prosessidatan louhinta. Mallinnus ja datan louhinnasta
kertyneet havainnot on kéyty ldpi eduskunnan ja valtioneuvoston asiantuntijoiden kanssa.
Kaikille edelld mainituille kiitos hyvastd yhteistyosta.

Prosessilouhinnan toteutuksesta ja havainnoista kiinnostuneille on tarvittaessa Sitrasta
saatavilla teknisempi projektiraportti. Tekeilld on my6s prosessimallinnus ja datan louhinta
EU-lainsaddéntoprosessin paatoksenteosta. Yhtd aikaa tdmén selvityksen kanssa Sitra julkaisee
lainsdaddéntoprosessiin liittyvdn Lainsdddannon arviointineuvoston rooli korona-aikana
-muistion, jonka on tehnyt Itd-Suomen yliopiston oikeustieteen laitoksen tutkimusavustaja
Hanna-Riitta Harkonen, jonka pro gradu kisitteli lainsdddannon arviointineuvoston lausunto-
jen vaikuttavuutta lainvalmistelussa.

Sitrassa lainsdddéntoprosessin mallinnuksesta ja sen datan analysoinnista ovat vastanneet
johtava asiantuntija Lea Konttinen ja vanhempi neuvonantaja Jouni Backman. Aineiston ja
henkilokohtaisen asiantuntemuksensa pohjalta timén selvityksen on kirjoittanut Jouni Back-
man, jolla on lainsdddantoprosessista kokemusta mm. 24 vuotta kansanedustajana ja 5 vuotta

ministerina kolmessa ministeriossa.

Veera Heinonen Antti Kivela

Johtaja, Sitra, Johtaja (ent.), Sitra,

Osallisuus ja demokratia -teema Uudistumiskyky -teema
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Tiivistelma

Eduskunnan ja valtioneuvoston keskeisin tehtdva on lainsdaddant6ty6. Perustuslain lisaksi
lainsdadéantoprosessia sadtelevat lahinna laki valtioneuvostosta, valtioneuvoston ohjesddnto ja
eduskunnan tydjdrjestys. Lukuisat ohjeet eivit ole sitovia.

Lainsdddéantoprosessia ei ole kuvattu kattavasti, vain muodollisjuridinen prosessi lainval-
mistelijoiden ndkokulmasta. Poliittista prosessia ei ole aiemmin kuvattu. Julkisuuslain mukai-
nen avoimuus koskee vain muodollisjuridista osuutta.

Lainvalmistelun laatua on arvosteltu vuosikymmenet. Kehittimiskohteena on ollut lainval-
mistelun laatu, ei kokonaisprosessi ja sen johtaminen. Kansalaisten osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuksienkin kannalta olennaista on ajantasainen ja luotettava tieto lainsaddéantopro-
sessista. Valtioneuvoston lakihankkeet ja niiden lausuntopyynnét kokoavat julkiset verkkopal-
velut eivit ole kaikilta osin kattavia ja ajantasaisia. Eduskunnan julkinen valtiopéivéasiakirjojen
seurantajdrjestelmé on hyvin kattava ja luotettava. Yhteistd nakymaa koko lainsdadantoproses-
siin ei ole.

Nyt tehty ja tassé selvityksessa esitetty mallinnus pyrkii kuvaamaan koko lainsdddantépro-
sessin siten, ettd eri vaiheet ja kunkin toimijan roolit ovat tunnistettavissa. Lisdyksend aiempiin
kuvauksiin tarkastellaan, miten kansalaiset ja heiddn valtaansa edustuksellisessa demokratiassa
kayttavat poliittiset toimijat osallistuvat lainsdddantoprosessiin sen eri vaiheissa. Poliittinen
ohjaus koetaan usein ongelmallisena, vaikka se on olennainen osa kansanvaltaista edustuksel-
lista jérjestelmaa.

Lainsdadéantoprosessissa on kolme pédvaihetta: Lain valmistelu, lain késittely ja lain vahvis-
taminen. Lain valmistelusta vastaa asianomainen ministerié. Valmistelun vaiheita ovat aloite,
esivalmistelu, perusvalmistelu, lausuntomenettely, jatkovalmistelu ja valtioneuvoston paatok-
senteko. Aloitteet tulevat padasiassa hallitusohjelmasta. Esivalmistelun ja perusvalmistelun
aikana tehddédn vaikutusarvioinnin perusteella ratkaisu toteutustavasta, esim. lakiesityksesta.
Lausuntojen perusteella jatkovalmistelun jalkeen hallitus antaa lakiesityksen eduskunnalle.
Valmistelun eri vaiheissa on mukana my®ds poliittista ohjausta ja ratkaisuja.

Lain kasittely tapahtuu eduskunnassa. Vaiheita ovat vireilletulo, lahetekeskustelu, valiokun-
takasittely ja padtoksenteko (1. ja 2. kisittely). Julkisessa tdysistunnossa tapahtuvan lihetekes-
kustelun jalkeen asianomainen valiokunta tekee lakiesityksesta tdysistunnon paatoksenteon
pohjaksi mietinnon. Muut valiokunnat voivat antaa lakiesityksesté lausuntoja mietintovalio-
kunnalle. Valiokuntakdsittely asiantuntijakuulemisineen ei ole julkista ennen mietinnén
valmistumista. Mietinnon pohjalta tdysistunto paattaa 1. kasittelyssa lain sisallostd ja 2. ksitte-
lyssé lain hyvaksymisestd tai hylkdamisestd. Eduskuntaryhmien poliittinen prosessi vaihtelee
ryhmittéin esim. hallitus- ja oppositioaseman tai ryhmén koon perusteella.

Eduskunnan hyviksymat lait vahvistaa tasavallan presidentti valtioneuvoston esittelysta.

Selvityksen yhteydessd tehty prosessimallinnus ja prosessidatan louhinta antavat mahdolli-
suuden tarkastella lainsdddéntoprosessin nykyistd tilaa ja kehittdmistarpeita. Datan perusteella
on l6ydettavissd esim. aikatauluihin tai eri vaiheiden ja toimijoiden vélisiin eroihin liittyvia
havaintoja, joiden perusteella prosessia voisi kehittad. Téllaista prosessidataan perustuvaa

tarkastelua ei ole valtioneuvoston eikd eduskunnan piirissé tehty.
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Sammanfattning

Lagstiftningsarbetet 4r riksdagens och statsradets viktigaste uppgift. Utover grundlagen regle-
ras lagstiftningsprocessen framst av lagen om statsradet, reglementet for statsradet och riksda-
gens arbetsordning. Méanga anvisningar dr inte bindande.

Lagstiftningsprocessen har inte beskrivits uttémmande, bara den formella juridiska pro-
cessen ur lagberedarnas synvinkel. Den politiska processen har inte beskrivits tidigare. Oppen-
heten enligt offentlighetslagen géller endast den formella juridiska delen.

Kvaliteten pé lagberedningen har kritiserats i decennier. I utveckligen har man fokuserat pa
kvaliteten, inte pa sjilva processen eller ledandet av den. Aven med tanke p4 medborgarnas
mojligheter att delta och paverka ar det viktigt med aktuell och tillforlitlig information om
lagstiftningsprocessen. P4 statsradets sida ér de offentliga webstjdnster som sammanstaller
statsradets lagprojekt och begdran om utlatande om dem inte heltdckande och uppdaterade till
alla delar. P riksdagens sida dr igen det offentliga uppf6ljningssystemet mycket heltidckande
och tillforlitligt. Det som saknas 4r en helhetsbild av hela lagstiftningsprocessen.

Den modellering som nu gjorts och som presenteras i denna utredning strivar efter att
beskriva hela lagstiftningsprocessen sa att olika faser och varje aktors roller kan identifieras.
Som ett tilldgg till tidigare beskrivningar granskar man hur medborgarna och de politiska
aktorer som utovar deras makt i den representativa demokratin deltar i lagstiftningsprocessens
olika faser. Politisk styrning upplevs ofta som problematisk, &ven om den 4r en vésentlig del av
ett demokratiskt representativt system.

Lagstiftningsprocessen bestar av tre huvudfaser: Beredning, behandling och stadfistande
av lagen. Det ministerium som ar behorigt svarar for lagberedningen. Beredningens faser
utgors av initiativ, forberedelse, egentlig beredning, remissforfarande, fortsatt beredning och
statsradets beslutsfattande. Initiativen kommer i huvudsak fran regeringsprogrammet. Under
forberedelsen och den egentliga beredningen fattas utifran konsekvensbedémningen ett beslut
om genomforandesittet, till exempel om lagforslaget. P4 basis av remisserna 6verldmnar
regeringen lagforslaget till riksdagen efter den fortsatta beredningen. I beredningens olika
faser ingér aven politisk styrning och beslut.

Behandlingen av lagen sker i riksdagen. Faserna dr anhdngiggorande, remissdebatt,
utskottsbehandling och beslutsfattande (forsta och andra behandlingen). Efter remissdebatten
som genomfors i plenum gor det behoriga utskottet ett betainkande om lagforslaget som
underlag for beslutsfattandet i plenum. Ovriga utskott kan ge utlitanden om lagforslaget till
betdnkandeutskottet. Utskottsbehandlingen med hérande av sakkunniga &r inte offentlig
forrdn betdnkandet ar klart. Utifran betdnkandet beslutar plenum vid den forsta behandlingen
om lagens innehall och vid den andra behandlingen om att godkénna eller forkasta lagen.
Riksdagsgruppernas politiska process varierar gruppvis till exempel pa basis av om de sitter i
regeringen eller dr i oppositionsstallning, eller pa basis av gruppens storlek.

De lagar som riksdagen godkant stadfdsts av republikens president pa foredragning av
statsradet.

Processmodellering och extrahering av processdata som gjorts i samband med utred-
ningen ger mojlighet att granska lagstiftningsprocessens nuvarande tillstand och utvecklings-
behov. Pa basis av data kan man till exempel gora observationer om tidtabeller eller skillnader
mellan olika faser och aktérer, och utgé fran dem nédr man utvecklar processen. Varken statsra-

det eller riksdagen har gjort ndgon granskning som grundar sig pa processdata.
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Summary

The most important task of Parliament and the Government is legislative work. In addition to
the Constitution of Finland, the legislative process is governed mainly by the Government Act,
the Government Rules of Procedure and Parliament’s Rules of Procedure. The numerous
instructions are not binding.

The legislative process has not been described in its entirety, only the formal legal process
from the point of view of the body preparing the law. The political process has not been descri-
bed before. The openness referred to in the Act on the Openness of Government Activities
applies only to the formal legal part.

There has been criticism of the quality of legislative drafting for decades, and while there
have been improvements in this area, there have not been similar improvements in the overall
process and how it is led. Up-to-date and reliable information on the legislative process is also
essential from the point of view of improving people’s opportunities to participate in and
influence the process. Public online services compiling the Government's legislative projects
and the requests for comments are not comprehensive and up to date in every respect. On the
other hand, Parliament’s public follow-up system for parliamentary documents is very comp-
rehensive and reliable. But yet there is no overview of the entire legislative process.

The modelling that has now been conducted and that is presented in this report aims to set
out the entire legislative process in a manner that makes the identification of its different stages
and the roles of each party possible. Unlike with previous accounts, it also examines how
individuals and political entities, using the power afforded to them in a representative
democracy, participate in the legislative process at all its different stages. Political steering is
often found to be problematic although it is an essential part of the democratic representative
system.

The legislative process has three main stages — legislative preparation, review and enact-
ment — and the preparation of an act is the responsibility of the relevant ministry. The prepara-
tion stages are initiative, preliminary preparation, regulatory drafting, consultation, continued
drafting and review by the Government. The initiatives mainly come from the government
programme. During preliminary preparation and regulatory drafting, a decision on the met-
hod of implementation, such as a legislative proposal, is made on the basis of an impact analy-
sis. Based on the consultations and after continued drafting, the Government submits the
legislative proposal to Parliament. The different stages of preparation also include political
steering and decisions.

The act is discussed in Parliament. The different stages consist of consideration, preli-
minary debate, committee reading and decision (first and second reading). After the preli-
minary debate takes place in a public plenary session, the committee in question prepares a
committee report on the legislative proposal to serve as a basis for decision-making. Other
committees may issue statements on the legislative proposal to the committee preparing the
report. The committee reading and the hearings of experts are not made public before the
report has been completed. Based on the committee report, the plenary session decides on the
content of the act in the first reading and on the approval or rejection of the act in the second.
The political process of the parliamentary groups varies by group, based on matters such as

whether the group is in the Government or in opposition or the size of the group.
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Acts approved by Parliament are ratified by the President of the Republic upon the Gover-
nment’s presentation.

The modelling of the process and the mining of the process data carried out for this report
provide an opportunity to examine the current state of the legislative process and its develop-
ment needs. Based on the data, observations on timetables or differences between the different
stages and those involved can be made. Based on these observations, the process could be

improved. This kind of examination based on process data is the first of its kind.
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Johdanto

Johtaminen ei ole helppoa. Ei normaaleina
aikoina, eiki varsinkaan erilaisten kriisien
keskelld. Kompleksisessa maailmassa erilai-
set kriisit ovat uusi normaali, joten johtami-
sen haasteellisuus kasvaa. Vanhat tavat
kaipaavat rinnalleen ja jopa tilalle uusia,
nykyaikaisia johtamistapoja ja -valineita.

Tanskan Design Centerin toimitusjohtaja
Christian Basonin mukaan yrityksen johta-
minen ja julkisen sektorin johtaminen eivit
erailtd osin eroa paljonkaan toisistaan.
Kummassakin tarvitaan samanlaista johta-
misosaamista. Erona on kuitenkin Basonin
mukaan se, ettd julkisella sektorilla toimiala
on paljon laajempi, mutta samalla strategi-
nen lifkkkumavara on paljon kapeampi. Yritys
voi muuttaa strategiaansa ja toimialaansa
radikaalistikin, mutta julkisen sektorin
johtamista rajoittavat sitovat saddokset.

Yritykset ovat kehittdneet johtamisjarjes-
telmid4n monin tavoin. Johtaminen ei
perustu vain tilinpadtosten tuottamaan histo-
riatietoon, vaan kassavirran ja tilauskannan
seurannan liséksi ajantasaiseen tietoon koko
tuotanto- tai palveluprosessista. Johtamisen
avuksi on otettu mm. nykyaikaisia toimin-
nanohjausjérjestelmii, jotka tukeutuvat
reaaliaikaisiin ja ennakoiviin tietojérjestel-
miin. Tama on edellytys hyvién johtamiseen
ja menestymiseen.

Julkisella sektorillakin on pyrkimystd
vastaavaan. Ns. real time economy”-ajatte-
lusta on Suomessa esimerkkind ajantasainen
tulorekisteri. Hallituksen eduskunnalle
antamaa aiemmin hyvinkin raskasta ja
sislloltddn vanhentunutta kertomusmenet-
telyd on kevennetty ja ajantasaistettu. Valtio-
neuvoston ennakointi- ja kokeilutoimintaa
on vahvistettu. Julkisen sektorin johtaminen
perustuu kuitenkin edelleen pddosin histo-
riatietoon. Eduskunta kisittelee vuosittain
keskiméarin yli 15 erilaista kertomusta.
Tulevaisuusselontekoja eduskunta ksittelee

yleensd yhden vaalikaudessa.

Eduskunnan ja valtioneuvoston keskeisin
tehtdva on lainsdddantétyo. Valtioneuvoston
osalta tima on todettu mm. perustuslakiesi-
tyksessa (HE 1/1998 vp), jonka mukaan
“lainsddddntotyon johtamista samoin kuin
valtion talousarvio- ja lisitalousarvioesitysten
laatimista pidetddn valtioneuvoston tirkeim-
pind ja keskeisimpind tehtdivikokonaisuuk-
sina.”

Henkilotyovuosina lainvalmisteluun
valtioneuvostossa kaytetty kokonaispanos
oli ministeriéiden arvion mukaan vuonna
2018 yhteensé 614 henkildtyovuotta, josta
386 henkiltyovuotta (63 %) kohdistui
kansallisen lainsdddannon valmisteluun,
174 henkil6tyovuotta (28 %) EU-oikeuden
valmisteluun ja 54 henkilotyovuotta (9 %)
lainvalmistelun avustaviin tehtéviin. Minis-
terididen kokonaishenkilomaarain (4127)
suhteutettuna ydintehtédvin eli lainvalmiste-
lun henkilétyovuosien madéri ei ole merkit-
tava.

Monien muiden tavoitteiden lisdksi
lainsdaddannollé pyritddn varautumaan
tulevaisuuteen ja ohjaamaan sitd haluttuun
suuntaan. Lainsdddannon hyvaksymisen
lisdksi eduskunnan tehtdvina on korostunut
myos tulevaisuustyd ja lainsddddnnon poh-
jalta tapahtuvan, valtioneuvoston vastuulla
olevan lainsdadannon toimeenpanon seu-
ranta, valvonta ja tarkastus. Téstd eduskun-
nan roolin monipuolistumisesta kertovat
kolmen viimeksi perustetun valiokunnan
nimikkeet: Tulevaisuusvaliokunta (1993),
tarkastusvaliokunta (2007) ja tiedusteluval-
vontavaliokunta (2019). Eduskuntaty6n
johtamisen tietotarpeet eivit siis kohdistu
vain lakien hyviksymiseen, vaan myds
niiden valmistelun, toimeenpanon ja jélkika-
teistenkin vaikutusten arviointiin sekd
tulevaisuuden ennakointiin.

Lainsaadéantoprosessi ja sen tietotarpeet
eivit ole irrallaan eduskunnan ja valtioneu-

voston muista tehtévistd ja prosesseista.



Ydinprosessin eli lainsdddédntoprosessin
rinnalla on yhté aikaa monta prosessia,
joiden kokonaisjohtamisesta eduskunnan tai
ministerioiden johto vastaa.

Padministeri Marinin hallitusohjelmassa
luvattu tietopohjainen paitoksenteko ja
uudenlaiseen vuorovaikutukseen perustuva
vahvempi osallistuminen edellyttidvit myos
paatoksentekoprosessien ja niitd tukevien
tietojdrjestelmien kehittdmistd. Tieto ei voi
kasittad vain sisdltoa koskevaa substanssitie-
toa, vaan my0s prosessitietoa. Tietoa esim.
siitd kuka, mitd, misséd, milloin, miten ja

miksi on tekemadssd jotakin. Téllainen

SITRAN SELVITYKSIA 198 — MITEN SUOMESSA SAADETAAN LAKI?

prosessitieto on edellytys hyvéin johtami-
seen ja osallistumiseen.

Tassd selvityksessd ei kasitelld laajemmin
julkishallinnon péitoksentekoprosesseja ja
niihin liittyvid ohjaus- ja seurantajirjestelmis,
vaan keskitytdan lainsdddéntoprosessiin, sen
kuvaamiseen ja siihen liittyvaan dataan. Tama
ei kuitenkaan vahenna tarvetta koko
padtoksentekoprosessin nykyista parempaan
kuvaukseen ja sen pohjalta tapahtuvaan
kehittdmiseen. Taltd osin Sitrakin on
tuottanut useita kehittimisehdotuksia
sisdltavid selvityksid ja keskusteluavauksia niin

valtioneuvoston kuin eduskunnankin osalta.
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1 Lainsaadantoprosessin
kehittamisen lyhyt historia

1.1 "En mina tieda, mita
siella talla hetkella
suunnitellaan”

Lainsdddéntoprosessi on monilta osin selked
ja tarkasti sdadelty, mutta vain muodollisju-
ridiselta osin. Erityisesti eduskunnan osalta
se on muodollisjuridiselta osuudelta myds
hyvin dokumentoitu ja melko ldpindkyva.
Valtioneuvoston osalta dokumentoinnin
ajantasaisuus ja sen my6td prosessin lapina-
kyvyys on vaihdellut enemméan mm. tapaus-
kohtaisesti ja ministerioittain.

Lainsdadéantoprosessiin kuuluu olennai-
sena osana avoin kansanvaltainen pdatoksen-
teko, jossa on monia toimijoita: Vaaleilla
valitut lainsdadannosté paattavit kansan-
edustajat, heidin luottamuksensa varassa
toimivat lainsddddntoa valmistelevat ja
toimeenpanevat ministerit virkamiehineen,
prosessia seuraava ja valvova media seké
valtiovallan kdyttoon osallistuvat ja vaikutta-
vat kansalaiset, joille valtiovalta Suomessa
kuuluu perustuslain mukaisesti.

Suurimmat haasteet liittyvit ajantasai-
seen tietoon erityisesti lainsdadannon val-
mistelun kulloisestakin tilanteesta. Ministeri
voi huokaista "en mina tiedd, mita siella talla
hetkelld suunnitellaan” kysyttdessa valtio-
neuvoston keskeisenkin valmistelun tilan-
teesta. Kansanedustaja ei aina tied4, mitd ja
miten hallitus on hénelle paitettévaksi
valmistelemassa. Virkamies saattaa tai on
saattamatta oman valmistelunsa muiden
tietoisuuteen. Media yrittda tutkivan journa-
lismin keinoin selvittdd ja avata valmistelua
julkisuuteen. Kansalainen ihmettelee, miten
ja milloin hén voi kéyttaa perustuslaillista
oikeuttaan osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nalliseen paitoksentekoon.

Lainsdadéantoprosessin poliittista osuutta
ei ole mm. dokumentoinnin puutteellisuu-

den vuoksi kuvattu ja avattu. Poliittisen

prosessin yhteys muodollisjuridiseen lain-
sdadéantoprosessiin, niin valtioneuvoston
valmisteluvaiheessa kuin eduskunnan paa-
toksentekovaiheessa, on osin tdstd syystd
episelvd jopa prosessin keskeisille toimi-
joille.

Professori Jyrki Tala on kuvannut osu-
vasti tatd poliittisen prosessin osuuden
tunnistamisen ongelmallisuutta (professori
Hannu Tulosen juhlakirja 2005): "Pdtevin
lainsddddntiteorian puuttuessa poliittisen
pddtoksenteon vaihe néyttdytyy useimmille
tarkastelijoille erddnlaisena ulkopuolisena,
hdirioitd, sattumanvaraisuuksia ja vajavai-
sesti perusteltuja ratkaisuja tuottavana
tekijand. Onnistumme kenties saavuttamaan
melko pitkdlle yhteisymmdrryksen hyvin
lainlaadinnan menettelytavoista ja kritee-
reistd, mutta poliittisen pddtéksenteon rooli
jdd yhd erddnlaiseksi mustaksi laatikoksi, jota
ei voi ymmdrtid, mutta jonka kanssa on vain
jotenkin tultava toimeen.”

Tuota Talan mainitsemaa “mustan
laatikon” eli poliittisen pdatoksenteon roolin
ymmarrysté olisi syytd lisdtd muiltakin osin
kuin tdssd kasitellylla tavalla lainsaddantop-
rosessin osalta. Eika poliittista paatoksente-
koa voitane pitdd vain ulkopuolisena héiri-
6nd, vaan kansanvaltaisen péaatoksentekojar-
jestelmamme keskeisimpéna tekijana.

Vaikka hyvin lainlaadinnan menettely-
tavoista ja kriteereistd olisikin padsty Talan
arvioimaan yhteisymmarrykseen, ei se ole
johtanut lainsdddéntoprosessin ja sen myota
lainsdddannoén laadun arvioituun parane-
miseen. Pdinvastoin, huolimatta useiden
vaalikausien toistuvista lainvalmistelun
kehittamishankkeista, lainvalmistelun ja sen
myotd osin myo6s lainsddddnnon laatua
kritisoidaan edelleen voimakkaastikin.

Korona-ajankaan kritiikki ja sen syyt eivit
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Tarkastusvaliokunta muistutti lainval-

"Enimmakseen kehittdmiskohteena
on ollut lainvalmistelun laatu.”

mistelun puutteiden olleen usein esilld ja

ole uutta, vaan jatkumoa pitkén aikavilin
kehitykseen.

Enimmaékseen kehittdmiskohteena on
ollut lainvalmistelun laatu, ei niinkdén
kokonaisprosessi ja sen johtaminen ja ohjaa-
minen. Jalkimmaisten osalta kehittamis-
hankkeet ovat liittyneet koko valtioneuvos-
ton johtamisen uudistamiseen ja joiltakin
osin eduskunnan ja valtioneuvoston vilisen
yhteisty6n vahvistamiseen ldhinna aikataulu-
jen ennakoimiseksi ja yhteensovittamiseksi.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on
kiinnittanyt useasti huomiota lainsdadéntop-
rosessiin ja lainsddddnnoén laatuun. Vuonna
2011 valtiontalouden tarkastusvirasto jul-
kaisi padjohtaja Tuomas Poystin selvityksen
lainsdaddédntopolitiikan haasteista ja mahdol-
lisuuksista Suomessa. Selvityksessé kaytiin
lapi lainsdddantopolitiikan taustaa ja kehitta-
miskohteita, erityisesti ministeriiden
vilisen yhteistyon kehittdmisen tuomia
mahdollisuuksia.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta korosti
vuonna 2011 mietinnéssaédn (5/2011 vp,
TrVM 5/2011 vp - K 17/2011 vp) lainséa-
dénnon keskeistd merkitysté yhteiskunnan
ohjauskeinona. Eduskunnan todettiin
pédttivén ja vaikuttavan valtiontalouteen ja
kansantalouden kasvuun pitkilti lainsdadén-
no6n kautta. Valtion talousarvion tuloista ja
menoista noin 80 prosenttia on sisilloltdan
lakeihin sidottuja.

Tarkastusvaliokunta totesi tuolloin, ettd
uudet toimintatavat ja tavoitteet korostavat
lainsddddnnon valmistelun johtamista
kokonaisuutena. Uudenlaisia ty6tapoja
katsottiin tarvittavan niin sadgdosjohtami-
sessa kuin -valmistelussakin ja uudistusten
ulottuvan myds hallituksen tydskentelyyn ja

ministeriéiden vilisiin rajoihin.

puhemiehenkin kiinnittdneen huomiota
hallituksen esitysten heikkoon tasoon jopa
lainsdaddéantoteknisissd kysymyksissd. Samalla
viitattiin lupauksiin vaikutusarvioinnin ja
resurssoinnin vahvistamiseksi sekd merkitta-
viin kehittamishankkeisiin niin lainvalmiste-
lun parantamiseksi, kuin laajemminkin
paremman sddntelyn periaatteiden toteutta-
miseksi.

Valiokunta totesi erikseen tuolloin (2010-
2012) meneilladn olleen Sujuvampaan
lainvalmisteluun -hankkeen, jossa kehitettiin
lainvalmisteluprosessin ideaalimalli eli
kuvaus hyvien kéytantdjen mukaisen lainval-
mistelun tyovaiheista. Mallissa todettiin
korostettavan asioiden huolellista selvitta-
mistd, valmistelun avoimuutta ja sidosryh-
mien osallistumista, ministerién virkamies-
johdon vastuuta ja oikea-aikaista poliittista
péaatoksentekoa. Hankkeessa valmistui
myo6s malli lainsdddéntopolitiikan ohjauk-
sesta, jossa korostetaan valmistelun yhteen-
sovittamista ministerididen kesken ja lain-
valmistelun tukemista valtioneuvoston
yhteisten palvelujen avulla.

Tarkastusvaliokunta totesi, ettd
sdddosvalmistelussa on oleellista vahvistaa
ministeriéiden keskindistd yhteistyota ja eri
nakékulmien yhteensovittamista. Valiokunta
totesi my®s. ettd oikeusministerion mielestd
Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen
kehittdmistavoitteet ovat niin laajakantoisia,
ettd merkittdvia edistystd ei voi tapahtua
vain yhden vaalikauden aikana.

Kehittaimishankkeiden osalta valiokunta
viittasi valtiontalouden tarkastusviraston
kasitykseen, ettd Suomessa on hienoja
periaatteita ja ohjeita sekd kunnianhimoisia
ohjelmia, mutta niiden toteuttaminen lain-
valmistelun arjessa jad usein vajavaiseksi.

Valtiontalouden tarkastusviraston tulok-
sellisuustarkastuskertomus (18/2012) halli-
tuksen lainsaddéntosuunnitelmasta kokosi
hyvin yhteen esitetyn kritiikin ja ongel-

ma-analyysin:
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Sdddosvalmistelun epdkohdat ovat olleet
toistuvasti esilld. Todettuja epdikohtia ovat
olleet muiden muassa sdddosvalmistelun
puutteellinen tietoperusta, kiireiset valmiste-
luaikataulut ja valmisteluresurssien riittdmiit-
tomyys. Tuloksena on ollut ongelmia siddos-
ten soveltamisessa, ennakoimattomia vaiku-
tuksia siddoksid toimeenpantaessa ja
sdddosmddrdn lisddntyminen sekd sddntelystd
johtuvat ylimddrdiset kustannukset. Sddnte-
lynuudistamisen kdytdintdjd on pyritty kehit-
tamddn toistuvilla sdddosvalmistelun kehittd-
mishankkeilla, jotka ovat sindlldcdn olleet
ansiokkaita. Hankkeiden tulokset ovat kuiten-
kin jddneet vaatimattomiksi. Yhtend syynd
tahdn on lainvalmistelun jérjestdmistd ja
vastuuta laadusta koskeva perusratkaisu,
josta sdddetddn lainsddddnndssd ja joka
perustuu poliittisiin linjauksiin.

Suomessa ensisijainen vastuu sddntelyn
laadusta on yksittdisilld ministeridilld ja
niiden johdolla. Velvoittavia, valmistelun
menettelytapoja ja laatua koskevia mddrdyk-

sid ei ole eikd niistd ole sddnnoksid.”

1.2 Lainsaadantoprosessin
kehittaminen
hallituskausittain
Jaatteenmaiki ja Vanhanen 2003-
2007

Pdaministeri Jadtteenmaen hallitusohjel-
massa, jota padministeri Vanhasen hallitus
jatkoi sellaisenaan, todettiin, ettd saddosval-
mistelun parantamiseksi poikkihallinnollista
paitoksentekoa tehostetaan seka yhteistoi-
mintaa vahvistetaan. Tavoitteena oli edistda
viranomaisten yhteisty6td kaikilla hallinnon

tasoilla perinteiset sektorirajat ylittden.

Lainvalmisteluprosessin ja lainsdadan-
non laadun parantamiseksi todettiin tehos-
tettavan lainvalmistelun suunnittelua ja
johtamista. Ministeriéille luvattiin turvata
edellytykset toteuttaa hyvid lainvalmistelua.

Kaksi vuotta myohemmin 13.4.2005
Valtioneuvoston kanslia asetti hankkeen
paremman sddntelyn toimintaohjelman
laatimiseksi. Hankkeessa oli laaja edustus
elinkeino-, tydmarkkina- ja kuluttajajérjesto-
jen sekd hallinnon ja tuomioistuinten edus-
tajista.

Paremman sééntelyn toimintaohjelma ja
sithen liittyvit tutkimukset ja selvitykset
(VNK:n julkaisusarja 8-10/2006) luovutettiin
pdaministeri Vanhaselle 30.8.2006. Toimen-
pideohjelmassa esitettiin sitoutumista
yhteentoista hyvan sdantelyn periaatteeseen
ja annettiin seitsemén toimintasuositusta.

Toimintaohjelma pyrki lisdéaméan ylei-
silld periaatteilla saadosvalmistelun ja lain-
sdaddnnon ennustettavuutta ja avoimuutta
sekd turvaamaan sidosryhmien vaikutus-
mahdollisuudet. Samalla pyrittiin lisidmain
lainsdadddannon hallittavuutta ja ymmarretta-
Vyytta.

Keskeisend suosituksena ehdotettiin, ettd
hallitus laatisi toimikaudekseen lainsaddan-
tosuunnitelman, johon sisallytettdisiin
hallituskauden merkittavimmat hankkeet.
Suunnitelmaan kuuluisi lisdksi strateginen
0sa, jossa esitettdisiin hallituksen poliittinen
nikemys oikeusjarjestyksen kehittamisen
muutospaineista ja painopistealueista sekd
listattaisiin sddntelyn yksinkertaistamistoi-
mia ja toimenpiteitd yritysten hallinnollisen
taakan vdhentamiseksi.

Oikeusministerion kansliapaallikko
Kirsti Rissanen kiteytti (puhe Hallinto-
tuomioistuinpéivilld 8.11.2006) kehittdmis-
hankeen pédtavoitteiksi poliittisen sitoutu-
misen lainsdadannon ja oikeusjarjestyksen

laatuun. Rissasen mukaan lainvalmistelun

"Velvoittavia, valmistelun menettely-
tapoja ja laatua koskevia maardyk-
sia ei ole.”

laadun parantaminen ei etene, elleivat
poliittiset paatoksentekijat pid4 sitd tirkedna.
Hianen mukaansa sdéntelyn kehittdmistoi-
mille oli todellista ja kiireellisté tarvetta,

koska silloisilla ohjauskeinoilla ja sektori-
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kohtaisella valmistelulla jatketaan
saantelykierrettd, heikennetddn kansalaisten
ja yritysten toimintamahdollisuuksia ja

lisatdan tuomioistuinten tydtaakkaa.

Vanhanen 2007-2011

Paaministeri Vanhasen hallitusohjelman
mukaan hallitus toteuttaa paremman saénte-
lyn toimintaohjelman ja laatii hallituskauden
merkittdvimmat lainsdddédntohankkeet
sisdltdvén lainsdddantosuunnitelman. Tdman
perusteeksi todetaan, ettd parantamalla
saadosympdristod ja lakien selkeyttd ediste-
tddn kansalaisten hyvinvointia ja yritysten
kilpailukykya.

Hallitus laati hallitusohjelman mukaisen
vaalikauden kattavan lainsdddantosuunnitel-
man valtioneuvoston sdddospolitiikan
vilineeksi syksylla 2007. Paremman saénte-
lyn toimintaohjelman mukaan lainsédddénto-
suunnitelma on valtioneuvostotasoisen
saadospolitiikan viline, joka tiydentdd muita
politiikkavalineitd kuten hallitusohjelmaa.
Lainsdadéantosuunnitelma oli ensimmadinen
suoraan hallitusohjelmaan perustuva suun-
nitelma, joka sisélsi periaatteita ja toimenpi-
teitd sdantelyn kehittdmiseksi. Suunnitel-
maan siséltyi myds hallituksen keskeiset
lainsadddntohankkeet, joiden valmistelussa
tuli noudattaa hyvin saadésvalmistelun
Kiiytantoja.

Lainsdddéantosuunnitelman tarkoituksena
oli kansliapéallikkotydoryhmén mukaan
parantaa ministeriiden ja koko valtioneu-
voston lainvalmistelutyon suunnittelua ja
johtamista. Lainsdaddédnnon tulisi edeté
suunnitelmallisesti ja tasapainoisesti niin,
ettd kaikille prosessin vaiheille varataan
niiden edellyttima aika ja ndin mahdolliste-
taan laadukkaan lainsdddédnnon toteutumi-
nen.

Seuraava, pdaministeri Kataisen hallitus
hyviksyi jarjestyksessddn toisen lainsdddan-
tosuunnitelman vuonna 2011 osana hallitus-
ohjelman strategista toimeenpanosuunnitel-

maa.
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Paidministeri Vanhasen hallituskaudella
aloitettiin oikeusministerion johdolla Suju-
vampaan lainvalmisteluun -hanke, joka
tyoskenteli kolmessa vaiheessa 1.4.2010-
31.12.2012. Tavoitteena oli parantaa lainval-
misteluprosessin laatua ja tuottavuutta
luomalla uusia konkreettisia toimintamalleja
sdddosvalmistelun kehittdmiseen.

Ministerididen edustajista kootun pro-
jektiryhman tehtdvana oli kuvata lainvalmis-
teluprosessin todellinen kulku seké ministe-
rién sisdisend toimintana, ettd ministerion
ulkopuolelle ulottuvana toimintoketjuna,
joka alkaa lainvalmisteluhankkeen vireille
tulosta ja pattyy lain voimaantuloon. Lisdksi
tehtdvini oli tuottaa ongelmien kartoitus ja
analyysi ministerion sisédisessd ja valtioneu-
voston tason lainvalmisteluprosessissa seka
tehda tarpeelliset ehdotukset lainvalmistelu-
prosessin kehittamiseksi. Tehtdvini oli myos
valmistella valtioneuvoston tason lainvalmis-
teluprosessin uusi ideaalimalli ja valmistella
visio lainvalmisteluprosessin vahvistamisesta
osana valtioneuvoston konserniohjausta,
tavoitteena nykyistd parempi kokonaisuuk-
sien hallinta, poikkihallinnollisuus, tuloksel-
lisuuden varmistaminen seka tuottavuus ja
kustannustehokkuus.

Sujuvampaan lainvalmisteluun -hank-
keen tuloksena syntyi seuraavat kolme
viliraporttia ja loppuraportti, joiden nimet-

kin kuvaavat niiden padasiallista sisdltoa:

1. Mallia lainvalmisteluun 15.11.2010

2. Ohjauksella laatua lainsdadantoon-vali-

raportti 24.5.2011.

3. Prosessimallilla laatua lainsdddédnt6on
20.8.2011.

4. Osaamisella laatua lainsdaddédnto6n-lop-
puraportti 5.2.2013.

Sujuvampaan lainsdddédntoon-hankkeen
tuloksena syntyi (suurelta osin seuraavalla
vaalikaudella) mm. lainvalmisteluprosessin
osaamiskartta, jossa médriteltiin lainvalmis-
telutyGssd tarvittava asiantuntijoiden, avusta-

van henkildston ja virkamiesjohdon osaami-



13

nen. Lisaksi syntyi ehdotuksia prosessin
ohjaamisesta sekd osaamisen vahvistamisesta
mm. edelleen jatkuvalla koulutusohjelmalla.
Konkreettisena lopputuloksena oli uusi
lainvalmistelun prosessimalli ja edelleen
kéytossa oleva sdhkoinen lainvalmistelun
prosessiopas Finlex -portaalissa.

Tuolloin tehtyyn lainvalmisteluprosessin
ideaalimalliin ja sen pohjalta valmisteltavaan
prosessioppaaseen suhtauduttiin padasiassa
myonteisesti. Erddt ministeriot katsoivat
kuitenkin sen vaativan lisdresursseja tai
totesivat, ettd ideaalimallin kdyttoonotolla ei
olisi vaikutusta niiden toimintaan.

Tuolloin tehty prosessimalli kuvaa kylla
toimeksiannon mukaisesti koko prosessin
keston lainvalmisteluhankkeen vireille
tulosta lain voimaan tuloon, mutta tarkaste-
lee prosessia ldhinna lain valmistelijan
nékokulmasta. Eduskunnan prosessin
kuvaus on valtioneuvostovaihetta yleispiir-
teisempéd eikd poliittista prosessia ole
kuvattu, vaan siithen on vain osin viitattu.

Sujuvampaan lainsdadidnto6n -hanke
ajoittui kahdelle vaalikaudelle ja sen linjauk-
set ovat nidkyneet seuraavien vaalikausien
hallitusohjelmakirjauksissa ja toimenpiteissa.
Sitra oli keskeisesti mukana ko. Sujuvampaan
lainsddddntoon-hankkeen tydssi ja osarahoi-

tuksessa.

Katainen 2011-2015

Pdaministeri Jyrki Kataisen hallitus lupasi
ohjelmassaan jatkaa paremman sddntelyn
ohjelmaa lainvalmistelun laatuongelmien
voittamiseksi ja ottaa kdytt6on Sujuvampaan
lainvalmisteluun -hankkeen viitoittamat
valtioneuvoston hyvin lainvalmisteluproses-
sin menettelytavat. Lainvalmisteluun kéytet-
tdvid resursseja ministeridissd todettiin
lisattavan. Sadadoskielen kehittdmisen lisdksi
luvattiin myds tehostaa avointa vuorovaiku-
tusta seka saantelyvaihtoehtojen ja
vaikuttavuuden arviointia.

Edellisen hallituksen tavoin luvattiin
laatia hallituksen keskeiset hankkeet sisdltava

lainsddddntosuunnitelma. Erityistd huomiota
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todettiin kiinnitettdvdn ministeriéiden rajat
ylittéviin hankkeisiin, sdantelyn selkeyttdmi-
seen ja vaihtoehtoisten sdantelytapojen
lisdamiseen.

Kataisen hallitus hyviksyi hallitusohjel-
man strategisen toimeenpanosuunnitelman,
jonka karkihankkeisiin kuuluvat lainsdadan-
tohankkeet muodostivat hallitusohjelman
mukaisen lainsdddéntésuunnitelman.

Kataisen hallituksella oli kdytettavissaan
tyonsd alussa edelliseltéd vaalikaudelta
(15.3.2010-31.3.2011) valtioneuvoston
kanslian ns. Kokka-hankkeen raportti "Halli-
tuspolitiikan johtaminen 2010-luvulla -
tehokkaamman strategisen tyoskentelyn
vilineitd” (Valtioneuvoston kanslian julkai-
susarja 7/2011). Siin4 oli suosituksia mm.
hallituksen valmistelun ja paatoksenteon
poikkihallinnollisuuden ja strategisuuden
sekd tietopohjan vahvistamisesta sekd strate-
gisista lainsdddantohankkeista. Suosituksia
tdydensivit em. Sujuvampaan lainsaddéan-
toon-hankkeen kolmannen viliraportin

esitykset.

Sipila 2015-2019

Padministeri Juha Sipildn hallitusohjelmassa
sdadospolitiikan pdapaino oli sdddosten
sujuvoittamisessa. Hallitusohjelman tavoit-
teena oli sdddospolitiikan ohjauksen selkeyt-
tdminen, tavoitteena sdantelyn nettomaarai-
nen keventdminen ja saddoksille vaihtoeh-
toisten ohjauskeinojen kayton lisadminen.
Tavoitteena oli turhan sidantelyn purkaminen
ja hallinnollisen taakan keventdminen.
Sipilan hallitus korosti digitalisaation edista-
mistd hallituksen strategian lapileikkaavana
teemana. Hallinnon siséiset prosessit luvat-
tiin digitalisoida ja entiset prosessit purkaa,
sekd vahvistaa valtioneuvostossa digitalisaa-
tion muutosjohtamisen organisointia.
Hallitusohjelma kiinnitti huomiota johta-
misen uudistamiseen luvaten sovittaa valtio-
neuvoston ja valtionhallinnon johtamispro-
sessit yhteen strategisen hallitusty6skentelyn
kanssa. Samalla luvattiin vahvistaa hallinno-

nalojen rajat ylittavai, tietoon perustuvaa
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"Hallitusohjelmassa on myds lupaus
uudenlaisesta vuorovaikutuksesta.”

Rinne ja Marin 2019-

Pddaministerien Antti Rinteen ja Sanna

johtamista ja toimeenpanoa, kdynnistdd
ohjelma julkisen sektorin johtamisen laadun
parantamiseksi sekd kehittdd yhdessé
OECD:n kanssa tavoitteiden seurannassa
kaytettavid mittareita.

Sipilan hallituksella oli kdytettavissd
edellisen vaalikauden lopussa tehty “Paatok-
sistd muutoksiin — Valtion ohjausjarjestel-
man kehittdminen” (ns. Ohra-hanke)
raportti ja toimenpidesuositukset (VM
142/2013). Hanke esitti, ettd “keskeisten
sdddosmuutosten ja muiden strategisten
politiikkatoimien systemaattinen etukdteinen
ja vaihtoehtoja tuottava vaikutusarviointi
nostetaan valttamdttomdksi edellytykseksi
erityisesti hallituksen toimintasuunnitelman
politiikkapakettien valmistelussa” Taman
varmistamiseksi esitettiin, ettd "valtioneuvos-
toon perustetaan asiantuntijayksikko, jonka
ydintehtdvind on varmistaa, ettd hallituksella
ja eduskunnalla on kéytéssddn kunnollinen
arviointitieto pddtettdessi keskeisistdi
rakenne- ja muista muutoksista”. Lisaksi
hanke teki esityksid strategisemmasta,
koordinoidummasta ja tietoperusteisem-
masta toimintatavasta. Tavoitteena oli
vahvistaa valtioneuvoston strategista
ohjausta ja saada valtioneuvostossa tehtidva
politiikka-, lainsaddénto- ja resurssiohjaus
yhtendisemmaksi sekd vahvistaa niiti tuke-
vaa tietopohjaa ja toimeenpanokyky4.

Sipilan hallitus lupasi hallitusohjelmas-
saan perustaa valtioneuvoston yhteyteen
lainsddddnnon vaikutusarviointielimen,
jonka tehtdvd on varmistaa lainsdddannén
vaikutusarviointien laatu. Ndin tehtiinkin
heti vuonna 2015. Arviointineuvoston roolia
tarkastellaan my6hemmin luvussa luvussa 3,

sivulla 20..

Marinin hallitusohjelmissa lainsddadant6pro-
sessi on keskeisessi roolissa lupauksessa
tietopohjaisesta politiikasta. ”Laadukas
lainvalmistelu on keskeistd politiikan uskotta-
vuuden ja legitimiteetin nikokulmasta.
Sitoudumme tietopohjaisen politiikan tekoon
sekd systemaattiseen vaikutusarviointiin
kaikessa lainvalmistelussa.”

Hallitusohjelmassa on myos lupaus
uudenlaisesta vuorovaikutuksesta: ” Tarvit-
semme enemmdn poikkihallinnollista asioiden
valmistelua ja pddtoksentekoa. Kehitimme
tapoja tuoda yhdi laajemman joukon osaksi
yhteiskunnan uudistamista. Uudenlainen
vuorovaikutus tarkoittaa sekd ihmisten
osallistumista julkisen hallinnon toimintaan
huomattavasti nykyistid vahvemmin ettd
uusien vuorovaikutusmenetelmien etsimistd
ja kokeilemista.”

Ylivaalikautista paatoksentekoa luvataan
péaaministeri Marinin hallitusohjelmassa
kehittdd sitoutumalla pitkén aikavilin tavoit-
teiden huomioon ottamiseen ja jarjestelmal-
liseen parlamentaariseen yhteistyéhon
valtioneuvoston ja eduskunnan vililla.
Pitkdn aikavilin tavoitteita edistetddn kehit-
tamalld uusia eduskunnan ja valtioneuvoston
vilisid yhteistoimintakaytantoja.

Marinin hallitus jatkaa Sipilan hallituk-
sen tavoin strategisen hallitusohjelman
toimeenpanon johtamisen kehittamistd mm.
péaatoksentekoa tukevalla ennakointi- ja
tutkimustiedolla. Valtioneuvoston kanslian
todetaan valmistelevan yhdessa eri ministe-
rididen kanssa poliittisen ohjauksen proses-
sin. Hallitus lupaa ohjelmassaan myos
kaynnistda toimia, joilla vahennetddn val-
tionhallinnon siiloutumista seka péaallek-
kadistd tyota.

Tietopolitiikan johtamista hallitus lupaa
syventid ja tehdi julkisen tiedon avoimuu-
desta koko tietopolitiikan kantava periaate.
Digitalisaatioon ja sen edistamiseen liittyen
asetetaan hallitusohjelmassa useita tavoit-
teita, jotka jatkavat ja syventédvit edellisten

hallitusten linjauksia. Keskeinen tavoite on
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siirtyminen reaaliaikatalouteen ja Suomen
tekeminen reaaliaikatalouden edellakévija-
markkinaksi.

Julkisuuslain osalta hallitus lupaa selvit-
tdd tarvetta ajantasaistaa se koskemaan
asiakirjakohtaisuuden liséksi tietoa laajem-
min sekd vahvistaa julkisuuslain noudatta-
mista tiukentamalla viranomaisten velvolli-
suutta lain noudattamiseen.

Hallitusohjelma toteaa selkedsti, ettd
laaditaan paremman séintelyn kokonaisval-
tainen toimintaohjelma. Lainsddaddannoén
arviointineuvoston roolia luvataan vahvistaa
ja laatia valtioneuvostotasoinen lainsaddan-
non jélkiarviointijarjestelma.

Rinteen ja Marinin hallituksilla oli
kaytettavissddn edellisen vaalikauden lopulla

tehty ns. Pakuri-hankkeen (Valtioneuvoston
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julkaisuja 2/2019) eli hallitusten strategisten
johtamisvilineiden kehittdmishankkeen tyo.
Pakuri-hankkeen tavoitteena oli turvata
strategisen hallitusohjelman uudistuksen
jatkuvuus, tukea padministerin edellytyksia
johtaa hallitusta kollegiona, varmistaa
hallituksen painopisteiden tueksi parhaat
mahdolliset ty6kalut ja menettelyt sekd
riittdvat resurssit sekd vahvistaa yhteniista
valtioneuvostoa ja poikkihallinnollista
johtamisotetta. Hallitus on huomioinut
hankkeen esityksid mm. politiikka- ja resurs-
siprosessien paremmasta yhteensovittami-
sesta, hallituspolitiikan koordinaation ja
toimeenpanon tehostamisesta seka ylivaali-
kautisen politiikkavalmistelun varmistami-

sesta.
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2 Lainvalmistelun kehittamisen
organisointi

Lainvalmistelun kehittdmisestéd vastaa paa-
asiassa oikeusministerio. Lisdksi valtioneu-
voston kanslialla on keskeinen rooli koko
valtioneuvoston toiminnan kehitystyossi,
ml. lainvalmistelu. Molemmilla em. on ollut
jopa yhté aikaa ja hyvin samansiséltoisidkin
hankkeita lainvalmistelun kehittamiseksi.
Usein virkamiesvalmistelu on pohjustanut
seuraavan hallituskauden lainvalmistelun
kehittamistyotd, kuten edelld on todettu.

Edellisen vaalikauden aikana
oikeusministerion asettama ministeriéiden
edustajista koostuva Lainvalmistelun
kehittdmisen yhteistyéryhma (2.11.2015-
31.5.2019) toteutti padministeri Sipilan
hallitusohjelman linjauksia mm. hyvéin
lainvalmistelumenettelyn noudattamisen
edistamisestd sekd ohjauksen
selkeyttamisestd. Sen tehtdvana oli myos
seurata lainvalmisteluoppaiden ja
prosessikaavion kéayton noudattamista
kaytannossd. Yhteistyoryhma kasitteli mm.
sdadosten sujuvoittamista, vaikutusten
arvioinnin laadun parantamista,
sidosryhmity6n ja kuulemisten kehittdmista
sekd teknologian hyodyntimisen
mahdollisuuksia lainvalmistelussa.
Ty6ryhmi jétti loppuraporttinsa
”Lainvalmistelun kehittdmisen
yhteistyéryhmén loppuraportti” 11.6.2019
(Oikeusministerion julkaisuja 29/2019).
Jatkotydn osalta tyéryhma piti tarpeellisena
vastaavanlaista poikkihallinnollista
toimielintd, jolla olisi vahva rooli
valtioneuvoston lainvalmistelutyon
suunnitelmallisuuden ja koordinoinnin
kehittdmisessa sekd yhteyksien
yllapitdmisessd muihin
lainsdadéantoprosessin toimijoihin.

Osin yhtd aikaa em. oikeusministerién
tyoryhmén kanssa toimi myos

valtioneuvoston kanslian asettama

Valtioneuvoston lainsdddéant6tyon
kehittdmisen valmisteluryhmé (19.12.2018-
31.5.2019). Valtioneuvoston
lainsaddéantovalmistelun yhteensovittamista
ja suunnitelmallisuutta seké valmistelun
laatua parantamaan asetettu tyéryhma
julkaisi ehdotuksensa ”Valtioneuvoston
lainvalmistelun kehittdminen:
Valmisteluryhmén ehdotukset”
(Valtioneuvoston kanslian julkaisuja
2019:17) 31.5.2019 eli juuri ennen
paaministeri Rinteen hallituksen
aloittamista.

Ty6ryhma esitti mm. valtioneuvostolle
yhteistd lainvalmisteluresurssia,
virkamiestasolla tapahtuvan
lainvalmisteluhankkeiden koordinaation
parantamista ja sdddosvalmistelun
koulutuksen ja osaamisen vahvistamista.

Ty6ryhma esitti my0s laadittavaksi ja
vahvistettavaksi koko hallituskauden
kattavan hallituksen lainsddadédntoohjelman ja
kaksi eduskunnan istuntokautta kattavan,
rullaavan 12 kuukauden
lainsaddéantoaikataulun. Kaytossi oleva
lainvalmistelun tietoaineisto esitettiin
koottavaksi yhteen paikkaan helposti
hyddynnettaviksi saddosvalmistelijan
digitaaliseksi tyopoydaksi. Teknologian, mm.
automaation ja tekodlyn kayton
saddosvalmistelussa néhtiin mahdollistavan
lainvalmistelun tehostamisen ja laadun
parantamisen.

Ty6ryhma korosti lainvalmistelun olevan
yhden ministerididen ydinprosesseista. Siksi
se naki tarpeelliseksi vahvistaa paaministerin
edellytyksié johtaa valtioneuvoston
lainvalmistelua ja parantaa virkamiestasolla
tapahtuvaa lainvalmisteluhankkeiden
koordinaatiota.

Lainsaadantoprosessin johtamisen

nykytilaa tydryhma kuvaa hyvin (5.49):
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“Lainvalmisteluhankkeiden seuranta ja
johtaminen on perustunut pitkdlti lainvalmis-
telijoilta kerdttiviin tietoihin. Tiedot on
tarvittaessa kerdtty aina kutakin kdyttotarkoi-
tusta varten erikseen. Kattavaa ja reaaliai-
kaista kokonaiskdsitystd lainvalmisteluhank-
keista valtioneuvostotasolla ei ole ollut saata-
villa. Myds ministeridissd hankkeiden
seuranta ja johtaminen on samasta syysti
ollut haasteellista.”

Ty6ryhmi toteaa lainsdddantohankkei-
den erojen heijastuvan myds hankkeiden
organisointiin ja resursointiin sekd ministe-
rididen erilaisten lainvalmistelukulttuurien
ja toimivaltakysymysten saattavan aiheuttaa
kitkaa valmistelun yhteensovittamisessa.

Muodollisjuridisen ja poliittisen proses-
sin yhteensovittamisen haasteesta tyéryhma
toteaa: ”Poliittisen ohjauksen ja virkamiesval-
mistelun vilinen suhde luo omat haasteensa
lainvalmisteluun. Varsinkin laajoissa hank-
keissa liian tiukat aikataulut tai poliittisen
ohjauksen ajoittuminen hyvdin lainvalmiste-
lun periaatteiden kannalta vidrddn ajankoh-
taan ovat omiaan luomaan jdnnitteitd lain-
valmisteluun ja vaarantamaan hyvin virka-
miesvalmistelun.”

Pdaministeri Marinin hallitusohjelmassa
todettu paremman sdantelyn kokonaisval-
tainen toimintaohjelma toimikaudelle
2020-2023 kaynnistyi 11.8.2020. Toiminta-
ohjelma ja siihen liittyvé toteuttamissuun-
nitelma on laadittu ministerididen yhteis-
tyona.

Toimintaohjelman tavoitteena on paran-

taa valtioneuvoston lainvalmistelun laatua,
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suunnitelmallisuutta ja avoimuutta seka
kehittdd lainvalmistelun vuorovaikutusta ja
viestintdd. Lisdksi tavoitteena on kehittaa
lainvalmistelun vaikutusten arviointia ja
luoda valtioneuvostotasoinen jilkiarviointi-
jarjestelmad sekd hyodyntéa teknologiaa ja
digitalisaatiota.

Toimintaohjelman ohjausryhména toimii
14.10.2019 asetettu lainvalmistelun kehittdmi-
sen yhteistyoryhmd, joka edistdd ministerioi-
den vilistd poikkihallinnollista yhteistyotd
lainvalmistelun kehittamiseksi. Sen tehtaviana
on mm. edistdd lainvalmisteluohjeiden ja
hyvén lainvalmistelumenettelyn periaatteiden
noudattamista ja hyvien kiytant6jen levia-
mistd lainvalmistelussa seka tehda aloitteita
saadosvalmistelun kehittdmisesta.

Lainvalmistelun yleisestd kehittdmisesta
vastaava oikeusministerio toteaa pyrkivinsa
parantamaan sadddsvalmistelun ja sen
tuloksena syntyvien sdddosten laatua mm.
kehittdimalla saddosvalmistelun koordinoin-
tia sekd sdddosvalmistelun osaamista ja
ohjeistusta.

Kansallista lainsdadantotyota ohjaa
merkittdvésti myos Euroopan unioni. Unio-
nissa sddntelyn laadun parantaminen on
keskeinen toimintapolitiikka. Lissabonin
strategian mukaista talouden ja ty6llisyyden
kasvua tuetaan myds yksinkertaistamalla
lainsdddéntoa sekd tehostamalla vaikutusten
arviointia ja kehittdmalla kuulemismenette-
lyja. Myos OECD on erittdin aktiivinen ja
keskeinen toimija paremman sadntelyn
kehittdmisessd, ja Suomi on ollut tdssd tyossa

mukana.

"Poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmis-
telun valinen suhde luo omat haasteensa
lainvalmisteluun.”
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3 Lainsaadantoprosessin
saadospohja

Vuonna 2000 voimaan astunut uusi perus-
tuslaki vahvisti valtioneuvoston asemaa
hallituksen esitysten antamisessa ja niiden
peruuttamisessa. Se myds vahvisti valtioneu-
voston asemaa lainsdadddntotyon johtajana,
my0s suhteessa tasavallan presidenttiin.
Vaikka tasavallan presidentille jai muodolli-
nen rooli hallitusten esitysten antamisessa ja
peruuttamisessa, on presidentti lopulta
sidottu paitsi valtioneuvoston mydtavaiku-
tukseen, myos sen mielipiteeseen.

Uutena mahdollisuutena kaytt66n tuli
hallituksen esityksen tdydennysmahdolli-
suus, jota voidaan kayttdd valiokuntakasitte-
lyn aikana tarpeellisiin hallituksen muutos-
ehdotuksiin mm. vaihtoehtoehtona esityksen
peruuttamiselle.

Lakiehdotuksen kasittelyd eduskunnassa
yksinkertaistettiin siirtymalld kolmesta
tdysistuntokdsittelystd kahteen tdysistuntoka-
sittelyyn. Siirtymiselld kahteen kisittelyyn
pyrittiin ennen muuta tehostamaan edus-
kuntaty6ta.

Lainsdadantoprosessissa on monta
toimijaa. Varsinaista prosessin omistajaa on
kenties tdmankin vuoksi vaikea loytda.
Pédatoimijat ovat perustuslain mukaisesti
valmistelusta ja toimeenpanosta vastaava
valtioneuvosto ja sen ministeriot sekd paa-
toksenteosta vastaava eduskunta seka lakiesi-
tysten antamiseen ja lakien vahvistamiseen
osallistuva tasavallan presidentti.

Perustuslain lisaksi lainsdaddantoprosessia
saitelevit ensisijaisesti laki valtioneuvos-
tosta, valtioneuvoston ohjesdanto ja edus-
kunnan tyo6jérjestys sek erilaiset ohjeet ja
oppaat. Lainsdddantoprosessin poliittista
prosessia ei saitele varsinaisesti mikdin
lainsdadéanto, vaan esim. eduskuntaryhmien
ja puolueiden sdannot. Laki eduskuntaryh-
mista ja puoluelaki eivit ota kantaa varsinai-

seen lainsdddantoprosessiin.

Lainsddddnnon laadusta vastaa jokainen
ministerié omalla toimialallaan. Oikeusmi-
nisterion tehtaviksi on sdddetty valtioneu-
voston lainvalmistelun kehittdaminen. Valtio-
neuvoston kanslia vastaa lainsdddantosuun-
nittelusta valtioneuvostossa. (Paremman
sdantelyn toimintaohjelma, asettamiskirje
11.8.2020)

Perustuslain mukaan valtiovalta Suo-
messa kuuluu kansalle, joten kansalaisetkin
ovat osa prosessia. Padtoksenteon osalta
heitd edustaa perustuslain mukaisesti edus-
kunta, mutta ei sekddn ilman kansalaisten
osuutta. Perustuslaki takaa kansalaisille
oikeuden osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinympéristonsi kehittimiseen. Tata
kehittdmista tehdddn merkittavassd madrin
lainsdadannolla, joten oikeus osallistua ja
vaikuttaa koskee siis lainsdadantoprosessia-
kin.

Perustuslain mukaan julkisen vallan
tehtdvini on edistdd yksilon mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa hénté itseddn koskevaan paatok-
sentekoon. T4td edistdmistéd on tehty lainsda-
dannollakin médritellyilld lukuisilla toimen-
piteilld, myds lainsdddantoprosessin osalta.
Kansalaiset voivat tehdd kansalaisaloitteita
(vuodesta 2012 alkaen) eli ehdottaa uutta
lakia, muutosta olemassa olevaan lakiin tai
olemassa olevan lain kumoamista. Kansalai-
set voivat tehdé kansalaisaloitteen tai kannat-
taa jo tehtyd aloitetta oikeusministerién
ylldpitimassa kansalaisaloite.fi-verkkopalve-
lussa. Eduskunnan on otettava aloite kisitel-
tavikseen, mikali se on Digi- ja véestotieto-
viraston vahvistuksen mukaisesti kerannyt
tuekseen vahintdin 50 000 kannatusilmoi-
tusta.

Kansalaisaloitteen tarkoitus on lain
perustelujen mukaan mahdollistaa asioiden

nostaminen paatoksenteon agendalle, ei
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niinkddn olla osa esim. lainsddadannon
valmistelua ja paatoksentekoa. Kenties
taman vuoksi kansalaisaloitetta ei mainita
perustuslaissa mahdollisena lainsdddannon
vireille saattajana eduskunnassa. Perustuslain
70 § mukaan lain sdatiminen tulee eduskun-
nassa vireille hallituksen esitykselld taikka
kansanedustajan lakialoitteella, joka voidaan
tehdéd eduskunnan ollessa koolla. Tosiasialli-
sesti kansalaisaloite voi kuitenkin johtaa lain
sdatdmiseen eduskuntakisittelyssd ilman
hallituksen esityst4 tai kansanedustajan
lakialoitetta eli se voi olla lainsdadéntopro-
sessissa paatoksenteon kdynnistava aloite.

Hallituksen esityksen perusteluissa (HE
60/2010) todetaan, etta kansalaisaloitteesta
vireilletulomuotona ei ole valttamatonta
saatad asian vireilletuloa eduskunnassa
koskevassa perustuslain 39 §:n 1 momentissa
tai lainsdadantoaloitetta koskevassa PL 70
§:ssd, koska asioiden vireilletulosta eduskun-
nassa ei nykyisin enda saddetd tyhjentévasti
perustuslain tasolla, vaan perustuslain 39 §:n
1 momentin mukaan vireilletulosta voidaan
sdatdd myos eduskunnan tydjdrjestyksessa.
Perustelujen mukaan PL 70 § siséltdisi
padsaantoisen kuvauksen lainsaddéntdasian
vireilletulosta eduskunnassa, mutta pykala ei
kuitenkaan ole tyhjentava.

Vaikka kansalaisaloitteiden tekninen
yllapito on oikeusministerion eli valtioneu-
voston vastuulla, ei valtioneuvosto osallistu
miltddn osin valmisteluun, vaan aloite etenee
suoraan eduskunnan kisittelyyn. Teknisesti
tdma “palomuuri” on jopa niin korkea, ettei
aloiteteksti etene eduskuntaan oikeusminis-
terion jarjestelmastd edes tekstitiedostona,
vaan aloitteen tekijat toimittavat sen edus-
kuntaan. Aiemmin jopa suoraan puhemie-
helle, nyt uuden omaksutun kaytdnnén
mukaisesti eduskunnan virkamiehille.

Kansalaisaloitteen lisdksi kansalaisilla on
mahdollisuus ottaa kantaa osaan valmisteilla
olevista lainsddddntohankkeista oikeusminis-
terion yllapitimédn Otakantaa.fi -sivuston
kautta. Kantaa voi ottaa hyvin eri vaiheissa

oleviin lainsaadantohankkeisiin. Osassa
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hankkeista kysymys on vasta lainsaddanto-
tarpeiden kartoituksesta, osassa jo pidem-
mille edenneestd valmistelusta ja saados-
luonnoksista.

Oikeusministerion ylldpitamén Lausun-
topalvelu.fi-palvelun kautta voi ndhda
lausuntokierroksilla olevat lainsaddanto-
hankkeet ja antaa niitd koskevia lausuntoja.
Palveluun pyritdan kokoamaan kaikki
ministeriéiden lausunnoille menevét lainsa-
déntohankkeet. Kansalaisten ja eri organi-
saatioiden lisdksi palvelu antaa nikymén
lausuntoihin my6s esim. eduskunnan eri
toimijoille.

Lain sddtdminen tulee perustuslain (PL
70 §) mukaan vireille eduskunnassa joko
hallituksen esityksen (HE) tai kansanedusta-
jan lakialoitteen (LA) perusteella. Perustus-
lain 39 § (Asian vireilletulo eduskunnassa)
mukaan asia tulee eduskunnassa vireille
valtioneuvoston antamalla hallituksen
esitykselld tai kansanedustajan aloitteella
taikka muulla perustuslaissa tai eduskunnan
tyojarjestyksessd saddetylld tavalla. Tama
pitdd sisdllddn esim. kansalaisaloitteen.

Perustuslain 39 § muutettiin vuonna
2011 (HE 60/2010) siten, ettd aiempaan
sanamuotoon ~hallituksen esitykselld”
lisdttiin “valtioneuvoston antamalla hallituk-
sen esitykselld”. Hallituksen esityksen perus-
teluissa todettiin, ettd ”Ehdotuksella ei
muutettaisi nykyistd hallituksen esitys -nimi-
kettd. Huolimatta siitd, ettd vastaisuudessa
valtioneuvosto antaisi esitykset eduskunnalle,
esitykset sdilyttdisivit edelleen perustuslaissa
kaytetyn ilmaisun mukaisesti nimikkeen
“hallituksen esitys”. Perustuslaissa kdytetdcn
yleisesti ilmaisua “hallitus” silloin, kun tarkoi-
tetaan presidenttid ja valtioneuvostoa
yhdessd.” (HE 60/2010)

Ennen valtioneuvostokdsittelyd on
lakiesitys (HE) valmisteltava asianomaisessa
ministerissa. Perustuslaki ei ota kantaa
ministerididen méadradn tai toimialaan, vaan
em. “asianomainen ministeric” maaritelladn
lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuk-

sella.
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" Perustuslaki saatelee lakiesitysten
eduskuntakasittelyn vaiheet.”

omistajuus eduskunnalle. Sekd muodollisesti,

ettd tosiasiallisesti. Valtioneuvosto voi kylld

Ministerion valmisteltavaksi lakihanke
voi tulla useammasta eri ldhteestd. Valmiste-
lun ldhtokohtana voi olla esim. hallitusoh-
jelma, EU-sdddos tai ministerin ja ministe-
rién oma aloitteellisuus. Ministerién valmis-
telu voi pitdd sisalldan pelkin virkamies-
valmistelun lisaksi mys monia muita laa-
jemmin osallistavia muotoja, kuten ty6ryh-
mit, komiteat, kuulemiset ja lausuntokier-
rokset. Niiden kautta valmisteluun osallistu-
vat my6s monet asiantuntijat ja intressitahot
sekd kansalaisjdrjestot. Parlamentaaristen
komiteoiden ja tydryhmien sekd muiden
yhteistydmuotojen kautta myos kansanedus-
tajat voivat osallistua jo valmisteluvaihee-
seen.

Hallituksen esitykset eduskunnalle
annetaan valtioneuvoston yleisistunnon
pédtokselld. Esitysten valmisteluvastuu on
em. mukaisesti asianomaisella ministeriolla.
Prosessin omistajuus on téltd osin melko
selkedsti kullakin ao. ministeriolla. Melko
selkedsti siksi, ettd jonkin verran prosessiin
voi vaikuttaa valtioneuvoston lainsdadantop-
rosessin yleisesté kehittdmisestd vastaava
oikeusministeri6 tai koko valtioneuvoston
toimintaprosessin kehittdmisestd vastaava
valtioneuvoston kanslia.

Valtioneuvoston kanslia vastaa siitd
prosessin osasta, jossa ministeriosté tuleva
esitys siirtyy koko valtioneuvoston kisiteltd-
viksi ja edelleen eduskuntaan toimitetta-
vaksi. Valtioneuvoston kanslialla on myos
keskeinen rooli lainsdddéantdprosessin
erilaisten yhteisten tukipalvelujen ylldpidossa
ja kehittdmisessa.

Kun lakiesitys (hallituksen lakiesitys voi
sisdltad useita lakiehdotuksia) siirtyy edus-

kunnan kasiteltavaksi, siirtyy myds prosessin

perustuslain mukaisesti kesken eduskunnan
kasittelyn tdydentdd esitystdan antamalla
uuden tdydentivin esityksen tai peruuttaa
esityksen. Téydentavaa esitystd ei voida
kuitenkaan antaa sen jalkeen, kun asiaa
valmistellut valiokunta on antanut mietin-
tonsa.

Lakiesityksen eduskuntakasittelyn aikana
on merkittdvad vuorovaikutusta eduskunnan
ja valtioneuvoston kesken. Aloite ja prosessin
hallinta on télt4 osin pitkélti eduskunnan
kasissd. Eduskunnalla, sen valiokunnilla ja
yksittdisilla kansanedustajilla on perustuslain
(47 §) mukainen oikeus saada valtioneuvos-
tolta tarvitsemansa tiedot ja asiakirjat. Tima
tiedonsaantioikeus, jonka toteutumisesta
ajoittain keskustellaan, on hyvin laaja ilman
valtioneuvoston harkintavaltaa tietojen
tarpeellisuudesta.

Perustuslaki siatelee lakiesitysten edus-
kuntakdsittelyn vaiheet eli prosessin paapiir-
teet melko tarkasti. Lakiesitys otetaan asiaa
valmistelleen valiokunnan annettua siita
mietint6nsd eduskunnan téysistunnossa
kahteen kasittelyyn. Lakiehdotuksen ensim-
maisessd kasittelyssa esitelladn valiokunnan
mietint6 ja kdyddén siitd keskustelu seka
paatetddn lakiehdotuksen siséllostd. Toisessa
kasittelyssd, joka pidetdan aikaisintaan
kolmantena pdivind ensimmdisen kisittelyn
paatyttyd, padtetaan lakiehdotuksen hyvak-
symisestd tai hylkdamisestd. Lakiehdotus
voidaan ensimmdisen késittelyn aikana
ldhettda suuren valiokunnan kasiteltavaksi.

Perustuslain mukaan lakiehdotuksen
kasittelysté saddetadn tarkemmin eduskun-
nan tydjarjestyksessa.

Lakiesitysten kasittelyn osalta aiempaakin
keskeisemmaksi on tullut niiden perustuslain-
mukaisuudesta huolehtiminen. T#t4 valvontaa
hoitaa viimekédessa eduskunnan perustusla-
kivaliokunta, jonka tehtdvdni on perustuslain
mukaan antaa lausuntonsa sen kisittelyyn

tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden
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perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta
kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Jo
ennen eduskuntakasittelyd perustuslainmu-
kaisuutta tai perustuslain mukaista ns. vaikeu-
tettua sddtamisjdrjestystéd arvioidaan ministe-
rididen valmistelussa ja oikeuskanslerin
toimesta valtioneuvostossa lakiesitysta annet-
taessa. Oikeuskansleri voi antaa téltd osin
neuvoja jo lakiesitystd valmisteltaessa.
Oikeuskanslerin roolista lainvalmisteluvai-
heessa on kiyty erityisesti alkuvuodesta 2021
hyvinkin laajaa keskustelua.

Eduskunnan hyvéksyttyi lait, palaavat ne
valtioneuvoston kautta tasavallan presidentin
vahvistettaviksi ja voimaantuloajankohdan
madraamiseksi, jollei eduskunta jo ole tasta
paattanyt.

Voimaan astuneiden lakien toimeenpa-

nosta ja seurannasta vastaavat valtioneuvos-
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ton alaiset ministeriot ja niiden alainen
hallinto. Eduskunta valvoo mm. lainsdadan-
noén vaikuttavuutta ja voi jo lakia hyvaksyes-
sddn edellyttdd valtioneuvostolta sen toi-
meenpanon seuraamista ja raportointia
eduskunnalle esim. selonteon muodossa.
Lakiesitysten lisaksi eduskuntaa tyollista-
vat merkittavasti EU:n lainsdddéantdehdotuk-
set. Eduskunnan rooli ja sen yhteisty6
valtioneuvoston kanssa EU-asioissa on
selvdsti muita EU-maita systemaattisempaa
ja merkittdvimpad. Osa EU-asioista johtaa
myos kansallisen lainsddadannon uudistami-
seen eli hallituksen lakiesitykseen eduskun-
nalle. EU-asioiden kisittelya ei tarkastella
tassd yhteydessd, vaan ko. prosessin kuvaa-
minen edellyttdd erillisen prosessi- ja data-

tarkastelun.

Lainsdadannon arviointineuvosto

Vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on tuottaa tietoa eri toteuttamisvaihtoehtojen
vaikutuksista. Valtiontalouden tarkastusvirastonkin kiinnitettyd huomiota
vaikutusarviointien puutteellisuuteen, perustettiin joulukuussa 2015 paaministeri
Juha Sipilan hallitusohjelman mukaisesti valtioneuvoston kansliaan riippumaton

ja itsendinen lainsdddanndn arviointineuvosto. Neuvoston tehtavana on antaa
lausuntoja hallituksen esityksista ja niiden vaikutusarvioinneista. Neuvosto valitsee
hallituksen esitykset, joista se antaa lausuntonsa.

Neuvoston tehtavana ei ole tehda vaikutusarviointeja, vaan se arvioi laadittuja
arviointeja ja tekee niita koskevia kehittamisehdotuksia. Arvioinnit eivat sido
ministeriota. Neuvosto antaa vuosittain noin 30 lausuntoa.

Tavoitteena on lisaté lainvalmistelun ja erityisesti hallituksen esitysten
vaikutusarviointien laatua. Lisdksi pyritdan kehittdmaéan yleisté
lainvalmistelukulttuuria, kuten hallituksen esitysten ja lainvalmistelun

aikataulutusta ja suunnittelua.

Arviointineuvosto ja sen sihteeristo tapaavat sdannéllisesti hallinnon edustajia.
Neuvosto kuulee mm. kansliapaallikoita tarkeina pidetyista hankkeista ja informoi
heitd lainsdadannon kehittdmisen yleisista havainnoista.

Neuvoston toimikausi on kolme vuotta, ja sen jasenet nimitetdan henkilokohtaisen

asiantuntijuuden perusteella.
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4 Lainvalmistelun ohjeistus

Lainvalmistelua koskevaa ohjeistusta on hyvin
runsaasti, mutta ohjeistuksen velvoittavuus on
melko heikkoa. Oikeusministerién yhdeksi
vastuualueeksi nimetyn lainvalmistelun
kehittdmisen verkkosivustolta 16ytyy lainval-
misteluohjeiden osalta seuraava toteamus:
”Valtioneuvoston piirissd on voimassa
muun muassa seuraavat ohjeet tai suosituk-
set, joiden tavoitteena on yhtenaistad eri
ministeriéiden sdddosvalmistelukédytintoa ja
varmistaa sdddosten laatuvaatimusten

toteutuminen.

—  Lainvalmistelun prosessiopas

—  Hallituksen esityksen laatimisohjeet,
HELO

—  Lainkirjoittajan opas

— Kansainvilisten ja EU-sopimusten
valmistelua ja voimaansaattamista
koskevat ohjeet

—  Lainlaatijan EU-opas

—  Eduskunnan ja valtioneuvoston
yhteistoiminta Euroopan unionin
asioiden kansallisessa valmistelussa

—  Ohjeet Ahvenanmaan asemasta
sdadosvalmistelussa ja EU-asioissa

—  Saddosehdotusten vaikutusten arvi-
ointiohjeet

—  Saddosvalmistelun kuulemisopas

—  Opas kokeilulakien valmistelun tueksi

—  Saddosten kddntdminen vieraille
kielille

—  Svenskt lagsprak i Finland, SLAF

—  Valtionhallinnon viestinnan ohjeita ja
saannoksia

—  Valtioneuvoston esittelijan késikirja.”

Keskeinen ohje Hallituksen esitysten
laatimisohjeet (HELO) otettiin kiyttoon
vuonna 1976 ja se on uudistettu vuosina
1980, 1992 ja 2004. Nykyinen oikeusministe-
rion 21.9.2016 asettamassa tyoryhmassa
valmisteltu opas hyviksyttiin kansliapaallik-
kokokouksessa 20.5.2019.

Parhaillaan (kevit 2021) ollaan uudista-

massa mm. eduskunnan tarkastusvaliokun-

nan kehotuksesta vuodelta 2007 olevaa
sdadosehdotusten vaikutusten arviointioh-
jetta. Vaikutusarvioinnin merkitys korostuu
ja arviointi vaikeutuu hallitusohjelman
rakenteeksikin muodostuneiden ilmiépoh-
jaisten kompleksisten kokonaisuuksien
osalta. Vaikuttavuusarvioinnin osalta koros-
tuu my®os jalkikateisarvioinnin merkitys.

Edelld mainittujen ohjeiden liséksi on
runsaasti toimiala- ja ministeridkohtaisia
lainvalmistelua koskevaa ohjeistusta, mm.
ohje sdddosvaikutusten arviointiin ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten nakokulmasta,
ohje yhdenvertaisuuden arvioinnista, saado-
sehdotusten ympéristovaikutusten arvioin-
nin opas, ohje kuntia koskevan lainsdaddén-
no6n valmisteluun ja taloudellisten vaikutus-
ten arviointiin, ohje kielivaikutusten
arviointiin ja ohjeistukset yritysvaikutusten
sekd tydeldma- ja tyollisyysvaikutusten
arvioinnista. Lainvalmisteluohjeita tdydenta-
vai ohjeistusta, tietoa ja tukimateriaalia
16ytyy valtioneuvoston yhteisestd ldhiver-
kosta ja oikeusministerion verkkosuvuilta.

Sdadosvalmistelijoille on my6s valtio-
neuvoston jarjestamaa koulutusta: lainval-
mistelun peruskurssi ja lainvalmistelun
jatkokurssi. Peruskurssin ja jatkokurssin
lisdksi tarjolla on valtioneuvoston esitteli-
joille suunnattu kurssi, jossa keskitytdan
valtioneuvoston péaitoksentekoon, esitteli-
jan tehtdviin ja vastuisiin seka esittelyme-
nettelyyn. Myds saddosvalmisteluavustajille
on tarjolla valtioneuvoston yhteistd koulu-
tusta.

Valtioneuvoston piirissd voimassa ole-
vien ohjeiden ja suositusten tavoitteena on
yhteniistdd eri ministeriéiden saddosvalmis-
telukdytdntojd ja varmistaa saddosten laatu-
vaatimusten toteutuminen.

Finlexin verkkosivuilta em. oppaista
16ytyvit lainvalmistelun prosessiopas, halli-
tuksen esitysten laatimisohjeet, lainkirjoitta-
jan opas, sdddosvalmistelun kuulemisopas,
yhdenvertaisuuden arvioinnin ty6kalu seka

opas kokeilulakien valmistelun tueksi.
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Lainvalmistelun prosessiopas: (Finlexin kuvaus)

"Lainvalmistelun prosessiopas on kuvaus lainvalmistelun tydvaiheista. Opas

on laadittu erityisesti ministerididen kayttdon lainvalmisteluhankkeiden
suunnittelua, toteutusta, seurantaa ja arviointia varten. Opas on tarkoitettu myds
lainvalmisteluty6hon perehdyttédmisen véalineeksi.

Prosessiopas perustuu lainvalmistelua koskeviin sadannoksiin, maarayksiin ja ohjeisiin
seké hyvien kaytantojen mukaisiin menettelytapoihin. Oppaan tarkoituksena on
auttaa hahmottamaan lainvalmistelun etenemisté ja vaiheita seka valitsemaan
kunkin lainvalmisteluhankkeen kannalta tarkoituksenmukaiset menettelytavat.
Opas on tarkoitettu valtioneuvoston yhteiseen kayttdon, joten siin ei ole otettu
huomioon ministerididen erilaisia organisaatioita ja sisaisia menettelytapoja.

Prosessiopas koskee kansallisten lakien valmistelua ministerididen ty6na. Lakien
kasittelyd eduskunnassa kuvataan ministeriolle kuuluvien tehtéavien kannalta.

Prosessiopas perustuu oikeusministerion Sujuvampaan lainvalmisteluun
-hankkeessa vuosina 2010-2011 valmisteltuun lainvalmistelun prosessimalliin.
Prosessimallista on pyydetty lausunnot ministeridilta ja sidosryhmilta. Prosessimalli
on lausuntopalautteen pohjalta muokattu prosessioppaan muotoon virkatydna
oikeusministeriossa.

Prosessioppaassa lainvalmistelun eteneminen kuvataan tyonkulkukaavioina ja
niihin liitettyind teksteina. Kaavioissa voi lilkkua prosessin yleisesta kuvauksesta
tarkemmalle tasolle seka prosessissa eteen- ja taaksepain. Tekstin saa esiin
viemallad hiiren kaavion osan péaalle tai klikkaamalla sita. Oppaan voi my&s tulostaa
tekstiversiona.”

Hallituksen esitysten laatimisohjeet: (Finlexin kuvaus)

Opas hyvien esitysten kirjoittamiseen

Oppaassa annetaan ohjeet tiividen mutta eduskunnan paatdksenteon, lain
tulkinnan ja soveltamisen seka yhteiskunnallisen keskustelun ja tutkimuksen
kannalta riittavat tiedot sisaltavien hallituksen esitysten laatimiseksi.

Hallituksen esitykset jasennellaan oppaaseen otettujen mallirakenteiden pohjalta.
Oppaassa on mallirakenne hallituksen esitykselle, joka laaditaan yksinomaan
kansallisista syista, toinen esitykselle, jonka valmistelu saa alkunsa tarpeesta panna
EU-s&adds taytantoon tai taydentaa sita, ja kolmas valtiosopimuksen hyvaksymista
ja voimaansaattamista koskevalle hallituksen esitykselle. Naiden kolmen
mallirakenteen ohella oppaassa on esimerkki rakenteesta sita tapausta varten, etta
hallituksen esityksella seka pannaan taytantoon EU-s&dadds tai tdydennetaan sita
ettd hyvaksytaan ja saatetaan voimaan valtiosopimus.

Liséksi oppaassa on neuvot taydentavan hallituksen esityksen laatimiseksi ja lopuksi
ohjeet siitd, miten rinnakkaistekstit tulee laatia.

Lainkirjoittajan opas: (Finlexin kuvaus)

Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet

Opas on laadittu lainvalmistelijan avuksi itse sdaddstekstien kirjoittamisessa.
Oppaassa pyritdan vastaamaan lainvalmistelijan kysymyksiin, sédnnellddnkd vai ei,
mitéa tulee ottaa huomioon, kun sddnnelldan, ja kuinka sdannokset kirjoitetaan.

Oppaassa kuvataan perustuslain ja muun yleisen lainsdddannon merkitys
laadittavan lainsdadannon kannalta sekd annetaan ohjeet lakiteknisesti selkeiden
sdantelyiden kirjoittamiseksi.
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Saiddosvalmistelun kuulemisopas: (Finlexin kuvaus)

Ohje kuulemiseen saddosvalmisteluprosessissa

Ohjeet koskevat kuulemista sddddsvalmistelussa. Kuulemisella tarkoitetaan
sidosryhmien ja kansalaisten nakemysten, tietojen ja kokemusten hankkimista.
Sidosryhmia ovat esimerkiksi viranomaiset, asiantuntijat, jarjestot, yritykset. Ohjeet
kattavat kuulemisen suunnittelun ja menetelmat sekd saadun palautteen kasittelyn.
Ohjeissa on myos maaritelty lausuntoajan vahimmaispituus ja valmistelun
avoimuutta edistavat menettelytavat.

Ohjeiden tavoitteena on edistaa sdaddsvalmistelussa kuulemiskaytantojen
ja menetelmien sddnndnmukaista kayttoa ja siten valmistelun avoimuuden
ja sidosryhmien ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien toteutumista
kaytadnnossa.

Yhdenvertaisuuden arvioinnin tyokalu:
(Finlexin kuvaus)

Uusi yhdenvertaisuuslaki tuli voimaan 1.1.2015. Lain tarkoituksena on edistaa
yhdenvertaisuutta ja ehkaista syrjintaa seka tehostaa syrjinnan kohteeksi joutuneen
oikeusturvaa. Laissa sdddetddn muun muassa eri toimijoiden velvollisuudesta
arvioida ja edistda yhdenvertaisuutta henkiléston ja muun toiminnan osalta.

Opas kokeilulakien valmistelun tueksi:
(Finlexin kuvaus)

Tukea kokeilulakien valmisteluun
Erilaisten kokeilujen kaytto oikean ja luotettavan tiedon hankkimiseksi
pysyvaisluonteisempien ratkaisujen tekemista varten on liséantynyt.

Kokeiluja suunniteltaessa on muistettava, ettei viranomaistoiminnassa tai muussa
julkisen vallan kdytdssa voida kokeilutarkoituksessakaan poiketa lain vaatimuksista,
ellei tallaisesta mahdollisuudesta ole lailla saddetty. Kokeilut ovat yleensa
merkityksellisid my6s perustuslaissa turvatun yhdenvertaisuuden kannalta.

Tahan ohjeeseen on lainvalmistelijoiden avuksi koottu perustuslakivaliokunnan
kaytanndn pohjalta tietoa kokeiluja mahdollistavaa lainsdddantoa valmisteltaessa
huomioon otettavista oikeudellisista seikoista.

Valtioneuvoston esittelijan kasikirja:

Valtioneuvoston kanslia julkaisema (uudistettu 25.1.2017) valtioneuvoston
esittelijan kasikirja tukee valtioneuvoston paatoksentekomenettelyyn osallistuvien
saadddsvalmistelijoiden ja paatoksentekijoiden tydssd onnistumista. Kasikirjassa

on perustietoa valtioneuvoston paatoksenteosta, esittelijan tehtavista ja
vastuista, valtioneuvostossa kasiteltavien asioiden valmistelusta ministeriossa,
valtioneuvoston istuntojen maaramuotoisuudesta ja muotosidonnaisuudesta,
esiteltavien asioiden lisatiedoista seka eduskunnan informoinnista ja
tiedonsaantioikeudesta. Liséksi sen liitteena on erilaisia malleja valtioneuvoston
paatoksentekojarjestelman esittelylistojen kansilehdista.
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Kuten edelld on todettu, lainvalmistelua
ja lainsdadéantoprosessia koskevia erilaisia
ohjeita ja oppaita on hyvin paljon. Osa
niissd kuvatuista prosesseista ja muotoméa-
rayksistd perustuu velvoittaviin sdddoksiin,
mutta suurelta osin ne ovat suosituksia tai
esimerkkejé hyvista lainvalmistelusta.
Prosessin lisaksi ohjeistus késittdd myos
lainsddadannon sisallollisid tavoitteita ja
madrayksid.

Kaikissa ohjeistuksissa korostuu lainval-
mistelun ja lainvalmistelijan nakékulma.
Koko lainsaddéantoprosessia ja kaikkia sen
toimijoita ei ole kuvattu ja huomioitu.
Lainsdddantoprosessin eduskuntavaihe on
kylld huomioitu esim. Finlexin prosessiku-
vauksessa, mutta vain péadpiirteisesti ja
sekin lainvalmistelijoiden ja esittelijéiden
ndkokulmasta. Poliittisesta prosessista ja
poliittisen prosessin toimijoille ei ohjeis-
tusta ole.

Lainvalmistelun ohjeiden painottuessa,
ymmarrettavistikin, prosessin valtioneu-
vostovaiheeseen, on eduskunnalla puoles-
taan omasta paatoksenteon prosessiosuu-
destaan erilliset ohjeistukset ja oppaat. Ne
eivit puolestaan huomioi valtioneuvoston
osuutta siltakddn osin, kuin kansanedustajat
ovat erityisesti poliittisen prosessin osalta
osallisena valtioneuvostossa tapahtuvassa
lainsddddannon valmisteluvaiheessa, joka voi
alkaa jo esim. hallitusohjelmasta neuvotel-
taessa.

Eduskunnan lainsdadédntoprosessia
kuvataan perustuslain ja eduskunnan
tyojarjestyksen lisaksi eduskunnan kanslian
julkaisemissa oppaissa, joista keskeisimmit
ovat "Juridiikkaa ja muotoja eduskunta-
tyossd’, "Opas eduskuntaan” ja ”Valiokunta-

opas’.
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”Juridiikkaa ja muotoja eduskunta-
tyossd” on professori Mikael Hidenin
julkisoikeudelliseen esitykseen perustuva
katsaus eduskunnan toimintatapoihin ja
niiden juridiseen taustaan. Vuodesta 2007
vaalikausittain péivitetty julkaisu sisaltda
mm. kansanedustajan asemaan, eduskun-
nan valtiotoiminnan yleiseen johtamiseen
ja lakien saatdmisprosessiin liittyvaa
tietoutta.

Vaalikausittain julkaistava ”Opas edus-
kuntaan” sisdltdd eduskuntataloon ja sen
palveluihin liittyvad tietoa sekd eduskunnan
pédtoksenteko- ja lainsddadantoprosessin
peruskuvauksen.

Vaalikausittain péivitettavd ”Valiokunta-
opas” on nimensd mukaisesti eduskunnan
valiokuntaty6td koskeva, hyvin kattava ja
yksityiskohtainen (noin 185 sivua) kooste
valiokuntatyo6td koskevista ohjeista. Valio-
kuntaoppaassa on mm. ohjeita valiokuntien
organisaatiosta ja toimialajaosta, valiokun-
tien kokouksista ja asioiden kasittelystd
sekd mietintdjen ja lausuntojen laatimisesta.
Suuri valiokunta noudattaa liséksi omaa itse
hyvaksymainsa tyojarjestysta.

Eduskunnan verkkosivuilta 16ytyy
valiokuntaopasta tdydentavid teknisluontei-
sia malleja esimerkiksi poytakirjaamista-
voista.

Valtioneuvoston sekd eduskunnan osalta
lainsaddantoprosessiin kuuluvaa poliittista
prosessia ei ole kuvattu tai ohjeistettu
samalla tavalla kuin muodollisjuridista
prosessia. Eduskunnan osalta osa poliitti-
sesta prosessista saattaa olla kuvattu ja
sdadelty eduskuntaryhmien omissa sdin-
noissé tai niiden keskendin hyviksymissa
kaytdnteissd. Useat poliittisen prosessin

kaytanteet, myos muodollisjuridiseen
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prosessiin keskeisestikin liittyvat, ovat ja sen toiminnasta seki valtioneuvoston
kuitenkin jopa vaalikausittain vaihtuvia jasenen roolista valtioneuvoston jasenena
kiytannon muovaamia menettelytapoja sekd ministerin osallistumisesta asioiden
ilman sdddospohjaa tai ohjeistusta. valmisteluun ja paitoksentekoon samoin
Valtioneuvoston poliittisen prosessin kuin ministerin osallistumisesta eduskun-

toimintatapoja sivuaa lahinna ministereiden =~ nan ty6hon sekd ministerin vastuusta.

ja heiddn avustajiensa, mutta myos muiden Lainsdddéntoprosessin osalta 16ytyvit myos
valtioneuvoston parissa tyoskentelevien kuvaukset valtioneuvoston keskeisistd

tyon tueksi valtioneuvoston kanslian kun- valmisteluprosesseista sekd valtioneuvoston
kin vaalikauden alussa julkaisema "Ministe-  ja eduskunnan yhteistyostd. Kasikirjassa
rin kdsikirja”. Se on kattava kokoelma (noin kuvataan my6s Euroopan unionia ja kan-
150 sivua) keskeisistd ministerin ty6hon sainvilistd toimintaa ja ministerin roolia
liittyvistd asioista ja ohjeista. Se sisdltdd naissa.

perustietoa valtioneuvoston organisaatiosta

"Valtioneuvoston sekd eduskunnan
osalta lainsdaddntoprosessiin kuuluvaa
poliittista prosessia ei ole kuvattu tai oh-
jeistettu samalla tavalla kuin
muodollisjuridista prosessia.”
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5 Lainsaadantoprosessin
avoimuus

Viranomaisten asiakirjat ovat viranomaisen
toiminnan julkisuudesta annetun lain
(621/1999) mukaan julkisia, jollei lailla
erikseen toisin sdddetd. Laki koskee sekd
valtioneuvoston, ettd eduskunnan asiakirjoja,
my0s esim. valmisteluvaiheen tyéryhmis ja
komiteoita. Oikeudesta seurata eduskunnan
tdysistuntoa sdddetadn erikseen.

Lain tarkoituksena on "toteuttaa avoi-
muutta viranomaisten toiminnassa sekd
antaa yksiloille ja yhteisoille mahdollisuus
valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen
kayttéd, muodostaa vapaasti mielipiteensd
sekd vaikuttaa julkisen vallan kdyttoon ja
valvoa oikeuksiaan ja etujaan.”

Viranomaisilla on lain mukaan tiedonan-
tovelvollisuus keskeneriisissd asioissa (19 §).
Viranomaisen on pidettdva saatavilla asiakir-
joja, joista selvidvit tiedot mm. lainsddadan-
non uudistamista koskevan tyon kdynnista-
misestd, sitd koskevasta toimeksiannosta,
asetetusta madrdajasta sekd valmistelusta
vastaavasta henkilosta.

Viranomaisen on pyydettidessd annettava
suullisesti tai muulla sopivalla tavalla tietoja
kasittelyvaiheesta, esilld olevista vaihtoeh-
doista ja niiden vaikutusten arvioinneista
sekd asiaan liittyvistd yksiloiden ja yhteisojen
vaikutusmahdollisuuksista.

Viranomaisen asiakirjojen tiedonhallin-
nasta sdddetddn erikseen julkisen hallinnon
tiedonhallinnasta annetussa laissa
(906/2019).

Keskeisid lainvalmistelun avoimuutta
lisadvid asiakirjoja ovat hallituksen eduskun-
nalle antamat lainsdddédnt6ohjelma ja lain-
sddddntosuunnitelma. Lainsddddntoohjelma
sisdltdd alustavat tiedot koko vaalikauden
hallitusohjelmaa keskeisesti toteuttavista ja
muista keskeisistd lainvalmisteluhankkeista.
Ohjelmaa péivitetdan vuosittain. Lainsda-
dédntoohjelmaa tarkempi vaalikauden aikana

istuntokausittain annettava lainsaadanto-

suunnitelma (ns. HE-luettelo) ldhetetaan
tiedoksi eduskunnalle ja toimeenpantavaksi
ministeriéille seki julkaistaan valtioneuvos-
ton verkkosivuilla. Valtioneuvoston lainval-
mistelun kehittdminen -valmisteluryhmén
raportissa (Valtioneuvoston kanslian julkai-
suja 2019:17) todetaan lainsdadantésuunni-
telmasta seuraavasti:

“Suunnitelma koostetaan ja sen tietoja
ylldpidetidn valtioneuvoston hanketietopal-
velu Hankeikkunassa. Ajantasaiset tiedot
my0s julkaistaan valtioneuvoston verkkosi-
vuilla ja ministerididen hankesivuilla Han-
keikkunan kautta. Kustakin lakihankkeesta
on hankkeen perustietojen ohella saatavilla
tarkemmat tiedot hallituksen esityksistd.
Perustietoja ovat muun muassa hankeku-
vaus, aikataulu ja valmisteluvaihe sekd
valmisteluun osallistuvat henkilot. Hallituk-
sen esityksestd esitetddn muun muassa
esityksen keskeinen sisdlto, vastuuministeri
ja esittelijd, arvioitu esityksen antoviikko,
kytkds hallitusohjelmaan, liittyminen valtion
talousarvioon ja mahdollinen tarve perus-
tuslakivaliokunnan kdsittelylle. Suunnitel-
man kokoamisesta ja sen pitdmisestd ajan
tasalla vastaa valtioneuvoston kanslia
ministerididen toimittamien tietojen perus-
teella. Tietojen toimittamisesta sdddetddn
valtioneuvoston ohjesidnnon 29 a §:ssd, joka
tuli voimaan vuoden 2016 alussa. Sen
mukaan tiedot valmisteilla olevista hallituk-
sen esityksistd on toimitettava hallituksen
lainsddddntosuunnitelmaa varten valtioneu-
voston kansliaan. Ministeriét vastaavat
toimittamiensa tietojen oikeellisuudesta ja
ajantasaisuudesta. Suunnitelman toteutu-
mista kdsitellddn yleiselld tasolla kanslia-
pdidllikkokokouksessa.”

Hallituksen lakiesitysten valmistelua voi
seurata valtioneuvoston Hankeikkuna-palve-
lun julkisen JSON-rajapinnan kautta. Varsi-

naisesti Hankeikkuna on valtioneuvoston ja
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Kuva 1: Lainsdadiantosuunnitelman vuosikello

Tiedot ministeridista

Ohjeistus ministeridille Hankeikkunaan viimeist33n

Tammi
N : Hyviksyminen .
Valtioneuvoston Marras . Helmi hallituksen neuvottelussa ]
hankeikkuna / \
e Seuranta
* Muutokset Loka Maalis

| | Valtione_uvoston
Hyviaksyminen hankeikkuna
hallituksen neuvottelussa Syys Huhti -.MSSS {:}r(\:eat
) /
Tiedot ministeridista Elo . Touko

Hankeikkunaan viimeistaan

Kesa

Ohjeistus ministeridille

019139N)-JH USPNEH0IUNISIILAD)

Lahde: Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen, Valmisteluryhman ehdotuk-

set, VNK julkaisuja 2019:17

ministeriéiden sisdisen hankehallinnan
palvelu. Hankeikkunan ylldpito on hajautettu
ja kukin ministeri6 vastaa hankkeidensa
tiedoista. Ministeriossa hankevastaava tai
valmistelusta vastaava virkamies vastaa
hanketietojen oikeellisuudesta ja ajantasai-
suudesta. Hallituksen istuntokauden lainséa-
déntésuunnitelma laaditaan Hankeikkunaan
tallennetuista tiedoista ja julkaistaan Han-
keikkunan kautta.

Ministerididen hankehallinnan palve-
luun piivitetyt lakiesitysten valmisteluvai-
heeseen kuuluvat mahdolliset lausuntokier-
rokset 16ytyvit myos Lausuntopalvelu.
fi-palvelusta. Sdddosvalmistelun kuulemiso-
pas painottaa, ettd lausuntojen kasittelyyn ja
sdadoksen jatkovalmisteluun saadun palaut-
teen pohjalta varataan riittdvé aika. Palaute
on kirjattava hankkeen asiakirjoihin. Sidos-
ryhmille ja kansalaisille on viestitettava
avoimesti siitd, miten palaute on vaikuttanut
saadosehdotuksen jatkovalmisteluun ja milla
perustein muutoksia on tehty tai esitettyja
ehdotuksia ei voida toteuttaa.

Eduskunnan verkkosivut toteavat vireilld
olevista lainsaddantéhankkeista 16ytyvin
tietoa kunkin ministerién verkkosivuilta ja
kunkin ministerion vastaavan omista hanke-

tiedoistaan. Tietoa valtioneuvoston ja minis-

terididen hankkeista, tyéryhmista ja lausun-
topyynnoistd kerrotaan l6ytyvén valtioneu-
voston verkkosivujen Hankkeet ja
sdadosvalmistelu-sivustolta.

Lakiesitysten eduskuntakasittelyn eri
vaiheet sekd niitd koskevat valtiopéivédasia-
kirjojen sahkaiset versiot 16ytyvit eduskun-
nan verkkosivuilta hakupalveluja kéytta-
malld. Myos kansanedustajien lakialoitteet ja
niiden kisittelytiedot 16ytyvat eduskunnan
verkkosivuilta.

Eduskunnan kirjaston asiantuntijat ovat
koonneet vuodesta 2011 alkaen Lakihank-
keiden tietopaketit - LATT -palveluun
tietopaketteja keskeisisté lainsadddntohank-
keista, mm. tietoa ja valmisteluaineistoa
eduskuntakdsittelyd edeltavalta ajalta sekd
eduskuntakdsittelystd. Tietopaketit sisdltd-
vit hankkeita koskevaa uutisointia, oikeus-
vertailevaa aineistoa, kirjallisuutta seké
tutkimusaineistoa ja tietoa kansalaisten
mahdollisuuksista vaikuttaa kyseiseen
hankkeeseen.

Kansalaisaloitteista 16ytyy tietoa Kansa-
laisaloite.fi -sivustolta. Mukana ovat myos
jo padttyneet kansalaisaloitteet.
Eduskuntaan toimitetut kansalaisaloitteet ja
niiden kasittelytiedot 16ytyvat eduskunnan

verkkosivujen Kansalaisaloite-sivulta.
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Lainsdddédntoprosessiin, erityisesti aivan
sen alkuvaiheessa voi olla nikyma myos
oikeusministerion ylldpitiman Otakantaa.fi
-sivuston kautta. Sivuston mukaan sen
kautta voi osallistua keskusteluun ja vaikut-
taa valmisteluun. Sieltd kerrotaan 16ytyvin
ajankohtaiset hankkeet, joihin kaivataan
kansalaisten mielipiteité. Sivustolla on
pédasiassa kuntien ja alueiden eri tasoisia
hankkeita ja hyvin harvojen lainsdadanto-
hankkeiden I6ytdminen niiden joukosta on
hankalaa. Vuodesta 2003 kdytossa ollut ja
vuosina 2012 sekd 2016 uudistettu Otakan-
taa.fi on sekd suomen- ettd ruotsinkielinen.

Vahvistetut lait 16ytyvat oikeusministe-
rién omistamasta oikeudellisen aineiston
julkisesta ja maksuttomasta Finlex.fi -palve-
lusta. Ajantasaisen lainsddddnnon lisaksi
sielta 1oytyvit myos alkuperdiset muutta-
mattomat sdddokset.

Kansalaisella ei ole kokonaisndkymaa
lainsdadantoprosessiin, vaan se pirstoutuu
prosessin eri vaiheiden mukaisesti ministe-
rididen, valtioneuvoston ja eduskunnan
nakymiin. Erityisesti ndkymai tiarkeddn
aloitevaiheeseen ei ole, ellei sen osaksi
lasketa vdhdista Otakantaa.fi -sivuston
lainsdddantohankkeiden keskusteluosuutta.
Hankeikkuna.fi seuraa melko kattavasti
prosessia siitd lahtien, kun varsinainen
lainsdddéntohanke valmisteluineen on

aloitettu. Kaikkia hankkeita ja niiden
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vaiheita ei kuitenkaan ole sieltd 1oydetta-
vissd ja kéyttoliittyma on Otakantaa.fi
-palvelun tavoin melko vaikea hahmottaa
jopa lainsdadéantoprosessin tunteville kansa-
laisille.

Valtioneuvoston sivuilta 16ytyva kehotus
osallistua keskusteluun ja vaikuttaa valmis-
teluun nostaa esiin vain lausuntokierrokset
ja listaa tulossa olevia kuulemistilaisuuksia
ja verkkokeskusteluja seké lausuntokierrok-
sia. Lausuntopalvelu.fi -palvelu kokoaa
melko kattavasti lausuntokierrokset, mutta
yhtendistd ndkymai osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksista valmisteluun ei ole,
vaan ne 16ytyvit lahinnd kunkin hankkeen
yhteydesta.

Eduskuntavaiheen osalta nikyma on
hyvin kattava, ajantasainen ja luotettava,
kunhan eduskunnan verkkosivustoilta osaa
hakea oikean lakihankkeen. Valtioneuvos-
ton tavoin eduskunnankaan verkkosivuilta
ei kuitenkaan 16ydy "Osallistu ja vaiku-
ta”-painiketta. Lainsdadédntoprosessin
kannalta hammentévad on myds kansalaisa-
loitteen ja Kansalaisaloite.fi -palvelun
sijoittuminen prosessissa vasta eduskun-
nassa tapahtuvaan kisittely- ja paatosvai-
heeseen, eiki lainsdddédntoprosessin valtio-
neuvostossa tapahtuvaan alkuvaiheeseen.

Hyviksytty lainsaadantdé muutoksineen

16ytyy melko helposti Finlex.fi -palvelusta.

Kuva 2: Kansalaisen nakyma ja osallistuminen lainsdaadantoprosessiin

lausuntopalvelu.fi

0@@@@@@@‘ (o)

Perus-  Lausunto-  Jatko- Valtio-
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Sitran ja QPR Software Oyj:n projekti

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projektin yhteydessa lainsdadantoprosessia, sen
eri vaiheita ja eri toimijoiden roolia sekd mm. prosessin tiedonkayttoa on selvitetty
ja kuvattu eri tavoin. Selvitysty6té on tehty erityisesti osana eduskunnan oman
toimintansa kehittdmistyon tukemista.

Selvitystydn osana toteutettiin projekti, jossa Sitran toimeksiannosta yhdessa QPR:n
asiantuntijoiden kanssa kuvattiin tarkemmin koko lainsaddantoprosessi tekemalla siita
prosessimallinnus seka louhimalla prosessidataa. Prosessijohtamista ja prosesseja
kuvattiin taltd osin QPR:n toimesta puhtaasti ulkopuolisen prosessiasiantuntijan
nakdkulmasta. Projektikokonaisuus sisalsi myos tyohon kaytettavat mallinnus- ja
prosessilouhintaohjelmistot.

Projektin prosessimallinnus- ja prosessilouhintaosat suoritettiin omina osuuksinaan,
kuitenkin niin, ettd kumpikin osa oli tietoinen toisen suorituksesta ja etta
loppuraportissa osien tyot ja tulokset tuotiin yhteen.

Projektin tyo suoritettiin tyopajoissa ja itsenaisena tyotehtavana. Valtaosa tydpajoista
suoritettiin Sitran asiantuntijoiden ja QPR:n konsulttien yhteistyona. Tarkeadna osana
projektia olivat my&s tyopajat valtioneuvoston ja eduskunnan edustajien kanssa.

Projektin tuotoksena syntyivit:

= prosessimalli, joka kattaa lainsdadantoprosessiin liittyvan eduskunnan
poliittisen prosessin ja sen kytkdksen muodollisjuridiseen
lainsdadantoprosessiin,

— datasta muodostetut prosessimallit valtioneuvoston ja eduskunnan
lainsdadantdprosessin suoritusdatasta,

— analyysinakymat (dashboard), joilla datamalleja analysoitiin.

Prosessimallinnuksessa kaytettiin QPR EnterpriseArchitect ohjelmistoa ja JHS 179
suosituksen mukaista mallipohjaa.

Ensin tehtiin toimijoiden valinen vuorovaikutuskaavio ja sen jalkeen aloitettiin
prosessimallinnus. Mallinnuksen jalkeen prosessikaaviot lahetettiin Sitran toimesta
eduskuntaan katselmoitavaksi. Katselmoinnin jalkeen kaavioihin tehtiin eduskunnan
esittamat korjaukset.

Toimijakuvaus tehtiin toimijoiden vélisena vuorovaikutuskaaviona. Kuvauksen kohteena
olivat lainsdadantoprosessiin liittyvat toimijat ja toimielimet seka heidan yhteytensa
kansalaisiin. Toimijoiden valisid vuorovaikutuksia ei kuvattu tassa yhteydessa, koska ne
tulevat esille lainsdadantdprosessin osalta erikseen laadittavista prosessikuvauksissa.

Prosessimallinnuksen osalta kuvauksessa kaytettiin toimintamalli- ja prosessien
kulkukaavioita. Prosesseista on kuvattu nykytila ja ns. paavirtaus, eika niihin ole
kuvattu poikkeusmenettelyja.

Projektin ulkopuolelle rajattiin tietojéarjestelmien kytkeminen prosessin eri vaiheisiin.
Prosesseista ei mydskaan projektin yhteydessa laadittu sanallisia kuvauksia (esim.
tarkoitus, tavoite).

Mallinnus tehtiin ns. top-down -menetelmall3, jossa ensin laadittiin ylimman tason
toimintamalli. Siind kuvataan lainsdadéntoprosessin osaprosessit (lain valmistelu, lain
kasittely ja lain vahvistaminen) ja niiden valiset tietovirrat.

Projektissa ei QPR:4an mallinnettu tarkalla tasolla valtioneuvoston osuutta lain
valmistelu -osaprosessin sisallon osalta, vaan tietosisalto (pasasiassa prosessivaiheet
ja niiden valiset tietovirrat) otettiin http:/lainvalmistelu.finlex.fi/ -sivulta.
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Lainsaadantoprosessin aiemmat
kuvaukset

Kuva 3: Lainsdddantoprosessi

Lainvalmistelu Lamsaatan_us- Implementaatio
prosessi
L. > Valtioneuvosto- > Tiedottaminen
Alite kasittely ja koulutus
Esivalmistelu Hallituksen esityksen Lainsdadannon
¢ eduskuntakasittely vaikutuksen seuranta
Perusvalmistelu L
L Lain vahvistaminen,
julkaiseminen ja
Lausuntovalmistelu voimaantulo
' —
Jatkovalmistelu
I

Lahde: Valtioneuvoston esittelijan kasikirja, VNK julkaisuja 2019:17

Lainsdadédntoprosessin kokonaisuutta ei eduskuntatoimii/julkaisut/Documents/
ole kuvattu kattavasti missdan. Erilaisissa ekj_7+2005.pdf . Raportti keskittyy nimensa
oppaissa on pelkistettyja kuvauksia joko mukaisesti lainsdddéntoprosessin tiedonhal-
koko prosessista tai osaprosesseista. lintaan ja sen metatietoihin, mutta siséltaa

Vuosien varrella prosessikuvauksia on my0s prosessin kokonaiskuvauksen ja sen eri
tehty joiltakin osin erdiden hankkeiden vaiheiden tarkempia kuvauksia. Liséksi
yhteydessd. Melko kattava kuvaus l6ytyy raportissa on kuvattu lainsdadantoprosessin
Raske2-projektin II viliraportissa "Metatie- eri toimijat, tietojérjestelmat, eri vaiheiden
dot suomalaisen lainsdddéntoprosessin dokumentit sekd metatiedot ml. niiden
tiedonhallinnassa” (Eduskunnan julkaisu kuvaukset ja tuottajat.

7/2005) https://www.eduskunta.fi/FI/nain-



https://www.eduskunta.fi/FI/naineduskuntatoimii/julkaisut/Documents/ekj_7+2005.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/naineduskuntatoimii/julkaisut/Documents/ekj_7+2005.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/naineduskuntatoimii/julkaisut/Documents/ekj_7+2005.pdf
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Kuva 4: Lainsaadantoprosessin osapuolet

VALTIONEUVOSTO EDUSKUNTA
Tasavallan
presidentti
Valtioneuvoston VN1
yleisistunto TP1
VN2 EK1
. A * Eduskunnan
Ministerivaliokunta taysistunto
VN3 EK2
Ministerity6ryhma* Suuri valiokunta
VN4 EK3
Iltakoulu Erikoisvaliokunta*
Suomalaisen
lainsaadannon
Hallituksen tuottaminen .
VN EK *
neuvottelu 5 4 Eduskuntaryhma
. . VN6 EK .
Oikeuskansleri 5 Kansanedustaja*
VN7 EK6 Eduskunnan kanslia
Ministeri6
Eduskunnan
VN8
Oikeusministerién
. . EU1 K1
lainvalmisteluosasto
Euroopan Kansalainen*
unioni
Lahde: Raske II-projektin véaliraportti 2005
Viimeisin melko kattava kuvaus 16ytyy Sen vuoksi se kuvaa prosessin eri vaiheita
vuosikymmenen takaisen em. Sujuvampaan nimensd mukaisesti ldhinna lakien valmiste-
lainsaddantoon-hankkeen yhteydessé synty- lun osalta ja siltdkin osin vain valmistelevan
neestd Lainvalmistelun prosessiopas- kuva- virkamiehen nakokulmasta, eikd esim.
uksesta http://lainvalmistelu.finlex.fi/ . kansanedustajan, kansalaisen tai muiden
Prosessikuvaus 16ytyy Finlex °-palvelusta, toimijoiden ndkokulmasta. Samasta syysta
joka on oikeusministerion omistama oikeu- valtioneuvoston valmisteluvaiheen kuvaus
dellisen aineiston julkinen ja maksuton on huomattavasti tarkempi kuin eduskun-
Internet-palvelu. Lainvalmistelun proses- nassa tapahtuvan péaatoksentekovaiheen
sioppaan siséllon tuottaa oikeusministerio. osalta.
Finlexin lainvalmistelun prosessiopas on Verkkosivuilta vaiheittain tarkemmin
tarkoitettu ldhinn4 lainsdadantod valmistele- aukeava prosessikuvaus on valmistelijan

vien ministerididen virkamiesten kaytt6on. kannalta melko selke ja hyvd viline hah-


http://lainvalmistelu.finlex.fi/

Esivalmistelu
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mottamaan prosessin eri vaiheissa tarvittavia
valmistelijan toimenpiteitd hyvinkin yksityis-
kohtaisesti. Prosessin eri vaiheissa on myds
selkedt viittaukset ja linkit ko. vaiheen
erillisisiin ohjeisiin.

Muille kuin lainvalmistelijoille Finlexistd
16ytyvé kuvaus antaa yleiskuvan valtioneu-
vostossa tapahtuvan lainvalmistelun ja
osittain myds eduskunnassa tapahtuvan
lakiesitysten kisittelyn eri vaiheista ja niihin
sisdltyvistd toimenpiteistd. Tama yleiskuvaus
ei kuitenkaan palvele sellaisenaan esim.

kansalaisia osallistumis- ja vaikutusmahdol-
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lisuuksien osalta, koska tatd kansalaisndko-
kulmaa ei ole erikseen prosessin eri vaiheissa
mainittu.

Poliittista prosessia koskevat maininnat
liittyvit vain kasittelyvaiheisiin, jolloin
hallitus ja ministerit ottavat kantaa valmiste-
luun. Niiltdkin osin poliittiseen paitoksente-
koon viittaan vain pelkistetysti toteamuksella
*Varmista poliittinen kdsittely”. Poliittisen
prosessin ja esim. poliittisen ohjauksen
roolista ei ole muuta informaatiota tai
ohjeistusta, vaan kuvaus keskittyy muodollis-

juridiseen prosessiin.

Kuva 5. Lainvalmisteluprosessi, Lainvalmistelun prosessiopas,

Finlex http://lainvalmistelu.finlex.fi/

Perusvalmistelu

(Virkatyd)

2a

> 3 > 4 >

> 6 > 7 >

Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lain vahvis- Taytantéoén-

menettely valmistelu neuvoston kasittely taminen pano ja
Perusvalmistelu paatdoksen- seuranta
(Valmisteluelin) teko


http://lainvalmistelu.finlex.fi/
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7 Tuntematon poliittinen prosessi

Prosessikuvaukset pitdytyvat yleensd kuvaa-
maan vain muodollisjuridisen prosessin.
Lainsddddnnon valmisteluun ja patoksente-
koon olennaisesti kuuluvaa tai sithen linkit-
tyvaa poliittista prosessia ne eivat kuvaa juuri
lainkaan. Lainsdddédnnén siséltoon tosiasial-
lisesti vaikuttavat kansanvaltaisen paatoksen-
teon poliittisen prosessin osat jaavit siten
pimentoon.

Lainsdadéantoprosessin kuvaaminen
kokonaisuudessaan, ml. poliittinen prosessi,
olisi tarpeen my9s osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuksien edistamiseksi. Lainsdddan-
toprosessin runsaaseen toimijamadraan
verrattuna vain harvoilla kuvatuilla toimi-
joilla on suoria yhteyksié kansalaisiin.
Prosessikuvauksia tarkasteltaessa kansalaisen
adni ndyttdisi hukkuvan prosesseihin.

Kansanlaisia perustuslain mukaisesti
edustavat kansanedustajat ovat lainkasitte-
lyprosessissa tavalla tai toisella mukana ldhes
koko sen elinkaaren ajan. Monet kansan-
edustajat ovat keskeisessd roolissa puoluees-
saan puolueohjelmia, vaaliohjelmia ja halli-
tusohjelmatavoitteita valmisteltaessa ja
hyviaksyttaessd. Samat kansanedustajat voivat
olla my®6s hallitusohjelmaneuvotteluissa
sopimassa em. perusteella hallitusohjelmaan
siséllytettavistd lainsdddantohankkeista.
Erityisesti hallituspuolueiden kansanedusta-
jat voivat my0s lainsdddantoprosessin myo-
hemmissé vaiheissa olla monin tavoin
vaikuttamassa jo valmisteluun. My6s muut
kuin hallituspuolueiden kansanedustajat
voivat vaikuttaa jo valmisteluvaiheeseen
esim. eduskunnan lausumien tai parlamen-
taaristen komiteoiden ja tyéryhmien vilityk-
selld. Pelkistden voi sanoa, ettd ainakin osa
kansanedustajista on lakiesityksié kasitelles-
sddn siis padttdmassd itse alulle saattamaansa
prosessia.

Jakoa muodollisjuridiseen ja poliittiseen

prosessiin on kisitelty eduskuntaty6n uudis-

tamiseen liittyvéssé Sitran julkaisussa “Miten
kansaa edustetaan” (Sitra 2020). Selvityksen
mukaan kansanedustajien tyon tukemisessa
huomio on muodollisjuridisessa valtiopéiva-
toiminnassa sithen olennaisesti kuuluvan
poliittisen prosessin jaddessd vahemmalle
huomiolle. Valtiopéivitoiminnan katsotaan
tunnistavan esim. poliittisen prosessin
keskeisten toimijoiden eli eduskuntaryhmien
toiminnan osana muodollisjuridista toimin-
taa vain vahaiseltd osin. Léhtokohtaisesti
eduskuntatyon katsotaan perustuvan yksit-
tdisten kansanedustajien, ei poliittisten
ryhmien toimintaan. Niin, vaikka
parlamentarismi perustuu nimenomaisesti
poliittiseen, ei juridiseen luottamukseen.
Merkittévit poikkeukset, joissa nimenomaan
eduskuntaryhmilld katsotaan olevan erityi-
nen rooli, liittyvit hallituksen muodostami-
seen (PL 61 §), ennenaikaisiin eduskuntava-
leihin (PL 26 §), lakiin eduskuntaryhmista
(Laki eduskuntaryhmistd 979/2012) ja
eduskunnan tydjérjestyksen mukaisiin
tdysistuntojen ryhméapuheenvuoroihin
(Eduskunnan tyojérjestys 51 §).

Poliittisesta prosessista tai ainakin sen
osasta kaytetadn yleisesti nimitystd poliitti-
nen ohjaus. Poliittisen ohjauksen roolista
16ytyy vain vahan virallisempia maarittelyja.
Valtionhallinnon ohjausjirjestelman ylei-
sestd kehittdmisestd vastaavan valtiovarain-
ministerion verkkosivut kuvaavat poliittisen
prosessin ja ohjauksen roolia seuraavasti:
“Poliittinen ohjaus on poliittinen valinta
asetettavista tavoitteista. Niistd pddttdvdt
hallitus ja eduskunta. Ministeridtasolla
strategisen ohjauksen kokonaisuudesta vastaa
valtioneuvoston kanslia. Valtioneuvoston
keskeinen strateginen ohjausmenetelmd on
hallituksen laatima hallitusohjelma. Hallitus-
ohjelma on hallitukseen osallistuvien puoluei-
den hyviksymd toimintasuunnitelma, jossa

on sovittu hallituksen tdrkeimmistd tehtdvd-
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Kuva 6: Asioiden valmistelu

Valmistelu
Ministeriét valmistelevat asiat valtioneuvoston tai TP:n paatettavaksi

unic ] um | om | sm Jeim ] vm Jorm fmmmfvm frem f st ] vm |
....................................................................................... :

Hallituksen muut
kokoukset esim.
hallituksen neuvottelut

Hallituspuolueiden
puheenjohtajien kokous

Ministerityéryhmat
Ministerivaliokunnat

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen +
TP-UTVA yhteinen kokous

EU Raha-asiain Talouspoliittinen

B Paitoksenteko

Ministerio
Tasvallan presidentti —) Valtioneuvoston —) Ratkaisijana ministeri
Presidentin esittely yleisistunto tai erikseen saadetysti
virkamies
Eduskunta

Lahde: Valtioneuvoston esittelijan kasikirja, VNK julkaisuja 2019:17

alueista. Hallitusohjelman tavoitteiden
toteuttamiseksi laaditaan hallitusohjelman
toimeenpanosuunnitelma. Toimeenpanosuun-
nitelma tdsmentdd hallitusohjelman painopis-
tealueiden keskeiset tavoitteet, karkihankkeet
ja valmisteluvastuut poikkihallinnollisiksi
politiikkakokonaisuuksiksi” (VM verkkosivu
Ohjausjérjestelmit)

Valtioneuvoston esittelijan kasikirjassa
on lyhyesti kuvattu my®6s poliittista prosessia
valtioneuvoston valmistelun osalta.

Poliittinen ohjaus esiintyy usein julki-
sessa keskustelussa muusta lainsdadantopro-
sessista erillisend, jopa vastakkaisena ja
kielteisend prosessina. ”Poliittisella ohjauk-
sella tarkoitetaan sitd, ettd poliitikot ohjaavat
vahvasti lainvalmistelua, jota virkamiesten
pitdisi tehdd puolueettomasti virkavastuulla.”
(Poliittista ohjausta kriittisesti késittelevé
Helsingin Sanomien artikkeli 7.12.2015).

Taustalla lienee ajatus tdysin neutraalista
virkamiesvetoisesta lainvalmisteluproses-
sista, jota poliittinen ohjaus vain vaikeuttaa
ja laadullisesti heikentéa.

Samassa HS:n artikkelissa silloinen
oikeuskansleri Jaakko Jonkka toteaa, ettd
poliittinen ohjaus lainvalmistelussa on
viimeisten vuosien aikana lisddntynyt ja ettd
poliittinen ohjaus on syrjayttanyt hyvan
lainvalmistelun periaatteet. ”On ollut
tilanteita, joissa poliittiset intressit ja poliitti-
sesti asetetut aikataulut ovat syrjiyttineet
hyvin lainvalmistelun periaatteet”, toteaa
Jonkka (HS 7.12.2015).

Oikeuskansleri Jonkka kiinnitti poliitti-
seen ohjaukseen ja erityisesti sen oikea-ai-
kaisuuteen laajemmin huomiota myos
oikeuskanslerin kertomuksessa 2014. "Lain-
valmistelun laadun moittiminen on ldhes

ikuisuusasioita. Aiheesta on sekd kirjoitettu
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ettd puhuttu paljon, ja kysymysti pohtimaan
on vuosien saatossa perustettu lukuisia
laatuprojekteja. Ongelmat on siis kartoitettu
ja tietoakin tilanteen korjaamiseksi pitdisi
olla. Mutta onko tieto kulkeutunut oikeaan
paikkaan? Valtioneuvoston valvonnan suun-
nasta néihtynd suurin yksittdinen syy laajojen
lakihankkeiden valmistelun ongelmiin liittyy
tavalla tai toisella valmistelun aikataulutta-
miseen — joko niin ettd aikataulu on jo alun
alkaen asetettu liian kiredksi tai niin ettd
poliittinen ohjaus ei hyvin lainvalmistelun
vaatimusten kannalta ole oikea-aikaista.
Seurauksena on se, ettd kaikkia valmistelun
edellyttimid toimia ei kyetd tekemddn asian-
mukaisesti — ja pahimmillaan se, ettd valmis-
telu jatkuu vield eduskunnan valiokunnissa.”
(Jaakko Jonkka, Oikeuskanslerin kertomus
2014)

Jonkka kiinnittdd huolensa erityisesti
poliittisen ohjauksen oikea-aikaisuuteen ja
toisaalta poliittisesta ohjauksesta johtuviin
aikatauluongelmiin. Nam4 samat kysymykset
nousevat esiin monissa muissakin arvioissa.

Ministerididen kansliapaillikot ovat
todenneet useissa yhteyksissg, ettd poliitti-
nen ohjaus kohdistuu vadrdan ajankohtaan,
esim. poliittisen ratkaisun syntyessa liian
my6hdin vasta lakiesityksen kisittelyn
valtioneuvostovaiheen loppuvaiheessa.
Kansliapaallikot ovat my6s todenneet, ettd
poliittisen prosessin asiantuntemusta lain-
saaddntoprosessista on lisdttava.

Vuonna 2020 julkaistussa tieteellisessé
artikkelissa Lainvalmistelu tietohallinnan
haasteena - tekodly ratkaisuna? (Edilex
2020/17) todettiin, ettd poliittisen ohjauksen
merkitys ministerion lainvalmistelua koske-
vien aloitteiden taustalla herattda lainvalmis-
telijoissa ristiriitaisia tunteita. Ikdvana
piirteena todettiin pidettédvan poliittisen
ohjauksen mukanaan tuomaa lyhytjannittei-
syyttd. Virastoissa tyoskentelevien asiantun-
tijoiden valmiuksia ymmartia poliittisen
prosessin merkitysta ei pidetty aina riitta-

vani. Artikkelin mukaan kaikkiaan valittyi
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kuva merkittavastd yhteensovittamisen
haasteesta, kun puhutaan poliittisen ohjauk-
sen vaikutuksesta ja toisaalta asiantuntijatie-
don hyddyntimisestd lainvalmistelutydssa.
Aiemmin todetussa ”Valtioneuvoston

lainvalmistelun kehittdminen: Valmistelu-
ryhman ehdotukset” (Valtioneuvoston
kanslian julkaisuja 2019:17) raportissa

3

todetaan, ettd ”...poliittisen ohjauksen ajoit-
tuminen hyvin lainvalmistelun periaatteiden
kannalta vidrddn ajankohtaan ovat omiaan
luomaan jannitteitd lainvalmisteluun ja
vaarantamaan hyvin virkamiesvalmistelun.”
Tama herdttdd ainakin kysymyksen, miké
prosessin vaihe olisi oikea poliittiselle
ohjaukselle ja toisaalta, kuka ja miten maa-
rittelee poliittisen ohjauksen osalta hyvin
lainvalmistelun periaatteet.

Kisitys poliittisen ohjauksen ongelmista
ei rajoitu pelkdstddn julkiseen keskusteluun
tai virkamiesarvioihin. Myos oikeustieteelli-
sessd tutkimuksessa on nakemyksii, joiden
mukaan mm. tarkat hallitusohjelmakirjauk-
set ja vahva poliittinen tai hallinnollinen
ohjaus heikentavit edellytyksid laadukkaa-
seen lainvalmisteluun. (Rantala 2011)

Oikeustieteessd erityisesti ns. rationaali-
sen paitoksentekoprosessin mukaisessa
lainvalmistelussa lainvalmistelijat 1oytéavit
tieteelliseen tietoon sekd jdrjelliseen paitte-
lyyn perustuen vaiheittain edeten parhaim-
man ratkaisukeinon vertaamalla systemaatti-
sesti eri vaihtoehtojen hyotyjé ja haittoja.
(Pakarinen 2011) Edella kuvatut lainsaadan-
toprosessia koskevat ohjeet perustuvat
pitkalti télle ajattelutavalle. (Keindnen ja
Vuorela 2015)

T#td rationaalisen paatoksentekoproses-
sin mukaista mallia on perustellusti kyseen-
alaistettu (mm. Tala 2010) siksi, ettd se ei
riittdvasti huomioi lainvalmisteluun liittyvaa
epataydellisyyttd, epavarmuutta ja erimieli-
syyksid. My6s malliin perustuva tietokésitys
on hyvin rajallinen ja poikkeaa esim. Sitran
Tieto paitoksenteossa -projektin useissa

selvityksissd kuvatusta nykyaikaisesta laa-
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jemmasta tietokisityksestd. Ajatus, jonka
mukaan puhdasta tutkittua tietoa prosessiin
kokoamalla saataisiin prosessin lopputulok-
sena tdydellinen laki, ei huomioi komplek-
sista toimintaympdriston todellisuutta.
Pelkistddn se, ettd erilaisissa lainsdddénto-
hankkeissa tulisi olla samanlainen prosessi,
voidaan kyseenalaistaa. Yksinkertainen,
monimutkainen ja kompleksinen ongelma
edellyttaisivit erilaista prosessia.

Poliittisen ohjauksen ajoittuminen
lainsdadéantoprosessin alkuvaiheeseen ennen
varsinaista virkamiesvalmistelua ei ole
myoskddn ongelmatonta. Poliittinen ohjaus
voi johtaa siihen, ettd sddntelyratkaisu
tehddin jo ennen varsinaisen lainvalmistelun
alkamista, jolloin lainvalmistelijan ei ole
mielekdstikaan arvioida muiden ratkaisui-
den vaikutuksia. (Kemildinen, Mika ja
Keindnen, Anssi 2016). Suomi on hyvin
lainsdadéantointensiivinen maa eli meilld
sdddetdan muihin Lansi-Euroopan maihin
verrattuna enndtysmdisen paljon lakeja
(Matti Wiberg 2003). Kuinka paljon tdhidn
on syynd virkamiesarvion asemesta poliitti-
nen ohjaus eli poliittinen paitos, ettd
ongelma ratkaistaan saatdmalla laki eika
muilla keinoilla, ei liene selvaa.

Poliittisen ohjauksen osalta on syyté
eritelld tarkemmin valtioneuvostovaiheeseen
kuuluvana pdaministerin vastuulla oleva
hallituksen tahtotilan mukainen koko lain-
saaddntoprosessia koskeva ohjaus ja toisaalta
kunkin ministerin vastuulla olevan lakiesi-
tysten varsinaisen valmistelun ohjaus. Kum-
pikin edellyttad, ettd ohjausjérjestelmét ovat
siten kunnossa, ettd seké prosessitietoa, ettd
muuta tietoa on kaikkien kéytettavissé ja
tieto poliittisesta ohjauksesta kulkee koko
organisaatioon samansiséltéisend. Olen-
naista on, ettd myos poliittinen ohjaus
tehdéddn tietoon perustuen, vaikka poliittiset
ratkaisut sisaltavatkin myG6s arvoperusteisen
harkinnan.

Hyvin pitkille vietyna pelkkaan neutraa-
liin tietoon perustuva ajattelutapa tarkoittaisi
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kansanvaltaisen demokraattisen paitoksen-
tekojdrjestelmén ja sithen olennaisesti
kuuluvan arvoperusteisen poliittisen ohjauk-
sen olevan lainsddddnnoén laadun kannalta
puhdasta asiantuntijavaltaista meritokraat-
tista jarjestelmad huonompi yhteiskuntajér-
jestelmd. Lainsdddannon valmisteluun ja
péatoksentekoon kuuluva hitaus ja epavar-
muus sekd muut mahdolliset kielteiseksi
koetut piirteet ovat demokraattisen prosessin
luontaisia ominaisuuksia. Niiden merkitysté
voidaan pyrkid vihentamaédn, mutta niiden
kokonaan poistaminen edellyttdisi avoimen
demokraattisen prosessin keskeisten perus-
arvojen syrjayttamista.

Oman haasteensa, mutta myos mahdolli-
suutensa ohjausjérjestelmien kehittdmiselle
luo seka poliitikkojen, ettd virkamiesten
keskuudessa tapahtuva sukupolvenvaihdos.
T4td murrosta on kuvattu vastikédin valtio-
neuvoston ohjausjérjestelmien kehittamis-
tyossd mm. seuraavasti:

“Samalla kun uusia ohjausmekanismeja
ja menetelmid tarvitaan, koska uusi poliittis-
ten toimijoiden sukupolvi haluaa perustella
pddtoksid todennetulla ja ajantasaisella
tiedolla, tilannekuva on pirstaleinen ja moni-
naiset ndkokulmat eivit kohtaa. Tiedon
kohtaanto-ongelma on selvd: ohjauksen
seurantatieto ja sitd kautta haettavat peruste-
lut eivit ole riittdvid, tekniset tyokalut ei
vastaa tarpeisiin ja usein aikapaine ja kasvo-
jen menettimisen pelko ja muut kulttuuriset
tekijdt eivit anna riittdvid mahdollisuuksia
inhimillisen kanssakdymisen ja yhteisten
tulkintojen tekemiseen tai epdonnistumisista
oppimiseen. Myos poliittisen kulttuurin
erehtymdttomyyden myytti vaikuttaa: tiedon
runsaudesta huolimatta on useimmiten
poliittinen itsemurha muuttaa mieltiin
tieto- tai ndyttépohjan muuttuessa.” (Vildh-
dyksid systeemisyydestd valtion ohjauskult-
tuurissa, Policy Brief 20/2020 Valtioneuvos-

ton selvitys- ja tutkimustoiminta)
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Kuva 7: Lainsaadantoprosessin toimijoita

Valtioneuvosto
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8 Lainsaadantoprosessin kolme
vaihetta

Tidssd esitetty lainsdddantoprosessin kuvaus
ei ole tyhjentavisti kattava, vaan pyrkii
kuvaamaan kokonaisprosessin ja osaproses-
sit siten, etté eri vaiheet ja kunkin toimijan
roolit ovat tunnistettavissa. Roolien tunnis-
tamisen osalta on huomattava, ettd sama
henkil6 voi osallistua prosessiin monessa
eri roolissa. Mallinnus kuvaa nykyisté
prosessia eikd ota kantaa kuin véahaisiltd
osin sen hyviin tai huonoihin puoliin.
Erityisend nakokulmana ja lisdarvona
aiempiin kuvauksiin on kansanvaltanako-
kulma eli sen tarkastelu, miten kansalaiset
ja heidén valtaansa edustuksellisessa demo-
kratiassa kayttavit poliittiset toimijat,
pédasiassa kansanedustajat ja ministerit,
osallistuvat lainsdadédntoprosessiin sen eri
vaiheissa.

Valtioneuvostovaihetta on jo kuvattu
tarkemmin valmistelevan virkamiehen
ndkokulmasta Finlexista 16ytyvéssd Lainval-
mistelun prosessioppaassa. Téssé valtioneu-
vostovaihe on kuvattu sen vuoksi osin
yleispiirteisemmin, liittden se eduskunnan
prosessiin, joka on kuvattu tarkemmin.
Valtioneuvostovaiheen kuvauksessa on osin

siteerattu Lainvalmistelun prosessiopasta

ilman, ettd suoristakaan lainauksista on
erikseen kussakin kohdassa mainittu.

Valtioneuvostovaiheen poliittista proses-
sia ei ole kuvattu yhta yksityiskohtaisesti
kuin eduskunnan osalta, vaan péaapiirteisena
kuvauksena erityisesti yhteyteni eduskunnan
poliittiseen prosessiin.

Lainséddéantoprosessi voidaan jakaa
monin tavoin eri vaiheisiin eli osaprosessei-
hin. Lahes kaikki ndma vaiheet sisaltavit seka
muodollisjuridisen, ettd poliittisen prosessin.

Lainsdadédntoprosessin padvaiheet voi-

daan jakaa seuraavaan kolmeen osaan:

1. Lain valmistelu
2. Lain kisittely

3. Lain vahvistaminen.

Keskeiset toimijat muodollisjuridisessa
prosessissa ovat valtioneuvosto (lain valmis-
telu), eduskunta (lain kasittely) ja tasavallan
presidentti (lain vahvistaminen). Poliittisen
prosessin keskeisid toimijoita ovat ministerit
ja heidén poliittiset avustajansa, kansanedus-
tajat ja eduskuntaryhmat avustajineen seka
kaikkien edelld mainittujen puolueorganisaa-
tiot.
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Kuva 8: Lainsdddantoprosessin paavaiheet

Lakimuutoksia edellyttava valtion talousarvioehdotus EU-tuomioistuimen ratkaisu tai komission tulkinta
Sidosryhmaén aloite Ministerin tai ministerion oma aloite

Hallitusohjelman kirjaus Kansallista taytantéénpanoa edellyttédvan
EU-s&3ddoksen valmistelun alkaminen

: MUODOLLIS- POLIITTINEN :
: JURIDINEN '
Taytantoen- i+ T » vamistELu [«
panosta :
) vastae!vani Tieto
viranomaisen ' .
aloite Allekirjgitettu ja Ennakkotieto
: painettu hallituksen Ennakkomateriaali
ehdptus hallituspuolueiden
eduskuntaryhmille
Vastine | 4
KASITTELY Selvityspyyntd
W ministeriéén
esitys

Eduskunnan vastaus
sisaltden mahdolliset

lausumat
Lainsaadannon :
tiyténtéénpano : VAHVISTAMINEN
jaseuranta :
............... A

. S&daddskokoelmassa

Vahvistettu laki

julkaistu laki

8.1 Lain valmistelu Valmistelu voidaan jakaa seuraaviin

Tédssd kuvataan vain hallituksen lakiesitysten osiin:

(HE) valmistelua, ei esim. kansanedustajien — (Aloite)
lakialoitteiden, kansalaisaloitteiden tai —  Esivalmistelu
eduskunnan puhemiesneuvoston lakiesitys- —  Perusvalmistelu
ten valmistelua. Hallituksen lakiesitysten —  Lausuntomenettely
valmistelusta vastaa valtioneuvosto ja sielld —  Jatkovalmistelu

asianomainen ministerio. —  Valtioneuvoston paitoksenteko
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Kuva 9: Lain valmistelun vaiheet

Lakimuutoksia edellyttéva valtion talousarvioehdotus EU-tuomioistuimen ratkaisu tai komission tulkinta
. Sidosryhmaén aloite Ministerin tai ministerion oma aloite
R S . Hallitusohjelman kirjaus Kansallista tdytantdonpanoa edellyttéavan
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Tieto esiinnousseista kysymyksista
(Asiantuntijakuuleminen
ja tiedon hankinta)




42

Aloite

Aloite valmistelun aloittamiseen voi tulla
useista eri lahteistd. Merkittdvimmin aloit-
teet tulevat hallitusohjelman kirjauksista,
joko lainsadadant6d edellyttavind politiikka-
linjauksina tai suorina mainintoina lainsda-
dént6hankkeista ja jopa annettavista lakiesi-
tyksistd. Hallitusohjelmaan kirjaukset tulevat
esim. puolueiden vaaliohjelmista ja hallitus-
ohjelmatavoitteista eli siltd osin hyvin sel-
kedsti poliittisesta prosessista. My0s ministe-
rididen tulevaisuuskatsaukset voivat vaikut-
taa em. ohjelmiin ja niiden myo6td
hallitusohjelmakirjauksiin. Aloite voi tulla
joko suoraan tai vilillisesti myds sidosryh-
miltd, joko hallitusohjelmaan tai kesken
vaalikauden. Hallitusohjelman kirjaukset
tasmentyvit hallituksen lainsdddéntoohjel-
missa ja lainsdddédntosuunnitelmissa. Edus-
kunta voi edellyttda lainsdddédnnon valmiste-
lua. Taman lisdksi ministerit ja ministerioi-
den virkamiehet ovat aloitteellisia
havaitsemistaan lainsdddantotarpeista.
Valmistelu voi alkaa my6s kansallista taytan-
toonpanoa edellyttavan EU-sdaddoksen tai
EU-tuomioistuimen ratkaisun perusteella.
Vuosittaiseen valtion talousarvioehdotuk-
seen liittyen on my6s lukuisia lakimuutostar-

peita.

Esivalmistelu

Esivalmisteluvaiheessa kootaan virkaty6ni
tai valmisteluelimen toimesta tietoa ja
nakemyksid seka selvitetddn ja arvioidaan
tarve aloittaa varsinainen lainvalmistelu-
hanke. Tdmén tukemiseksi voidaan teettda
myds selvityksia ja tutkimuksia ja kuulla
alustavasti sidosryhmii. Esivalmistelun
paatteeksi kdynnistetadn lainvalmisteluhanke
tai paatetddn, ettei lainvalmistelua aloiteta.
Lainvalmistelun vaikutusarviointioh-
jeessa todetaan, ettd oikeudellinen saéntely ei
ole ainoa mahdollinen keino yhteiskunnallis-
ten uudistusten toteuttamiseksi. Ohjeen
mukaan vaikutusarviointi ja sen tulosten
avoin esittdminen lisadvét valmistelun ja
pédtoksenteon avoimuutta ja siten myos

luottamusta paitoksentekoon. Ohjeen
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mukaan paitoksenteossa tulee perustella,
miksi tietty vaihtoehto tai toimintatapa on
omaksuttu.

Tavoitteen tai ongelman madrittelee ja
esivalmistelun aloittamisesta sekd mahdolli-
sesta lainvalmisteluhankkeen aloittamisesta
paattad asian laajuudesta tai merkityksesta
riippuen joko hallitus, ministeri tai virka-
miesjohto. Tarvittaessa suunnitellaan valmis-
teluhankkeen tavoitteet, toimeksianto ja
toteuttaminen.

Asianomaisen ministerion on toimitet-
tava tiedot valmisteilla olevista hallituksen
esityksistd hallituksen lainsddadédntosuunni-
telmaa varten valtioneuvoston kansliaan.

Poliittinen prosessi kytkeytyy tdhdn
vaiheeseen ldhinnd mahdollisena poliittisena
ohjauksena tarvittavan tai toivottavan esival-
mistelun aloittamiseksi ja mahdollisen
lainvalmisteluhankkeen kdynnistamispda-
toksen tekemiseksi. Ministerion ollessa
paallikkovirasto, on kyseisen ministerin ja
hénen poliittisen avustajakuntansa merkitys
ohjauksessa ratkaisevaa verrattuna esim.
muuhun poliittiseen ohjaukseen. Mikali
lainvalmistelu on mainittu hallitusohjel-
massa, rajoittaa se ministeriokohtaista
harkintaa valittavan ohjauskeinon valin-

nassa.

Perusvalmistelu

Esivalmistelun tavoin joko virkatyona tai
my0s sidosryhmia sisdltdvan valmistelueli-
men toimesta tehtdvé perusvalmistelu on
lainvalmistelun mittavin vaihe. Se alkaa
lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja
paittyy hallituksen esityksen luonnoksen
valmistumiseen. Luonnokset hallituksen
esityksiksi on toimitettava valtioneuvoston
kansliaan.

Esivalmistelussa koottua tietoa laajenne-
taan ja tarkennetaan seki selvitetddn mm.
perustuslakiin ja muuhun lainsdddant66n
liittyvit oikeudelliset kysymykset. Téssd
vajheessa punnitaan my6s vaihtoehtoisia
ratkaisuja, joihin my6s ministeri voi poliitti-
sena ohjauksena ottaa kantaa. Valmistelussa

voidaan tukeutua selvityksiin, tutkimuksiin
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ja sidosryhmien kuulemiseen. Virkamies-
johto péattad ulkopuolisista selvityksistd ja
arvioi tietopohjan riittdvyyden.

Linjaukset hallituksen esityksen sisllosta
tekee virkamiesjohto, mutta asiasta riippuen
mahdollisesti ministeri tai koko hallitus eli
poliittinen ohjaus. Valmistelija tai valmiste-
lutiimi kirjoittaa lakitekstin ja sen perustelut
hallituksen esityksen luonnokseen. Luon-
noksen sisallosta paittad asian merkittavyy-
desta riippuen hallitus, ministeri tai virka-
miesjohto.

Erityisesti poliittisesti merkittavissa
lainsdddéntohankkeissa valmistelua voidaan
tassd vaiheessa ohjata poliittisesti merkitta-
vastikin. Ohjaus tapahtuu joko suoraan
ministerin tai hdnen poliittisten avustajiensa
toimesta. Poliittinen ohjaus voi koskea seka
lainsdddédnnon tavoitteita, ettd keinoja.
Tavoitteet voidaan ilmaista saavutettavan
lopputuloksen eli lain vaikutusten tasolla
jttden keinot valmistelussa selvitettaviksi.
Joissakin tapauksissa poliittinen ohjaus voi
ulottua my6s hyvinkin yksityiskohtaisesti
keinoihin ja lain sisdlt6on. Esim. mitd ja
kuinka paljon verotetaan voi olla poliittinen
valinta, joka ohjaa valmistelua jo alusta
alkaen. Mikali asia on kirjattu hallitusohjel-
maan tai hallituksen muihin linjauksiin ja
edetddn sen mukaisesti, eivit muut ministerit
ja heidin poliittiset ryhménsé puutu valmis-
teluun yleensi tdssd vaiheessa. Mikali asiaa ei
ole ennestain hallituksessa yhteisesti linjattu,
voivat ministerien erityisavustajat tai poliitti-
set valtiosihteerit konsultoida tdssd vaiheessa
keskenidén lain valmistelusta mm. tavoittei-
den ja jopa sisdllon osalta. Kullakin ministe-
rilld on muissa hallitusryhmissd ns. seuran-
taministeri, jonka avustajakunta seuraa
valmistelua.

Poliittiseen prosessiin lukeutuvia valmis-
telumuotoja ovat parlamentaariset komiteat
ja tyoryhmat. Rinteen / Marinin hallitukset
ovat ottaneet parlamentaariset komiteat ja
tyéryhmat jalleen vahvemmin lainvalmiste-
lun osaksi. Hallitusohjelman mukaan komi-

teatyoskentelylld, joka nojautuu virkavas-
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tuulla tehtédvdan valmistelutyohon, vahviste-
taan valmistelun avoimuutta, osallisuutta ja
laajaa tietopohjaa. Parlamentaarinen komitea
voi selvittdd lainsdddannon tarpeita, linjata
lainsdadédnnon keskeisid tavoitteita tai osal-
listua hyvinkin konkreettisesti hallituksen
lakiesitysten valmisteluun. Parlamentaarinen
komitea tai tyéryhmad voi sitoa keskeisten
eturyhmien lisaksi kaikki eduskuntapuolueet
lainsdadddnnon valmisteluun ja siten mahdol-
listaa sujuvamman lainsdddantoprosessin

etenemisen myos eduskuntakisittelyssa.

Lausuntomenettely

Kun hallituksen esityksen luonnos on
valmistunut, seuraa yleensd lausuntovaihe,
jossa eri tavoin joko pyydetddn tai tarjotaan
mahdollisuus lausua kasityksia lakiluonnok-
sesta. Pdatoksen lausuntokierroksesta ja sen
laajuudesta tekee virkamiesjohto, joissakin
poliittisesti merkittévissa asioissa ministeri
tai ministerit. Lausuntopyynnén valmistelee
valmistelija tai valmistelutiimi. Lausunto-
pyynto voidaan osoittaa tietyille nimetyille
tahoille, osin samoillekin, joita on jo kuultu
aiemmissa vaiheissa, sekd julkaista kaikkien
tietoon. Valmistelija tai valmistelutiimi
kokoaa ja julkaisee lausuntopalautteen.

Lausuntomenettelyn jélkeen, asiasta
riippuen, virkamiesjohto, ministeri tai
hallitus paattda valmistelun jatkamisesta.

Nykyisin kaikki lausuntopyynnét 1oyty-
vit padsdantoisesti oikeusministerion yllapi-
tamastd julkisesta Lausuntopalvelu.fi -verk-
kopalvelusta, jonka kautta voi pyytd tai
antaa lausuntoja sekéd nahdé annetut lausun-
not.

Lausuntokierroksen yhteydessd luonnos
hallituksen esitykseksi toimitetaan myds
lainsdddédnnén arviointineuvostolle tiedoksi
ja mahdollisia toimenpiteitd varten. Arvioin-
tineuvosto on kiinnittanyt erdissé tapauk-
sissa huomiota siihen, ettd lausuntokierros
olisi tullut jarjestdd, vaikka esim. kolmikan-
taisesti valmistellussa esityksessd asiaa olisi
kasitelty toimielimessd, jossa tyoelamijérjes-

tot ovat edustettuina.
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Lausuntomenettelyyn ei liity yleensa
poliittista prosessia, ellei sellaisena pideta
puolueiden ja eduskuntaryhmien antamia
lausuntoja. Joissakin tapauksissa poliittista
ohjausta voi olla my6s sen suhteen, jérjeste-
taanko lausuntokierros tai missa laajuudessa

ja millé aikataululla se jarjestetdan.

Jatkovalmistelu

Lausunnon antajille ja sidosryhmille anne-
taan palautetta heiddn lausunnoistaan ja
niiden johdosta tehdyista toimenpiteista.
Lausuntopalautteen perusteella, asiasta
riippuen joko virkamiesjohto, ministeri tai
hallitus tekee paatoksen hallituksen esityksen
sisdllostd. Taman jalkeen valmistelija tai
valmistelutiimi suunnittelee jatkovalmistelun
ja muokkaa hallituksen esityksen. Muokat-
tuunkin esitykseen voidaan pyytaa sidosryh-
mien nakemyksid.

Taman jalkeen lakiesitys kddnnetddn ja
se on toimitettava oikeusministerioon
tarkastettaviksi, jollei asian kiireellisyydesta
valttamattd muuta johdu. Oikeusministerio
tekee laintarkastuksen, jossa tutkitaan, onko
esitys tehty lainvalmistelusta annettujen
saadosten ja ohjeiden mukaisesti ja ovatko
kieliversiot samansisaltoiset.

Mahdollisten laintarkastuksesta johtu-
vien muutosten jalkeen esitys viimeistelldan
teknisesti ja virkamiesjohto hyvéksyy sen.
Tamin jilkeen ao. ministeriltd haetaan
esittelylupa esityksen viemiseksi hallituksen
kasittelyyn. Luvan saamisen jilkeen valmis-
telija tekee esityslistan ja toimittaa sen ao.
ministerille hyvaksyttavaksi jakolupaa
varten. Jakoluvan jélkeen esityslista jaetaan
koko hallituksen kasittelyd varten toimitta-
malla se valtioneuvoston PTJ-jérjestelmaan.

Asioiden, ml. hallituksen esitykset,
valmistelua varten asetetut hallituksen
lakisadteiset ministerivaliokunnat ja epavi-
ralliset ministerityéryhmat voivat kisitelld
lakiesitystd ennen varsinaista koko valtio-
neuvoston paitoksentekoa. Lakisdateisistd
ministerivaliokunnista (raha-asianvalio-
kunta, talouspoliittinen ministerivaliokunta,

EU-ministerivaliokunta seka ulko- ja turval-

SITRAN SELVITYKSIA 198 — MITEN SUOMESSA SAADETAAN LAKI?

lisuuspoliittinen valiokunta) erityisesti
raha-asianvaliokunnan kisittelylld on muo-
dollinen rooli lakiesitysten kasittelyproses-
sissa. Hallituksen kulloinkin tarpeelliseksi
katsomien ei-lakisditeisten ministeriryh-
mien (Marinin hallituksella 8 kpl) kisittely
on selkeammin osa poliittista prosessia, silla
niiden kokoonpano ei perustu ministerien
virka-asemaan, vaan poliittisesti kunkin
hallitusryhmén poliittiseen edustukseen.

Ennen siirtymistd valtioneuvoston
muodollisjuridiseen péaatoksentekoon laki-
esitystd voidaan kasitelld hallituksen toimie-
limissd, jotka ovat erddlld tavalla muodollis-
juridisen ja poliittisen prosessin vdlimaas-
tossa. Muodollisjuridisia ne ovat sikali, ettd
toimielimet ja niiden kokoonpano voivat olla
muodollisesti padtettyjd. Poliittiseen proses-
siin viitaten ne eivit tee virallisia paatoksia,
eivitkd niiden muistiot ja poytakirjat ole
julkisia. Téllaisia toimielimié ovat esim.
hallituksen iltakoulu ja hallituksen neuvot-
telu tai strategiaistunto. Ne voivat kisitella
lakiesityksia epavirallisesti ilman muodollisia
péaatoksid. Pdaministerin koolle kutsumaan
hallituksen neuvotteluun osallistuvat nykyi-
sin ministereiden lisaksi oikeuskansleri,
péaaministerin valtiosihteeri ja valtioneuvos-
ton viestintdjohtaja. Hallituksen iltakouluun
osallistuvat yleensd em. lisaksi hallituspuolu-
eiden eduskuntaryhmien puheenjohtajat.
Hallitus voi joissakin tapauksissa jarjestda
osana poliittista prosessia myos neuvottelun.
johon osallistuvat myds oppositiopuolueiden
edustajat.

Poliittinen prosessi voi osallistua asian
kasittelyyn ennen valtioneuvoston varsi-
naista paatoksentekoa eri vaiheissa monin
tavoin. Lakiesitys voi olla kunkin hallitus-
puolueen ministeriryhman ja mahdollisesti
myo6s eduskuntaryhmin, jopa puolue-elinten
kasittelyssa. Poliittisessa prosessissa voidaan
ottaa kantaa lakiesityksen sisdltoon ja esityk-
sen hyviksyttavyyteen. Hallitusryhmien
kesken voidaan kdyda neuvotteluja eri
kokoonpanoissa (hallitusryhmien vetdjit eli
puheenjohtajat, ministerit, poliittiset valtio-

sihteerit, erityisavustajat) lakiesityksen
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sisdllostd. Tama poliittinen prosessi ohjaa ao.
ministerin ja hinen ministeriénsé valmiste-

lua sekai valtioneuvoston paatoksentekoa.

Valtioneuvoston paatoksenteko

Hallituksen lakiesityksen antamisesta edus-
kunnalle pédtetdan valtioneuvoston yleisis-
tunnossa. Mikdli esityksen taloudelliset
vaikutukset ovat merkittavid, se kisitelladn
ennen yleisistuntoa raha-asiainvaliokun-
nassa. Ennen yleisistunnon kasittely4 oikeus-
kanslerin virasto ja ao. ministerio ovat tarkis-
taneet esityslistan ja valmistelija on tarvit-
taessa korjannut esityslistaa saatuaan ao.
ministerin hyvaksynnan.

Valtioneuvoston verkkosivuilla julkais-
taan valtioneuvoston yleisistunnon ja tasa-
vallan presidentin esittelyn asialistat seka
tiedot tulevien istuntojen ajankohdista.
Yleisistunnon asialista julkistetaan edellisend
péivani (yleensa keskiviikko), jolloin myds
eduskunta saa siind olevista lakiesityksistd
ennakkotiedon.

Heti yleisistuntojen (yleensa torstaisin)
jalkeen julkaistaan paatokset liitteineen sekd
ministeriéiden tiedotteita tarkeimmista
paatoksista.

Lakiesityksen kasittely yleisistunnossa
tapahtuu nykyisin padsdantoisesti ns. padtos-
listamenettelyssd. Siind kasitelldan asiat,
jotka hyvaksytddn ilman muutoksia esitteli-
jan kirjallisen paatosehdotuksen mukaisesti.
Esittelijavirkamies ei tdlloin ole lasna yleisis-
tunnossa. Ministerilld, jonka toimialaan asia
kuluu, on kuitenkin oikeus poistaa asia
kasittelystd myds padtoslistamenettelyssa.
Lisaksi ministeri voi myds paatoslistamenet-
telyssd pyytdd asiakirjat ja valtioneuvoston
yleisistunnolla on oikeus panna asia poy-
dalle.

Vaihtoehtoisessa esittelymenettelyssad
esittelija on kutsuttu istuntoon ja hén on
paikalla esittelemissi asiaansa. Esittelija on
lasnd valtioneuvoston yleisistunnossa, jos on
ilmeistd, ettd istunnossa halutaan tehda
muutoksia esitykseen, esityksestd halutaan

lisatietoa istunnossa, asiasta halutaan muu-
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toin keskustella istunnossa tai asiasta anne-
taan lausuma.

Valtioneuvoston yleisistuntoon esitte-
lylistat jaetaan yleensd istuntoa edeltivina
tiistaina klo 11mennessa. Jos istunto on
pédtetty pitdd muuna ajankohtana, esittelylis-
tat jaetaan kolme arkipéivdd ennen istuntoa
klo 11 mennessd, jollei muuta ole ilmoitettu.
Paaministerin luvalla esittelylista voidaan
jakaa PTJ:1ld madrdajan jalkeen samana
paivana.

Valtioneuvoston jasen voi saada asian
kasittelyn yleisistunnossa lykatyksi seuraa-
vaan istuntoon asiaan perehtymistd varten.
Kukin valtioneuvoston jasen voi kayttaa tata
oikeutta samassa asiassa vain kerran. Asian
kasittelyd voidaan lykdtd enintddn kolme
kertaa.

Paitoksen jalkeen hallituksen esitys
toimitetaan esittelijan toimesta eduskunnalle.
Eduskunta saa tiedon lakiesityksestd myos jo

ennakkoon yleisistuntoa edeltdvini paivina.

8.2 Lain kasittely

Perustuslain mukaisen valtiollisten tehtivien
jaon ja parlamentarismin mukaan lains&a-
déntovaltaa kéyttdd eduskunta.
Eduskunnassa tapahtuvaa lain kasittely-
vajhetta ohjaavat erityisesti perustuslaki,
eduskunnan tydjdrjestys ja valiokuntaopas.
Seuraavassa kisittelyvaiheiden kuvauksessa
on em. sdddoksid ja opasta lainattu osin
suoraankin aina sitd erikseen mainitsematta.
Poliittiseen prosessiin kuuluvaa eduskunta-
ryhmien paitoksentekoa ohjaavat lahinna
eduskuntaryhmien sdannot.
Eduskuntavaiheen osalta on kuvattu seké
muodollisjuridinen, etté poliittinen prosessi
linkittden ne yhdeksi osaprosessiksi. Poliitti-
sen prosessin osalta ei ole huomioitu edus-
kuntaryhmien erilaisuutta esim. koon tai
hallitusaseman perusteella, vaan on kuvattu
yleinen kaikkia eduskuntaryhmid koskeva
malli. Ryhmien véliset erot toimintatavoissa
voivat olla kuitenkin merkittévid ja jopa
saman ryhmaén osalta vaihdella vaalikausit-

tain.
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Kuva 10: Lain eduskuntakasittely

Kansalaisaloite Laatii muistion saadun informaation
Kansanedustajan aloite pohjalta (Hallituspuolueen eduskunta-
) ) ryhman kannanmuodostus)
Hallituksen esitys

: MUODOLLIS- POLIITTINEN
: JURIDINEN 1
{L valtio- | EDUSKUNTA- | st .
neuvoston : .. KASITTELYN - = i :
osatokeon | ™ VIREILLETULO Tistopyynts | | Ennertotieto
! teko(Lain | Vastaus Taysistunto-
11 valmistelu) @ . . tiet 55 suunnitelma
A : Ehdotus valiokunnista letopyyntoon
P Tieto Hallituksen esitys EDUSKUNTARYHMIEN
Ennakkotieto P3&tos taysistunnon VALMISTAUTUMINEN
ajankohdasta LAHETEKESKUSTELUUN
Allekirjoitettu
Jja painettu Puheenvuoro
hallituksen . P Evastys
esitys LAHETE- 4 Lakialoite
KESKUSTELU
Evastys VALIOKUNTARYHMIEN
Hallituksen esitys ALUSTAVA
ssas s i KANNANMUODOSTUS
Paatés mietintdvalio-
: kunnasta ... [ i
: Taydennys- PASLS hdollisi Kanta mietinnén sisédlté66n ;(saiz;c‘at::tl;jlg?sv;:ta
: selvitys aatos mahdollisista Mahdolliset lausuma-
! Vastine lausuntovaliokunnista ehdotukset
e [ 2 < Yhteinen vastalause VALIOKUNTARYHMIEN
e VALIOKUNTA- KANNANMUODOSTUS
Selvityspyynto KASITTELY Tietoa ryhman -
ministerioon kannanmuodostukseen Kylla
Mietintd . Mietinn6n
(sis. mahdolliset vastalause
lausumat)
EDUSKUNTARYHMIEN
VALMISTAUTUMINEN
PAATOKSENTEKOON
Hylkaysesitys
R ATA Muutosesitykset
PAATOKSENTEKO 4 (sis. mahdolliset
lausumat)
Aanestysohjeet
( Paatos
sis. mahdolliset A
lausumat) Pastos > VIESTINTA
EDUSKUNNAN
VASTAUS

Lainsddadannon taytantoonpano ja seuranta

Eduskunnan vastaus
(sis. mahdolliset
lausumat)
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Hallituksen lakiesityksen kisittelyn
osalta on huomioitava, ettd hallitus voi
peruuttaa esityksen ennen sen lopullista
hyvaksymistd missé esityksen kasittelyvai-
heessa tahansa. Jos hallituksen esitys peruu-
tetaan, sen kasittely lopetetaan ja paittyy
talloin heti. Tdma koskee yhtd hyvin
tdysistuntoa kuin kaikkia niitd valiokuntia,
joissa esitys on peruuttamishetkelld vireilla.
Peruuttamiselle ei ole sdadetty sisallollisia
edellytyksid, vaan esityksen peruuttaminen
riippuu valtioneuvoston poliittisesta harkin-
nasta. Muodollisjuridiseksi syyksi voidaan
lukea esim. perustuslainsddtamisjarjestyk-
seen liittyvit ongelmat. Puhtaasti poliittinen
syy voi olla esim. usean esityksen keskinai-
nen poliittinen sidonnaisuus. Jos jokin esitys
ei saa eduskunnassa kaikkien hallitusryh-
mien kannatusta, voi hallitus peruuttaa my6s
muita esityksidin.

Lainsdadantoprosessin eduskuntavaiheen

osalta tunnistettiin seuraavat pdavaiheet:

Eduskuntakasittelyn vireilletulo

Lakiesityksen vireilletulo eduskunnassa on
pédsaintoisesti hyvin muodollinen prosessi.
Eduskunnan kanslia vastaanottaa padsaan-
toisesti keskiviikkoisin ennakkotiedon
uudesta hallituksen esityksestd (HE). Tors-
taisin valtioneuvoston istunnon jilkeen
eduskunnan kanslia vastaanottaa tiedon
annetuista lakiesityksista.

Hallituksen esitys julkaistaan suomeksi ja
ruotsiksi. Kadnnostyo vaatii oman aikansa,
joten se vaikuttaa materiaalien saatavuuden
aikatauluun ja sitd kautta prosessin lapime-
noaikaan.

Hallituksen esitys toimitetaan eduskun-
nan intranetisté l6ytyvin sahkoisen version
lisaksi myds painettuna.

Perjantaisin eduskunnan puhemies
ilmoittaa tdysistunnossa hallituksen esityk-
sen saapuneeksi. Perjantaisin jarjestetddn
myo6s eduskunnan lainsddadantojohtajan
viikkopalaveri eduskuntaryhmien péasihtee-
rien kanssa, jossa kdydaan lapi seuraavan

viikon istuntosuunnitelmaa.
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Eduskunnan kanslia laatii lainsdadénto-
johtajan viikkopalaverin jilkeen puhemies-
neuvostolle / puhemiehelle luonnoksen
eduskunnan tdysistunnon péivijarjestyk-
sestd, johon lakiesitys sijoitetaan
ldhetekeskustelua varten ja valiokunnista,
joihin lakiesitys esitetddn lahettavaksi mie-
tinto4 tai lausuntoa varten.

Téysistuntojen osalta on yleisesti huomi-
oitava, ettd taysistunnon paivajarjestys
sisaltad luettelon istunnossa esille tulevista
asioista sekd niiden kisittelyvaiheesta ja
niihin liittyvistd asiakirjoista. Puhemies
paattad taysistunnon paivéjarjestyksesta.
Otettaessa asioita pdivajarjestykseen tulee
ottaa huomioon eduskunnan aikaisemmat
péatokset sekd puhemiesneuvoston hyviksy-
mit tdysistuntosuunnitelmat. Puhemies voi
muuttaa ilmoitettua péivéjérjestystd ja
keskeyttdd asian kasittelyn.

Eduskuntaryhmit saavat tiedon lakiesi-
tyksen kasittelyaikataulusta ja padsevit
vaikuttamaan sithen em. lainsdadantojohta-
jan viikkopalaverissa. Tama on ldhes ainoa
muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin
sdannollinen “puolivirallinen” yhtymékohta.
Muilta osin muodollisjuridinen prosessi ja
poliittinen prosessi ovat rinnakkaisia tai
lomittaisia siten, ettd niilld ei ole selvésti
nikyvia tai virallisia yhtymaékohtia.

Hallituspuolueiden eduskuntaryhmat
saavat yleensd jo paljon ennen titd, ennen
lakiesitysten kasittelya valtioneuvostossa ja
sen jélkeistd eduskunnan informointia
yksityiskohtaisempaakin tietoa lakiesityksen
valmistelusta ja sisdllostd. Koko eduskunnan
ennakollista tiedonsaantia tulevien lakiesi-
tysten sisdllostd on pyritty kehittdméan esim.
valtioneuvostovaiheen valmistelua avaavalla
Hankeikkunalla ja joidenkin lakiesitysten
osalta ao. valiokuntien ennakkoinformoin-

nilla.

Eduskunnan lihetekeskustelu

Jo ennen varsinaista lahetekeskustelua
eduskuntaryhmit valmistautuvat monin
tavoin siihen, kukin omalla tavallaan. Saa-

tuaan tiedon tulevasta lakiesityksestd, edus-
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Kuva 11: Eduskuntakasittelyn vireilletulo (muodollisjuridinen prosessi)

EDUSKUNNAN PUHEMIES- PUHEMIES
KANSLIA : NEUVOSTO
+ : Keskiviikko
""""""""" Ennakkotiet : :
M} : D : Eduskuntaryhmien
: Ennakkotiedon : Ennakkotieto © valmistautuminen :
vastaanotto : : lahete-
: keskusteluun
Valtio- :
! neuvoston : : Torstai
: paatoksen- + :
. teko (Lain- e
: : Tiet : . :
: valmistelu) L} : B :: Eduskuntaryhmien :
: : : Tiedon : Tieto > valmistautuminen :
Allekirjoitus vastaanotto : : : lahete-
ja painettu . . keskusteluun
: hallituksen : : R
% Esitysten — :
. : Ja aloitteiden : :
Kansalaisaloite : » vastaanotto :
- Lo jajatko- :
Kansanedustajan aloite » lahettaminen
Laatii
luonnoksen paiva- :
jarjestykseksi :
Luonnos : :
paivéjarjestykseksi : :
Sijoittaa )| Padittss paiva-
asian paivi- : Jarjestyksesta
jarjestykseen
‘Péivajarjestys
Ilmoittaa
chdotuksen
ehdotuksen : Shiansal
___________________ saapuneeksi :
Vastaanottaa T istunt Paatos taysistunnon | @ e T
. tiedot (Edus- : 1dysistunto-; 5 . Esittelee
. kuntaryhmien :suunnitelma: Lainsadadanto- Paattaa/ehdottaa ajankohdasta jp: asiakohdan ja
: valmistautumi- : johtajan viikko- kasitteluistunnon : esityksen
nen lidhete- palaveri Jjamietinto- N _ _ Jp: valiokunnista
' keskusteluun : /lausuntovalio- . Ehdotus valiokunnista ' (Lahetekeskustelu) :
kunnat : SRRRREEEELERTEEEREE
Aikataulu
DTietopyynndn ¢ Lo b
. tekeminenja ' Tietopyynnd
tiedon : : tekeminen ja
vastaanotto T; & e tiedon vastaa-
(Eduskunta- M Vastaa Vastaus tietopyyntsihin :> notto (Eduskunta-
ryhmien @ : tietopyyntéihin : : ryhmien valmistau-:
: valmistautumi- ; . tuminen léhete-
nen lahete- keskusteluun)
¢ keskusteluun) : o n

kuntaryhman kanslia voi valmistella omalle

ryhmilleen ennakkomateriaalia, esim.

muistion esityksestd. Hallituspuolueiden

eduskuntaryhmien osalta ennakkomateriaa-

lia voi tulla my0s valtioneuvoston puolelta

ministerien erityisavustajien tai valtiosihtee-

rien valmistelemana. Eduskuntaryhma voi

myo0s pyytad tietoa esityksestd mm. eduskun-

nan tietopalvelusta ja eduskunnan kirjasto

voi tehdi esityksestd kansanedustajien

kayttoon taustamuistion. Kansanedustajat,

erityisesti ko. valiokunnan jdsenet ja ns.

valiokuntavastaava (useampijdsenisen

valiokuntaryhmain vetdjd), tutustuvat lakiesi-
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tykseen ja voivat jo tdssd yhteydessd ottaa

vastaan erilaista kansalaispalautetta esityk-

sestd. Eduskuntaryhma voi my®ds jarjestaa

ennen lahetekeskustelua sisdisen tilaisuuden,

jossa lakiesitystd kasitellddn ja siitd muodos-

tetaan ryhméan ennakkokasitystd. Tdssa

tilaisuudessa voi olla ldsnd my6s ministeri ja/

tai hanen avustajansa. Eduskuntaryhma voi

tarvittaessa paattad, kuka ryhman jasenistd

kayttda lahetekeskustelussa ns. ryhmépu-
heenvuoron.

Oppositiopuolueen eduskuntaryhmin
kanslia voi laatia tarvittaessa jo hyvissa ajoin,
saatuaan tiedon tulevasta hallituksen esityk-
sestd, ns. rinnakkaislakialoitteen. Jos rinnak-
kaislakialoite pystytddn jattaiméan jo ennen
ldhetekeskustelua, keskustellaan siité téysis-
tunnossa yleensd samassa yhteydessa halli-

tuksen esityksen kanssa.

Kuva 12: Eduskuntaryhmien valmistautuminen lahetekeskusteluun (poliittinen prosessi)

EDUSKUNTA- VALIOKUNTA- KANSAN-
RYHMAN VASTAAVA EDUSTAJA
KANSLIA
Tieto ; | (Hallitus-
Ennakkomateriaali hallitus- puolueen
Ennakkotieto puolueiden eduskuntaryhmille ’ eduskunta-
: © ryhmin
* kannan-
. muodostus)
Taysistunto- Perehtyy
suunnitelma > Vastaanottaa hallituksen
tiedot esitykseen ja
] valmistautuu
lahete-
keskusteluun
: L : Vastaanottaa :
Hallituksen eESItys f ’ hallituksen f
5 : esityksen :
4 Tietopyyntd Tietopyynnon ‘ Kansalais-
tekeminen : Vastaanottaa : . palautetta :
» S ¢ — kansalais- : : :
Vastaus jatiedon . alautetta . :
tietopyynt66n — vastaanotto : P Lo T
+ Tietoa
: Laatija : Va
. A el ¢ : staanottaa
' o||o| Jakaamuistion ¥ Muistio ' muistion
28 hallituksen : P .
CEle 5 5 : hallituksen
A= ShisViEset : esityksesta
‘c||T| (tarvittaessa) : V!
] :
12 . :
g + Muistio
i < :
s IN Jarjestaa briefin | " 1Y Osallistuu
: (tarvittaessa) : : briefiin
S © ! Valiokunta- |
Evésfys ryhmien
Perehtyy oman 1 alustava
valiokunta- : ka”d”a';' :
ryhmansa : ; muodostus
aineistoonja |pyheen-
osallistuuryhman| yyoro
kannanottoon :
: ! Lahete-
Laatii ri kkai Vast o Laki- . keskustelu :
aatii rinnakkais- : s lakialai : astaanottaa aloite :
" lakialoitteen Rinnakkaislakialoite J»  rinnakkais- ;
(tarvittaessa) : lakialoitteen
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Lahetekeskustelu kdydaan yleens laki-
esityksen antamista seuraavan tiistain taysis-
tunnossa. Puhemies esittelee lakiesityksen
sisdltiman asiakohdan nimikkeen ja esityk-
sen mietint6- ja lausuntovaliokunnista.
Esittelevd ministeri voi pitdd ensimmaisena
esittelypuheenvuoron. Mikili puhemiesneu-
vosto on pédttinyt erillisistd ryhmapuheen-
vuoroista, pidetddn ne tdiman jalkeen ryh-
mien suuruusjirjestyksessd. Taman jalkeen
kaydéddn keskustelu, johon kansanedustajat ja
ministerit voivat osallistua joko ns. normaa-
leilla puheenvuoroilla tai debattipuheenvuo-
roilla.

Asia jaa lahetekeskustelussa poydalle
johonkin ldhinn4 seuraavista taysistunnoista,
jos joku edustaja sitd pyytdd. Tdman jalkeen
asiaa ei endd ldhetekeskustelussa voida panna
poydalle.

Lahetekeskustelun tarkoituksena on
nimensd mukaisesti toimia ldhetteena eli
evistyksend valiokuntakisittelyd varten.
Tama vaihe on térkeé senkin vuoksi, ettd
suurin osa kansanedustajista ei osallistu
asian valiokuntakdsittelyyn ja kaikilla edus-
kuntaryhmilld ei ole vélttimatta lainkaan
edustajaa ko. valiokunnissa. Myds valtioneu-
voston valmistelijat seuraavat ldhetekeskus-
telua ja tekevat siitd muistion, jolla valtio-
neuvosto voi jo valmistautua omalta osaltaan
valiokuntakdsittelyn tieto- ja muutostarpei-
siin.

Lahetekeskustelun péatteeksi tehddan
puhemiesneuvoston ehdotuksen pohjalta
pédtos mihin valiokuntaan esitys ldhetetddn
mietintdd varten ja mihin valiokuntiin
mahdollisia lausuntoja varten. Em. valiokun-
nat pddtetadn tdysistunnossa yleensa yksi-
mielisesti, mutta niistd voidaan tarvittaessa
myds ddnestdd. Puhemiesneuvosto voi
padttdd hallituksen esitystd tdydentdvan
esityksen lahettdmisestd valiokuntaan ilman
lahetekeskustelua, mistd ilmoitetaan téysis-

tunnossa.
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Eduskunnan valiokuntakasittely

Lakiesitykset on perustuslain (PL 40 §)
mukaan kasiteltdva valmistelevasti valiokun-
nassa ennen niiden lopullista kasittelya
taysistunnossa.

Valiokuntakasittely on ldhtokohtaisesti
ei-julkista, vaikka julkiset kuulemisetkin ovat
mahdollisia. Ministereillikéin ei ole
lasndolo-oikeutta valiokunnan kokouksissa
kuin erikseen kutsuttuna asiantuntijana.
Valiokunnan kokouskeskustelut eivit ole
julkisia edes kisittelyn paatyttyd, toisin kuin
asiantuntijalausunnot. Osana avointa poliit-
tista prosessia valiokunnassa kasittelyssa
olevia asioita voi kuitenkin kommentoida
myos julkisuudessa. Rajanveto ei-julkisen
muodollisjuridisen valiokuntakasittelyn ja
julkisen poliittisen prosessin vililld voi olla
osin hankalaa.

Osana poliittista prosessia valiokunnan
jasenet ja varajasenet saavat myos ilman
valiokunnan lupaa selostaa keskenerdisen
asian kdsittely ja sithen kuuluvia asiakirjoja-
kin eduskuntaryhménsa suljetussa kokouk-
sessa. Ei kuitenkaan asiakirjan salassapidosta
johtuvan tai valiokunnan méiraykseen
perustuvan vaiteliaisuuden piiriin kuuluvista
seikoista. Edustajia ohjeistetaan kuitenkin
korostamaan tietojen olevan luottamukselli-
sia niin kauan kuin asian valiokuntakisittely
on kesken.

Eduskuntaryhmalld, joka ei ole edustet-
tuna valiokunnassa tai sen jaostossa, on
oikeus saada jéljennds vield keskenerdisen
asian kdsittelyasiakirjoista, jos ne eivit ole
salassa pidettdvid. Eduskuntaryhmai voi
nimetd henkil6n, joko edustajan tai ryhma-
kanslian ty6ntekijén, joka on oikeutettu
saamaan em. tietoja.

Valiokunnan tulee kisitelld sinne ldhete-
tyt asiat ja antaa niistd mietinto taysistun-
nolle tai lausunto toiselle valiokunnalle
ilman aiheetonta viivytystd. Eduskunta voi
asettaa mietinndn tai lausunnon antamiselle

madrdajan.
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Kuva 13: Lahetekeskustelu (muodollisjuridinen prosessi)

EDUSKUNNAN

: VALTIO- :  MINISTERI VALIOKUNTA-E KANSAN- PUHEMIES
KANSLIA : NEUVOSTON : VASTAAVA EDUSTAJA :
'VALMISTELLJA :
— Eduskunta-
f Lakialoite ryhmien
: ‘valmistautumi- :
. nenldhete-
: L keskustelg}.!n
Hallituksen ;
: esitys
: i 4
: . Esitys val:.okunnlsta : Esittelee
| Pitaa esittely- |: asiakohdan Eduskunta-
‘| puheenvuoron | : | jaesityksen | kyselun
: 4 Asiakohta | valiokunnasta |, vireilletulo
| : :
- : Ehdotus :
E5|ttel¥puheenvuoro v : oo cta
| Vastaa ryhmin | — e I
: kannan : Paatds
: : ‘| ilmaisemisesta |: taysistunnon
‘| Seuraa keskus- | : : ajankohdasta
telua ja laatii | : " Eduskunta-
| keskustelu- —— | Ryhmankanta W | : ryhmien
:i/muistion valtio-|: yh! : ¢ ivalmistautumi- :
neuvostolle : ig—Puheenvuoro : : nen lahete-
| Osallistuu | i i keskusteluun
| keskusteluun | A -
Taysistunto- : Evistys Lo
poytakirjan
laadinta
: Hallituksen : Asiantuntija-
: P3Aitos . ehdotus ' kuuleminen
| valiokunnista | ’ Jhatlﬁ_d?cn
: 'Paatds mahdollisista © oo
: lausunto- Lo
| valiokunnista >
Pa&tos mietinto- ’

valiokunnasta

Valiokunnilla on kuitenkin varsin suuri kasiteltaviksi valiokunnissa. Puhemiesneu-

itsendisyys padttds, kuinka ne kisittelevat voston ohje ldhtee siitd, ettd ensimmaisend
asioita. Valiokunnalle ei voida antaa sitovia pitdd kasitelld hallituksen esitykset, talousar-
ohjeita, kuinka asia on valmisteltava, puhu- vioon liittyvit asiat ja lakialoitteet ja vasta
mattakaan laadittavan ehdotuksen sisallosta. sitten kansalaisaloitteet.
Eduskunnan tyojérjestys antaa hallituk- Samaa asiaa koskevat hallituksen esityk-
sen esityksille periaatteellisen etusijan set ja eduskunta-aloitteet on kisiteltdva
valiokuntaty6ssd. Késittelyn aikataulu maa- toistensa yhteydessd ja niistd on annettava
raytyy ennen muuta lain tai muun asian yhteinen mietinto, elleivat erityiset syyt vaadi
menettelemdén toisin. Valiokunnan on

kuitenkin huolehdittava siita, ettei hallituk-

poliittisen merkityksen ja sen kaavaillun

voimaantuloajankohdan (budjettilait, EU:n
direktiivien toimeenpano) mukaan. Puhe- sen esityksen johdosta laadittava mietintd
miesneuvosto voi antaa tarkempia ohjeita viivdsty asioiden yhdistamisen vuoksi.

siitd, missa jarjestyksessd asiat otetaan
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Asia ilmoitetaan valiokuntaan saapu-

neeksi, kun tieto asian valiokuntaan lahetta-

misestd joko mietint64d tai lausuntoa varten

on tullut valiokunnalle.

Valiokunta voi asian kiireellisyyden tai

muun vastaavan erityisen syyn vuoksi

poikkeuksellisesti aloittaa asian kasittelyn jo

ennen kuin asian lihettamisest valiokun-

taan on paatetty

Kuva 14: Valiokuntakasittely (muodollisjuridinen prosessi)

Hallituksen esitys

Valiokunta ei yleensi tee muodollista

péatostd sinne lahetetyn asian ottamisesta

kasiteltavaksi.

Valiokuntakasittely voidaan jakaa kol-

meen muodollisjuridiseen vaiheeseen:

1.

Asiantuntijakuuleminen ja tiedon
hankinta

Valmisteleva keskustelu

Ratkaisu

P&atos mietinto-
valiokunnasta

Asiantuntijakuuleminen
ja tiedon hankinta

Tietoa
.............................. ryhmén kannan-
. Valiokuntaryhmien muodostukseen >
kannanmuodostus
Lainvalmistelu : - =
. Selvityspyyntd

Evastys

<

<

Ryhman kannanotto

Paatds mahdollisista :

lausuntovalio-
kunnasta

Tietoa mietinto-

T A Taydennysesitys

luonnokseen

Vastine =~ orreereeeieeeieeeeeeeiieioe
. . Valiokuntaryhmien
Valmistava keskustelu & —————— | ° | Sostus
[T 1 o] o
Mietin6luonnos
Vastalause | valiokuntaryhmien |
Ratkaisu < . kannanmuodostus !
Mietintd
(sis. mahdolliset
lausumat)

Mietinnon paydallepano
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Naiden lisaksi valiokuntakasittelyyn
kuuluu my®6s poliittinen prosessi, jossa
valiokuntaryhmat ja eduskuntaryhmat
muodostavat omia kannanottojaan muodol-
lisjuridisen prosessin eri vaiheisiin. Lain
sisdllon osalta tosiasiallisesti merkittavin
vaihe eduskuntakasittelyn poliittisessa
prosessissakaan ei ole julkisessa taysistun-
nossa tapahtuva lahetekeskustelu tai varsi-
nainen paatoksenteko (1. ja 2. kasittely),
vaan ei-julkinen valiokuntavaihe. Vastaa-
vasti valtioneuvostovaiheen poliittisen
prosessin tosiasiallisesti merkittavimmait
vaiheet ovat jo ennen valtioneuvoston
yleisistunnossa tapahtuvaa paatoksentekoa.

Eduskuntavaiheen poliittisessa proses-
sissa keskeisid toimijoita ovat eduskuntaryh-
mit, joiden edustajina yksittaiset kansan-
edustajat kisittelevit hallituksen esityksid.
Erot erityisesti hallituspuolueiden ja opposi-
tiopuolueiden eduskuntaryhmien ja niiden
edustajien prosesseissa ovat suuria. Siind
missé hallituspuolueiden eduskuntaryhmat
ja edustajat voivat tukeutua myds valtioneu-
voston poliittiseen valmistelukoneistoon,
joutuvat oppositioryhmat ja niiden edustajat
tukeutumaan péadosin eduskunnan ja oman
eduskuntaryhmiénsé kanslian tukipalvelui-
hin. Eduskunta onkin tietoisesti vahvistanut
oppositiolle mm. eduskunnan tieto- ja
laskentapalveluja.

Hallituksen lakiesitysten eduskuntakasit-
telyn muodollisjuridisten kirjattujen sdddos-
ten rinnalla on kirjaamattomia poliittisia
periaatteita ja ldhtokohtia. Lihtokohtaisesti
hallituspuolueiden edustajat vievit hallituk-
sen esityksia eteenpdin eli kannattavat niita.
Tuki esityksille on haettu ja varmistettu
yleensa jo ennen esitysten antamista valtio-
neuvoston valmisteluvaiheessa osana poliit-
tista prosessia. Tdm4 ei kuitenkaan tarkoita
sité, etteik6 eduskunta ml. hallituspuoluei-
den kansanedustajat voi tehdi ja tee muutok-
sia hallituksen esityksiin ja joissakin tapauk-
sissa jopa hylkéa esityksen. Hylkéyksiin
péaddytdan harvoin, koska niissé tilanteissa

hallitus voi vetdd esityksensi jo ennen
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hylkayspaatosta takaisin mahdollisesti
uudelleen valmisteltavaksi.

Muutosten tekemiselle hallituksen esityk-
siin on omat kirjoittamattomat pelisdan-
tonsd. Pienid ja vihamerkityksisid seké tekni-
sid muutoksia esityksiin voidaan tehdé ilman
varsinaista poliittista prosessia. Vahankin
merkittdvimmistd muutoksista voidaan
sopia valiokuntavaiheessa hallituspuolueiden
edustajien ja esittelevdan ministerin yhteisym-
marrykselld.

Mikali jonkin eduskuntaryhmén valio-
kuntajasenet ovat muutoksista keskendan
erimielisid, ratkaisee eduskuntaryhma
kannan. Jos hallituspuolueiden valiokunta-
ryhmit ovat keskenddn erimielisii tai esitte-
levd ministeri ei ns. kuittaa muutoksia,
voidaan asia ratkaista hallituspuolueiden
eduskuntaryhmien puheenjohtajien kokouk-
sessa. Sinne saakka asia etenee hyvin har-
voin, osin siitd syystd, ettd kirjoittamattoman
pelisadnnon mukaisesti pattitilanteessa
asiassa edetddn ns. kirjan mukaan eli halli-
tuksen esityksen mukaisesti.

Edellé oleva korostaa eduskunnan luotta-
musta nauttivan hallituksen vahvaa roolia,
mutta viimekddessa eduskunnalla on téysi
valta tehdd haluamansa muutokset hallituk-
sen esitykseen. Tosin silld em. edellytyksell4,
ettei hallitus veda esitystddn kasittelyn aikana
pois eduskunnasta.

Poliittisessa prosessissa yksittdisen
kansanedustajan rooli poikkeaa joiltakin
osin muodollisjuridisesta roolista. Perustus-
lain mukaan kansanedustaja on velvollinen
toimessaan noudattamaan oikeutta ja
totuutta. Hin on velvollinen noudattamaan
perustuslakia, eivitkd hinta sido muut
madraykset. Liittyessddn jonkin eduskunta-
ryhmain jéseneksi kansanedustaja sitoutuu
noudattamaan kyseisen ryhmén saant6ja.
Téltd osin yksittdisen kansanedustajan
voidaan katsoa toimivan yhté aikaa muodol-
lisjuridisten ja poliittisten sdddosten
perusteella.

Eduskuntaryhmille ei ole lainsdaddantop-
rosessissa perustuslaissa tai muissa sdadok-

sissd erikseen nimettya roolia. Muilta osin
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Kuva 15: Valiokuntakisittelyn valiokuntaryhmien kannanmuodostus (poliittinen prosessi)

MINISTERI @ EDUSKUNTA- | EDUSKUNTA- | EDUSKUNTA- : VALIOKUNTA- : VALIOKUNTA- :

RYHMAN PJ RYHMA RYHMAN VASTAAVA RYHMA
KANSLIA | :
‘: : Kanta :

Avustaa : kuultavista ;-----ocooeeeeeeeee
kannanoton | . asian- . . Valioku_nta-
laadinnassa :* tuntijoista_: rgl/hn;uen

: alustava
: kannan-
Valiokunta ryhmien kanta 7| Valmistelee muodostus
mietinndn sisaltddn Valiokunta- :| valiokunta-
: ryhmaén kanta : ryhméan i
: : kannan | ' Asiantuntija-
. . : kuuleminen ja
‘|Informoi oman|: tiedon
eduskunta- | Tietoa hankinta
'| ryhman muita |: ryhman | oo
valiokunta- kannan- .
vastaavia muodostuksesta
Kanta Valiokunta
m_le_!t;tn__n_gn : : yksimiglinen?
sisattoon Eduskuntaryhman kanta Ratkaisee :
mietinndn siséltéon eduskunta- |
ryhmén : Ei
kannan 4 : :
Hallitusryhmienékanta [ ‘Saa paatdksen
mietinndn sisalté6n Eduskuntaryhmén kanta . eduskugta-
. mietinnon sisaltdon . ryhman
. . kannasta i
i . Hallitus-
Valmistava e : 4
keskustel sallistuu H b
eskustelu hallitus- ‘[ Informo yksimjelisia?
..................... puolueiden : kannan
ryhmyreiden :
.| paatoksente- | .
| koon, jossa 4 : Ei
:|muodostetaan |: :
eri ryhmien .
‘|yhteinen kanta|: : : Y
. y . Kylla, mutta : : » Kylla
: < . haluavat muutoksia Saa paatoksen
|| mahdollisista |- : ‘| hallitus- | .
muutoksista : . ryhmien Kaikk| edug—
valiokunta- Hallitusryhmien kanta » kannasta kunta yhma”t
ryhmien mietinndn sisaltédn : yksimjelisia?
kanssa : |
Informoi
kannan
Kylla : : Ratkaisu
——— (Valiokunta-
Ei P kasittely)
EOpposit oryhmété
yksimjelisia?
! Mahdolliset
: lausuma-
ehdotukset
Yhteisen
:| vastalauseen
tekeminen
>‘ Vastalauseen
| laatiminen
: Ratkaisu :
gy (Valiokunta-
Mietinnon : kéisittely)

lausuma-
ehdotukset

vastalause!

Mahdolliset I: :
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eduskuntaryhmilld on esim. valtioneuvoston
muodostamiseen liittyen perustuslaissakin
nimetty rooli tai lailla eduskuntaryhmisté
nimetty osin muodollinenkin rooli. Lainséa-
déantoprosessiin liittyen eduskunnan tyojér-
jestyksessd eduskuntaryhmié koskevat harvat
maininnat liittyvét 1dhinna taysistuntojen
ryhmépuheenvuoroihin. Muutoin lainsdi-
déantoprosessi tuntee toimijoina vain yksittai-
set kansanedustajat.

Tosiasiassa kansanedustajat toimivat
kuitenkin lainsdadantoprosessissakin edus-
kuntaryhmiensa kautta. Valiokuntapaikat
jakautuvat eduskuntaryhmien koon perus-
teella ja valiokuntaty6 tapahtuu isompien
eduskuntaryhmien osalta monijdsenisten
valiokuntaryhmien toimesta. Yksi valiokun-
taryhmain jasenistd on tuolloin ns. valiokun-
tavastaava, jolla on erityisrooli koordinoida
poliittista prosessia niin oman eduskunta-
ryhménsd, ministerin kuin muiden valio-
kuntaryhmienkin suuntaan.

Valiokuntien jasenet kdyttavit koko
eduskuntaryhmaénsa poliittista painoarvoa
valiokuntatyossd. Taysistuntokdsittelyssa
muut eduskuntaryhmain jasenet tukeutuvat
omien valiokuntajdsentensd nikemyksiin ja
toimivat sen mukaisesti esim. mahdollisissa
adnestyksissd. Paljon puhuttu ryhmékuri on
itse asiassa tdtd eli kollektiivista luottamusta
sithen, ettd koko eduskuntaryhmai luottaa
valiokunnassa asiaan huolellisesti perehty-
neiden jasentensd kantoihin asian taysistun-

tokasittelyssa.
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Yksittdisen edustajan valta erityisesti
hallituspuolueissa on merkittdvd oman
valiokuntansa asioiden osalta, kun he voivat
luottaa saavansa koko ryhmén tuen kannal-
leen. Toisaalta heidin on oltava valmiita
tukemaan vastaavalla tavalla oman ryh-
ménsd muiden valiokuntien edustajien
ndkemyksid. Poliittinen prosessi rakentuukin
viimekidessd tahédn keskindiseen tyonjakoon

ja luottamukseen.

Asiantuntijakuuleminen ja
tiedon hankinta

Valiokuntaryhmien (yksi- ja monijdseniset)
alustava kannanmuodostus ldhetekeskuste-
lun jélkeen siséltdd oman ryhmén ja ldhete-
keskustelun evistysten huomioimisen lisaksi
ldhinna ehdotuksen laatimisen kuultavista
asiantuntijoista. Eduskuntaryhman kanslia
voi avustaa asian valmistelussa téltdkin osin.
Ehdotettavat asiantuntijat ovat usein ainakin
osin samoja kuin aiemmassa valtioneuvoston
valmisteluvaiheessa jo kuullut asiantuntijat,
ja ovat siten tiedon hankinnan kannalta
enemmankin prosessin toistoa ja tiedon
oikeellisuutta varmistavaa. Toisaalta esitetta-
villd asiantuntijoilla voidaan hakea uutta,
yleensd ko. eduskuntaryhmén kantaa tuke-
vaa tietoa. Ehdotukset kuultavista asiantunti-
joista voidaan toimittaa joko etukdteen
valiokuntaneuvokselle tai tehdé (yleensd
valiokuntavastaavan toimesta) valiokunnan

kokouksessa asiantuntijoista paatettdessa.



56

SITRAN SELVITYKSIA 198 — MITEN SUOMESSA SAADETAAN LAKI?

Kuva 16: Valiokuntaryhmien alustava kannanmuodostus (poliittinen prosessi)

Kanta kuultavista
asiantuntijoista

Valmistelee valiokunta-
ryhman kannan

EDUSKUNTA- VALIOKUNTA- KANSAN-
RYHMAN KANSLIA : VASTAAVA EDUSTAJA :
Perehtyy oman valiokun- :
. taryhménsé aineistoon
: Evéstys : 1 jaosallistuu ryhman
: [ kannanottoon
i (Eduskuntaryhmien
: D valmistautuminen
5 o lahetekeskusteluun)
Tekee oman
: ehdotuksen kuultavista | :
: asiantuntijoista :
§ v Ehdotus :
—»  Tekee ehdotuksen E ::;:f:ﬁ?oista
Toimii avustajana : kuultavista — :
| asiantuntijoista : :
>

Téysistunnon ldhetekeskustelussa paate-
tyn mietintdvaliokunnan tai lausuntovalio-
kunnan valiokuntaneuvos valmistelee késit-
telya ottamalla vastaan tdysistunnon paatok-
sen seka hallituksen esityksen seka siihen
liittyvdn taustamateriaalin. Tdmén jalkeen
valiokuntaneuvos valmistelee valiokunnan
puheenjohtajan kanssa kasittelytapaa ja
asiantuntijoita. Valiokunnan kokouksessa
puheenjohtaja toteaa hallituksen esityksen
saapuneeksi joko mietintd4 tai lausuntoa
varten. Tamdn jélkeen kisitelldan asiantunti-
jasuunnitelma ja padtetadn kuultavista
asiantuntijoista. Valiokunnan jésenet tdyden-
tavit omilla esityksilldan asiantuntijasuunni-
telmaa. Valiokunta paittaa asiantuntijoista,
huomioiden mahdollisesti kaikki valiokun-
nan jasenten tekemit esitykset. Kuultavia
asiantuntijoita voidaan lisaté siihen saakka,
kunnes asiantuntijakuuleminen todetaan
padttyneeksi.

Asiantuntijoiden maard ja sen myota
asian kasittelyn kestokin voi vaihdella suu-
resti. Joskus ei kuulla yhtaén asiantuntijaa,

yleensa useita tai kymmeni, joskus jopa

(Valiokuntaryhmien
kannanmuodostus)

satoja. Yleensd kuullaan ainakin esittelevda
ministeriotd ja mahdollisesti muita valmiste-
luun osallistuneita. Lisdksi usein kuullaan
keskeisia etujarjestojd, kansalaisjarjestojd ja
lain kannalta keskeisid sidosryhmia tai alan
tutkijoita. Késiteltdessd kansalaisaloitetta
valiokunnan on varattava aloitteen tekijoiden
edustajille tilaisuus tulla kuulluksi.
Valiokuntia kehotetaan noudattamaan
asiantuntijakuulemisissa harkintaa. Erityi-
sesti huomautetaan siitd, ettei ole tarkoituk-
senmukaista uudistaa ministeridissé asian eri
valmisteluvaiheissa suoritettua koko lausun-
tokierrosta endd uudelleen valiokuntavai-
heessa. Tyojirjestyksen mukaan asian késit-
telyd ei saa aiheettomasti viivyttda esimer-
kiksi kutsumalla asiantuntijoita asian laatuun
nédhden liian laajasti kuultaviksi.
Valiokuntaoppaan mukaan asiantuntija-
menettelyssd on tarkedd huolehtia tiedon-
hankinnan monipuolisuudesta ja tasapuoli-
suudesta. Asiantuntijakuulemisen yhtena
tarkoituksena pidetdédn perusteiden luomista

poliittisille kompromisseille.
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Asiantuntija kutsutaan valiokunnan
kokoukseen kuultavaksi tai haneltd pyyde-
taan kirjallinen lausunto. Yleensa asiantunti-
joita kuullaan valiokunnan kokouksessa
suullisesti ja heidin toivotaan jattdvian
valiokunnan kaytto6n my®és kirjallisen
muistion asiasta.

Saman asian ollessa ksiteltavana useam-
massa kuin yhdessa valiokunnassa, voivat
asiaa kasittelevit valiokunnat kuulla asian-
tuntijoita yhteisessi kokouksessa.

Valiokunta voi myds pyytda toiselta
valiokunnalta lausuntoa yksil6imalla pyynto6
koskemaan esimerkiksi asian kisittelyssd
esiin noussutta tiettyd seikkaa, erityiskysy-
mysta tai sdiddoésehdotuksen pykaldd. Lau-
suntovaliokunnan on annettava lausunto
niin, ettd asiaa valmisteleva valiokunta voi
kasitelld asian omalta osaltaan loppuun
sellaisessa aikataulussa kuin kyseinen asia
vaatii. Mietinndsta ei voida paéttdd ennen
kuin lausunto on saapunut valmistelevalle
valiokunnalle, ellei lausuntotehtévii peruu-
teta tai lausunnon antamiselle varatun
madrdajan kulumisesta muuta johdu.

Vuodesta 2015 alkaen valiokuntien
asiantuntijalausunnot 16ytyvit eduskunnan
verkkopalvelusta ja eduskunnan avoimen
datan palvelusta. Valiokuntien kéyttimien
asiantuntijoiden kirjalliset lausunnot julkais-
taan verkkopalvelussa asian kasittelyn
padtyttyd valiokunnassa.

Asiantuntijakuulemisen aikana valiokun-
taneuvos hankkii mietinté- tai lausuntoluon-
nosta varten my0s muuta tarvittavaa tietoa ja
aineistoa. Valiokuntaneuvos myos pyytaa

lahinna valmistelevalta ministeriolta lisasel-
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vityksid asiantuntijakuulemisessa esille
nousseista kysymyksisti. Esittelevdn ministe-
rion edustajat voivat myos olla ldsni asian-
tuntijakuulemisissa ja / tai heitd voidaan
kuulla asiantuntijakuulemisen péatteeksi.
Yhteydenpito valiokunnan ja esittelevin
ministerion vililla voi olla hyvinkin tiivista.

My®os valiokunnan jasenet hankkivat tai
heille toimitetaan erilaista tietoa tai materi-
aalia. Tdma kaikki em. aineisto on asiantun-
tijakuulemisten lisaksi kéytettavissd valio-
kunnan kannan muodostamisessa. Asiantun-
tijakuulemisen aikana tai sen paattyessa
hallituspuolueiden eduskuntaryhmien
edustajat voivat olla yhteydessa esittelevdian
ministeriin ja hianen avustajiinsa muodos-
taakseen valiokuntaryhmén yhteisen kannan
mahdollisista muutostarpeista ja niiden
mahdollisuuksista.

Muiden kuin ldhinnd viranomaistahojen
velvollisuudesta antaa valiokunnille tietoja ei
ole sdddetty eikd niilld siten ole tietojenanto-
velvollisuutta. Asiantuntijakuulemisesta
kieltaydytdan kuitenkin harvoin.

Mietintovaliokunta ei yleensi ole sidottu
sen saamaan lausuntoon, mutta perustusla-
kivaliokunnan valtiosadntdoikeudelliset
huomautukset yksiloidddn valiokunnan
lausunnossa ja ne kiyvit kootusti ilmi
lausunnon ponsiosasta. Eduskuntakasittelyn
perustuslainmukaisuudesta huolehtiminen
on viimekidessd puhemiehen tehtéva.

Valiokunta voi asettaa keskuudestaan
jaoston valmistelemaan kisiteltdvind olevaa
asiaa ja laatimaan siitd mietint6- tai lausun-
toluonnoksen. T4ta mahdollisuutta kayte-

taan harvoin.
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Kuva 17: Valiokuntak3sittelyn asiantuntijakuuleminen ja tiedon hankinta -vaihe (muodollisjuridinen

prosessi)
EDUSKUNNANE VALIOKUNTA- EVALIOKUNNANE VALIOKUNTA-EVALIQ_KUNNANE
. KANSLIA NEUVOS : PUHEEN- : VASTAAVA JASEN :
: JOHTAIJA
. Paatds :
. valiokunnista : Hallituksen :
(Lahete- @ esit : :
. ys : .
keskustelu) —————————— P :
esuseu) : || Vastaanottaa |
taysistunnon |
P&atos paatoksen |
| Jalaetinto" ¢ Paatds mietintd-
: (Lahete- o valiokunnasta Taysistunnon
keskustelu : paatds
...................... : ‘| Vastaanottaa |
Valtio- || Vastaanottaa hallituksen | Osallistuy
' neuvoston valtio- esityksen | Evastys | keskusteluun
| paatsksenteko neuvoston [| tausta- ¢ . (Lahete-
‘ (Lain muutos- || materiaalin ja | keskustelu)
valmistelu) esityksen valmistelee
"""""""""""" kasittelya
: : Valmistelu-
Téaydennysesitys : materiaali
' Valmistelee Ilmoittaa ‘| Asiantuntija- |:
|puheenjohtajan|| hallituksen | Ehdotus | suunnitelman |:
: kanssa | esityksen ||asiantuntijoista|| kasittely ja
| kéisittelytapaa [| Saapuneeksi | | paattédminen
| jaasian- :
tuntijoita — . :
Ilmc:zltus ij:rﬁfcgm\aa Lista kuu:lfayista
: R asiantuntijoista
Esityslista :
v Y
Asiantuntija- Asiantuntija- Valmistelee
kuuleminen | kuuleminen ; valiokunta-
| jamuu tiedon | | jamuutiedon | :ryhmén kannan:
hankinta hankinta | @ (Valiokunta-
[ ryhmien
Lo kannan-
3. muodostus)
. LS
...................... . Selvityspyyntd ryhmén kannan-
Valtio- 4 ministerioén muodostukseen
©  neuvoston : | :
| p&étoksenteko : : . Do
(Lain ¢ ¢ i 5 adn lisa-| Pastds [
valmistelu) ].&hpwdetﬁ anilisas Kokoaa asiantuntija- || : Valmistava
Do | selvitysta ryhmin ntij ! keskusteluia
""""""""""" : | asiantuntija- kannanoton || Kuulemisten | . XeS lf-s'fceuja 3
..................... kuulemisissa R | (vaimistsleva |
o ‘|esiinnousseistal; * ' | | i keskustelu) |
 Laatii mietintd- N o0 2 ietints- || Kysymyksisté | >
p lionnoksen . i Ty ohokseen : Pagtos Ryhman @7 eeeeeeeeeeeeeeed
¢ (Valmisteleva : : kannanotto
keskustelu) :
i Pastds | Vastaanottaa
. valiokunnista @ : : lausunto
(Lahete- pazme |  pyynto-
keskustelu) : : | ahdollisista paatoksen
lausunto-

valiokunnista
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Valmistava keskustelu

Asiantuntijakuulemisen ja muun asian
ratkaisemiseksi tarvittavan selvityksen
saatuaan valiokunta kéy valmistavan keskus-
telun, jossa valiokunnan jésenilld on tilaisuus
lausua kasityksensa kisittelyn pohjana
olevasta hallituksen esityksestd. Keskustelun
perusteella valiokunnan sihteeri laatii mie-
tinto- tai lausuntoluonnoksen. Keskustelun
tarkoituksena on antaa valiokunnan sihtee-
rille riittavat tiedot valiokunnassa vallitsevaa
kasitystd vastaavan mietinto- tai lausunto-
luonnoksen laatimista varten. Téta voi
kuvata my®&s poliittiseksi ohjaukseksi mie-
tinto- tai lausuntoluonnoksen valmistelua
varten.

Rutiiniluonteisissa asioissa tai muuten
hyvin selvissé asioissa valmistava keskustelu
voi muodostua puheenjohtajan yhteenve-
dosta. Laajoissa ja etenkin erimielisyytta
heréttavissa asioissa valmistava keskustelu
voidaan kiyda saaduista selvityksistd laadi-
tun yhteenvedon tai muun jasentelyn poh-
jalta.

Keskustelussa voidaan ainakin koeluon-
teisesti padttdd asian jatkovalmistelun kan-
nalta ratkaisevien sddnnoés- tai muiden
ehdotusten padasiallisesta sisallostd. Jos
valiokunta on paittanyt yhdistdd samaa asiaa
koskevien hallitusten esitysten ja eduskun-

ta-aloitteiden kasittelyn, voidaan valiokun-
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nassa tehdé paatos niisti esityksisté ja
aloitteista, joiden pohjalta sihteeri laatii
luonnoksen seuraavia kisittelyvaiheita
varten. Jos valmistava keskustelu on
esimerkiksi asian kiireellisyyden takia jadnyt
kaymattd, voidaan siind keskusteltaviksi
tarkoitetuista seikoista keskustella asian
seuraavaan kisittelyvaiheeseen kuuluvan
yleiskeskustelun yhteydessa.

Osana poliittista prosessia valiokunta-
ryhmad voi saada asiantuntijakuulemisen
jalkeen eduskuntaryhmaltdin evéstysta
valmistelevaa keskustelua varten. Valiokun-
tavastaava voi esittdd ryhménsd kannan
valmistavassa keskustelussa. Hallituspuoluei-
den valiokuntavastaavat voivat tdssi vai-
heessa my0s todeta yhdessa mahdolliset
muutostarpeet hallituksen esitykseen. Jos
muutostarpeista ollaan yhtd mieltd, ollaan
yleensi ainakin merkittivistd muutoksista
yhteydess esittelevddn ministeriin, joka ns.
kuittaa muutokset hallituksen puolesta.
T4ma voi tapahtua my6s my6hemmissé
vajheessa muutosesitysten tdsmentyessa.

My6s valiokuntaneuvoksen tulee olla
yhteydessi esittelevdidn ministerioon. Yhtey-
denpidon vahimmaisvaatimuksena on
valiokuntaoppaan mukaan, etteivit valio-
kunnan merkittavat muutosehdotukset tai
ehdotus esityksen hylkddmisesta tule minis-

teriolle yllatyksina.
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Kuva 18: Valiokuntakisittelyn valmistava keskustelu (muodollisjuridinen prosessi)

Pyydetaan :
lisdselvityksia
asiantuntija-
kuulemisisssa
esiinnousseista
kysymyksista
(Asiantuntija-

© kuuleminen ja
. tiedon hankinta)

| VALIOKUNNAN '

VALIOKUNTA- : : VALIOKU!!TA- KANSAN-
NEUVOS :PUHEENJOHTAJA: RYHMA EDUSTAJA
‘Tietoa : :
:mietintéluonokseen ! Rvh
. . yhman
: : kannanotto
§ > " Kokoaa ryhman
Laatii : ! Valmistava kannaoton
mietinto- |« e — keskustelu ja (Asiantuntija-
luonnoksen | ! vastys ] evistys kuuleminen ja
: ,F\’kyhT.’ tiedon hankinta
anta | —————————— (i neconnananie
Mietintd- : Johtaa Ilmaisee E :
luonnos keskusteluja ';(y;::::: : Kanta mietinndn
sisaltéon
Ryhman S
kanta ‘ :
Mietinto- PP - - Lo
Mietintdluonnos i Yleis- . Valiokuntaryhmien !
lu:'s‘i:::lsyen J : keskustelu :  kannanmuodostus :
! Yksityiskohtainen |
— " kasittely
Mietinto- . .
luonnos ' (Ratkaisu)
esityksen asemesta samaa asiaa koskevan
Yleiskeskustelu

Valmistavan keskustelun pohjalta valiokun-
nan sihteerin laatima mietint6- tai lausunto-
luonnos jaetaan valiokunnan jasenille
samanaikaisesti. Luonnos esitellddn valio-
kunnalle d4neen lukemalla, selostamalla
luonnoksen paikohdat tai muulla valiokun-
nan paittamalld tavalla. Luonnos muodostaa
asian yleiskeskusteluvaiheen pohjan.
Mietint6- tai lausuntoluonnoksen poh-
jalta kdydaan yleiskeskustelu, jossa voidaan
esittad yleiselld tasolla mahdollisista muutos-
tai tdydennystarpeista. Yleiskeskustelu voi
jatkua useammassa valiokunnan kokouk-
sessa, ja sihteeri voi laatia yleiskeskustelun
jatkamisen pohjaksi uuden tai tarkistetun
luonnoksen. Yleiskeskustelussa on mahdol-
lista ehdottaa luonnoksen laatimista toiselta
pohjalta kokonaan uudelleen. Mietint6luon-
noksen kysymyksessé ollessa voidaan esi-
merkiksi ehdottaa, ettd valiokunta péatyisi
hallituksen esittdman lakiehdotuksen hyvak-
symisen sijasta ehdottamaan sen hylkdamista

tai ettd luonnos laadittaisiin hallituksen

eduskunta-aloitteen pohjalta.

Yksityiskohtainen kasittely

Yleiskeskustelun paityttya luonnoksen
pohjalta toimitetaan asian yksityiskohtainen
kasittely, jossa padtetddn valiokunnan ehdo-
tuksista samoin kuin mietinnén tai lausun-
non perusteluista. Mahdollinen hylkayseh-
dotus ratkaistaan asian sisallon tultua péate-
tyksi.

Asia pannaan kannatetusta ehdotuksesta
kerran poydalle johonkin seuraavaan valio-
kunnan kokoukseen. Tdmén jilkeen asia
pannaan pdydalle, jos valiokunta niin pat-
taa.

Yksityiskohtaisen kisittelyn pohjana on
sihteerin laatima alkuperdinen tai yleiskes-
kustelun perusteella tarkistettu mietint6- tai
lausuntoluonnos. Jos ksittelyn pohjasta on
valiokunnassa eridvid kasityksid, tdstd danes-
tetddn ennen yksityiskohtaisen kasittelyn
jatkamista.

Jos mietintoluonnoksessa ehdotetaan
lakiehdotuksen hyvéiksymistd muuttamatto-

mana tai sen hylkddmist, ei yksityiskohtai-
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sessa kasittelyssd ole valttimatonta paattad
erikseen lakiehdotuksen saddostekstistd
pykdlittdin, voimaantulosadnnoksestd,
johtolauseesta ja sdddoksen nimikkeesta.
Yksityiskohtaisessa kisittelyssd voidaan
néissd tapauksissa paattad pelkastdan saado-
sehdotuksen hyviksymisestd muuttamatto-
mana tai ehdotuksen hylkdédmisestd seka
mietinnén ponteen otettavista mahdollisista
muista ehdotuksista ja mietinnén peruste-
luista.

Jos kuitenkin sdadostekstista,
johtolauseesta ja saéddoksen nimikkeestd
tehdddn kannatettu muutosehdotus, on
asiasta paitettava niiltd osin erikseen pitden
asian vireilletuloasiakirjaan sisdltyvaa saado-
sehdotusta eli hallituksen esitystd kisittelyn
pohjana.

Ratkaiseva kasittely
Yksityiskohtaisen kasittelyn paatyttya valio-
kunta voi yksimielisesti paattad pitda yksi-
tyiskohtaista kisittelyd asian ratkaisevana
kasittelyna. Muussa tapauksessa asia otetaan
erilliseen ratkaisevaan kisittelyyn, jossa
kasittelyn pohjana on valiokunnan hyvak-
syma mietinto tai lausunto. Asia voidaan
valiokunnan péatokselld ottaa erilliseen
ratkaisevaan kdsittelyyn, jos mietint6 tai
lausuntoluonnokseen on yksityiskohtaisessa
kasittelyssd tehty paljon muutoksia, tai
erillistd ratkaisevaa ksittelyd pidetdan
muuten, kuten asian laajuuden tai vaikeuden
vuoksi tarpeellisena.

Kisittelyn pohjana erillisessd ratkaise-
vassa kisittelyssd on valiokunnan yksityis-
kohtaisessa kasittelyssd hyvaksyma mietinto
tai lausunto, joka tarvittaessa esitellddn.
Valiokunnan jdsenille varataan tilaisuus
kayda yleiskeskustelu, jonka jélkeen suorite-
taan yksityiskohtainen kasittely.

Asian ratkaisevaan kasittelyyn osallistu-
neella valiokunnan jésenelld on oikeus jattda
mietinto6n vastalause ja lausuntoon eridva
mielipide, jos hén ei ole ratkaisevassa kasitte-
lyssd yhtynyt valiokunnan asiasta yleensa tai
jostakin sen yksityiskohdasta tekemdéin

padtokseen. Vastalauseen ja eridvan mielipi-
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teen tulee vastata sen allekirjoittajan asian
ratkaisevassa kisittelyssd edustamaa kantaa.
Vastalauseen tai eridvdn mielipiteen jattdmis-
oikeuden kannalta ei ole merkitysta silld,
onko jasenen esittdmad kantaa valiokunnassa
kannatettu. Valiokunnan paitokseen ratkai-
sevassa kisittelyssd yhtyneelld jasenelld ei ole
oikeutta jattdd eikd allekirjoittaa toisen
jasenen jattimad vastalausetta tai eridvaa
mielipidetta.

Mietinnon tai lausunnon tultua asian
ratkaisevassa kisittelyssa hyvaksytyksi on
valiokunnan péatettivé vastalauseen tai
eridvan mielipiteen jattdmisajasta.

Valiokunnan pédtettyd ratkaisevassa
kasittelyssa asiasta sekd mahdollisen vasta-
lauseen tai eridvin mielipiteen jattdmisajasta
puheenjohtaja toteaa asian tulleen valiokun-
nassa loppuun kasitellyksi.

Hallitus voi antaa lakiesitykseensé tdyden-
tavan esityksen, ei kuitenkaan sen jalkeen,
kun asiaa valmistellut valiokunta on antanut
alkuperdisestd esityksestd mietintonsd. Mah-
dollinen taydentava esitys lahetetdan sithen
valiokuntaan, joka kisittelee valmistelevasti
alkuperdistd hallituksen esitystd asiasta.
Téydentévén esityksen valiokuntaan lahetta-
mistd varten taysistunnossa kdydédan lahete-
keskustelu. Puhemiesneuvosto voi kuitenkin
padttaa tdydentavan esityksen lahettdmisestd
valiokuntaan ilman lahetekeskustelua, mista
ilmoitetaan tdysistunnolle. Késittelyn pohjana
valiokunnassa on alkuperdisen esityksen ja
tdydentédvin esityksen muodostama kokonai-
suus. Valiokunnan on Kkisiteltava alkuperai-
nen esitys ja sitd tdydentava esitys toistensa
yhteydessi. Valiokunta antaa esityksista
yhden mietinnén.

Vihintddan 100 kansanedustajan allekir-
joittama lakialoite on valtiopéivdasioiden
keskindisessd kasittelyjarjestyksessd erityis-
asemassa muihin lakialoitteisiin verrattuna.

Mietint66n ja lausuntoon merkitdan
asian ratkaisevaan kisittelyyn osallistuneet
jasenet. Jos jasen osallistui ainoastaan osit-
tain tdhén kisittelyyn, on se ilmaistava.

Mietinndn vastalause ja lausunnon eridva

mielipide, jotka on todettu ksittelyn aikana,
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Kuva 19: Valiokuntakasittelyn ratkaisuvaihe (muodollisjuridinen ja osin poliittinen prosessi)

VALIOKUNTA- | VALIOKUNNAN @ VALIOKUNTA- :  KANSAN-
NEUVOS  :PUHEENJOHTAJA: VASTAAVA : EDUSTAJA |
: : : Mietintd- & ;orooceeeeeeeee :

luonnos ' . Yleiskeskustelu
— (Valmistava
keskustelu)

Yks“yis- ryh\:?lli.zaonktglgi;n
kohtainen L :
Ryhmén kasittely P Muodostus
kanta . ¢+ 1 (Lainkasittely)
Itmai Yhteinen
Asioiden = “:'?"‘s;: vastalause
yhdistéminen kyannan :
: : Ryhmén e,
: : kanta g © ! Valiokunta-
: Ratkaiseva . 1 ryhmien kannan- :
: : : kasittely . ¢ muodostus
 (Lainkasittely)
Padtos Mahdolliset
: lausumaehdotukset
Ryhmzn : | Mahdollinen
kanta > vastalause ja
! eridva
: mielipide
Mietinnon ja L
sithen : T - :
tulleiden 4 Mietintd ja mahddlliset lausumat : Asiankasittelyn
mahdollisten | : . | paattaminen
lausumien
yhdistaminen
Vastaanottaa : : Mietinné
mietinndn ja L l_etlnn(_)n : : :
mahdolliset tarkistaminen ; ; ;
lausumat L : . .
(Mietinnén C

pdydallepano) l:
{:;:Fimn:?;dolliset .‘.’..ieftinta " Viestii ryhmén .‘.’..ieftintﬁ i
" lausumat) paatoksesta 5 kannan 5 paatoksesta
on toimitettava valiokunnan madrdamassa Valiokunnan poytékirjat tallennetaan
ajassa valiokunnan sihteerille. yleison saataville tietoverkkoon. Asian
Mietinnoén ja lausunnon seké niihin kasittelyasiakirjat tulevat julkisiksi, kun asia
liittyvit vastalauseet ja eridvat mielipiteet on valiokunnassa loppuun kisitelty. Valio-
tarkistaa valiokunnan sihteeri, jollei valio- kunnan poytakirjat ja muut asiakirjat arkis-
kunta toisin paata. toidaan puhemiesneuvoston erikseen vahvis-
Valiokunnan kokouksesta laaditaan tamien ohjeiden mukaisesti.
poytikirja, johon merkitddn ldsné olleet
jasenet ja kuullut asiantuntijat seka tehdyt Eduskunnan paatsksenteko
ehdotukset ja padtokset danestyksineen. Eduskunnan valiokuntakdsittelyssd tapahtu-
Poytékirjan varmentaa valiokunnan sihteeri van valmistelun jilkeen asia siirtyy eduskun-

allekirjoituksellaan. nan tdysistunnon paatettavaksi. Asia, joka
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sisdltad lakiehdotuksen, otetaan téysistun-
nossa valiokunnan mietinnén pohjalta
kahteen kisittelyyn. Kun lahetekeskustelussa
ja valiokuntakasittelyssd kasittelyn pohjana
on hallituksen esitys, on pdatoksentekovai-
heessa kasittelyn pohjana em. poiketen siis
valiokunnan mietintd.

Paitoksentekovaihe jakautuu kahteen
péadvaiheeseen, 1. ja 2. kisittelyyn. Ennen
1.kasittelyd valiokunnan mietintd, joka
sisdltdd myos mahdolliset lausuntovaliokun-
tien lausunnot, esitellddn puhemiehen
toimesta poydille pantavaksi istuntoon, joka

pidetdan aikaisintaan seuraavana péivéina.
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Erityisestd syystd eduskunta voi kuitenkin
péattad panna asian poydalle jo samana
péivdna pidettdvadn istuntoon. Ensimmdi-
sessd kasittelyssd asia voidaan panna tdméan
jalkeen kannatetusta ehdotuksesta vield
kerran poydaille.

Tarvittaessa poydallepanon ajankohdasta
voidaan tehdd paitds myds ddnestden, mikali
on tehty pohjaesityksestd poikkeava esitys.
Péydillepano mahdollistaa kansanedusta-
jille, myo6s valiokuntaan kuulumattomille,
mietintoon tutustumisen ja kasittelyyn
valmistautumisen ennen varsinaista paatok-

sentekoa.

Kuva 20: Eduskunnan paatéksenteko (muodollisjuridinen prosessi)

Mietinndn tarkistaminen
(ratkaisu)

Mietintd
(sis. mahdollistet
lausumat)

Mietinnon
poydallepano

Kasittelyajankohta

Mietinto
Aénestysohjeet Laatii 43nestys-
ohjeet (Edus-
1. kasittely kuntaryhmien
valmistautuminen
- paatoksentekoon)
Muutosesitykset
P&atos lain
sisallésta|
Laatii A3nestys-
ohjeet (Edus- :
v : kuntaryhmien ;
- valmistautuminen
_____________________________ Adnestysohjeet paatdoksentekoon)
Viestints : Pastos e SRR ;
(Lain Kasittely) € 2. kasittely
"""""""""""""""""" Valmistautuu :
Hylk&ysesitys ja hylkdysesitysten !
— lausumaehdotus ! tekemiseen :
(sis. mahdolliset . (Eduskuntaryhmien
" lausumat) valmistautuminen

paatdoksentekoon)

Viimeistelee vastaukset suomeksi ja

ruotsiksi (Eduskunnan vastaus)




Kuva 21: Mietinn6n poydillepano (muodollisjuridinen prosessi)

Mietinnén
tarkistaminen
(Ratkaisu)

Laatii luonnokset
' paivajarjestyksestd :
(1. kasittely)

N 4
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EDUSKUNNAN PUHEMIES
KANSLIA
Mietintd
(sis. mahdolliset
lausumat)
Vastaanottaa : Tekee
mietinnon ja _» paatoksen
mahdolliset paiva-
lausumat jarjestyksesta
Mietint6 Ehdotus
Tekee Esittelee
luonnoksen mietinnén
..., paiva= pantavaksi
jarjestyksesta — pdydille
ja ehdotuksen :
poydalle-
panoistunnosta
Esitys

Eduskuntaryhmien valmistautuminen
paitoksentekoon

Ennen 1. kisittelyd eduskuntaryhmit ja
niiden kansanedustajat valmistautuvat
kasittelyyn monin tavoin. Erityisesti opposi-
tioryhmilld valmistautuminen voi olla
hyvinkin perusteellista. Pohjana on jo aiem-
missa késittelyvaiheissa muodostunut ryh-
man kanta lakiesitykseen ja sen yksityiskoh-
tiin. Riippuen valiokuntakasittelyssa tulleista
muutoksista koko eduskuntaryhmékin voi
kasitelld syntynyttd mietint6d. Eduskunta-
ryhmaén kanslia avustaa edustajia, lahinna
valiokuntavastaavaa ja valiokunnan jisenid,
tekemaddn tarvittavat yksityiskohtaiset muu-
tosesitykset yleens jo valiokuntakdsittelyssa

tehdyn vastalauseen pohjalta.

Esitys
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KANSAN-
EDUSTAJA

Keskustelu :
poydallepanon —:
ajankohdasta :

Voi tehda
esityksen
poydallepanon
ajankkohdasta

Mahdollinen | | §

ddnestys
Paatos Laatii luonnokset
kasittely- | paivajarjestyksesta :
ajankohdasta ¢ (1 kEsittely)

S *

Eduskuntaryhmén kanslia valmistautuu
kisittelyyn myds kokoamalla tarvittavaa
tausta-aineistoa keskustelua varten, jarjesta-
malld mahdollisesti asiasta ns. klinikan eli
infotilaisuuden kansanedustajille ja tekemalla
em. pohjalta ryhmén jdsenille d4nestysohjeet
yksityiskohtaista kasittelyd varten. Kansan-
edustajat valmistutuvat omalta osaltaan
keskusteluun roolinsa mukaisesti eli esim.
valiokuntavastaava valmistautuu esittelemaan
ryhmiénsi kannanotot ja tekeméén muutoseh-
dotukset. Hallituspuolueiden osalta prosessi
on kevyempi pitden kuitenkin sisalladn
mahdollisen tausta-aineiston kokoamisen ja
danestysohjeiden tekemisen seké keskuste-

luun valmistautumisen.
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Kuva 22: Eduskuntaryhmien valmistautuminen paitoksentekoon (poliittinen prosessi)

EDUSKUNTA- VALIOKUNTA- VALIOKUNTA- KANSAN-
RYHMAN RYHMA VASTAAVA EDUSTAJA
KANSLIA
Laatii muisti Muistio Osallistuu
| hastimuletion | |
.......................... : L =l . : Osallistuu sovitaan
Vastalauseen raonojern Muistio P klinikkaan ja puheenvuorojen
laatiminen valmistelua ‘| vastaataye- sisillosts
: (Valiokunta- : istunnon
' ryhmien kannan- A puheenvuoron
...... muodostus) ! valmistelusta
Mietinndn :
vastalause; * v
: ! [Voi valmistautua| : ! |Voi valmistautua | :
: taysistunnon taysistunnon
: puheenvuoroon puheenvuoroon
TKyllé
" Kaikki eduskunta- | : e
: .. PP Mahdollinen
3ryhmat_yk3|m|el|3|a} : v ! muutosehdotus
i~ (Valiokunta- Laatii Muutosesitys . . jaadnestys
. ryhmien kannan- . Valmistaut > (1. kasittely)
muodostus) D mahdol_llset : Muutosesitys almistautuu | : i . \
--------------------------- . |muutosesitykset— ) muut'?segltysten : :
' | yksityiskohtai- |: : tekemiseen O
! | seen késittelyyn Hylkaysesitys ja ’ Kayttda puheen-
: lausumaehdotus vuor?‘gj?lyekee
R _ ma ollisen
.......................... fpnestys hylkdys- tai
: . p pdydallepano-
Mahdollinen o esityksen ja
muutosehdotus : lausuma-
ja ddnestys C ehdotuksen

(1. kasittely)

Paatetaa
: hyvéksymisesta tai
hylkdamisesta
(2. kasittely)

Laatii
ddnestysohjeet

" Adnestys-
: ohjeet

Paitetadn | !
mahdollisista ; 1
lausumista .Y Asnestys-
(2. kasittely) ! ohjeet
Paatetaan
mahdollisista
kiireelliseksi Q-
julistamisesta | :Aé&nestys-
(2. kasittely) | :ohjeet

(2. kasittely)
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Ensimmainen kdsittely

Ensimmaisessd kasittelyssd tdysistunnossa
puhemies ilmoittaa paivajarjestyksen mukai-
sesti asian ja avaa asiasta keskustelun. Valio-
kunnan puheenjohtajalla on asemansa
perusteella aina valtuus esitelld valiokunnan
mietintd tai lausunto téysistunnolle. Esittelyn
voi valiokunnan puolesta tehdi niin sovit-
taessa myos valiokunnan varapuheenjohtaja
tai jasen.

Puhemies voi tdmin jilkeen myontaa
puheenvuoron lausuntovaliokunnan edusta-
jalle ja vastalauseiden ensimmaisille allekir-
joittajille. Mikali hallituksen lakiesityksen
yhteydessa kisitellaan kansanedustajien
lakialoitteita, voidaan heille myontaa
puheenvuoro.

Téaman jilkeen kdydadn yleiskeskustelu,
jossa edustajat voivat myos tehdd muutoseh-
dotuksia lakiehdotuksen siséltoon, ei kuiten-
kaan esittaa lain hylkdamistd. Muutosehdo-
tukset tehddédn yleensa viittaamalla kasittely-
asiakirjoista ilmenevaén valiokunnan
mietintoon liitettyyn vastalauseeseen. Edus-
tajien on myos mahdollista tehdd muutoseh-
dotuksia toimittamalla ne kirjallisesti kes-
kuskansliaan viimeistdan kaksi tuntia ennen
istuntoa. Tima mahdollistaa muutosehdo-
tusten tekemisen myo6s niiden eduskuntaryh-
mien jésenille, joilla ei ole edustajaa mietin-
non tehneessd valiokunnassa. Puhemies voi
erityisestd syystd esitelld ddnestettaviksi
my6hemminkin tehdyn ehdotuksen.

Yleiskeskustelun jilkeen padtetadn
yksityiskohtaisessa kisittelyssd lakiehdotuk-
sen sisallostd. Lakiehdotuksen sisélto voi-
daan yksityiskohtaisessa kisittelyssd todeta
ilman pykalakohtaista kasittelyd hyvaksy-
tyksi mietinnon mukaisena niiltd osin kuin

asian asiakirjoissa ei ole mietinnostéd poik-
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keavia saidannosehdotuksia eika téllaisia
ehdotuksia my6skddn ole tehty toimittamalla
em. mairaajassa muutosehdotuksia kirjalli-
sina keskuskansliaan. Tehdyt ehdotukset
toimitetaan tiedoksi ennen asian kasittely4
kaikille edustajille. Ensimmaisessa kasitte-
lyssé ei voi tehdéd ehdotusta lakiehdotuksen
hylkdamisesta.

Ensimmadisen kasittelyn aikana edus-
kunta voi ldhettdd asian sitd valmistelevasti
kasitelleeseen valiokuntaan tai muuhun
erikoisvaliokuntaan seké yleiskeskustelun
kuluessa suureen valiokuntaan. Kasittelya
jatketaan valmistuneen uuden mietinnén
pohjalta.

Jos lakiehdotuksen sisélto hyviksytaan
mietinnon mukaisena, asian ensimmaéinen
kasittely todetaan paittyneeksi. Jos lakiehdo-
tusta ei yksityiskohtaisessa kasittelyssa
hyviksytd asiaa alun perin valmistelleen
valiokunnan mietinnén mukaisena, asia
ldhetetdadn eduskunnan péatoksen mukai-
sena suureen valiokuntaan. Suuresta valio-
kunnasta asia palaa tdysistuntoon ns. jatket-
tuun ensimmidiseen kasittelyyn. Suuri valio-
kunta voi mietinndssddn yhtyéd eduskunnan
paatokseen tai ehdottaa sithen muutoksia
taikka ehdottaa lakiehdotuksen tai lakiehdo-
tusten hylkddmistd. Jos suuri valiokunta
yhtyy eduskunnan paitokseen, ei taysistunto
voi endd paattad lakiehdotuksen sisdllon
muuttamisesta. Jos suuri valiokunta ehdottaa
muutoksia, eduskunta paattad niiden hyvak-
symisestd tai hylkddmisestd. Tamén jilkeen
asian ensimmadinen kdsittely todetaan paitty-
neeksi.

Valiokunnan mietinnon perustelut
katsotaan hyviksytyiksi, jollei eduskunta

toisin pdata.
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Kuva 23: 1. kdsittely (muodollisjuridinen prosessi)

! Vastaanottaa !
. mietinndn ja

mahdolliset
lausumat
: (Mietinndn !
: pdydallepano) !

Paatos
. kasittelyajan- !
kohdasta
: (Mietinndn
. poydallepano) :

T A .......

Adnestys-
ohjeet

Toteaa yksityis-

kdsittelyn
paattyneeksi

4

Tekee
paatoksen

kohtaisen <

| lain sisallsta

Paatos lain
sisallostaa

EDUSKUNNAN PUHEMIES VALIOKUNNAN KANSAN-
KANSLIA : PUHEEN- : EDUSTAJA
JOHTAJA 5
| | Pasttas paiva- YLEISKESKUSTELU
o . | jarjestyksesta :
. Mietintdé . .
+ | Esitys +
Vastaanottaa : . -
tiysistunnon | [fimelttes asian
paatoksen y : :
éIlmoitettu
- . asia . .
‘Kasittely- ; !
:ajankohta
. . Kayttaa Lausuntovalio-
kﬁ:f(igtl:lzn ! |esittelypuheen-| : kunnan
0 vuoron puheenvuoro
Vastalauseen 1.
: allekirjoittajan
: puheenvuoro
Toteaa Kayttaa
mahdollisen " puheenvuoron
poydalle- ] japerustelee
panopaatoksen| : muutosesityksen
Toteaa .
mahdollisen | : Ma';:ﬁl;;"e“
paatoksen ¢—— péydalle-
valiokuntaan | : anosta
lahettimisesta P *
Toteaa yleis- Mal;g;l;lsnen
keskustelun :
- valiokuntaan
paattyneeksi ldhettamisesta
Toteaa yksityis- YKSITYISKOHTAINEN
kohtaisen 'KASITTELY
kdsittelyn :
alkaneeksi ;
Muutos-
esitykset ...
<: Laatii &anestys-
Yksityis- . ohjeet (Edus-
kohtainen : : mr:l?r:s:lll\g::us kuntaryhmien
késittely : ia Ganestys valmistautu-
pykalsittiin J Y ‘minen pa-
téksentekoon)

paivéjarjes-
tykseen aikai-
sintaan 3:een
| paivaan paatok- :
sestd :
(2. kasittely)
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Kuva 24: 2, kdsittely (muodollisjuridinen prosessi)

EDUSKUNNAN PUHEMIES- PUHEMIES KANSAN-
KANSLIA NEUVOSTO EDUSTAJA
Laati luonnoksen
: paiva- :
jarjestykseksi | :
* Luonnos
Aleia o g LEees Paattas paiva-
paivajarjes: paiva- iriestyksen
tykseen jarjestyksen |:| Jariestykse
aikaisintaan . : s
3:een paivdan | A . A +Paat°s :
.| paatoksesta |: : = = :
Paatos lain : A Esittelee asian [~ v Eduskuntaryhmien :
sisallosts keskusteluunja [\ ——— valmistautuminen
--------------------------- paitettéviksi | : |Kayttaa puheen- paatoksentekoon
. hyviksymisesti | | | vuoron ja tekee et
(1. késittely) tai hylkas- mahdollisen Hylkéys-
misests hylkays- ja/tai esitys
lausuma-
ehdotuksen
Tekee
mahdollisen
poydalleopano-
ehdotuksen
: Mahdollinen |: ..........................
P&&tos pdydéllepanosta . |paatos poydalle-| : lEduskuntaryhmien
: panosta . ¢ valmistautuminen !
* . . paatoksentekoon :
Pastetasn ' Asnestys-
hyvaksymisesta ohjeet
. [tai hylkaamisesta| :
Paitetaan
mahdollisista
lausumista
"""""""""""""" Mahdollinen
perustuslain
saatamis-
jarjestyksesta
paattaminen
Kirjaa 4 AR
eduskunnan : Eduskuntaryhmien :
paatokset ¢ i ¢ valmistautuminen :
istuntopoyta- |: . | pastdksentekoon
Pa&tos (sis. : kirjaan ;' ............. '
hdolli
[23 su rc1’1al'cSet Paatos P&adtos
mahdollisesta mahdollisesta
"""""""""""""" lepadmain kiireelliseksi [
Eduskunnan jattimisesta julistamisesta ;A:,neitys'
vastaus i kylld éo jee
........................... o6
enemmisto
EAénestys-
Paatos 2/3 < : ohjeet
enemmisto .
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Toinen késittely

Toisessa kisittelyssd, joka pidetddn aikaisin-
taan kolmantena péivdni ensimmaisen
kasittelyn paattymisestd, eduskunta paattaa
lakiehdotuksen hyviksymisestd tai hylkda-
misestd sekd mahdollisista eduskunnan
lausumista.

Mahdollinen perustuslainsadtamisjérjes-
tyksen edellyttdma ehdotus lakiehdotuksen
julistamisesta kiireelliseksi on, jos sité ei ole
tehty valiokunnan mietinnossé, tehtévé asian
toisessa kasittelyssa ennen kuin keskustelu
on paittynyt.

Toisessa kisittelyssa tehtdvd ehdotus,
joka koskee muuta kuin hylkddmisté, on
jtettava kirjallisena keskuskansliaan, ellei se

ilmene kasittelyasiakirjoista. N&ita ovat mm.

Kuva 25: Eduskunnan vastaus (muodollisjuridinen prosessi)

Lain vahvistaminen
(Lainsaadantdprosessi)

Lainsdadannon
taytéantdédnpano ja
seuranta
(Lainsaadantdprosessi)

PUHEMIES

lausumaehdotukset. Ehdotukset toimitetaan
tiedoksi ennen asian kisittelyd kaikille
edustajille. Puhemies voi erityisestd syysta
esitelld ddnestettédviksi myohemminkin
tehdyn ehdotuksen.

Eduskunnan vastaus

Eduskunnan péitds hallituksen esityksen
johdosta ilmoitetaan puhemiehen ja paasih-
teerin allekirjoittamassa eduskunnan vas-
tauksessa valtioneuvostolle.

Vaalikauden viimeisiltd valtiopéivilta
laaditaan luettelo niistd hallituksen esityk-
sistd, joita ei ole ehditty kasitelld loppuun ja
jotka siten ovat rauenneet. Luetteloon ote-
tuista rauenneista esityksistd ilmoitetaan

eduskunnan kirjelmalld valtioneuvostolle.

EDUSKUNNAN
KANSLIA

PAALSS (SIS, | oot
Tahdou'set D Kirjaa eduskunnan
ausumat) v in g o X

: paatokset istunto- :
| | poytakirjaan (2. késittely) :

Viimeistelee
vastauksen suomeksi
jaruotsiksi

Puhemies ja paasihteeri
allekirjoittaa
vastauksen

' Vastaus

Allekirjoitettu
vasta us

Arkistoi vastauksen

Toimittaa vastauksen

: lausumat)

Eduskunnan vastaus
: (sis. mahdolliset

. . lausumat)

: Eduskunnan vastaus
. (sis. mahdolliset
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Viestinta

Lainsdddéantoprosessin eduskuntakasittelyn
eri vaiheisiin liittyva viestinta sisaltaa seka
eduskunnan kanslian toimesta tapahtuvaa
muodollisjuridiseen prosessiin liittyvaa
virkaviestintdd, ettd eduskuntaryhmien ja
yksittdisten kansanedustajien toimesta
tapahtuvaa poliittista viestintda.

Eduskunnan kanslia viestii lahinna
eduskunnan verkkosivuilla lakiesityksen
kasittelyvaiheista siltd osin kuin julkisuus on
mahdollista. Tehdyt paatokset ovat aina
julkisia ja niistd viestitadn eduskunnan
kanslian toimesta. Valiokuntakisittelyn
osalta voidaan ennen mietinnon hyvaksy-
mista julkistaa vain prosessitietoa, ei tietoa
kasittelyn sisallostd. Taysistunnot ovat
julkisia, eiké niissd kaytetyistd puheenvuo-
roista ole tarvetta viestid virallisesti.

Tdysistunnoissa tapahtuvat danestykset
ovat avoimia eli se, miten kukin edustaja
adnestdd, nakyy ddnestystaulussa valittomasti
ja kirjataan poytakirjaan, joka on julkinen.
Valiokuntien poytékirjoista ilmenee mahdol-
linen &4nestystulos, mutta ei edustajakoh-
taista ddnestyskdyttaytymista.

Poliittinen viestintd eroaa virkaviestin-
nésta erityisesti siten, ettd kukin eduskunta-
ryhmad tai edustaja viestii omista kannoistaan
perustellen niitd osin poliittisen tarkoitusha-
kuisuudenkin mukaisesti. Poliittista viestin-
tad tehdddn koko lain késittelyprosessin ajan.
Ei-julkisen valiokuntakisittelyn osalta
joudutaan ajoittain puuttumaan viestinnan
pelisddntoihin. Kansanedustajien eri roolien
erottaminen voi olla myds ajoittain vaikeaa,
myos heille itselleen. Esim. valiokunnan
puheenjohtaja voi valilld viestid virallisem-
min koko valiokunnan nimissé ja valilla
selkednkin poliittisesti oman eduskuntaryh-

mansa nimissa.
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8.3 Lain vahvistaminen

Eduskunnan péitds hallituksen esityksen
johdosta ilmoitetaan eduskunnan vastauk-
sessa valtioneuvostolle, jonka on esiteltava
eduskunnan hyviksyma laki tasavallan
presidentin vahvistettavaksi. Tasavallan
presidentti vahvistaa eduskunnan hyviksy-
mit lait. Presidentin on péitettava lain
vahvistamisesta kolmen kuukauden kuluessa
siitd, kun eduskunnan vastaus on toimitettu
valtioneuvostolle esiteltdvaksi presidentin
vahvistettavaksi. Ennen vahvistamista presi-
dentti voi hankkia laista lausunnon korkeim-
malta oikeudelta tai korkeimmalta hallin-
to-oikeudelta taikka molemmilta.

Presidentti voi myos jattdd lain vahvista-
matta. Talloin laki palautuu takaisin edus-
kunnan kisiteltaviksi, ja se on eduskunnassa
otettava viipymittd uudelleen kasiteltavaksi.
Laki on valiokunnan annettua siitd mietin-
tonsa hyvaksyttava asiasisalloltadn muutta-
mattomana tai hyldttdvd eduskunnan tdysis-
tunnossa yhden késittelyn asiana ddnten
enemmistolld. Nain hyvaksytty laki tulee
voimaan ilman vahvistusta. Lain katsotaan
rauenneen, jos eduskunta ei ole sitd uudes-
taan hyviksynyt.

Laki, joka vahvistetaan tai tulee voimaan
ilman vahvistusta, on tasavallan presidentin
allekirjoitettava ja asianomaisen ministerin
varmennettava. Tamdn jélkeen se julkaistaan
Suomen séddoskokoelmassa.

Lain vahvistamisen jilkeen valtioneu-
vosto ja sen alainen hallinto vastaavat lakien
tdytantoonpanosta ja seurannasta. Toimeen-
pano- ja seurantavaihetta ei ole kasitelty
tassd selvityksessd edes siltd osin, miké
koskee esim. eduskunnan roolia sen lain
sdatamisvaiheessa edellyttimassd seuran-

nassa.
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9 Lainsaadantoprosessindata

Kuten selvityksen alussa todetaan, prosessin
hyvi johtaminen edellyttda tietoa prosessin
etenemisestd. Lainsdddédntoprosessin valmis-
telu- ja padtoksentekovaiheessa onnistumi-
sen edellytyksend on hyvi tietopohja ja sitd
tukeva tietojédrjestelmd. Tamd selvitys ei
miltddn osin tarkastele prosessissa kaytettd-
vad muuta tietoa ja dataa kuin prosessidataa.

Lainsdddéntoprosessin mallinnuksen
lisdksi louhittiin sitd koskeva prosessidata eli
aikaleimoilla varustettu data prosessin eri
vaiheista. Téssd ei kdydd tarkemmin lapi
datan louhinnan teknisia yksityiskohtia ja
niitd koskevia havaintoja, vaan keskitytdan
nostamaan esiin datan kédytettavyyteen
liittyvid havaintoja.

Samoin kuin lainsdddédntdprosessin
kokonaisuudella ei ole yhtd omistajaa, ei
prosessin datakaan ole yhdessi tietojérjestel-
massé. Eri tietojérjestelmien keskiniiset
tekniset rajapinnat mahdollistavat kylld
datan siirtymisen niiden vililld, mutta
yhtendistd ndkymaéa koko dataan ei ole.
Tamai vaikeuttaa myds tarvittavan datan
saamista esim. louhintaa varten.

Selkein lainsaddéantoprosessiin liittyva
tietojarjestelmd on eduskunnalla, jonka
julkisilta verkkosivuiltakin voi ndhdd melko
selkedsti ja hyvin luotettavasti eduskuntaka-
sittelyn eri vaiheet ja niihin liittyvan doku-
mentaation. Prosessidataan ei ole kuitenkaan
avointa rajapintaa ja se ei ole eduskunnan,
vaan ulkopuolisen tietojdrjestelmatoimitta-
jan hallussa, joten esim. prosessidatan
hyédyntdminen sen analysoimisessa, proses-
sin johtamisessa ja kehittdmistydssd on
hankalaa.

Eduskuntakasittelyyn liittyvan poliittisen
prosessin data on kaikilta osin vain kunkin
eduskuntaryhmin tai edustajien hallussa,
eikd sen saatavuus ja ndkyvyys ole kovinkaan
hyvéd edes kunkin eduskuntaryhmain sisalla.

Eduskuntaryhmien omien tietojéirjestelma-

sovellusten keskindiset erot lienevit suuria,
vaikka ne tukeutuvatkin pédosin eduskun-
nan yhteisiin tietojarjestelmiin.
Valtioneuvoston osalta lainsdadantoépro-
sessin data on ennen vuonna 2022 tdysimaa-
raisesti kdyttoon otettavaa valtionhallinnon
asianhallintajdrjestelméd (Vahva) ollut osin
kootusti erdissi yhteisissd prosessijarjestel-
missd ja suurelta osin hajautetusti kunkin

ministerién omissa tietojdrjestelmissa.

Padasiassa valtioneuvoston, mutta osit-
tain muidenkin toimijoiden kiytettévissd on
ainakin seuraavat tietojarjestelmit:

- Hankeikkuna: Ministerididen lainsaa-
dantohankkeet 16ytyvit valtioneuvoston
kanslian yllépitamastd Hankeikkunasta, jolla
on sekd julkinen nakymad, ettd virkamies-
kayttoon tarkoitettu nakymi, jota voidaan
kayttdd myos eduskunnassa.

- Lausuntopalvelu: Oikeusministerion
yllapitdma ja tuottama verkkopalvelu tarjoaa
mahdollisuuden pyytid ja antaa lausuntoja
sahkoisesti. Kaikki julkishallinnon viran-
omaiset voivat julkaista lausuntopyyntoja
palvelussa ja kansalaiset sek eri organisaa-
tiot voivat antaa sen kautta lausuntoja.

- Valtioneuvoston paitoksentekojérjes-
telma (PTT): Valtioneuvoston kanslian
yllépitima PTJ on tasavallan presidentin
esittelyd, valtioneuvoston yleisistunnon ja
raha-asiainvaliokunnan péatoksentekoa
palveleva tietojdrjestelma. Se sisaltda valtio-
neuvostokdsittelyn paatoskirjaukseen ja
poytakirjojen laatimiseen liittyvid toimin-
toja. Lisaksi silld on jirjestetty asiakirjojen
siirto eduskuntaan ja eduskunnasta ministe-
ri6ihin seki asiakirjojen ldhettdminen
sdddoskokoelmassa julkaisemiseen.

- VaRa-tyokalu, jolla PTJ-asiakirjat
konvertoidaan eduskunnan tarvitsemaan

rakenteiseen xml-muotoon.
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Kuva 26: Valtioneuvoston lainsaddantoprosessin tietojarjestelmit

| Esivalmistelu : Perus- . Lausunto- : Jatko- : Valtio- . Eduskunta- : Lainvahvis- : Taytantoon-
: : valmistelu : menettely @ valmistelu @ neuvoston : kdsittely @ taminen @  panoja
: : . paatoksen- ] . seuranta
teko ] .

Lausuntopalvelu PTJ
VAHVA
2.0
Vahva 1.0, muut asianhallintaratkaisut, EUTORI

Virkku

Hankeikkuna
Kampus/Tiimeri

Lakieditori | -ausuntolen i jopiqiause

analysointi

Lain-

tarkastus

- Tulossa olevat palvelut

Tekoélykokeilu . Mahdollinen tekoalykokeilu

Olemassa olevat palvelut

Lahde: Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen, Valmisteluryhméan ehdotukset, VNK julkaisuja 2019:17

Kuva 27: Valtioneuvoston paitoksentekojarjestelma (PTJ)

l Esittelijan kutsuminen istuntoon

AT - 3. Listojen tarkistus
2. Jakolupa ja listan jako = & .
Asiakirjat suojattu, > Ministerit, avustajat,

Pl heh 3 oikeuskansleri,
kayttajat rajattu istuntoyksikks

_5. Istunto lukitaan
7- TP:n esittely [{€—— 6. VN:n yleisistunto |¢—— E?:E%%l'::ﬁgt’ij%izigﬂ}‘a' '4—— 4.Korjauslistan jako
tai korjauslistoja

l B [

9. Tiedon vilittéiminen 10. Jatkoty&t

SRR : : Eduskuntakasittely, lainpdatdsten
8. Poytakirjat —p Painotalo, eduskunta, vn.fi, —P . 2 A .
PTJ:n katseluoikeuksien haltijat Jjulkistaminen, voimaansaattaminen ja

toimeenpano, toimituskirjat

1. Ministerion esitys on
valmis esiteltavaksi
Laaditaan lista

Lahde: Valtioneuvoston esittelijan kasikirja, VNK julkaisuja 2019:17
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Valtioneuvoston ja eduskunnan tietojar-
jestelmilld on keskeinen rooli sddddsvalmis-
telun ja paatoksenteon avoimuuden sekd
sidosryhmien ja kansalaisten osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksien edistimisessa.
Tietojérjestelmisté 16ytyvien asiakirjojen ja
muun substanssitiedon liséksi tietojdrjestel-
mien tulisi tukea myds prosessien etenemi-
sen seuraamista. Vaikka tdhdn on ainakin
osin pyritty, ovat tietojdrjestelmét rakentu-
neet enemménkin dokumentinhallinnan,
kuin prosessien johtamisen tai avaamisen
néakokulmasta.

Tahin selvitykseen saatiin aikaleimoin
varustettu prosessidata erikseen eduskun-
nasta ja valtioneuvostosta.

Eduskunnan osalta julkinen data oli
vaikeasti saatavissa, koska se ei ollut edus-
kunnan hallussa. Toisaalta valtiopéivdasia-
kirjoihin ja niiden selkeisiin aikaleimoihin
perustuva eduskunnan data oli laadultaan

parempaa eli kattavaa, selkedd ja luotettavaa.

Prosessilouhinta
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Valtioneuvoston osalta kiytettiin Han-
keikkunan avointa dataa. Se oli teknisesti
helpommin saatavissa, mutta toisaalta se ei
ollut kattavaa ja se oli osin epéselvii ja
epiluotettavaa. Ongelmat johtuivat siitd, ettd
kirjaamiskaytinteet vaihtelevat ajankohdasta
ja ministeriostd, jopa yksittdisesta virkamie-
hesta riippuen. Tdmai vaikeutti valtioneuvos-
tovaiheen datan analysointia.

Eduskunnan prosessin seurantaa helpot-
tava kunkin lakiesityksen HE tunnus syntyy
vasta valtioneuvostovaiheen lopussa hallituk-
sen esitystd eduskunnalle annettaessa
PTJ-jérjestelmén tuottamana. Tétd ennen
tapahtuva takautuva prosessin seuranta
edellyttad Hankeikkunassa muiden, lahinna
asian nimikkeiden kéyttdmista.

Hankkeet kirjataan Hankeikkunaan
yleensi vasta siind vaiheessa, kun on jo tehty
péatos lakiesityksen valmistelemisesta. Tama
jattad jarjestelmasta pois sellaisia hankkeita,
joissa toteutusvaihtoehdoksi valikoituu jokin

muu kuin lainsaadanto.

Prosessien louhinta antaa kontekstipohjaisen ja dataan pohjautuvan nakyman
prosessiin, joista on saatavilla transaktiodataa. Prosessin nykytilan visualisoinnin
lisaksi, prosessilouhinnan avulla voidaan my6s tunnistaa prosessiin liittyvia

ongelmakohtia ja analysoida niité selittavia juurisyita.

Perusvaatimuksena prosessien louhinnan kdyttéamiselle on, ettéd prosessista on
olemassa dataa, josta lOytyy minimissdan yksittaisille tapauksille yksilollinen
tunniste (ID), tapahtumia mink& kautta tapaukset kulkevat ja aikaleimat naille
tapahtumille. Taman lisaksi tarkempaa analyysia auttaa tapauksiin liittyvat erilaiset

attribuuttitiedot.

Prosessilouhinnassa hyddynnetéan tietojarjestelmiin itsestaan kertyvaa
transaktiodataa seka sinne kertyvia case attribuutteja. Valtioneuvoston osalta
naité ovat esim. mikd ministerio lain on valmistellut, ministerién virkamiehen arvio
tarvitaanko perustuslakivaliokunnan lausuntoa tai onko kyseinen laki budjettilaki.

Naita kaikkia tietoja voidaan yhdistella ja kéyttaa analyysissa monin eri tavoin.

Datasta pystyy tekemaan erilaisilla kysymyksenasetteluilla hyvin kuvaavia visuaalisia
mallinnuksia. Aineistoa voi siis tarkastella eri ndkékulmista ja raportointi mahdollistaa
porautumisen prosessin eri vaiheisiin ja eri tasoille.
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Kuva 28: Kuvakaappaus lakiesitysten valmistelun ylatason prosessimallinnuksen ja aikaleimoin
varustetun datan yhdistamisesta

Hankeikkunan ja eduskunnan lainsaa-
déantoprosessidatan perusteella tehdylla
prosessimallinnuksella ja datan louhinnalla
pystyttiisiin tekemadn melko luotettavaa
analyysia koko prosessista ja sen eri osista.
Kun jokaisella tapahtumalla on aikaleima,
voidaan tapahtumat jirjestdd ja nahdé esim.
eri vaiheiden kestot ja monia mahdollisia
syy-seuraussuhteita.

Prosessilouhinta mahdollistaisi hyvinkin
tarkan analyysin lainsaddéntoprosessista.
Nykyisin naitd mahdollisuuksia ei kéyteta.
Analyysi olisi tarpeen esim. lainsdadantépro-
sessin ongelmaksi koetun aikataulutuksen ja
sen suunnittelun osalta. Tekemalld esim.
mahdolliset prosessin kapeikot ja eri ajan-

kohtien (vaalikauden eri vuodet tai kevit- ja

syysistuntokausi) tai eri toimijoiden (mm.
ministeriét ja valiokunnat) valiset erot
nakyviksi, voitaisiin koko prosessia kehittaa.
Tama edellyttiisi tietysti nykyistd selkeam-
péad omistajuutta koko lainsdadantoproses-
sille.

Taman selvityksen yhteydessi tehdylld
prosessilouhinnalla visualisoitiin monia eri
kysymyksid ja hypoteeseja erityisesti lakiesi-
tysten ajallisesta etenemisestd ja prosessin eri
vaiheiden tai toimijoiden vaikutuksesta
etenemiseen. Ndistd on tarvittaessa saata-
villa erillinen teknisempi projektiraportti.
Téssd yhteydessi esilld on vain muutama
kuvakaappausesimerkki visualisointimah-

dollisuuksista.
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Kuva 29: Kuvakaappaus lakihankkeiden kidsittelyajan keskiarvokestosta eri ministeridissa. Ei
luotettava datan laadun takia.

Kuva 30: Kuvakaappaus Lausuntokierrosten mairat eri ministeridissa. Ei luotettava datan laadun takia.
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10 Yhteenvetoja
kehittamisehdotukset

Yhteiskunnallisen paitoksenteon kannalta
keskeinen lainsdadéantdprosessi ei ole riitta-
van hyvin tunnettu edes keskeisten toimijoi-
den keskuudessa. Erityisesti prosessin poliit-
tinen osa on heikosti kuvattu. Prosessin
parempi tuntemus ja sen avaaminen ovat
edellytyksid sekd prosessin laadulliselle
kehittdmiselle, ettd kansanvaltaisten osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
vahvistamiselle.

Nykyisin hyvin hajanaista lainsddadéntop-
rosessin kokonaisuuden johtamista tulee
koota esim. keskeisten toimijoiden koordi-
naatiota vahvistamalla siten, ettd prosessin
omistajuus selkeytyy ja osaprosessien ase-
mesta kokonaisuuden kehittdiminen on
mahdollista. Keskeisid toimijoita tdssad ovat
eduskunta ja valtioneuvosto, sielld erityisesti
valtioneuvoston kanslia ja oikeusministerio.

Lainsdddéantoprosessia koskevaa ohjeis-
tusta on hyvin paljon ja se on suunnattu
lahinné ministeriéiden lainvalmistelijoille.
Yksittdisten ohjeiden uudistamisen asemesta
tulisi koko ohjeistus paivittaa kerralla ja
koota se sitovaksi kokonaisuudeksi. Virka-
miesvalmistelijoiden lisdksi prosessiin
liittyvaa ohjeistusta ja koulutusta tarvitsevat
myds ylemmat virkamiehet ja poliittiset
paattajat.

Eri toimijoiden muuttuvat roolit tulee
huomioida. Eduskunta ei ole enaé pelkka
lainsditdjd, vaan kolme uusinta valiokuntaa-
kin, tulevaisuusvaliokunta, tarkastusvalio-
kunta ja tiedusteluvalvontavaliokunta kerto-
vat muuttuneesta roolista eli ennakoinnista,
tarkastuksesta ja valvonnasta. Tama tulisi
huomioida lainsdadéntoprosessissakin.

Valtioneuvoston rooli ja johtaminen ovat
my6s muuttuneet. Perustuslakiesityksessa

1998 todetusti “lainsdaddant6tyon johtamista

samoin kuin valtion talousarvio- ja lisitalo-
usarvioesitysten laatimista pidetaén valtio-
neuvoston tirkeimpina ja keskeisimpina
tehtdvakokonaisuuksina.” Tdhdn suhteutet-
tuna lainsddddannon valmistelun vain kym-
menen prosenttiyksikon HTV-osuus minis-
teridissd vaikuttaa hyvin vahiiselta.
Lainsaadanto ja talousarvio ovat kiinte-
dssd yhteydessa toisiinsa. Ongelmallista on
se, ettd talousarvion sidonnaisuus koskee
vain momenttitasoa, ei lainsaddannossakin
kuvattuja vaikutustavoitteita. Padluokka- ja
momenttiperusteinen talousarvio ei myds-
kddn huomioi hallitusohjelmankin raken-
teeksi muodostunutta kompleksista ilmio-
pohjaista todellisuutta.
Vaikutusarviointiohjeessa todetaan, ettd
oikeudellinen sdantely ei ole ainoa mahdolli-
nen keino yhteiskunnallisten uudistusten
toteuttamiseksi. Ohjeessa todetaan myos,
ettd vaikutusarviointi ja sen tulosten avoin
esittiminen lisddvat valmistelun ja paatok-
senteon avoimuutta ja siten my0s luotta-
musta padtoksentekoon. Ohjeen mukaan
paatoksenteossa tulee perustella, miksi tietty
vaihtoehto tai toimintatapa on omaksuttu.
Valitettavasti kansalaisen ja paattajankin
nayttad kuitenkin olevan mahdotonta loytaa
vaikutusarviointien tuloksia, mikali ohjaus-
keinoksi valitaan jokin muu kuin lainséa-
dant6. Avoimuuden ja vaikutusmahdolli-
suuksien vaade ei toteudu.
Lainsdadédntoprosessiin liittyvad dataa on
runsaasti, mutta se ei ole helposti saatavilla
edes asiantuntijoille. Substanssidatan lisdksi
prosessin johtamiselle ja sithen vaikuttami-
selle olennaista on myds prosessidata. Erityi-
sesti se on valtioneuvoston osalta hyvinkin
vaihtelevaa kirjaamiskaytdntdjen ja sen

myo6td luotettavuuden ja kéytettavyyden
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osalta. Téltd osin tarvitaan selkedi sitovaa
ohjeistusta ja prosessidatan avaamista eri
toimijoille.

Prosessidatan kiyttod prosessin johtami-
sessa ja kehittdmisessd tulee lisdtd. Eduskun-
nan prosessidatan tulisi olla eduskunnan
hallussa. Valtioneuvoston yhteinen asianhal-
lintajdrjestelma Vahva ja sithen integroitavat
erilliset tietojarjestelmat mahdollistavat
jatkossa nykyistd paremman kokonaisuuden
hallinnan. Valtioneuvoston ja eduskunnan

tietojarjestelmien yhtendisyyden lisidminen

ja selked julkinen nidkymad olisi tarpeen ilman
yhteistd tietojdrjestelmaakin.

Perustuslain edellyttdma kansalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
edistdminen seka julkisuuslain edellyttaméa
lainsdddantoprosesin julkisuus eivit toteudu
riittdvassd méddrin. Lainsaddantoprosessin
avoimuutta ja lapinakyvyyttd tulee lisatd
kokoamalla koko prosessi yhteniisesti eri
vaiheineen ja osallistumistapoineen kansa-
laisten nékyville. Tdma vahvistaisi Suomea

demokratian mallimaana.
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Sitran selvitykset:

Ilmidmainen julkinen hallinto, Keskustelualoite valtioneuvoston toimintatapojen
uudistamiseksi, Sitra 31.8.2018 https://media.sitra.fi/2018/09/03163806/
ilmiomainenjulkinenhallinto.pdf

Kansanvallan peruskorjaus, Kaikki voimavarat kaytt66n, Sitra 23.2.2018 https://
media.sitra.fi/2018/02/02133038/kansanvallanperuskorjaus.pdf

Kesy, sotkuinen vai pirullinen ongelma? Tiedon kdyttd yhteiskunnallisessa
paatdksenteossa, Sitran selvityksid 139, marraskuu 2018 https://media.sitra.
fi/2018/11/26102309/kesy-sotkuinen-vai-pirullinen-ongelma.pdf

Kohti jatkuvaa tilannekuvaa, Data-analytiikka yhteiskunnallisen pdatéksenteon
tukena, Sitra 30.11.2018 https://media.sitra.fi/2018/11/29153842/kohti-
jatkuvaa-tilannekuvaa.pdf

Miten hallituskokoonpano vaikuttaa sen johtamiseen? Muistio mahdollisen
vahemmistdhallituksen tai yhden johtavan puolueen hallituksen eroista
enemmistohallitukseen, Sitra

Miten kansaa edustetaan, Selvitys kansanedustajan tydstéd eduskuntatydn
uudistamiseksi, Sitran selvityksid 165, helmikuu 2020 https://media.sitra.
fi/2020/02/27161656/miten-kansaa-edustetaan.pdf

Miten Suomeen muodostetaan hallitus? Selvitys hallituksen
muodostamisprosessista, Sitran selvityksid 181, helmikuu 2021 https://media.
sitra.fi/2021/02/08153949/sitra-miten-suomeen-muodostetaan-hallitus.pdf

Miten tietoa kaytetdan paatdksenteossa, Selvitys kansanedustajien
tiedonkdytosta lainsdaddantotyohon liittyvassa paadtoksenteossa, Sitran selvityksia
172, marraskuu 2020 https://media.sitra.fi/2020/11/24085827/miten-tietoa-
kaytetaan-paatoksenteossa.pdf

Tiedonkdytdn toimintamalleja kompleksisten haasteiden kohtaamiseen, Katsaus
eri tilanteisiin soveltuvista esimerkeistd, Sitra 20.9.2019 https://media.sitra.
fi/2019/09/18150838/tiedonkayton-toimintamalleja-kompleksisten-haasteiden-
kohtaamiseen.pdf

Tiedonkdytdn tulevaisuus yhteiskunnallisessa paatoksenteossa, Sitra 20.9.2019
https://media.sitra.fi/2019/09/18144048/tiedonkayton-tulevaisuus-
yhteiskunnallisessa-paatoksenteossa.pdf

Valtioneuvoston ydin Suomessa — miten valmistautua paremmin tulevaisuuteen,
Rolf Alter, Sitran muistio 20.8.2019 https://media.sitra.fi/2019/08/23145446/
sitrarolf-altermuistiokansanvaltaver2.pdf

Valtioneuvoston ydin kriisitilanteessa - Covid 19-pandemian paineet suomalaiselle
paatoksenteolle, Matti Moérttinen, Sitran muistio tammikuu 2021 https://media.
sitra.fi/2021/01/13105819/valtioneuvoston-ydin-kriisitilanteessa.pdf

Hallitusohjelmat:
Paaministeri Matti Vanhasen hallitusohjelma 2007

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma 2011
Paaministeri Juha Sipilén hallitusohjelma 2015

Paaministeri Antti Rinteen hallitusohjelma 2019
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Lainvalmistelua koskevat hankeraportit:

Hallituspolitiikan johtaminen 2010-luvulla — Tehokkaamman strategisen
ty6skentelyn valineita, Hallitusohjelman seurannan kehittdamishanke KOKKA,
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 7/2011 https://vm.fi/
documents/10616/622966/J0711_Hallituspolitiikan+johtaminen+2010-luvulla.
pdf/94ea9521-b60c-40d4-9012-e8d30c7a790b/JO711_Hallituspolitiikan+johta
minen+2010-luvulla.pdf?version=1.0&t=1422435758000

Hallituksen strategisten johtamisvalineiden kehittamishankkeen suositukset (ns.
Pakuri-hanke), Valtioneuvoston julkaisuja 2/2019 https://julkaisut.valtioneuvosto.
fi/bitstream/handle/10024/161341/Hallituksen%20strategisten%20
johtamisv%c3%aslineiden%20kehitt%c3%as4mishankkeen%20suositukset_.
pdf?sequence=4&isAllowed=y

Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyéryhman loppuraportti, Oikeusministerion
julkaisuja 29/2019

Mallia lainvalmisteluun, Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen 1. valiraportti,
Oikeusministeridn selvityksia ja ohjeita 80/2010

Metatiedot suomalaisen lainsdddantoprosessin tiedonhallinnassa, Raske
2-projektin II valiraportti, Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2005

Ohjauksella laatua lainsaadantdon. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen 2.
valiraportti, Oikeusministeridn selvityksia ja ohjeita 29/2011

Osaamisella laatua lainsdddant66n. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen
loppuraportti. Raportti IV, Oikeusministeridn selvityksia ja ohjeita 07/2013

Paremman sdantelyn toimintaohjelma ja siihen liittyvat tutkimukset ja selvitykset,
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8-10/2006

Prosessimallilla laatua lainsdadantd6n, Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen
valiraportti III, Oikeusministeridn selvityksia ja ohjeita 39/2011

Prosessimallilla laatua lainsdddantd6n. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen
valiraportti III, lausuntotiivistelma, Oikeusministeridn selvityksia ja ohjeita
23/2012

Paatoksistd muutoksiin — Valtion ohjausjarjestelman kehittdminen- hankkeen (ns.
Ohra-hanke) raportti ja toimenpidesuositukset, VM 142/2013
https://valtioneuvosto.fi/documents/10184/1058456/P%E4%E 4t %F6ksist%hE4+
muutoksiin.+Valtion+ohjausj%E4rjestelm%E4n+kehitt %E4minen+%E2%80%93+
hankkeen+raporttitjat+toimenpidesuositukset/d47a2bf3-e3c8-4613-a425-
al1673ba51945

Saddosehdotusten vaikutusten arviointi: Ohjeet, Oikeusministerion julkaisu
2007:6.

Valtioneuvoston asianhallinnan esiselvitys -hankkeen esiselvitysraportti,
Valtioneuvoston kanslia 26.9.2014

Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen — valmisteluryhméan ehdotukset,
Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:17.
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Tutkimuksia, selvityksia ja kertomuksia:

Ervasti, Kaijus, Lainsddddnndn arviointineuvoston lausuntojen huomioon
ottaminen lainvalmistelussa. Valtioneuvoston kanslia, Lainsdadannon
arviointineuvosto 2020.

Keindnen, Anssi — Vuorela, Miikka, Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet
kdytannossa? Lakimies 2/2015, s. 170-195.

Laadukas lainsaadanto osana valtiontaloudellista paatoksentekoa,
Valtiontalouden tarkastusvirasto (2011). Valtiontalouden tarkastusviraston
tutkimuksia ja selvityksia.

Lainvalmistelu, tutkimus, yhteiskunta Jyrki Talan juhlakirja. Turun yliopisto,
oikeustieteellinen tiedekunta 2011.

Lonka, Harriet — Keinanen, Anssi — Ovaska, Eeva — Kiiski, Kimmo — Jaaskinen,
Vain6 — Ylipaavalniemi, Jarkko — Miettinen, Pauli, Lainvalmistelu tiedonhallinnan
haasteena — Tekodly ratkaisuna?, Edilex 2020/17.

Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa, Vaikutusarviointi ja sen
kehittamistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa, Anssi Keindnen ja Jussi
Pajunoja, Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020

Nieminen, Kati — Alasuutari, Noora — Kautto, Petrus — Saarela, Sanna-Riikka —
Jérvikangas, Inka — Hiltunen, Elina — Rantala, Kati (2019) Tutkimustiedon
hyédyntdmisen hyvat kdytédnnoét lainvalmistelussa: kohti parempaa sadantelya?
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisuja 2019:38.

Nokso-Koivisto, Oskari — Sarvimaki, Matti — Toivanen, Otto Vaikutusarvioinnit
osaksi paatoksentekoa — Miten varmistamme politiikassa, ettd teemme oikeita
asioita. Teollisuuden palkansaajat TP ry. 2019

Pakarinen, Auri, Lainvalmistelu vuorovaikutuksena — Analyysi keskeisten
etujarjestdjen ndkemyksisté lainvalmisteluun osallistumisesta. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimuksia. Helsinki 2011

Poysti, Tuomas (2019) Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittdmistarpeista
valtioneuvostossa. Oikeuskanslerin viraston tiedotteet ja puheenvuorot
20.5.20109.

Oikeus - kulttuuria ja teoriaa: juhlakirja Hannu Tolonen 2005, Turun yliopiston
oikeustieteellinen tiedekunta, 2005

Rantala, Kati, Lainvalmistelun laatu hallituksen karkihankkeissa. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimuksia, Helsinki 2011

Saadosten sektorirajat ylittavien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden
tarkastusviraston selvitykset 1/2016.

Tala, Jyrki, Lainlaadinnan mallit ja informaatio-ongelmat, s. 63—81 teoksessa
Keindnen, Anssi — Kilpeldinen, Mia — V&aatainen, Ulla (toim.), Empiirisen
oikeustutkimuksen kokemukset, haasteet ja tulevaisuus. It4-Suomen yliopiston
oikeustieteellisia julkaisuja 26, Joensuu 2010.

Tala, Jyrki, Lakien laadinta ja vaikutukset, Edita 2005.
Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus, 18/2012

Valahdyksia systeemisyydesta valtion ohjauskulttuurissa Policy Brief,
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta 20/2020

Ymparistovaikutusten arviointi lainvalmistelussa: Parempaa sdadosvalmistelua vai
jo ennalta valitun keinon puoltamista? Kemildinen, Mika — Keindnen, Anssi
Ympéristdpolitiikan ja -oikeuden vuosikirja IX 2016
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