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MITEN LAINSAADANNON VALMISTELUA OHJATAAN POLIITTISESTI?

Esipuhe

Suomen perustuslaki takaa ihmisille oikeuden
osallistua heitd koskevaan paatoksentekoon.
Merkittava osa paatoksenteosta, esimerkiksi
siitd, mitd ja miten asioita edistetddn ja millaisia
ohjauskeinoja valitaan, tapahtuu jo ennen asioi-
den siirtymistd eduskunnan kasiteltavaksi.
Nédma lainsdaddnnon suunnittelu- ja valmiste-
luvaiheet ovat osin suurelta yleis6ltd pimen-
nossa.

Poliittisen ohjauksen prosessia ei ole aikai-
semmin kuvattu eika siitd ole olemassa opasta
tai ohjeistusta. Prosessi ei siis talld hetkelld ole
lapinédkyva eika julkinen.

Mité lapinakyvampié lainsdddanto- ja
paitoksentekoprosessit ovat, sitd paremmat
mahdollisuudet ihmisilla on osallistua ja
vaikuttaa mahdollisimman varhaisessa
vaiheessa pditoksentekoon. Lapindkyvyys
yllapitad luottamusta jarjestelmad kohtaan ja
vahvistaa demokratiaa.

Téssd tyopaperissa kuvataan poliittinen
prosessi ja sen toimijat sekd yhteydet samanai-
kaiseen muodolliseen prosessiin lainsdiddannon
suunnittelu- ja valmisteluvaiheissa. Tavoitteena
on kuvata kahden rinnakkaisen prosessin -
poliittisen ja muodollisjuridisen - etenemista,
yhteyksid, keskeisid paatoksentekopisteitd seka
eri toimijoiden rooleja.

Tyopaperi pohjautuu kirjoittaja Jouni
Backmanin pitkdédn yli 20 vuoden kokemukseen
politiikasta, niin kansanedustajana kuin minis-
terind kahdessa eri hallituksessa. Backman on
haastatellut tyopaperia varten poliittisia valtio-
sihteerejd, erityisavustajia ja eduskuntaryhmien
pédsihteerejd. TyOpaperi ja sen prosessikuvat
pohjautuvat Sitran tekemiin mallinnuksiin seka
prosessidatan louhintaan.

Tama tyopaperi ei pyri médrittelemadn
poliittista ohjausta, vaan lisdédmadn ymmarrysta

poliittisesta ohjauksesta lainsdddannon suun-
nittelussa ja valmistelussa sekd avaamaan sen
nykytilaa. Ehdotamme my®6s tarkemman
oppaan tekemisté poliittisen ohjauksen kéytan-
noista.

Julkaisu on tehty osana Sitran Demokratia
ja osallisuus -teeman Uudistuva péaatoksenteko
-projektia, jonka tavoitteena on vahvistaa
edustuksellisen demokratian uudistumiskykyd,
paatoksentekoprosessien lapindkyvyyttd ja
kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksia. Edustuksellinen demokratia toimii
vain, kun ihmisilld on riittavit ja oikea-aikaiset
tiedot padtoksenteon vaiheista ja sisdllosta.

Aiemmat lainsdddéntotyotd koskevat
selvityksemme ovat kasitelleet eduskunnan
paatoksentekoa, valtioneuvoston valmistelua
seki hallituksen muodostamista ja johtamista
(mm. Miten Suomessa saddetdan laki?, Miten
Suomeen muodostetaan hallitus? ja Miten
EU-lainsddddnnosta padtetadn Suomessa?).
Selvitysten, hankkeiden ja kokeilujen avulla
tuemme eduskunnan ja valtioneuvoston ylitta-
vien lainsdddantoprosessien kehittdmistyota.

Suuret kiitokset kaikille haastatelluille ja
Jouni Backmanille raportin kokoamisesta.
Kiitos my6s Uudistuva paiatoksenteko
-projektin asiantuntijoille eli erityisesti Jenni
Ala-Peijari, Henna Hiilamo, Lea Konttinen,
Krista Takkinen ja Anna Vilimaa osallistumi-
sesta tyOpaperin ohjaamiseen, toimittamiseen,
julkaisukuntoon saattamiseen ja prosessien
mallinnusty6hon.

Veera Heinonen
johtaja

Demokratia ja osallisuus
Sitra
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Tiivistelma

Poliittista ohjausta pidetddn lainsdadantopro-
sessin luontaisena osana, mutta vain suunnit-
telu- ja padtoksentekovaiheissa. Lain-
valmistelu-vaiheessa poliittista ohjausta pide-
tddn usein myos ongelmana. Oikein ajoitettuna
ja toteutettuna se on kuitenkin olennainen osa
myos lainvalmisteluvaihetta.

Lainsaddantoprosessin muodollisjuridinen
osuus on melko tarkasti sdddeltyd ja avointa.
Poliittisella prosessilla sen sijaan ei ole saddeltya
muotoa, eikd se ole julkista. Prosessit kulkevat
rinnakkain, ja niiden vililld on my®6s jannitteita.
Poliittisen ohjauksen toimintatavat vaihtelevat
vaalikausittain, puolueittain ja henkil®ittéin.

Lainvalmistelua ohjaavat hyvin voimak-
kaasti hallitusohjelma ja sitéd edeltdavd puolu-
eiden suunnitteluprosessi. Tdhan vaiheeseen
pyritddn vaikuttamaan myds virkakunnasta,
joten muodollisjuridinen ja poliittinen prosessi
kohtaavat jo tasséd vaiheessa, vaikka paapaino
onkin poliittisella prosessilla.

Varsinainen lainvalmistelu on pédasiassa
virkakunnan virkavastuulla tapahtuvaa
muodollisjuridista toimintaa. Valmistelusta
vastaavat ministeri6ét ovat ministerin johtamia
paillikkovirastoja, joten ministerin ja hinen
poliittisen esikuntansa rooli on keskeinen.
Poliittisen ohjauksen ongelmien ja roolien
epaselvyyden koetaan liittyvan juuri valmistelu-
vaiheeseen. Puolueilla ei ole mitddn muodollista
roolia lainvalmistelussa, mutta merkittavin
poliittinen ohjaus tapahtuu jo suunnittelu-
vaiheessa, jossa puolueiden tosiasiallinen rooli
on keskeinen.

Eduskunnan rooli korostuu lainsdaddanto-
prosessin paatoksentekovaiheessa. Suunnittelu-
ja valmisteluvaiheessa hallituspuolueiden edus-
kuntaryhmilld on vaihteleva rooli poliittisessa
ohjauksessa. Oppositioryhmien osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia on pyritty lisdd-
madn muun muassa parlamentaarisella
valmistelulla.

Toisin kuin muodollisjuridisesta proses-
sista, poliittisesta ohjauksesta ei synny julkista
dokumentaatiota ja kasittelyvaiheiden aika-
leimoja. Tama vaikeuttaa sekd poliittisen
ohjauksen johtamista ettd siihen osallistumista
ja vaikuttamista.

Lainvalmistelun poliittista ohjausta ei tule
saddelld lijan tarkasti, vaan jéttda poliittisen
toiminnan luonteeseen kuuluvaa tilanne-
kohtaista viljyyttd. Poliittisen ohjauksen johta-
minen ja kehittdminen edellyttavit kuitenkin
yhteisid pelisddntdjé ja uusia toimintatapoja.
Poliittisen ja muodollisen prosessin rajapintoja
tulee selkeyttdd sekd molemminpuolista osaa-
mista vahvistaa. Kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia tulee edistad myos
poliittisessa prosessissa avaamalla vuoro-
vaikutuksen vaiheita.

Toimenpide-ehdotuksina esitetddn muun
muassa poliittisen ohjauksen ja sen julkisuuden
tarkempaa maarittelyd perustuslain ja julki-
suuslain uudistamisen yhteydessd. Hallituksen
muodostamisen yhteydessd esitetddn sovitta-
vaksi poliittisen ohjauksen pelisadnnoistd ja
ohjauksen kehittdmistoimista.
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Sammanfattning

Den politiska styrningen anses som en naturlig
del av lagstiftningsprocessen, men bara i plane-
rings- och beslutsskedena. I lagberedningsske-
det anses den politiska styrningen ofta vara
dven ett problem. Om den tajmas och genom-
fors ratt ar den anda en vésentlig del dven av
lagberedningsskedet.

Den formellt rattsliga delen av lagstift-
ningsprocessen dr ganska strikt reglerad och
oppen. Den politiska processen har daremot
ingen reglerad form och ér inte offentlig.
Processerna loper parallellt och det finns dven
spanningar mellan dem. Tillvigagangsitt vid
den politiska styrningen varierar enligt valpe-
riod, parti och person.

Lagberedningen styrs mycket kraftigt av
regeringsprogrammet och partiernas plane-
ringsprocess som foregar det. Aven tjénste-
maénnen forsoker paverka detta skede varfor
den formellt rdttsliga processen och den poli-
tiska processen mots redan i detta skede, dven
om huvudvikten ligger vid den politiska
processen.

Den egentliga lagberedningen ar i
huvudsak formellt rattslig verksamhet som
ligger pé tjanstemédnnens tjansteansvar. Minis-
terierna som ansvarar for beredningen ar
chefsstyrda @mbetsverk som en minister leder.
Dérfor dr ministerns och hans eller hennes
politiska stabs roll central. De problem och
oklara roller som finns i den politiska styr-
ningen anses gilla just beredningsskedet.
Partierna har ingen formell roll i lagbered-
ningen, men den viktigaste politiska styrningen
sker redan i planeringsskedet ddr partiernas
faktiska roll &r central.

Riksdagens roll betonas i lagstiftningspro-
cessens beslutsskede. I planerings- och bered-
ningsskedena har regeringspartiernas
riksdagsgrupper en varierande roll i den poli-
tiska styrningen. Man har forsokt 6ka opposi-
tionsgruppernas mdjligheter att delta och
paverka bland annat genom parlamentarisk
beredning.

Till skillnad frén den formellt rattsliga
processen uppstér ingen offentlig dokumenta-
tion eller tidsstimplar for behandlingsskedena
vid den politiska styrningen. Detta gor det
svarare att bade leda, delta i och paverka den
politiska styrningen.

Den politiska styrningen av lagberedningen
bor inte regleras for strikt, utan utrymme bor
lamnas for olika situationer i enlighet med den
politiska verksamhetens karaktar. Ledningen
och utvecklingen av den politiska styrningen
kraver emellertid gemensamma spelregler och
nya tillvigagangsitt. Granssnitten mellan den
politiska processen och den formella processen
bor goras tydligare och kunnandet pa bada
sidorna bor starkas. Medborgarnas mojligheter
att delta och paverka bor framjas dven i den
politiska processen genom att 6ppna skedena av
vaxelverkan.

Som atgirdsforslag foreslas bland annat att
den politiska styrningen och dess offentlighet
preciseras i samband med reformen av grund-
lagen och offentlighetslagen. I samband med
regeringsbildningen foreslds det att man
kommer 6verens om spelregler for den politiska
styrningen och atgéarder for att utveckla den.
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Summary

Political steering is seen as a natural part of
the legislative process, but only in the planning
and decision-making stages. In the legislative
drafting stage, political steering is also often
seen as a problem. Nevertheless, when it is
appropriately timed and implemented, it can
also be an integral part of the legislative
drafting stage.

The formal legal part of the legislative
process is fairly precisely regulated and open.
The political process, however, has no regulated
form and is not public. The processes run in
parallel and there are also tensions between
them. The practices of political steering vary
between electoral terms, political parties and
individuals.The legislative process is
significantly steered by the government
programme and the planning processes of the
political parties that precede the government
programme. There are also attempts to
influence this stage by public officials, which
means that the formal legal process and the
political process already intersect at this stage,
although the emphasis is on the political
process.

The actual legislative drafting process is a
formal legal activity that is primarily the
responsibility of public officials. Each ministry
is headed by a minister meaning that the
minister and their staff plays a crucial role. The
problems and the ambiguity of roles in political
steering are perceived to be particularly related
to the legislative drafting stage. The political
parties have no formal role in legislative
drafting, but the most significant political
steering takes place in the planning stage, where
the de facto role of the parties is prominent.

The role of the parliament is important in
the decision-making stage of the legislative

process. In the planning and drafting stages, the
parliamentary groups of the governing parties
play varying roles in political steering. Efforts
have been made to increase the opportunities
for opposition groups to participate and
influence through parliamentary drafting.
Political steering differs from the formal legal
process in that it does not generate public
documentation or time stamps at the different
stages of the process. This makes it more
difficult to manage political steering as well as
participate in it and influence it.

The political steering of legislative drafting
should not be regulated too strictly. Instead,
situation-specific leeway should be given, as
befits the nature of the activity. Still, managing
and developing political steering requires
common rules and new operating practices.
The interfaces between the political process and
the formal process need to be clarified and
mutual expertise must be strengthened.
Opportunities also need to be increased for
members of the general public to participate
and exercise influence in the political process
by making the stages of interaction more open
and transparent.

The proposals for action presented in this
working paper include the creation of a more
specific legislative definition, framework and
transparency for political steering, e.g. included
to the possibly forthcoming reforms of the
Constitution of Finland and the Act on the
Openness of Government Activities. In
particular, the working paper proposes that the
informal rules for political steering and
measures to develop steering the during each
parliamentary period are agreed on and clearly
communicated to all stakeholders already at the
stage of forming the government.
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Keskeisia kasitteita

Kasite

Kuvaus

Data

Tietoa, joka on tallennettu tietokantaan tai muuhun tallennusvalineeseen. Datasta voi-
daan analysoida ja tulkita tietoa pdatoksenteossa, suunnittelussa, toiminnan ohjaamises-
sa ja muussa kaytanndn toiminnassa.

Eduskunta-avustaja

Kansanedustajan eduskuntaty6té avustava henkild. Osa eduskunta-avustajista on edus-
kunnan kanslian alaisuudessa, osa eduskuntaryhman kanslian alaisuudessa niin sano-
tussa ryhmaéakansliamallissa. Eduskunta-avustajalla voi olla my&s valiokuntakohtaista
seuranta- ja valmisteluvastuuta.

Eduskuntaryhma

Eduskuntaryhm&n muodostavat saman rekisterdidyn puolueen tai valitsijayhdistyksen
ehdokaslistalta viimeksi toimitetuissa eduskuntavaaleissa valitut sekd muut kansan-
edustajat, jotka eduskuntaryhma hyvéaksyy jadsenikseen. Perustuslain mukaan ennen
pédadministerin valintaa eduskuntaryhmét neuvottelevat hallitusohjelmasta ja valtio-
neuvoston kokoonpanosta.

Erityisavustaja

Ministerin toimikaudeksi nimitettava ministerin antamia tehtévia suorittava poliittinen
avustaja. Erityisavustajan nimittéda paaministeri kyseisen ministerin esityksesté. Ministe-
rilld voi olla useita erityisavustajia, joille on erikseen nimetyt tehtavat.

Hallituksen neuvottelu

Ministereiden epévirallinen kokous, jonka kutsuu koolle pdaministeri. Neuvotteluissa ei
tehdd muodollisia paadtdksia. Kokoonpanot voivat vaihdella. Ministereiden lisdksi lasna
ovat oikeuskansleri, pdaministerin valtiosihteeri ja valtioneuvoston viestintajohtaja.
Iltakoulutkin ovat neuvotteluja, joissa edelld mainittujen lisdksi lasné ovat hallitus-
puolueiden eduskuntaryhmien puheenjohtajat. Myds budjettiriihi ja kehysriihi ovat
neuvotteluja. Muistiinpanot ja pdytékirjat eivat ole julkisia asiakirjoja.

Hallituksen
toimintasuunnitelma

Valtioneuvoston kanslian yllapitdma hallituksen toimintasuunnitelma seuraa hallitus-
ohjelman toteutusta. Suunnitelmaan on valittu toimenpiteet, joilla hallitusohjelman
tavoitteita edistetdan. Toimet on jaoteltu strategisiin kokonaisuuksiin hallitusohjelman
mukaisesti. Valtioneuvoston verkkosivuilta voi seurata aikajanana tai listauksena toimin-
tasuunnitelmaa ja sen kuukausittain paivittyvaa tilannekatsausta.

Hallituspuolue

Puolue, joka osallistuu hallitukseen eli silld on hallituksessa ministereita. Késite on
epatarkka, koska hallitusta eivdt muodosta puolueet, vaan eduskuntaryhmat keskindisen
neuvottelunsa tuloksena. Hallituksen on nautittava eduskunnan eli enemmisténa olevien
eduskuntaryhmien kansanedustajien, ei puolueiden, luottamusta. Hallitukseen osallistu-
minen ei edellytd puolueeksi rekisterditymista.

Hallitusryhma

Yhden hallituspuolueen ministereistd muodostuva epéavirallinen kokoonpano. Halli-
tusryhmaén voidaan lukea myd&s sen avustajat, joita kutsutaan ministerin poliittiseksi
esikunnaksi. Hallitusryhméan puheenjohtajana toimii yleensa puolueen puheen-
johtaja. Hallitusryhman kokouksiin osallistuvat usein myds eduskuntaryhman ja
puolueen edustajat. Hallitusryhm&é voidaan kutsua myds ministeriryhméaksi, jota

ei pida sekoittaa ministeritydryhmaan.

Hallitusryhmaén sihteeri

Kunkin hallitusryhman erityisavustajista yksi toimii koko hallitusryhman sihteerina
johtaen hallitusryhméansé avustajien tyota. Osallistuu muiden hallitusryhmien sihteerien
kanssa niin sanottuihin ryhmyrien kokouksiin. Katso: Ryhmyrit.

Hankeikkuna

Valtioneuvoston hankeikkuna on ministerididen sisdinen hankehallinnan palvelu, jossa on
tiedot my0ds lainsdadantohankkeista. Palvelusta voi hakea tietoa hankekohtaisesti, tee-
moittain tai ministeridittain. Hankkeista l8ytyvat linkit keskeisiin asiakirjoihin, viimeisin
tieto hankkeen etenemisvaiheesta seka vastuuhenkildiden tiedot. Niin sanotun virka-
nakyman lisaksi hankeikkunalla on myds julkinen kayttoéliittyma eli tiedot julkaistaan
osittain myd&s valtioneuvoston ja ministerididen verkkosivuilla.
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Kisite Kuvaus
HE Yleisesti kdytetty lyhenne, joka tarkoittaa valtioneuvoston yleisistunnon eduskunnalle

antamaa hallituksen esityst3. Hallituksen esitys (HE) voi siséltdd myds yhden tai useam-
pia lakiesityksia.

Kansliapaallikkd

Ministerion korkein virkamies. Muodostavat yhdessa kansliapéallikkdkokouksen, jota
johtaa valtioneuvoston kanslian (poliittinen) valtiosihteeri.

Listapalaveri

Hallitusryhmien sihteerien sdannéllinen (keskiviikkoisin) kokous, jossa kasitelldan val-
mistelevasti seuraavan péivan raha-asiainvaliokunnan ja valtioneuvoston yleisistunnon
esityslistan asiat. Kullakin hallitusryhméallda on my&s oma edeltéva listapalaverinsa, johon
osallistuu hallitusryhman avustajien lisdksi myds eduskuntaryhmén ja puoluetoimiston
edustajia.

Ministeri

Paaministerin esityksesta tasavallan presidentin nimittdma valtioneuvoston jasen. Tata
ennen tasavallan presidentti nimittda pdaministeriksi eduskunnan taysistunnon valitse-
man henkilén.

Ministerivaliokunta

Ministereisté koostuva hallituksen valmisteluelin. Valtioneuvostolla on nelja lakisdateista
ministereistd koostuvaa paatdksentekoa valmistelevaa ministerivaliokuntaa: ulko- ja
turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta, EU-ministerivaliokunta, raha-asiainvaliokunta
ja talouspoliittinen ministerivaliokunta, joilla on yleensa sdanndlliset kokousajat. Puheen-
johtajana toimii pdaministeri. Asioiden valmistelua varten valtioneuvoston yleisistunto voi
asettaa myo6s muita kuin lakisdateisid ministerivaliokuntia. Valiokuntien jasenet maaraa
pédadministeri neuvoteltuaan hallitusryhmien kanssa.

Ministeriryhma

Katso: Hallitusryhma.

Ministerityéryhma

Valtioneuvoston yleisistunnon asettama asiakokonaisuutta tai asiaa valmisteleva mi-
nistereistd koostuva toimielin. Ministeritydryhmasséa on yleensé yksi ministeri kustakin
hallitusryhméastad, ja se vastaa ldhinna poliittisesta koordinaatiosta mutta voi hoitaa myds
ministerididen valistd koordinaatiota. Ministerityéryhmien lukumé&éara vaihtelee, ja sellai-
nen voidaan asettaa vaalikauden sijasta myds tapauskohtaisesti.

Poliittinen esikunta

Ministerin, joissakin tapauksissa koko hallitusryhméan, kdytdssa oleva poliittinen avusta-
jakunta eli valtiosihteerit ja erityisavustajat.

Prosessi

Joukko toisiinsa liittyvia toistuvia toimintoja, joiden avulla sydtteet muutetaan tuotok-
siksi. Tassa tydpaperissa on eroteltu lainsdddantdprosessin muodollisjuridinen (sdadelty)
osa ja poliittinen (sédatelematon) osa. Poliittisella prosessilla tarkoitetaan my&s poliittis-
ta ohjausta.

Puolue

Puoluelain mukainen rekisterdity yhdistys, joka on merkitty puoluerekisteriin. Edus-
kuntapuolueella tarkoitetaan puoluetta, jolla on kansanedustaja tai kansanedustajia.
Yhden puolueen kansanedustajat voivat muodostaa eduskuntaryhmén. Puolueilla ei ole
muodollista asemaa valtiollisessa paatoksenteossa. Katso: Hallituspuolue.

Ryhmyrit

Hallitusryhmien sihteereina toimivien erityisavustajien yhteinen poliittisesta koordinaa-
tiosta ja ohjauksesta vastaava epévirallinen kokoonpano. Muissa yhteyksissd my&s edus-
kuntaryhman puheenjohtajasta voidaan kdyttda nimikettd ryhmyri ja eduskuntaryhmien
puheenjohtajista kollektiivisesti nimikettad ryhmyrit.

Seurantavastuu

Ministerille ja erityisavustajalle nimetty toisen puolueen ministerille kuuluvan toimialan
seurantavastuu, johon siséltyy poliittisen koordinaation ja ohjauksen osittaista toimi-
valtaa.

Valiokunta

Eduskunnan virallinen taysistuntojen pdatoksentekoa valmisteleva toimielin. Paasaantoi-
sesti valiokunta kasittelee sitd vastaavan ministerién hallinnonalaan kuuluvia asioita.

Valiokuntavastaava

Kansanedustaja, joka johtaa oman eduskuntaryhménsé valiokuntaryhmaéan toimintaa.

Valiokuntaryhma

Epéavirallinen ryhm3, joka koostuu samassa valiokunnassa jasenina olevista yhden edus-
kuntaryhman kansanedustajista.
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Kasite

Kuvaus

Valtioneuvoston
yleisistunto

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan perustuslain mukaisesti valtioneuvoston
yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeridssé. Yleisistunnossa ratkaistaan laaja-
kantoiset ja periaatteellisesti tirkeét asiat seka asiat, joiden merkitys sita vaatii. Yleensé
torstaisin pdaministerin johdolla kokoontuva kaikista ministereistad koostuva valtio-
neuvoston yleisistunto on pdatdsvaltainen viisijdsenisena.

Valtiosihteeri

Ministerin virkakaudeksi nimitettavad ministerin poliittinen avustaja, joka toimii ministerin
edustajana ja sijaisena. Padministerin valtiosihteerilld on erityistehtavia. Tassa tyo-
paperissa valtiosihteerilld tarkoitetaan vain edelld kuvattua poliittista valtiosihteeria.
Valtiosihteeriksi kutsutaan myés ulkoministerion ja valtiovarainministerion johtavaa vir-
kahenkilda eli kansliapaallikkda.

Viisikko tai trio

Hallituskausittain vaihtuva, hallituspuolueiden lukum&éraéan perustuva kutsumanimi
hallitusryhmien puheenjohtajista koostuvalle epéviralliselle kokoonpanolle. Esimerkiksi
Marinin hallituksessa viisikko ja Sipilédn hallituksessa trio. Vastaa puheenjohtajatasolla
tarvittavasta hallituksen poliittisesta koordinaatiosta ja ohjauksesta.

Virkakunta

Muodollisjuridisen prosessin virkahenkildston yleisnimike erona poliittisen ohjauksen
toimijoihin.
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1. Johdanto: Poliittinen ohjaus on
olennainen osa lainvalmistelua

Poliittista paatoksentekoa pidetaan lainsdadantdprosessin
luontaisena osana, mutta vain suunnittelu- ja paatoksentekovaiheissa.
Lainvalmisteluvaiheessa poliittista ohjausta pidetaan usein myos
ongelmana. Oikein ajoitettuna ja toteutettuna se on kuitenkin
olennainen osa myos lainvalmisteluvaihetta.

Perustuslain mukaan valtiovalta Suomessa
kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville
kokoontunut eduskunta. Kansanvaltaan siséltyy
yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinympdristonsa kehittdmiseen. Perus-
tuslain mukaan julkisen vallan tehtdvina on
edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
héntd itseddn koskevaan péaatoksentekoon.
Keskeisin yhteiskunnan kehittdimisen viline on
valtioneuvoston valmistelema ja eduskunnan
paattama lain-

saddanto. Lainsdaddantoprosessin avoimuus on
siten edellytys kansalaisten ja kansalaisyhteis-
kunnan eri sidosryhmien osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksien toteutumiselle.

Lainsdadantoprosessia on kuvattu Sitran
julkaisuissa Miten Suomessa sdddetdan laki?
(Sitra 2021) ja Miten EU-lainsddddnndsta
padtetian Suomessa? (Sitra 2022). Varsinaista
lainvalmisteluvaihetta edeltdvaa hallituksen
muodostamisprosessia on kuvattu julkaisussa
Miten Suomeen muodostetaan hallitus? (Sitra
2021).

Lainvalmisteluvaihetta on kuvattu lain-
valmistelijan nakokulmasta Finlexisté 1oytyvassa
lainvalmistelun prosessioppaassa. Poliittiseen
prosessiin eli poliittiseen ohjaukseen viitataan
muutoin hyvin yksityiskohtaisessa ja paivitty-
vassd lainvalmisteluoppaassa pelkistetysti vain
vaiheissa, joissa todetaan tarvittavan varmistus
poliittisesta paatoksenteosta. Poliittisina toimi-
joina mainitaan vain ministeri ja hallitus.

Sitran aiemmissa julkaisuissa poliittista
prosessia on kasitelty tarkemmin eduskunnassa

tapahtuvan paitoksentekovaiheen osana. Lain-
valmisteluvaiheen poliittinen prosessi on
kuvattu vain paapiirteisesti.

Lainvalmistelun poliittinen ohjaus néyt-
taytyy ajoittain hyvinkin ongelmallisena ja
epaselvand. Huonosti ajoitettu ja vaara poliit-
tinen ohjaus vaarantaa lainvalmistelun laadun.
Niin ovat todenneet muun muassa oikeus-
kansleri Jaakko Jonkka (Oikeuskanslerin
kertomus 2014), valtioneuvoston lainsdadanto-
tyon kehittdmisen valmisteluryhma (Valtio-
neuvoston kanslian julkaisuja 2019:17) ja lain-
sdaddnnon arviointineuvosto (Lainsddadannon
arviointineuvoston vuosikatsaus 2021). Saman
ovat todenneet useiden selvitysten haastatte-
luissa my®s lainvalmistelijat ja kansliapéallikot.

Oikeuskansleri Tuomas Pdysti on toisaalta
muistuttanut, ettd "oikein ajoitettu ja oikean-
sisdltoinen myds yksityiskohtaisuuden tasoltaan
oleva poliittinen ohjaus ovat merkittéva etu
lainvalmistelulle” (Tuomas Poysti: Lainvalmis-
telun ja sen johtamisen kehittimistarpeista
valtioneuvostossa 20.5.2019). Poliittisen
ohjauksen varsinaisilta toimijoilta ei kannan-
ottoja ole nakynyt.

Lainsdddanndn arviointineuvoston mukaan
hallitusohjelman kirjaus, siihen liittyva tai

Poliittinen ohjaus ei siis

vaikuta vain varsinaiseen
lainvalmisteluun, vaan myds sen
suunnitteluun ja ohjauskeinojen
valintaan.


https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-suomessa-saadetaan-laki/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-suomeen-muodostetaan-hallitus/
https://lainvalmistelu.finlex.fi/
https://oikeuskansleri.fi/-/tuomas-poysti-lainvalmistelun-ja-sen-johtamisen-kehittamistarpeista-valtioneuvostossa
https://oikeuskansleri.fi/-/tuomas-poysti-lainvalmistelun-ja-sen-johtamisen-kehittamistarpeista-valtioneuvostossa
https://oikeuskansleri.fi/-/tuomas-poysti-lainvalmistelun-ja-sen-johtamisen-kehittamistarpeista-valtioneuvostossa
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vaalikauden aikana tapahtuva poliittinen ohjaus
ovat heikentdneet virkavalmistelun mahdolli-
suuksia arvioida eri vaihtoehtoja, myds lain-
saddannolle vaihtoehtoisia ohjauskeinoja.
Poliittinen ohjaus ei siis vaikuta vain varsinai-
seen lainvalmisteluun, vaan myds sen suunnit-
teluun ja ohjauskeinojen valintaan.

Lainvalmistelijoiden ndkokulmasta ongel-
mana ovat poliittisen ohjauksen asettamat
rajoitteet hyville lainvalmistelulle. Rajoitteet
voivat liittyd seki aikatauluun ettd sisdltoon.

Aikataulussa kysymys on usein liian kireistd
tavoiteaikatauluista, jotka eivdt mahdollista
huolellista lainvalmistelua ja ajan varaamista
kaikille prosessivaiheille, esimerkiksi lain-
sdaddnnon arviointineuvoston kasittelylle.
Hankekohtaiset erot ovat suuria riippuen
hallituksen esityksen teknisestd ja sisallollisesta
laajuudesta.

Siséllossa poliittinen ohjaus puuttuu
huonoimmillaan liian yksityiskohtaisesti
keinojen valintaan ja pykaldmuotoiluihin
syrjayttden jopa samanaikaisen virkavastuisen
valmistelun.

Vastaavasti poliittiset toimijat voivat kokea
virkavalmistelun jattavén liian vahan aikaa
tarvittavalle poliittiselle neuvotteluprosessille.
Poliittiset toimijat kokevat joskus lainvalmis-
telun aloittamisen edellyttiavin hyvinkin voima-
kasta poliittista ohjausta. Ennakoiva viestinté
poliittisesta tahtotilasta ei ole silloin vilittynyt
riittdvan hyvin valmistelijoille. Toisinaan
kysymys on puolestaan ristiriitaisesta poliitti-
sesta ohjauksesta, joka vaikeuttaa kaikkien
toimijoiden lainvalmistelua.

Vastuu lainvalmistelun johtamisesta on
yhdessd ministerididen poliittisella ja virka-
johdolla, muistuttaa lainsddddnnon arviointi-
neuvostokin. Tarve erityisesti lainvalmistelun
johtamisen, ei siis vain varsinaisen lainvalmis-
telun, kehittdmiseen on edelleen olemassa. Nédin
siitd huolimatta, ettd lainvalmistelun laatu on
ollut esilla kaikkien viimeaikaisten hallitusten
ohjelmissa. Lainvalmistelun muodollisjuridisen
ja poliittisen prosessin keskindistd riippuvuutta
ei ole kasitelty ja hahmotettu. Ndiden kahden
prosessiosan kokonaisuuden johtamisen kehit-
tamistoimenpiteita ei siksi ole ollut merkitta-
vassa maarin.
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Lainvalmistelun muodollisjuridisen
Jja poliittisen prosessin keskindistd
rilppuvuutta ei ole kasitelty ja
hahmotettu.

Vaikka tdma tyopaperi keskittyy kansallisen
lainsdddantoprosessin poliittisen ohjauksen
tarkasteluun, havainnot ovat sovellettavissa
my0ds EU-lainsadddntoprosessiin. Lain-
sdaddnnon arviointineuvosto muistuttaa, ettd
vaikutusten arviointi on tirkedd myos EU-
taustaisissa hankkeissa, jotta tunnistetaan
Suomelle merkityksellisten hankkeiden vaiku-
tusten olennaiset suuntaviivat jo ennen komis-
sion esityksen antamista. Aiempaa suurempi
osuus EU-sdadoksistd on jasenmaita suoraan
sitovia asetuksia, joten kansallisen EU-lain-
sdaddntoprosessin avaaminen ja poliittinen
ohjaus riittdvdn varhaisessa vaiheessa on
tarkedd muiltakin osin kuin EU-direktiivien
myotd alkavissa kansallisissa lainsdddanto-
hankkeissa.

Emeritusprofessori Jyrki Tala on todennut,
ettd "poliittisen padtoksenteon rooli jad yha
erddnlaiseksi mustaksi laatikoksi, jota ei voi
ymmartad, mutta jonka kanssa on vain
jotenkin tultava toimeen.” (Jyrki Tala 2005).
Téaman tyopaperin tarkoituksena on avata
tuota mustaa laatikkoa ja lisdtd ymmarrysté
poliittisesta ohjauksesta lainvalmistelussa.

Varsinkin julkista dokumentaatiota ja
dataa poliittisesta ohjauksesta on hyvin vahén.
Tyopaperi perustuu kirjoittajan pitkaaikaiseen
kokemukseen lainsdddantotydstd ja sen poliit-
tisesta ohjauksesta sekd Sitran aiempiin selvi-
tyksiin lainsdddéntoprosessista. Prosessi-
kuvauksen pohjana ovat Sitran aiempien
selvitysten prosessimallinnukset seké prosessi-
datan louhinta. Aiempien haastattelujen lisaksi
tyopaperia varten on haastateltu poliittisen
ohjauksen keskeisia toimijoita, muun muassa
valtiosihteereja, erityisavustajia sekd eduskun-
taryhmien pdasihteerejd. Osa heistd on
toiminut lukuisissa edelld mainituissa tehté-
vissd eri hallituskausilla.
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2. Muodollisjuridisella ja poliittisella
prosessilla on seka yhtymakohtia

etta eroja

Lainsdadantoprosessin muodollisjuridinen osuus on melko tarkasti
saadeltya ja avointa. Poliittisella prosessilla sen sijaan ei ole saadeltya
muotoa, eika se ole julkista. Prosessit kulkevat rinnakkain, ja niiden
valilla on myds jannitteita. Poliittisen ohjauksen toimintatavat
vaihtelevat vaalikausittain, puolueittain ja henkiloittain.

Sitran aiemmissa selvityksissa lainsdadanto-
prosessi on jaettu kahteen osaan, muodollis-
juridiseen ja poliittiseen. Jako ei ole virallinen
eika sita ole siis missaan vahvistettu. Julkisessa
keskustelussa puhutaan kuitenkin erikseen
poliittisesta ohjauksesta tarkoittaen poliittista
prosessia. Jaottelua on kuvattu tarkemmin esi-
merkiksi eduskuntatyén uudistamista tukevassa
Sitran julkaisussa Miten kansaa edustetaan?
(Sitra 2020).

Lainsdddantoprosessin muodollisjuridista
osuutta on sdddelty muun muassa perustus-
laissa, laissa valtioneuvostosta ja valtioneu-
voston ohjesddnndssd. Prosessin julkisuutta
sdatelee laki viranomaisen toiminnan julkisuu-
desta. Perustuslain mukaan valtioneuvostossa
kasiteltavat asiat on valmisteltava asianomai-
sessa ministeriossd. Kukin ministerio vastaa
toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden valmistelusta ja hallinnon asian-
mubkaisesta toiminnasta.

Ministerididen lainvalmisteluprosessia ei
saddelld lain tasolla, mutta prosessia kuvataan ja
ohjeistetaan edelld mainitun Finlexin lain-
valmistelun prosessioppaan lisdksi lukuisissa
lainvalmistelun oppaissa. Yksityiskohtaisten
ohjeiden lisdksi oppaat tarkastelevat l1dhinna
lainvalmistelun oikeudellisia puitteita ja

Poliittista prosessia on sadadelty
hyvin vahan.

muotoseikkoja, mutta eivit lahes lainkaan
poliittista ohjausta.

Ministerididen toimialasta ja asioiden
jaosta niiden kesken sdddetéddn lailla tai valtio-
neuvoston asetuksella. Asiat jakautuvat ministe-
rididen toimialoille siten kuin valtioneuvoston
ohjesddnnossd sdddetdan. Asian kisittelee se
ministerid, jonka toimialaan se padosaltaan
kuuluu.

Perustuslain mukaan pddministeri johtaa
valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtio-
neuvostolle kuuluvien asioiden valmistelun ja
kasittelyn yhteensovittamisesta. Liséksi pddminis-
teri valvoo hallitusohjelman toimeenpanoa ja
toimii lakisddteisten ministerivaliokuntien
puheenjohtajana.

Ministeri toimii ministerion paallikkona tai
kasittelee ministerididen toimialaan kuuluvia
asioita. Mikili samaan ministeriodn on nimitet-
tyind useampia ministereitd, he ovat toistensa
suhteen rinnasteisia eivitka alisteisia. Tyon-
jaosta ministereiden kesken ministeriossé
padttaa valtioneuvosto.

Poliittista prosessia on sdadelty hyvin
vahén. Puolueilla ei ole Suomen péétoksen-
teossa lainsdaddntoon perustuvaa muodollista
roolia lainkaan, toisin kuin Euroopan tason
poliittisilla puolueilla EU:n perussopimuksessa.
Poliittista prosessia sivutaan perustuslaissa ja
muussa lainsdddanndsséd vain muutamissa
yhteyksissd. Merkittavin on perustuslain
maininta eduskuntaryhmien vilisestd neuvotte-
lusta hallituksen muodostamisprosessissa.



https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-kansaa-edustetaan/
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030175
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030262
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030262
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990621
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990621
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=OJ:C:2007:306:FULL&&from=FI
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Julkisuudessa puhutaan usein puolueista
tarkoittaen eduskuntaryhmai. Kun esimerkiksi
padministerin tai puhemiehen kerrotaan
kutsuvan puolueiden puheenjohtajat koolle
neuvotteluun, voikin kysymys olla eduskunta-
ryhmien puheenjohtajista. Pddministeri kutsuu
yleensd koolle puolueiden puheenjohtajat,
puhemies eduskuntaryhmien puheenjohtajat.
Toisinaan pddaministerin kutsumina koolla ovat
sekd puolueiden ettd eduskuntaryhmien
puheenjohtajat. Puolueiden puheenjohtajat
saatetaan kutsua koolle keskustelemaan esi-
merkiksi hallituksen ja eduskunnan ty6hon
liittyen, vaikka puolueiden puheenjohtajilla ei
ole kumpaankaan mitddn muodollista roolia.
Poliittisten toimijoiden muodolliset ja tosi-
asialliset roolit ovat kdytdnndssa osin epaselvit.

Poliittista prosessia eivit koske muodollis-
juridisen prosessin julkisuuslain mukaiset
avoimuusvelvoitteet. Ndin siitd huolimatta, ettd
perustuslain mukaan julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
Lainsdaddantoprosessiin kuuluvan poliittisen
prosessin eli poliittisen ohjauksen ei katsota
kuuluvan ainakaan kaikilta osin julkisen vallan
kayttoon, vaikka se tosiasiallisesti on merkit-
tavaa vallankédyttod. Osin jopa merkittdvampaa,
kuin julkinen muodollisjuridinen prosessi.
Poliittisen prosessin julkisuutta koskevaa, osin
kiistanalaista, oikeudellista tulkintaa kasitelldan
tarkemmin luvussa 6.

Ministerien virkatoimiin liittyvien lain-
vastaisten toimien menettelystd sdddetadn
perustuslaissa. Muilta osin, my0s poliittisesta
ohjauksesta, ministerit ovat eduskunnalle
poliittisessa vastuussa. Hallituksen ja sen minis-
terien on nautittava eduskunnan luottamusta.
Ministerien poliittiset avustajat puolestaan ovat
poliittisesta ohjauksesta vastuussa kdytannossa
vain ministerilleen. Virkavirheistd avustajatkin
ovat rikosoikeudellisessa vastuussa.

Poliittisen prosessin toimijoiden, ldhinna
ministerien ja poliittisten valtiosihteerien,
toimintaa ohjataan osin my®os lainsdddannolla.
Liséksi valtioneuvoston ohjesddnto médrittelee
edelld mainittujen toimijoiden lisdksi ministe-
rien erityisavustajien roolit, oikeudet ja vastuut,
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mutta ei sddtele varsinaista poliittista ohjausta ja
sen julkisuutta. Tarkempaa tietoa ja ohjeistusta
poliittisista toimijoista on valtioneuvoston
kanslian julkaisemassa Ministerin kasikirjassa
ja Valtioneuvoston esittelijan kasikirjassa.
Nekain eivit kasittele varsinaista poliittista
ohjausta, vaan poliittisten toimijoiden suhdetta
muodollisjuridiseen prosessiin.

Sitran aiemmissa selvityksissa lain-
saddantoprosessi on jaettu muodollisjuridiseen
ja poliittiseen prosessiin. Prosessin eri vaiheet
on kuvattu padosin Finlexistd 16ytyvan lain-
valmistelun prosessioppaan mukaisesti. Se
kuvaa lainvalmistelun muodollisjuridisen
prosessin melko tarkasti, mutta vain lain-
valmistelijan nakokulmasta. Yhteys saman-
aikaiseen poliittiseen prosessiin huomioidaan
vain erdiden valmisteluvaiheiden tarpeena
varmistaa poliittinen kasittely.

Finlexin lainvalmistelun prosessiopas ja
lukuisa joukko yksityiskohtaisempia, myos
Finlexistd 10ytyvid, lainvalmistelun oppaita
muodostavat hyvin madramuotoisen prosessin
lainsdddédnnon valmistelulle ja kdytdnnon
oppaan lainvalmistelijan pdivittdiseen tyohon,
vaikka edelld mainituilla oppailla ei laintasoista
velvoittavuutta olekaan.

Vastaavaa madramuotoista prosessia tai
edes opasta ei ole lainsdaddantoprosessin poliit-
tisen ohjauksen osuudesta. Ei lain valmisteli-
joille eika poliittista ohjausta toteuttaville,
vaikka kummatkin ovat téllaisen tarpeen
todenneet. Tama tyOpaperi ei pyri madrittele-
médn madramuotoista poliittista prosessia eika
toimimaan varsinaisena oppaana, mutta tavoit-
teena on kuvata aiempaa tarkemmin toteutu-
nutta poliittista ohjausta osana lainvalmistelua.

Muodollisjuridinen prosessi

Lainvalmistelun prosessioppaassa poliittinen
ohjaus on huomioitu vain siten, ettd valmisteli-
joiden tulee varmistaa poliittinen kasittely erdissa
kuvan 1 mukaisissa valmisteluvaiheissa. Nimetyt
vaiheet ovat: 1. Esivalmistelu: Paétos esivalmiste-
lun kdynnistimisestd ja padtos hankkeen asetta-
misesta. 2. Perusvalmistelu: Ratkaisuvaihtoehdot


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161646
https://valtioneuvosto.fi/esittelijan-kasikirja
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ja niiden arviointi, linjaukset hallituksen esityk- péaatoksentekoa (vaihe 5) esittelylupa ja esitys-
sen luonnoksen (HE-luonnoksen) sisallostd seka listan muutosten hyviaksynta.

HE-luonnoksen hyviksyminen. 3. Lausunto- Téssa tyOpaperissa ei kisitelld prosessin
menettely: Padtos valmistelun jatkamisesta. 4. eduskuntakadsittelyd, lain vahvistamista tai
Jatkovalmistelu: Paitos hallituksen esityksen taytantoonpanoa ja seurantaa. TyOpaperi kattaa
(HE) siséllostd. Nédiden vaiheiden jélkeen minis- eduskuntakasittelyd edeltavat lainvalmistelu-
terilta tarvitaan vield ennen valtioneuvoston vaiheet ja niitd edeltdvdn suunnitteluvaiheen.

Kuva 1. Lainvalmisteluprosessi osana lainsaadantoprosessia Finlexin lainvalmis-
telun prosessioppaan pohjalta mukailtuna.

Saadoskokoelmassa
julkaistu laki

T

> 1 > 2 > 3 >4 >5 » 6 > 7 >

Esivalmistelu  Perus- Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lain vahvis- Taytantdoon-
valmistelu menettely valmistelu neuvoston kéasittely taminen pano ja
paatoksen- seuranta

teko

Lahde: Finlex.fi

Poliittisen kasittelyn varmistaminen lainvalmistelun eri vaiheissa

Lainvalmistelun muodollisjuridisen virkavalmistelun ja poliittisen ohjauksen valinen hyva yh-
teys on tarkeaa. Lainvalmistelun prosessioppaan mukaan virkakunta (virkajohto, valmistelu-
tiimi, valmistelija) varmistaa poliittisen kasittelyn useissa eri vaiheissa seuraavasti (lainattu
lyhennettyna Finlexin lainvalmistelun prosessioppaasta):

P&aatdksen esivalmistelun aloittamisesta tekee virkajohto nimeten valmistelutiimin henkil6t.
Tasta informoidaan ministerid. Ohjeiden mukaan hallitusohjelman ulkopuolisessa, periaat-

teellisesti tai taloudellisesti merkittavassa asiassa paatoksen esivalmistelun aloittamisesta

tekee kuitenkin ministeri.

Paatos varsinaisen lainsaadantohankkeen kaynnistamisesta tekee ministeri tai virkajohto. Oh-
jeen mukaan paatoksestd neuvotellaan tarvittaessa muiden ministerien kanssa, erityisesti jos
asia ei ole hallitusohjelmassa. Yhteiskuntapoliittisesti merkittavan asian valmistelua varten
voi valtioneuvoston yleisistunto asettaa komitean.

Valmistelun tuloksena syntyvista ratkaisuvaihtoehdoista ja vaikutusten arvioinnista informoi-
daan ministeria.

Hallituksen esityksen luonnoksesta (HE-luonnos) informoidaan ministeri, ja han pasttaa
luonnoksen kasittelysta. Ministeri voi paattaa asiasta itse, vieda asian kasittelyyn hallituksen
piirissé tai delegoida asian virkajohdolle.
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Oppaan mukaan virkajohto paattaa kirjallisten lausuntojen pyytamisesta sidosryhmilta seka
lausuntomenettelyn aikataulusta ja laajuudesta informoiden asiasta ministeria.

Lausuntovaiheen jalkeen ministeria informoidaan palautteesta ja han paattaa, milla tavoin
valmistelun jatkamista késitelldan. Ministeri voi paattaa asiasta itse, vieda sen kéasittelyyn hal-

lituksen piirissa tai delegoida asian virkajohdolle.

Paatettdessa hallituksen esityksen sisallosta ministeria informoidaan palautteesta ja neuvot-
teluista, ja han paattéaa esityksen muuttamisen késittelysta. Ministeri voi paattaa asiasta itse,
vieda sen kasittelyyn hallituksen piirissa tai delegoida asian virkajohdolle.

Ennen valtioneuvoston kasittelya ministerilta tarvitaan esittelylupa ja hyvaksynta esityslistan

mahdollisille muutoksille.

Edelld kuvatussa lainvalmistelun prosessi-
oppaassa poliittisena toimijana mainitaan vain
ministeri eika esimerkiksi poliittista valtio-
sihteerid tai ministerin erityisavustajaa. Tama
on sikdli ymmarrettavai, ettd muodollis-
juridisen prosessin kannalta ministeri6té johtaa
ministeri. Toisaalta ohjeistus sivuuttaa esimer-
kiksi valtioneuvoston ohjesddnndssd mainit-
tujen valtiosihteerien ja erityisavustajien roolin,
joka on hallituksen esitysten sisdltdjenkin
kannalta usein merkittdva. Poliittisen ohjauksen
prosessin tarkempi kuvaaminen olisi tarpeen
myos lainvalmistelijoille.

Lainvalmistelun prosessioppaassa usein
mainittu ministerin mahdollisuus viedd asian
kasittely hallituksen piiriin viittaa nimenomaan
poliittiseen ohjaukseen sitd mitenkddn
tarkemmin kuvaamatta. On ymmarrettavaa,
ettd poliittisen ohjauksen menettelytapoihin ei
haluta puuttua, mutta se ei estdisi kuvaamasta
niita.

Kéytannon prosessiin ohjeistetaan hyvinkin
yksityiskohtaisesti valtioneuvoston kanslian
julkaisemassa Valtioneuvoston esittelijan kasi-
kirjassa. Sen yksi luku kisittelee asioiden
valmistelua. Luku on jaettu poliittiseen valmis-
teluun ja virkamiesvalmisteluun. Poliittinen
valmistelu on jaettu kahteen alalukuun. Ensim-
madisessd kisitellddn ministerivaliokuntien, niin
lakisdateisten kuin muidenkin ministerivalio-
kuntien ty6td, muun muassa asiakirjoja ja
niiden julkisuutta. Toinen alaluku kasittelee

iltakoulun, hallituksen neuvottelun ja ministeri-
tyoryhmien kaytantoja ja asiakirjoja.

Kisikirjassa korostetaan, ettd jokainen
hallitus paattaa itse hallituksen sisdisista tyos-
kentelytavoista. Hallitus voi sisdisen tydskente-
lynsa jarjestimiseksi kokoontua erilaisissa
kokoonpanoissa keskustelemaan valmistelta-
vista asioista. Kdsikirja muistuttaa, ettd ndma
hallituksen eri kokoonpanot, kuten hallituksen
iltakoulu, hallituksen neuvottelu ja erilaiset
ministerityéryhmadt, ovat asioiden valmistelua
varten eikd niissd tehda paatoksia.

Vaikka edelld mainitut lainsddddnnonkin
valmistelua tukevat toimielimet ovat poliittisen
ohjauksen toimijoita, kisittelee esittelijan
kasikirja melko yksityiskohtaisesti myos niiden
kaytainnon menettelytapoja. Taltéd osin virka-
tyona tehtavan valmistelun ja poliittisen
ohjauksen ohjeistukset ristedvit esittelijan kasi-
kirjassa. Vastaavaa opasta ei ole poliittisen
prosessin toimijoille.

Poliittinen ohjaus

Poliittisen ohjauksen kasitettd ei ole maaritelty,
vaan silld on, kéyttdjasta riippuen, hyvinkin
erilaisia merkityksid. Poliittisen ohjauksen
kasite esiintyy myos muodollisjuridisen proses-
sin toimijoiden asiakirjoissa, esimerkiksi minis-
terididen verkkosivuilla, oikeuskanslerin kerto-
muksissa ja lainsddddnnon arviointineuvoston


https://valtioneuvosto.fi/esittelijan-kasikirja
https://valtioneuvosto.fi/esittelijan-kasikirja
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Kuva 2. Poliittinen valmistelu osana asioiden valmistelua ja paiatoksentekoa
Valtioneuvoston esittelijan kasikirjan mukaisesti.

Ministeriot valmistelevat asiat valtioneuvoston tai TP:n paatettavaksi

mmmmmmmmm

Poliittinen valmistelu

Hallituspuolueiden

Mini itvérvhma
inisterityoryhmat puheenjohtajien kokous

Ministerivaliokunnat

EU Raha-asiain Talouspoliittinen

hallituksen neuvottelut

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen +
TP-UTVA yhteinen kokous

Hallituksen muut
kokoukset esim.

e Pﬁataksenteko ..........................................

Tasavallan Valtioneuvoston
presidentti «> leisistunto
Presidentin esittely y
Eduskunta

<+

Ministerio
Ratkaisijana ministeri

tai erikseen saadetysti

virkamies

Lahde: Valtioneuvoston esittelijan kasikirja, Valtioneuvoston kanslia 1/2017

lausunnoissa. Niistdkédn ei 16ydy varsinaista
madritelmad, mitd poliittisella ohjauksella tar-
koitetaan.

Kysyttdessd tekodlyltd (ChatGPT) lain-
valmistelun poliittisesta ohjauksesta Suomessa,
vastaus on: “Lainvalmistelussa on tarkeda, ettd

laadittu lainsdddanto vastaa poliittista ohjausta.

Lainsddtdjien on varmistettava, ettd lainsaa-
dédnto vastaa asetettuja tavoitteita ja ettd se on
laadukasta, kestdvia ja oikeudenmukaista.”
Téssa tyOpaperissa erotetaan Sitran aiem-
pien eduskuntaty6td ja lainsaddantoprosessia
koskevien julkaisujen mukaisesti muodollis-
juridinen ja poliittinen prosessi. Téssa poliitti-
sella ohjauksella tarkoitetaan muodollis-
juridisen prosessin ulkopuolista tai sithen
liittyvaa poliittista prosessia, jolla poliittiset
toimijat pyrkivit vaikuttamaan muodollis-
juridiseen prosessiin sen eri vaiheissa. Esimer-
kiksi ministereilld on kaksi erilaista roolia:

Poliittiseen ohjaukseen voi
osallistua myds hallituksen
ulkopuolisia poliittisia toimijoita
eduskunnasta ja puolueista.

He osallistuvat muodollisjuridiseen paatoksen-
tekoon valtioneuvoston yleistunnossa, mutta
poliittiseen ohjaukseen péaatoksentekoa edelta-
vissd hallituksen erilaisissa neuvotteluissa.
Poliittiseen ohjaukseen voi osallistua myds
hallituksen ulkopuolisia poliittisia toimijoita
eduskunnasta ja puolueista.

Poliittinen ohjaus on padosin sddtelema-
tontd, ja osin siitd syystd se vaihtelee huomatta-
vasti esimerkiksi vaalikausittain, puolueittain,
ministeri6ittdin, toimijoittain, hallitus-/opposi-
tioaseman perusteella tai kunkin hallituksen
esityksen yhteydessd. Vaalikausien vililld eroja
aiheuttavat niin hallituskokoonpano kuin
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johtamistyylikin. Téssa tyopaperissa kidsitellddn
lahinnd Marinin hallituksen poliittista ohjausta.
Ero edeltdvddn Sipildn hallitukseen on joiltakin
osin merkittava.

Kolmen puolueen (Sipildn hallitus) hallitus
tyoskentely on jo ldhtokohtaisesti erilaista kuin
5-6 puolueen hallituksilla (Katainen ja Stubb
sekd Rinne ja Marin). Hallituspuolueiden
lukumaiéraa ratkaisevampaa on kuitenkin
kunkin paaministerin johtamistyyli ja kul-
loinkin, yleensd jo hallitusneuvottelujen yhtey-
dessd, suullisesti sovittavat toimintatavat.

Vaikka Sipildn hallituksessa oli vihemman
puolueita, ministereitd ja avustajia, rajattiin
hallitustydskentelyn poliittisen johtamisen
kokoonpanoja ja ldsndoloa tiukemmin kuin
laajapohjaisemmissa ja avustajamadraltadn
isommissa hallituksissa. Sipilan hallituksessa
poliittisen koordinaation ja ohjauksen hoitivat
korostetusti ministerit, kun muilla hallituksilla
poliittisen avustajakunnan rooli on ollut
suurempi.

Joissakin hallituksissa kukin ministeri
keskittyy johtamaan omaa ministeriétaan
puuttumatta muiden ministereiden ty6hon.
Toisilla taas korostuu kollektiivisempi tydsken-
tely, jossa keskindinen seuranta ja koordinaatio
on vahvempaa. Erot voivat johtua padminis-
terin johtamistyylisté, hallituksen kokoon-
panosta, keskindisen luottamuksen tasosta tai
avustajien maarasta.

Kokoonpanossa merkitystd on hallitus-
puolueiden lukumairin liséksi niiden koko-
eroilla. Kahden selvdsti muita suuremman
hallituspuolueen keskindinen koordinaatio voi
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vahentda tarvetta kaikkien tasavertaiseen
johtamiseen. Tydpaperin yhteydessd tehtyjen
poliittisten toimijoiden haastattelujen mukaan
Marinin hallituksessa kaikkien viiden hallitus-
puolueen on koettu olleen korostetun tasa-
vertaisesti mukana johtamisessa.

Poliittisten toimijoiden maar

Sipildn hallituksessa ei ollut muita hallituksia
vihemman vain puolueita, vaan myos ministe-
reitd ja valtiosihteereja. Kesken hallituskauden
tehtiin muutos lisadmalla sekd ministerien ettd
avustajien madrad. Lisdayksen perusteena oli
arvioitua suurempi tyoOmaara ja sen myota
liian vdhdinen henkildresurssi. Sipilan halli-
tuksen muita vihdisemmaén ministerididen
vilisen poliittisen seurannan arvioitiin haas-
tatteluissa johtuneen avustajamairan vahaisyy-
destd, mutta avustajamaérén vertailu sitd edel-
taviin hallituksiin ei tue titd arviota. Avusta-
jien kokonaismadrd suhteutettuna ministerien
mddrddn oli sama kuin Kataisen ja Stubbin
hallituksilla.

Alla olevassa taulukossa 1 on kuvattu
viimeaikaisten hallitusten ministerien, valtio-
sihteerien ja erityisavustajien méadrad seka
avustajien kokonaismadraa suhteutettuna
ministereiden maardan. Taulukon luvut eivit
ole tarkkoja, koska avustajien maarit vaihte-
levat koko vaalikauden ajan. Sipildn hallituk-
sesta taulukkoon on merkitty kaksi erillista
jaksoa, koska ministerien ja avustajien maaraa
paitettiin lisatd kesken kauden.

Taulukko 1. Ministerien, poliittisten valtiosihteerien ja erityisavustajien maarat
seka avustajien kokonaismaaran suhde ministerien maaraan Kataisen, Stubbin,
Sipilan seka Rinteen ja Marinin hallituksissa.

Valtiosihteerit Erityisavustajat Yhteensd | Ministerienmaira Yhteensa per ministeri
Katainen 2011- 13 35 48 19 2,5
Stubb 2014- 11 37 48 17 2,8
Sipila 2015- 4 35 39 14 2,8
Sipild 2017- 4 42 46 17 2,7
Rinne ja Marin 2019- 16 61 77 18 4,3
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Poliittisen ohjauksen toimijoista ministe-
reiden lukumédra on vakiintunein lukuun
ottamatta Sipildn hallituksen alkukautta. Minis-
tereiden madra on voinut vaihdella my6s
kesken vaalikauden joidenkin puolueiden
lahtiessd hallituksesta.

Poliittisten valtiosihteerien maird sen
sijaan on vaihdellut voimakkaammin. Valtio-
sihteerien tarpeellisuus, rooli ja méiré on
herdttanyt keskustelua jo useilla vaalikausilla.
Sipildn hallitus poikkeaa tdltdkin osin eniten
muista hallituksista. Valtiosihteereitd Sipilan
hallituksella oli valtioneuvoston kansliassa
toimivan paaministerin valtiosihteerin lisaksi
vain yksi kutakin hallituspuoluetta kohti.
Marinin hallituksessa valtiosihteereitd on ollut
eniten eli lahes jokaisella ministerilld ja lisdksi
joillakin hallitusryhmilla. T4ssa tyopaperissa
kaytetddn hallitusryhma-nimikettd, mutta myos
yleisesti kdytetty ministeriryhma-nimike
tarkoittaa samaa.

Erityisavustajien maérat ovat olleet melko
samanlaisia lukuun ottamatta Marinin halli-
tuksen selvdsti suurempaa avustajamaédraa.
Yhteni perusteena avustajamairén lisadmiselle
esitettiin haastateltujen mukaan lainvalmistelun
laadun varmistamista niin aikataulullisesti kuin
siséllollisestikin. Sipilan hallituskaudella
varsinkin alkuvaiheessa liian vahdisesti resur-
soidun poliittisen ohjauksen koettiin vaikeutta-
neen oikea-aikaista poliittista ohjausta ja sen
myo6td lainvalmistelua.

Lisaantynytta avustajien maaraa Marinin
hallituksessa perusteltiin vaalikauden alussa
my0ds EU-puheenjohtajuudella, mutta avustaja-
madrdssa ei tapahtunut merkittdavada muutosta
sen jalkeenkadn.

Marinin hallituksessa on ollut muita halli-
tuksia tiiviimpi kaikkien puolueiden yhteinen
koordinaatio ja ohjaus, jonka on koettu edellyt-
tdvan suurempaa avustajaresurssia. Avustajien
madrdd on lisitty niin toimialakohtaiseen
valmisteluun ja seurantaan kuin kunkin hallitus-
ryhmén puheenjohtajan kiytto6n koottuun
poliittiseen esikuntaankin. Siitd, onko koordi-
naatio lisddntynyt avustajaméaéran kasvun
seurauksena vai onko avustajamadra lisdantynyt
kasvaneen koordinaatiotarpeen seurauksena, ei
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ole varmuutta. Tutkittua tietoa avustajamééran
lisddntymisen vaikutuksesta lainvalmisteluun
ajallisesti ja laadullisesti ei mydskaén ole
saatavilla.

Poliittisten toimijoiden roolit

Ministerien asema on sdddelty ldhinné perus-
tuslaissa ja laissa valtioneuvostosta. Valtio-
sihteerien asema puolestaan on sdddelty laissa
valtioneuvostosta ja valtioneuvoston ohje-
saannossd. Erityisavustajien asema taas on
saddelty valtioneuvoston ohjesddnnossa.

Ministereista osa toimii ministerionsa
paillikkona ja osa toimii jossakin tai joissakin
ministeridissa erikseen nimetyissd tehtavissa.
Ministeriot ovat paallikkovirastoja eli ministeri
ratkaisee toimialaansa kuuluvat asiat seka
johtaa ministerién toimintaa, my®os lain-
valmistelua sovitun tyonjaon mukaisesti. Minis-
teridssd paitettavid, muita kuin yhteiskunnalli-
sesti tai taloudellisesti merkittavia asioita
voidaan antaa ministerion esittelijoind toimi-
vien virkamiesten ratkaistaviksi.

Valtioneuvostolain mukaan ministeri voi
pidattaa itselleen ratkaisuvallan asiassa, joka on
annettu virkamiehen pédtettaviksi. Jos virka-
mies katsoo, ettd hianen paitettavikseen
kuuluva asia on yksittdistapauksessa yhteis-
kunnallisesti tai taloudellisesti merkittdva, on
asia ennen sen ratkaisemista saatettava minis-
terin tietoon. Siitd, mitkd asiat ovat yhteis-
kunnallisesti tai taloudellisesti merkittavid, ei
ole sdaddoksid. Viime kiddessd ministeri ratkaisee
asian. Poliittisen ohjauksen juridiset lahto-
kohdat ovat taltd osin selkeiit.

Yhdessa ministerit muodostavat paatoksia
tekevén hallituksen ja sen apuna toimivia
valmisteluelimia. Osa valmisteluelimistd on

Siitd, mitka asiat ovat
yhteiskunnallisesti tai
taloudellisesti merkittavia, ei
ole sGadoksia. Viime kadessa
ministeri ratkaisee asian.
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lakisddteisid ministerivaliokuntia, osa erikseen
pddtettdvid ministerivaliokuntia ja ministeri-
tyoryhmid. Liséksi hallituksella on erilaisia
neuvottelukokoonpanoja, joissa ministerit ovat
lahtokohtaisesti lasna. Hallituksen valmistelevia
neuvotteluja ovat myos muun muassa iltakoulu,
budjettiriihi ja kehysriihi.

Pdaministerin toimikaudeksi nimettdva
padministerin ldhimpédna apuna toimiva valtio-
sihteeri johtaa valtioneuvoston kansliaa. Han
edistdd ja seuraa hallitusohjelman toteutumista.
Liséksi hédn johtaa padministerin apuna
asioiden valmistelua, huolehtii yhteistyosta
ministerididen kanssa ja kasittelee asiat, jotka
padministeri hanelle antaa.

Ministerid avustamaan voidaan nimittda
ministerin toimikaudeksi valtiosihteeri, jonka
ministeri voi madratd toimimaan sijaisenaan
asioiden valmisteluun liittyvissa kansallisissa ja
kansainvilisissd tehtédvissa. Valtioneuvoston
ohjesdanndn mukaan valtiosihteerin tehtdviana
on ministerin apuna ja edustajana edistda ja
seurata ministerin toimialalla hallitusohjelman
toteuttamista sekd ohjata ministerin apuna
asioiden valmistelua ministerin toimialalla,
etenkin EU-asioiden valmistelussa. Valtio-
sihteeri huolehtii yhdessé kansliapaallikon
kanssa ministerion ja muiden hallinnonalojen
yhteistyosta. Valtiosihteerin toimiala vastaa
ministerin toimialaa.

Lainvalmistelun tyonjako
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Erityisavustajan nimittdd paaministeri
ministerin esityksestd. Erityisavustaja suorittaa
ministerin hinelle antamia tehtévid toimimatta
ministerion esittelijand. Valtioneuvoston ohje-
sadnnon mukaan erityisavustajalle on annettava
ne tiedot, jotka hin tarvitsee tehtdvinsa hoita-
miseksi ja erityisavustajan on puolestaan annet-
tava virkamiehelle timén tehtidvien hoitamiseen
tarvitsemat tiedot. Erityisavustajilla on oikeus
osallistua ministerion johtoryhmén kokouksiin
sekd muihin suunnittelu- ja valmistelukokouk-
siin.

Valtiosihteeri-nimiketta kiytetdadn myds
valtiovarainministerion ja ulkoministerion
kansliapddllikkoina toimivista virkamiehista.
He eivit osallistu poliittiseen ohjaukseen toisin
kuin edelld mainitut poliittiset valtiosihteerit.
Valtioneuvoston ohjesadannon mukaan kanslia-
paillikoiden tehtdvina on vastata ministerion
toiminnasta ja huolehtia, ettd sen tehtdvit
hoidetaan tuloksekkaasti. Lisdksi he huoleh-
tivat lainsdddannon valmistelun laadusta
ministeriossd, vastaavat virkamiesvalmistelun
yhteensovittamisesta ministeriossé ja virka-
miesyhteistyon jarjestdmisestd yhdessa
muiden ministerididen kanssa. Kansliapaal-
likon tehtdvand on myds yhteensovittaa minis-
terion ja sen hallinnonalan toimintaa muiden
ministeridéiden ja niiden hallinnonalojen
toiminnan kanssa.

Lainvalmistelussa tydnjako edelléd mainittujen toimijoiden kesken on siis paapiirteittain

Seuraava:

e Ministerit tekevat paatokset.

¢ Valtiosihteerit edistavat ja seuraavat hallitusohjelman toteutumista toimialallaan ja
huolehtivat yhdessa kansliapaallikon kanssa ministerion ja muiden hallinnonalojen

yhteistydsta.

¢ Kansliapdallikét vastaavat lainsd83danndn valmistelusta ja sen laadusta seka
virkavalmistelun yhteensovittamisesta ministeridissdan ja ministerididen kesken.

¢ Erityisavustajat koordinoivat yksittaisten hankkeiden poliittista ohjausta niin virkakunnan
kuin muiden poliittisten ryhmienkin kanssa ministerinsa edustajina. Osa erityisavustajista
tyoskentelee hallitusryhméansa puheenjohtajan ministeriéssa avustaen puheenjohtajan
apuna koko hallitusryhmaa. Pienemmissa hallitusryhmissa toimiala- ja asiakohtaisia
seurantavastuita on seka valtiosihteereilld etté erityisavustajilla.

e Lainvalmistelutiimiin nimetyt virkamiehet vastaavat virkavastuisesta valmistelusta. Yksi
valmistelija maarataan paavastuuseen lainvalmisteluhankkeesta.
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Kaytannoissa isoja eroja

Suurimmat ministeriokohtaiset, osin hallitus-
ryhmaikohtaiset, erot koskevat valtiosihteerien
roolia. Joissakin ministeridissa lainvalmistelu-
hankkeita on hyvin vdhén, joissakin hyvin
paljon. My6s EU-asioiden maird vaihtelee.
Hallitusryhmédn puheenjohtajan ministeriossa
tyoskentelevalld valtiosihteerilld voi olla myds
koko hallitusohjelman toteuttamisen seuran-
nassa ja ohjaamisessa muista poikkeava rooli.
Valtiosihteerijirjestelma ja sen toimintatavat
eivit ole vakiintuneet samalla tavalla kuin eri-
tyisavustajien rooli ja tehtavit.

Poliittisen ohjauksen kdytdnnon yhteyden-
pito eri toimijoiden vililld vaihtelee ministerio-
ja ministerikohtaisesti. Vaikka erityisavustajilla
on valtioneuvoston ohjesdanndn mukainen
lasndolo- ja puheoikeus ministerion johto-
ryhmin kokouksissa, se ei tarkoita, ettd johto-
ryhmiit olisivat poliittisen ohjauksen toimi-
elimid ja kaikki erityisavustajat valttimatta
osallistuisivat niihin. Ministeridissa, joissa on
useita ministereitd, on yleensd myds ministeri-
kohtaisia johtoryhmid. Ne ovat ldhempéni
lainsdddantotyotd, kun taas koko ministerion

Poliittisen ohjauksen kaytdnndn
yhteydenpito eri toimijoiden
valillad vaihtelee ministerio- ja
ministerikohtaisesti.
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johtoryhmad kisittelee enemmaénkin strategisia
ja hallinnollisia asioita.

Poliittinen ohjaus tapahtuu kanslia-
paéllikon kautta tai suoraan valmisteleville
virkamiehille. Ohjausta tekevit tapaus-
kohtaisesti joko ministeri, valtiosihteeri tai
erityisavustaja. Ministerit, valtiosihteerit ja
erityisavustajat tapaavat virkatyotd johtavia
kansliapaallikoitd joko yhdessa tai erikseen,
saannollisesti tai epasadnnollisesti. Kdytannot
vaihtelevat merkittavasti. Poliittista ohjausta
koskevia muotomadriyksia ei ole. Ohjaus voi
siis tapahtua tapaamisessa, puhelimessa, sahko-
postilla tai muulla viestilld. Mitdan asiakirjaa tai
aikaleimaa ohjauksesta ei edellytetd kirjattavan.
Téltakin osin poliittinen ohjaus eroaa muodol-
lisjuridisesta prosessista.

Useimmiten ministerin erityisavustaja,
joskus valtiosihteeri, viestittda virkavalmiste-
luun ministerin nakemyksen ja tahdon, joka
toimii poliittisena ohjauksena. Poliittiselle
ohjaukselleeioleerillista tietoteknistd toiminnan-
ohjausjdrjestelmdi, ja se sisdltyy tai tukeutuu
vain véhdiselta osin valtioneuvoston kaytta-
miin asian- ja dokumentinhallintajérjestel-
miin.
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3. Poliittinen ohjaus korostuu
lainsaadannon suunnittelussa

"Hyvin suunniteltu on puoliksi tehty.” Lainvalmistelua ohjaavat

hyvin voimakkaasti hallitusohjelma ja sita edeltava puolueiden
suunnitteluprosessi. Tahan vaiheeseen pyritaan vaikuttamaan myos
virkakunnasta, joten muodollisjuridinen ja poliittinen prosessi kohtaavat
jo tassa vaiheessa, vaikka paapaino onkin poliittisella prosessilla.

Hallituksen esitysten valmistelua ohjaa eniten
hallitusohjelma, jonka pohjalta tehdddn koko
vaalikautta ohjaava lainsdddéntoohjelma seka
eduskunnan istuntokausittain hyvaksyttava
lainsdddantosuunnitelma. Hallitusohjelma on
poliittisen prosessin tulos, joka hyviksytain
muodollisesti tiedoksiantomenettelyni edus-
kunnassa. Lainsdddantdohjelma ja lainsddadan-
tosuunnitelma ovat hallituksen kirjallisessa
neuvottelumenettelyssd syntyvid poliittisia
sopimuksia, eivat muodollisjuridisia paatoksia.
Niin siitd huolimatta, ettd ne ohjaavat pitkalti
hallituksen ja my6s eduskunnan kéaytannon
toimintaa.

Hallitusohjelma syntyy hallituspuolueiden,
perustuslain mukaan hallitusta tukevien edus-
kuntaryhmien, poliittisen prosessin tuloksena.
My®6s virkakunta eli muodollisjuridisen
prosessin toimijat pyrkivat vaikuttamaan hallitus-
ohjelmaan esimerkiksi vaalikauden lopulla
julkaistavilla ministerididen tulevaisuus-
katsauksilla ja virkapuheenvuoroilla. Pddosin
hallitusohjelma syntyy kuitenkin hallitus-
puolueiden hallitusohjelmatavoitteiden seka
niitd edeltdvien vaaliohjelmien ja tavoite-
ohjelmien pohjalta. Ndiden ohjelmien valmiste-
luun osallistuvat puolueidensa kautta myds
ministerit ja kansanedustajat sekd heiddn
avustajansa.

Vaaleja edeltévi poliittinen valmistelu
viitoittaa niin vaalien jélkeista hallituspolitiikkaa
kuin oppositiopolitiikkaakin. Lainvalmistelun
kannalta hyvin ratkaiseva suunnittelu-
vaihe ajoittuu siis tilanteeseen, jossa ei vield

tiedetd, millaisella hallituskokoonpanolla ja
tavalla lainvalmistelun poliittista ohjausta tullaan
toteuttamaan. Osa vaaleja edeltdvdstd suunnitte-
lusta on julkista, mutta esimerkiksi puolueiden
hallitusohjelmatavoitteet ja erilaiset taustakes-
kustelut, my6s virkakunnan ja poliittisten toimi-
joiden valillé ja kesken, eivit ole julkisia.

Poliittinen ohjaus lainsdddédnnon suunnitte-
luvaiheessa ei rajoitu vain hallitusohjelmaan,
vaan my0s vaalikauden aikana kiydaén poliit-
tisia neuvotteluja, joiden tuloksena voi syntya
hallitusohjelmaa tdydentavia tai siitd poikkeavia
lainsdddantoaloitteita. Nama poliittiset sopi-
mubkset kirjataan hallituksen lainsdaddanto-
suunnitelmaan. Joissakin tapauksissa poliittinen
sopimus ja ohjaus tehdddn niin nopealla aika-
taululla, ettd hallituksen esityksen valmistelu
aloitetaan ohi lainsdddédntésuunnitelman.
Marinin hallituskaudella paljon julkisuudessa
olleita esimerkkeja edelld mainituista kolmesta
erilaisesta hankkeesta olivat niin sanottu maas-
tapoistumisvero (hallitusohjelmassa maininta
selvityksestd), ylimdardinen lapsilisa (budjetti-
rithestd lainsdddéntosuunnitelmaan) ja sahko-
hyvitys (pikaisesti ohi lainsdddantoésuunni-
telman). Lisaksi koronalainsaadannon kaltaiset
kiireelliset hankkeet etenevit usein ohi
lainsdddantésuunnitelmien.

Myos eduskunta ohjaa vahdisessda maarin
lainvalmistelua jo suunnitteluvaiheessa. Tama
tapahtuu muodollisjuridisen prosessin kautta
ldhinnd eduskunnan lausumin. Isoissa ylivaali-
kautisissa hankkeissa kaikki eduskuntaryhmat
voivat osallistua lainvalmistelun ohjaukseen
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Lainvalmistelun kannalta hyvin
ratkaiseva suunnitteluvaihe
qjoittuu siis tilanteeseen, jossa
ei vield tiedetd, millaisella
hallituskokoonpanolla ja tavalla
lainvalmistelun poliittista
ohjausta tullaan toteuttamaan

my0s parlamentaarisen komitea- tai tydryhma-
tyoskentelyn kautta.

Hallitusohjelmaan, lainsdaddéntoohjelmaan
ja lainsdddédntosuunnitelmaan vaikuttaa myos
muu muodollisjuridinen paatoksenteko.
Erityisesti EU-paatoksenteosta (direktiivit,
komission tulkinnat ja EU-tuomioistuimen
paatokset) tulee lisddntyvdssd madrin
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kansalliseen lainvalmisteluun vaikuttavia
paitoksid. Nama huomioidaan yleensd
viimeistdadn lainsdddantésuunnitelmassa.
Ministerididen virkavalmistelun kautta ohi
poliittisen ohjauksen tulee erityisesti tekni-
sempid, esimerkiksi lakien péivitystarpeisiin
perustuvia, lainsddddntohankkeita. Nama
lainsdddannon laadun kannalta hyvinkin
tarpeelliset teknisemmat lainvalmistelu-
hankkeet jaavat helposti poliittisesti mielen-
kiintoisempien uusien lainsdddantohank-
keiden varjoon ja jopa kokonaan valmistele-
matta.

Alla olevassa kuvassa 3 on kuvattu pelkiste-
tysti hallituksen esityksen (HE) valmisteluun
vaikuttavia muodollisjuridisia ja poliittisia
toimijoita (mustat laatikot) ja toimintoja seka
niiden keskindisid yhteyksid (nuoliviivat).

Kuva 3. Lainvalmistelua edeltavan muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin

yhteys.

Kansanedustaja, valiokuntaryhma,
eduskuntaryhma

Tyéryhma Puoluehallitus
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Lainvalmistelua edeltdvd suunnitteluvaihe
jakautuu ajallisesti kuvan 4 mukaisesti kahteen
osaan: ennen eduskuntavaaleja ja eduskunta-
vaalien jalkeiseen ajanjaksoon. Ndin prosessiin
osallistuu kaksi eri eduskuntaa ja osin eri
kansanedustajat. Vaikka henkilot sailyisivit
samoina, heidén roolinsa voi poliittisessa
ohjauksessa vaihtua hallitus-/oppositioaseman
perusteella.

Ennen vaaleja tapahtuvaan valmisteluun
osallistuu hallituksen puolelta vain virkakunta
antaen muun muassa sisallollistd ja prosessi-
apua. Prosessiapua antaa erityisesti valtio-
neuvoston kanslia, jolla on ollut useiden vaali-
kausien loppupuolella erillinen hanke hallitus-
neuvotteluihin valmistautumisen, hallitus-
neuvottelujen ja hallituksen johtamisen tueksi.
Téssd valmistautumisessa on ollut vaalikaudesta
toiseen lisddntyvaa yhteistyotd kaikkien, siis
my0s opposition, eduskuntapuolueiden ja
eduskuntaryhmien kanssa.

Vuoden 2023 hallitusvaihdosta valmisteltiin
KOVA-hankkeessa (Kohti vaikuttavaa vaali-
kautta: Tukea ja suosituksia hallitusvaihdok-
seen). Hankkeessa muun muassa pidettiin
tyopajoja eduskuntapuolueiden kanssa. Hank-
keen raportti kokoaa yhteen hallitusvaihdok-
seen liittyvid vaiheita, niihin liittyvia toiminta-
mallivaihtoehtoja ja virkakunnan ehdotuksia
hallitusvaihdoksessa huomioitaviksi asioiksi.
Raportti korostaa, ettéd hallitusneuvotteluiden
vetdja toteuttaa kuitenkin neuvottelut juuri
haluamallaan tavalla.

KOVA-hankkeen raportti kisittelee osin
samoja asioita kuin tima tyopaperi. Analyysi ja
toimenpide-ehdotuksetkin ovat osin yhtene-
vaisid. Erona on se, ettd KOVA-hankkeen
raportti keskittyy lahinnd hallituksen muodos-
tamisvaiheeseen ja kasittelee hallituksen johta-
mista lainsdddantoprosessia laajemmin.

Virkakunnan sisdllollinen apu on osittain
myos vaikuttamista julkiseen keskusteluun seka
puolueiden vaaliohjelmiin ja hallitusohjelma-
tavoitteisiin kuvan 4 mukaisesti. Téstd kertoo
tarjotun avun ajoittaminen. Ministerididen
tulevaisuuskatsaukset julkaistaan vaaleja edelta-
vana syksynd, kun puolueet valmistelevat
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vaaliohjelmiaan. Ministeriot tarkentavat vaaleja
edeltdvind kuukausina oman hallinnon-

alansa tilannekuvaa ja tavoitteita samaan aikaan
kun puolueet valmistelevat hallitusohjelma-
tavoitteitaan. Kansliapdallikot julkaisevat myos
yhteisen kannanottonsa. Lisdksi virkakunnan
edustajia kuullaan asiantuntijoina hallitus-
neuvotteluissa.

Hallitusohjelman rakenteesta riippuen se
ohjaa lainsdadédnt6valmistelua eri tavoin. Yksi-
tyiskohtaiset hallitusohjelmat voivat listata
hyvinkin tarkasti lainsdddantohankkeita
todeten, ettd jostain asiasta sdddetdan laki.
My®6s lain sisdllosta voidaan kirjata yksityis-
kohtaisia valmisteluohjeita jo hallitus-
ohjelmassa. Joskus hallitusohjelma on strategi-
sempi tai ilmidpohjaisempi listaten vain uudis-
tustarpeita ilman etukidteen sidottua ohjaus-
keinoa tai lainsddddannon sisaltdod. Usein halli-
tusohjelma siséltdd vain selvitystarpeen, jolloin
ennen varsinaista hallituksen esityksen valmis-
telemista voidaan padatyd myos muihin ohjaus-
keinoihin. Selvitystarve kirjataan usein myos
asioista, joiden lainsdddannon tarpeellisuudesta
tai sisallostd ei padstd vield hallitusohjelma-
vaiheessa yksimielisyyteen.

Kolmen tason prosessit

Hallituksen esityksen valmistelu voi alkaa joko
poliittisen ohjauksen tai muodollisjuridisen
prosessin tuloksena. Koska poliittisesta proses-
sista ei ole muotomaarayksii, se voidaan toteut-
taa hyvin eri tavoin. Vaalikaudesta ja hallituk-
sesta riippumatta prosessin vaiheet ovat vakiin-
tuneet melko samanlaisiksi, mutta kunkin
vaiheen sisdlld on suuriakin toiminnallisia eroja
tapauskohtaisesti.

Poliittinen ohjaus voidaan prosessuaalisesti
kuvata kolmella eri tasolla tapahtuvaksi: strate-
ginen taso, projektitaso ja hanketaso. Vaikka
ohjausjarjestelmdstd 16ytyy tdmén jaon
mukaisia elementteji, ei niitd ja niiden tuki-
jarjestelmid ole luotu téillaisen kuvan 5
mukaisen prosessuaalisen kolmijaottelun
pohjalta.


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164632
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164632
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Kuva 4. Lainvalmistelun suunnittelun ajallinen eteneminen.
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Hallitusohjelma on strategisen tason
paatos. Vaikka se on hyvin selkeasti poliittista
ohjausta, pyrkivit siihen vaikuttamaan kuvassa
4 esitettyjen poliittisten toimijoiden ja virka-
kunnan lisaksi monet muutkin tahot. Erityisesti
puolueiden vaaliohjelmiin ja hallitusohjelmata-
voitteisiin pyrkivat vaikuttamaan muun muassa
tutkijat ja tutkimusyhteisot sekd etujérjestot ja
kansalaisjdrjestot. Kysymys on hallitusohjelman
mukaisesti tulevan vaalikauden paédtoksenteon
agendan muodostamisesta ja sen my6td myos
keskeisten lainsddadantohankkeiden listaa-
misesta.

Varsinainen listaus lainsdddantohankkeista
on puolestaan projektitason péditds. Listausta
tehddan hallitusohjelman pohjalta poliittisella
ohjauksella. Lainsddddntdohjelma ja lain-
saddantosuunnitelma voivat siséltdd myds
muodollisjuridisesta prosessista tulevia hank-
keita, mutta nekin kulkevat poliittisen
ohjauksen kautta.

Hanketason taas muodostavat yksittdiset
hallituksen esitykset. Hallitusohjelman hanke
voi sisdltdd useita hallituksen esityksid (esimer-
kiksi sote-uudistus), ja hallituksen esitykseen
(HE) voi sisiltya lukuisia lakiesityksid. Hallitus-
ohjelma siséltad paljon muitakin hankkeita
kuin lainsdadantohankkeita, kuten esimerkiksi
politiikkaohjelmia, selvityksid, selontekoja ja
periaatepaitoksia. Hallitusohjelmaan kirjat-
tuina ohjauskeinona voivat olla lainsddadédnnon
liséksi taloudellinen ohjaus ja informaatio-
ohjaus. Tassé tyopaperissa ei ole kuvattu
muiden kuin HE-hankkeiden prosessia.

Lainsddddntoprosessissa strategiatason
ohjaus- ja seurantatyokaluna on valtio-
neuvoston kanslian ylldpitdma hallituksen
toimintasuunnitelman verkkosivusto, joka
seuraa hallitusohjelman toteutusta hallitus-
ohjelman rakenteen mukaisesti strategisina
kokonaisuuksina. Se sisdltad siis muutkin kuin
lainsdddantohankkeet, mutta ei hallitus-
ohjelmaan sisaltymattomid hankkeita. Suunni-
telman verkkosivuilta on nakyma valtio-
neuvoston kanslian ylldpitiméan hanke-
ikkunaan, joka siséltad hallituksen hankkeet,
mutta ei kokonaisnakymada hallitusohjelman
seurantaan.
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Hallituskaudella kdynnistettaville, muille
kuin hallitusohjelmaan kuuluville, hankkeille ei
ole strategisina tai ilmiopohjaisina kokonai-
suuksina seuranta- ja ohjaustyokalua. Tarkas-
telu tapahtuu vain hankekohtaisesti ilman
toisiinsa liittyvien hankkeiden kytkentaa.
Kattavaa projektitason ohjaus- ja seuranta-
jarjestelmad lainsaddantohankkeisiin ei ole. Ei
siis myoskddn lainsaddantohankkeita strategi-
sina kokonaisuuksina. Lainsdddédntosuunni-
telman paivittyvé seuranta ei taytd projektitason
tarvetta, koska suunnitelmassa olevia hankkeita
ei voi tarkastella strategisina projekteina, vaan
yksittdisind hankeikkunasta 16ytyvina hank-
keina. Hankehakua voi tehdé esimerkiksi
ministeridittdin, teemoittain tai tekstihaulla,
mutta ei usean hankkeen projekteina.

Hanketason seuranta ja ohjaus on edelld
olevin rajauksin mahdollista hankeikkunan
avulla, mutta yksittdisissd hankkeissakin ilman
nidkymaa poliittiseen ohjaukseen.

Valtiontalouden suunnittelu- ja ohjaus-
jarjestelmad ei myoskddn huomioi strategisia tai
ilmidpohjaisia kokonaisuuksia. Valtion kes-
keisid ohjauskeinoja, lainsdddéntoa ja taloudel-
lista ohjausta, ei johdeta kokonaisuuksina, vaan
siillomaisina ja yksittdisind toimenpiteind. Kan-
sallisen tason isoihin ilmiépohjaisiin ongelmiin,
esimerkiksi syrjaytymiseen tai liikkumattomuu-
teen, ei siksi pystytd vaikuttavasti puuttumaan.

Valtioneuvoston ja eduskunnan tyotd
ruuhkauttavat syksyisin budjettilakien toimiala-
kohtainen ja momenttikohtainen tarkastelu
ilman yhteytta ilmiépohjaiseen kokonais-
tarkasteluun. Eduskunnankin péaatéksenteko
pohjautuu valiokuntavaiheen valmistelussa
ministeriokohtaiseen toimialajakoon ilman
poikkihallinnollisia rakenteita. Hallituksen
strategisella poliittisella tavoitteenasettelulla,

Valtion keskeisid ohjauskeinoja,
lainsGadantdad ja taloudellista
ohjausta, ei johdeta
kokonaisuuksina, vaan
siilomaisina ja yksittaisind
toimenpiteina.


https://valtioneuvosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelman-seuranta/toimintasuunnitelma
https://valtioneuvosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelman-seuranta/toimintasuunnitelma
https://valtioneuvosto.fi/hankkeet
https://valtioneuvosto.fi/hankkeet

MITEN LAINSAADANNON VALMISTELUA OHJATAAN POLIITTISESTI?

hallituksen alaisen valmistelun poliittisella
ohjauksella ja eduskunnan parlamentaarisella
valvonnalla ei ole riittavaa yhteyttd eika yhteisia
ohjaustyokaluja.

Kuvan 5 mukaisesti kansallisen lainsdddén-
toprosessin rinnalla kulkee EU-lainsdaadéanto-
prosessi. Molemmat ovat osa Suomen lainsaé-
déntoprosessia ja niilld on paljon yhtymakohtia,
mutta siitd huolimatta niitd kasitellddn edelleen
erillisind. Erityisesti strategisen ja projektitason
yhteys on epéselvd. Osin tdhin vaikuttavat EU:n
ja kansallisen paatoksenteon eritahtiset toimi-
kaudet ja aikataulut. EU-tason strategista ja
projektitason suunnittelua eli komission viisi-
vuotissuunnitelmaa ja vuosittaisia tyoohjelmia
ei kyetd huomioimaan riittdvasti kansallisessa
hallitusohjelmassa ja lainsdddantdohjelmassa.

EU-lainsddadantoprosessia voi seurata EU:n
komission ja parlamentin ylldpitdmista

Kansallista yhtendistd ja

koko poliittisen ohjauksen
kaytettdavissa olevaa nakymaa
EU-lainvalmisteluprosessiin ei ole.

tietojarjestelmistd, mutta EU-lainsdddédnnon
kansallista valmistelua vasta kun hanke siirtyy
hallituksesta eduskuntaan. Taltd osin EU-
lainsdaddantoprosessin seuranta- ja ohjaus-
mahdollisuus eroaa kansallisesta lainvalmiste-
lusta, joka on avointa jo heti valmistelu-
hankkeen alusta alkaen. Kansallista yhtendistd
ja koko poliittisen ohjauksen kdytettavissa
olevaa nakymad EU-lainvalmisteluprosessiin ei
ole. Ei, vaikka EU-lainsddddnnon merKkitys
kansallisesti on suuri ja kasvava. Kansalaisia
sitovan EU-lainsdddannon kansallisenkin
valmistelun tulisi olla avointa.
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L. Lainvalmistelun ohjaus ja roolit

ovat osin epaselvia

Varsinainen lainvalmistelu on paaasiassa virkakunnan virkavastuulla
tapahtuvaa muodollisjuridista toimintaa. Valmistelusta vastaavat
ministeriot ovat ministerin johtamia paallikkdvirastoja, joten ministerin
ja hanen poliittisen esikuntansa rooli on keskeinen. Poliittisen
ohjauksen ongelmien ja roolien epaselvyyden koetaan liittyvan juuri
valmisteluvaiheeseen. Puolueilla ei ole mitdan muodollista roolia
lainvalmistelussa, mutta merkittavin poliittinen ohjaus tapahtuu jo
suunnitteluvaiheessa, jossa puolueiden tosiasiallinen rooli on keskeinen.

Lainvalmisteluprosessin eri toimijoiden roolit
eivdt ole kaikilta osin selvit. Lahtokohtana tulisi
olla, ettd kulloisissakin vaaleissa kansalaisilta
mandaatin saanut poliittinen ohjaus asettaa
tavoitteet ja pysyvampi virkavastuinen valmis-
telu selvittdd mahdolliset keinot tavoitteisiin
padsemiseksi. Taman jdlkeen poliittinen ohjaus
valitsee keinot, joiden pohjalta valmistelu teh-
dédédn. Parhaan keinon, muunkin kuin lain-
saddannon, valitseminen edellyttdad hyvia vai-
kutus- ja vaikuttavuusarviota.

Edelld kuvattu ideaalitilanne ei voi toteutua,
jos puolueet eivit kykene asettamaan tavoitteita
riittédvén selkeasti kiinnittden huomiota erityi-
sesti tavoiteltuun vaikuttavuuteen. Edelld luvussa
3 mainitussa valtioneuvoston kanslian KOVA-
hankkeen raportissa on télta osin erittdin hyva ja
selked ohje: "Mahdollisuuksien mukaan myos
muut hallitusohjelman keskeiset tavoitteet muo-
toillaan haetusta vaikutuksesta kasin. Tavoitteena
ei silloin ole toimenpide ("muutetaan lakia x”)
vaan muutos, johon pyritdan ("asia y muuttuu z
madran vuoteen xx mennessa’)”. Tama toiminta-
tapa tulisi jatkossa sopia vallitsevaksi kédytan-
noksi hallitusohjelman liséksi my6s muissa
hankkeissa jo ennen esivalmisteluvaihetta. Nain
varmistettaisiin laadukas valmistelu ja poliittisen
ohjauksen oikea rooli.

Tavoitteiden asettamiseksi tarvittavan
tilannekuvan muodostamisessa virkakunnan
asiantuntijarooli ja apu on tarpeen. Virka-

kunnan ei kuitenkaan pitdisi joutua asettamaan
tavoitteita, joihin liittyy usein arvopohjaisia,
puolueille kuuluvia valintoja. Esimerkiksi se,
tavoitellaanko tasaisempaa tulonjakoa, on
arvopohjainen valinta, joka kuuluu poliittiselle
ohjaukselle. Sen selvittiminen, millaisilla
keinoilla tasaisempaan tulonjakoon voidaan
padstd, on puolestaan virkavalmistelun tehtéva.

Vasta selvitettyjen keinojen ja niihin liit-
tyvan vaikutus- ja vaikuttavuusarvioinnin
jalkeen on poliitikkojen tehtdvéna valita keinot.
Mikdli vaikuttavimmaksi keinoksi osoittautuu
lainsdddantoa edellyttava sadtely, aloitetaan
lainvalmistelu télta pohjalta. Valitettavasti
lainsddddnto valitaan usein liian varhaisessa
vaiheessa keinoksi ilman, ettd muita mahdol-
lisia keinoja on edes selvitetty. Erityisesti Sipildn
hallitus pyrki puuttumaan tahén, siind kuiten-
kaan tdysin onnistumatta.

Poliittinen ohjaus paéttaa siis usein liian
varhaisessa vaiheessa, esimerkiksi jo hallitus-
ohjelmassa, hyvinkin yksityiskohtaisesti keinot.
Poliittinen ohjaus voi my®6s hairita

Poliittinen ohjaus padttaa siis
usein lilan varhaisessa vaiheessaq,
esimerkiksi jo hallitusohjelmassa,
hyvinkin yksityiskohtaisesti
keinot.
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virkavalmistelun laatua maarittelemalla epa-
realistisia aikatauluja tai puuttumalla virka-
valmisteluun ennakoimattomalla tavalla.
Kritiikki lainvalmistelun laatua heikentévésta
poliittisen ohjauksen vdirasti ajoituksesta tai
liiallisesta yksityiskohtaisuudesta kumpuaa edelld
olevista syistd. Osin kysymys on roolien sekaan-
tumisesta ja siitd, ettei pelisddntojd ja prosessia
poliittisen ohjauksen huomioimiseksi ole sovittu
yhdessa.

Luvussa 2 lainvalmistelijan ndkokulmasta
kuvattu prosessi nayttaytyy osin erilaisena
poliittisen ohjauksen toimijoiden nako-
kulmasta. Merkittavin ero lainvalmistelun
prosessioppaan kuvaukseen on toimijoiden
madrén lisidntyminen ja poliittisen ohjaus-
tarpeen ulottuminen ministeriokohtaisen
valmistelun lisaksi muihin ministeridihin.

Strategia- ja projektitason eli hallitus-
ohjelmassa ja vaalikaudella sovittavien isom-
pien hankekokonaisuuksien poliittisesta
ohjauksesta ministerien apuna vastaavat
lahinna valtiosihteerit. Hallitusohjelman
seurantaa tukee valtioneuvoston kanslian
yllépitdma hallituksen toimintasuunnitelman
seurantapalvelu. Kesken vaalikauden esiin
nousevat laajemmat kokonaisuudet voidaan
ennen varsinaista lainvalmistelun aloittamista
koordinoida ja linjata valmistelevasti lahinna
valtiosihteereistd muodostuvissa tyoryhmissa.
Valtiosihteerit voivat téltd osin tukea myos eri
ministeridéiden ja toimialojen vilistd koordinaa-
tiota yhdessa kansliapédllikdiden kanssa.

Valtiosihteerien ja kansliapaallikdiden
keskindinen yhteisty0 ja koordinaatio hallitus-
ohjelman strategisten tavoitteiden ulottamisesta
poikkihallinnollisesti yli ministeriérajojen on
erityisen tdrkedd. Ministeriot listaavat hallitus-
ohjelmasta yleensa vain itseddn koskevat hank-
keet ja tdimén seurauksena tédrkeit ilmio-
pohjaiset kokonaisuudet jadvit huomiotta.
Poliittisen ohjauksen tulee heti vaalikauden
alussa varmistaa, ettd hallitusohjelman strate-
giset painopisteet ndkyvit kaikessa toiminnassa
toimialasta riippumatta eli hallitusohjelman
henki jalkautetaan koko valtioneuvostoon.

Yksittdisten hallituksen esitysten valmis-
telun virkavalmistelun poliittisesta ohjaamisesta
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Merkittavin poliittinen ohjaus
tapahtuu jo lainsaaddnndn
suunnitteluvaiheessa.

ministerin apuna vastaavat ldhinné erityis-
avustajat, niin oman ministerionsa sisalla kuin
niin sanotun seurantaministerionsa suun-
taankin. Ministerilld on yleensd useampia
erityisavustajia, joiden keskindiset vastuut on
jaettu toimialoittain.

Poliittinen ohjaus rakentuu seuranta-
vastuisiin eli kullakin ministerilld on muissa
hallitusryhmissd ministeri ja avustaja, joka
seuraa kyseisen ministerin alla tapahtuvaa
valmistelua. Jatkuvalla seurannalla ja koordi-
naatiolla pyritdan varmistamaan, ettd valmis-
telun edetessa ei tule yllattavia valmistelua
hidastavia tai jopa sitd estdvid poliittisia eri-
mielisyyksid. Valmisteluvaiheessa tapahtuvan
poliittisen koordinaation ja ohjauksen tulok-
sena valtioneuvoston yleistunnossa paitokset
tehddan padsadntoisesti yksimielisesti.

Merkittavin poliittinen ohjaus tapahtuu jo
lainsddddnndn suunnitteluvaiheessa. Kuten
edelld on jo todettu, poliittisen ohjauksen
tuloksena pédtetdan liiankin usein aloittaa
lainsdddéantovalmistelu selvittdmattd riittavasti
muita hallinnollisia ja taloudellisia ohjaus-
keinoja, kuten esimerkiksi tulosohjausta, ohjeis-
tusta tai rahoitusta. Tahédn on kiinnittanyt
huomiota selvityksessddn myos valtiontalouden
tarkastusvirasto jo vuonna 2011 (Valtion-
talouden tarkastusvirasto 2011). Taman
seurauksena niin valtioneuvoston lainvalmis-
telu kuin eduskunnan paitoksentekokin ruuh-
kautuvat runsaiden lainsdadddntéhankkeiden
vuoksi. Osin tdhdn johtaa my6s virkakunnan
perinteinen tukeutuminen lainsdadéntovaihto-
ehtoon heti valmistelun alkuvaiheessa.

Ohjauksen keskeiset vaiheet

Lainsddddnnon valmisteluvaiheen keskeisin
poliittisen ohjauksen, tai oikeastaan hallitus-
ryhmien yhteisen koordinaation, ajankohta on
kuvan 6 mukaisesti perusvalmistelun jilkeen
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ennen lausuntomenettelyd. Tuossa vaiheessa
halutaan varmistaa, ettd lausunnoille lahtevalla
hallituksen esityksen luonnoksella on hallitus-
ryhmien poliittinen yhteisymmarrys.

Lausuntovaiheen jdlkeen tarvitaan usein
poliittista ohjausta jatkovalmisteluun, esimer-
kiksi hallitusryhmien yhteinen arvio tarvitta-
vista muutoksista luonnokseen. Poliittista
ohjausta voidaan tehdi koko prosessin ajan,
mutta muita keskeisid ajankohtia ovat ennen
esivalmistelun aloittamista ja ennen valtio-
neuvoston yleisistunnon péaatoksentekoa tapah-
tuvat vaiheet. Poliittinen ohjaus voi myos
viestittdd tarpeesta aloittaa esivalmistelu. Valtio-
neuvoston padtosvaiheessa halutaan yleensa
ennakolta varmistaa vield kertaalleen poliit-
tinen yhteisymmarrys ja sen myo6té sujuva
paitoksenteko.

Kukin ministerid vastaa omasta valmiste-
lustaan, joten koko hallitus tai pddministeri
eivdt ohjaa valmistelua suoraan, vaan vilillisesti
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ministerin kautta. Ministerin tahtoa valmisteli-
joille voivat valittad hanen poliittiset avusta-
jansa. Ministeri voi my0s delegoida
pédtosvallan eri vaiheissa virkajohdolle.

Hallitusohjelmassa olevien hankkeiden
esivalmistelun aloittamiseen ei tarvita yleensa
poliittista ohjausta. Hallitusohjelman ulko-
puolisissa ja periaatteellisesti tai taloudellisesti
merKkittdvissd asioissa tarvitaan kuitenkin
ministerin paatos. Ministeri voi tehda aloitteen
itse tai valittdaa hallituksen poliittisen tahto-
tilan. Taltdkin osin prosessi riippuu asian
merkittdvyydestd. Esivalmisteluakaan ei
kannata aloittaa, jos asialle ei ole odotettavissa
laajempaa poliittista hyviksyntdd. Mikdén ei
estd tdlloinkaan valmistelua, mutta se voi siis
osoittautua turhaksi ainakin kyseiselld vaali-
kaudella. Toisaalta ministeri tekee esivalmiste-
lupaatoksen myos asioissa, joita ei 1ahto-
kohtaisesti itse kannata, mutta poliittinen
sopimus sitoo hanta.

Kuva 6. Lainvalmistelun poliittisen ohjauksen keskeiset vaiheet, jossa tarkeinta
ohjauksen vaikuttamiskohtaa kuvaa salmiakkikuvio.

POLIITTINEN
Mahdollinen kasittely Mahdollinen kasittely
valiokuntaryhmaéassa eduskuntaryhmassa
o Mahdollinen JEIUEEL T Mahdollinen MLl
Ministerin kannanmuodostus Kisittel seuranta- el EmiEm hallitusryhmien
(erityisavustajan tai valtiosihteerin H . y H avustajan/ H N yn —’ puheen-
oo RPN A hallitus- e n sihteerien 5 e
valittamana) rvhmassi ministerin Kisittel johtajien
y Kasittely Yy Kasittely
. +
Mahdollinen kasittely
hallituksen
neuvottelussa
v
Poliittisen kasittelyn
varmistaminen
Perus- Lausunto- Valtio- Lain
Esivalmistelu )] valmistelu O menettely — Jatkovalmistelu P _neuvoston —) Kasittely
paatdoksenteko
MUODOLLISJURIDINEN
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Esivalmistelun aloittaminen on olennainen
vaihe my®6s julkisuuden kannalta. Lainvalmiste-
luhanke tulee viedad tuolloin valtioneuvoston
hankeikkunaan, josta muun muassa kansan-
edustajat ja eduskuntaryhmien avustajat voivat
seurata lainvalmistelua.

Varsinaisen lainsdddantdhankkeen kdynnis-
tamisestd pddttdd ministeri tai virkajohto.
Ohjeen mukainen mahdollinen neuvottelu
hallitusohjelmaan kuulumattomista hankkeista
muiden ministerien kanssa voi olla, asian
siséllosta riippuen, joko ministerididen valista
tai hallitusryhmien valistd. Kumpaakin neuvot-
telua hoitavat yleensd ministerien lisaksi tai
asemasta ministerin mandaatilla heiddn avusta-
jansa. Laajemmista kokonaisuuksista vastaavat
yleensa valtiosihteerit, ja yksittdisista laki-
hankkeista vastaavat yleensa erityisavustajat.
Téassd vaiheessa valtioneuvosto voi myds asettaa
parlamentaarisen komitean tai tyéryhman ja
tukeutua siten parlamentaariseen eli kaikkien
eduskuntaryhmien poliittiseen ohjaukseen.

Perusvalmistelun eri vaiheissa poliittinen
ohjaus toimii pitdmalld ministeri hyvin infor-
moituna. Ministerin informoinnissa on hyvin
erilaisia ministerié- ja henkilokohtaisia kdytan-
teitd. Suoraan ministerille tapahtuvan infor-
moinnin liséksi timé tapahtuu kaytdnndssa
pddosin ministerin avustajien kautta. Ministeri
voi ohjeistaa muun muassa tyosuunnitelmaan
liittyen aikataulusta, sidosryhmayhteistyostd ja
kuulemismenettelystd. Valmistelun tuloksena
syntyvistd ratkaisuvaihtoehdoista ja sen jélkeen
valmistuneista vaikutusten arvioinnista infor-
moidaan ministerid.

Lain sisdllon kannalta poliittisen
ohjauksen olennainen vaihe on, kun virka-
valmistelun tuloksena syntyneiden ratkaisu-
vaihtoehtojen pohjalta ratkaistaan hallituksen
esityksen luonnoksen sisiltd. Ministeri voi
harkintansa mukaisesti ratkaista asian itse tai
vieda ratkaisun hallituksen poliittiseen koordi-
naatioon. Tétéd koordinaatiota ja yhteen-
sovitusta tekevdt poliittiset avustajat, lahinna
erityisavustajat.

Poliittisen neuvottelun tulos viestitetddn
asianomaisen ministerin ja hinen avustajiensa
toimesta virkavalmisteluun, jossa tehddan
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Perusvalmistelun eri vaiheissa
poliittinen ohjaus toimii pitdmalld
ministeri hyvin informoituna.

ohjeistukseen perustuen hallituksen esityksen
luonnos.

Hallituksen esityksen luonnoksen valmis-
tuttua ministeri ratkaisee, edetddanko seuraaviin
vaiheisiin vai viedadnko luonnos sitd ennen
poliittiseen neuvotteluun. Jos poliittinen
ohjeistus on edeltdvissé vaiheessa ollut riittavaa
eikd luonnokseen ole muista hallitusryhmista
huomautettavaa, ei poliittista neuvottelua enda
tarvita.

Poliittinen ohjaus voi tdssa yhteydessa
koskea my0s seuraavaa eli lausuntovaihetta.
Joskus ministeri tai hallitusryhmien yhteinen
poliittinen ohjaus voi esimerkiksi ottaa kantaa
lausuntovaiheen ajankohtaan ja kestoon. Ndin
siitd huolimatta, ettd valmistelijan oppaan
mukaan virkajohto pdattaa kirjallisten lausun-
tojen pyytdmisestd sidosryhmiltd sekd lausunto-
menettelyn aikataulusta ja laajuudesta infor-
moiden asiasta ministerid. Opas ei kuitenkaan
ole sitova ohje tai maérdys eikd monilta osin
huomioi tosiasiallista poliittista ohjausta.

Lausuntovaiheen jilkeen ministerié infor-
moidaan palautteesta ja han paattaa, milld
tavoin valmistelun jatkamista kasitellddn. Usein
kaikki hallitusryhmat ohjeistavat jatko-
valmistelua lausuntopalautteen perusteella
myos yhteisesti. Ohjeistuksen vilittdd asiasta
vastaava ministeri. Lausuntopyynnot ja
lausunnot ovat julkisia, joten lausuntovaihe on
tarked my0s hallitusryhmien ulkopuolelta,
muun muassa oppositiosta tulevalle osallistu-
miselle ja vaikuttamiselle.

Lausuntopalautteen ja siihen liittyvan
poliittisen ohjauksen tuloksena syntyy virka-
valmistelussa hallituksen esitys (HE). Sen
sisdllostd informoidaan ministerid, joka paattaa
tarvittaessa esitykseen mahdollisesti tehtéavista
muutoksista. Taémaékin vaihe voi edellyttaa
poliittista neuvottelua.

Kun hallituksen esityksen sisill6lle on saatu
lopullinen poliittinen hyviksyntd, virkakunta
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valmistautuu viemddn sen valtioneuvoston
yleisistunnon kasittelyyn. Tédssd yhteydessa
informoidaan myds eduskunnan kyseisté
valiokuntaa, jotta se voi valmistautua halli-
tuksen esityksen kisittelyyn.

Seuraavat vaiheet ennen valtioneuvoston
paatoksentekoa, kuten mahdollinen lain-
sdaddnnon arviointineuvoston ja oikeuskans-
lerin kasittely, kddnnos seka laintarkastus, eivit
edellytd poliittista ohjausta. Naisté vaiheista voi
kuitenkin tulla tarpeita vield muokata esitysta.
Muokkaaminen saattaa sisaltda teknisten
yksityiskohtien lisdksi my®os poliittista paatok-
sentekoa vaativia ratkaisuja. Yleensa kuitenkin
riittdd, ettd ministeri antaa lopulliselle muoka-
tulle esitykselle esittelyluvan.

Taman jilkeen taloudellisesti tai muuten
merkittdvat hallituksen esitykset menevit
ennen valtioneuvoston yleisistunnon lopullista
kasittelya hallituksen raha-asiainvaliokunnan
kasittelyyn. Mikali sieltd tulee muutostarpeita,
ministeri hyvéksyy tehtavat muutokset. Tama
vaihe ei yleensi endd edellytd poliittisia neuvot-
teluja, vaan ne on kéyty jo edeltdvissé vaiheissa.

Valtioneuvoston yleisistuntoon ja myds sitd
edeltdvadn raha-asiainvaliokunnan kokoukseen
(torstaisin) menevat asiat kasitelladn saannolli-
sesti (keskiviikkoisin) hallitusryhmien sihtee-
rien eli niin sanottujen ryhmyrien lista-
palaverissa. Kullakin hallitusryhmalld on
(keskiviikkoisin) ennen sitd oma listapalave-
rinsa, jonka kokoonpanot vaihtelevat merkitta-
vastikin. Lasnd ovat yleensd poliittisen
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ohjauksen keskeiset toimijat, hallitusryhmén
avustajien lisdksi osallistujia myds eduskunta-
ryhmasti ja puoluetoimistosta. Nama kaksi
keskiviikon kokousta ovat keskeisimmit sddn-
nolliset poliittisen ohjauksen epéviralliset
toimielimet.

Valtioneuvoston esittelijin oppaan mukaan
ministerivaliokuntien merkitys poliittisessa
paatoksentekojdrjestelmassa on voimakkaasti
korostunut. Esimerkiksi raha-asiainvalio-
kunnan kannanotot ovat erdissd asioissa tosi-
asiassa paatoksid, vaikka valmistelevat
toimielimet eivdt muodollisia paatoksia
teekadn.

Poliittisen ohjauksen viikkoaikataulu, jota
kuvataan tarkemmin seuraavissa kappaleissa,
on padpiirteissddn ja esimerkinomaisesti
kuvattu alla olevassa taulukossa 2. Kaytannot
vaihtelevat vaalikausittain ja puolueittain.
Kuvassa ovat vain erdat keskeisimmit virallisten
ja epévirallisten toimielinten kokoontumisajat.
Liséksi on lukuisia poliittisen ohjauksen toimi-
elimid (esimerkiksi ministerityéryhmit) ja
neuvotteluja (valtioneuvostossa ja edus-
kunnassa), joilla ei valttaimatta ole saannollisia
kokoontumisaikoja. Eduskunnan viikko-
kalenterissa ei ole varattu aikaa poliittiselle
ohjaukselle lukuun ottamatta torstain kello
14-16 aikavilid eduskuntaryhmien kokouksille.
Téstd johtuen kansanedustajat ja ministerit
joutuvat usein osallistumaan poliittisen
ohjauksen kokouksiin eduskunnan taiys-
istuntojen ja valiokuntien kokousten aikana.

Taulukko 2. Esimerkki poliittisen ohjauksen pelkistetysta viikkokalenterista.

Tiistai Keskiviikko

Torstai Perjantai

Talouspoliittinen
ministerivaliokunta

Listapalaveri (puolue)

Listapalaveri (hallitus)

Puoluehallitus EU-ministerivaliokunta

Valiokuntaryhma

Valiokuntavastaavat

Hallitusryhma

Raha-asiain valiokunta ja
valtioneuvoston
yleisistunto

Ulko- ja turvallisuus-
poliittinen valiokunta

Eduskuntaryhma

Iltakoulu
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Ohjauksen kaytannon prosessi

Poliittiselle ohjaukselle ei siis ole muodollista
prosessia ja toimintatavat voivat vaihdella
merkittavastikin. Erddt yhteiset menettelytavat
jatkuvat vaalikaudesta ja hallituksesta toiseen.
Hallituspuolueiden vililla voi kuitenkin olla
eroja. Tdssd kuvataan ldhinnd Marinin halli-
tuksen ja sen puolueiden, mutta myds usein
hallituksessa olleen kokoomuksen menettely-
tapoja.

Merkittavin ero on hallituspuolueiden ja
oppositiopuolueiden vililld. Oppositio ei
ymmarrettavasti osallistu hallituksen sisdiseen
poliittiseen ohjaukseen, mutta se voi osallistua
hallituksen pyynndsta esimerkiksi parlamentaa-
riseen komitea- ja tyoryhmityohon seka erilai-
siin neuvotteluihin. Parlamentaarisen
valmistelun tosiasiallisesta merkityksesta
esitetddn oppositiosta usein voimakastakin
kritiikkid. Osallistumismahdollisuuden tarjoa-
minen koetaan usein enemmaénkin poliittisen
sitouttamisen kuin aidon vaikuttamisen
keinoksi. Parlamentaarisilla komiteoilla on
lainsdddédnnon suunnittelun kannalta
suurempaa merKkitystd ylivaalikautisissa
hankkeissa.

Poliittiselle ohjaukselle on joitakin pysy-
vampid toimielimid, mutta kdytainnon ohjaus
tapahtuu verkostomaisella vuorovaikutuksella,
jossa puhelut, séhkopostit ja erilaiset tapaamiset
ovat merkittdvéssd roolissa. Suuri osa yksit-
taisten esitysten koordinaatiosta tapahtuu
kahdenvilisesti niin sanotusti vastuuministeri-
6ittdin ja vain osa kaikkien hallitusryhmien
yhteisilld prosesseilla.

Yhteisid toimielimid ovat hallituksen aset-
tamat ministerityoryhmat ja muut tydryhmdit.
Vaikka erityisesti ministeritydryhmilld on my6s
ministeriéiden valistd toimialakoordinaatiota,
on niiden péiasiallinen tehtdva huolehtia eri
poliittisten ryhmien vélisestd yhteensovituk-
sesta. Tahdn viittaa myds ministeritydryhmien
kokoonpano eli vihintddn yksi edustaja
kustakin hallitusryhmistd. Kokoonpanossa
halutaan siis ensisijaisesti varmistaa kaikkien
poliittisten ryhmien, ei tiettyjen ministerididen,
edustus.
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Ministeriryhmien roolista ja toiminnasta
on suuriakin ndkemys- ja kokemuseroja, niin
virkakunnan kuin poliittisten toimijoidenkin
arvioissa. Arviot vaihtelevat myos vaali-
kausittain. Marinin hallituksen ministerityo-
ryhmistd osan koetaan toimineen hyvin niin
poliittisessa kuin toimialakohtaisessakin koor-
dinaatiossa. Osan ministeritydryhmistd ei
arvioida onnistuneen yhté hyvin esimerkiksi
siksi, ettd jokin ministerié on puuttunut
kokoonpanosta tai ministeritydryhmén rooli ja
toimeksianto ovat olleet epéselvid. Parhaiten
ministerityéryhmistd arvioidaan onnistuneen
niiden, joilla on selked toimeksianto tai jotka
ovat perustettuja jonkin hankkeen edistami-
seksi. Esimerkiksi digitalisaatiota edistavan
ministerityéryhmén ty6n taustalla on ollut
erillinen hallituksen hyviksyma poikki-
hallinnollinen ohjelma méararahoineen ja
usean ministerién yhteinen digitoimisto.

Sama osin ristiriitainen arvio koskee useita
valtiosihteereistd koostuvia tydryhmii. Valtio-
sihteerijdrjestelma ei ole vield vakiintunut ja
siksi edelld mainittu valtioneuvoston kanslian
KOVA-hankkeen raporttikin esittad useita
kannatettavia suosituksia valtiosihteerien
rooleihin, tehtdviin ja toimintatapoihin. Valtio-
sihteerit toimivat my6s ministereiden sijaisina
ministerityéryhmissd, joten tita koordinaatio-
tehtdvad hoitavat molemmat. Kaikki valtio-
sihteerit kokoontuvat valtioneuvoston kanslian
valtiosihteerin johdolla. Asialistalla ovat hallitus-
ohjelman toimeenpanoon liittyvit tai kesken
vaalikauden esiin nousevat isommat strategisen
tason kysymykset ja hankkeet. Pddministerin
poliittinen ohjaus hallitusohjelman toteuttami-
seen toteutuu osin tdmén kautta. KOVA-
hankkeen raportti esittadkin valtiosihteeri-
kokouksen roolin vahvistamista strategisessa
ohjauksessa.

Varsinaisesta yksittdisten hallituksen
esitysten lainvalmisteluun liittyvastd koordinaa-
tiosta vastaavat lahinnd ministerien erityis-
avustajat. He voivat tukeutua tyossddn esimer-
kiksi ministeritydryhmien tyohon, mutta
ndkemysten yhteensovittaminen tapahtuu usein
erityisavustajien kesken. Keskindinen koordi-
naatio tapahtuu perinteisesti tapaamisten,
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Varsinaisesta yksittdisten
hallituksen esitysten
lainvalmisteluun liittyvasta
koordinaatiosta vastaavat
[Ghinnd ministerien
erityisavustajat.

puheluiden, séhkopostien ja viestipalvelujen
avulla ilman yhteisid nykyaikaisia tietoteknisid
toiminnanohjaus- tai projekti- ja hankehallinta-
tyokaluja, joilla pystyisi ohjaamaan ja seuraa-
maan ajantasaisesti hankekokonaisuuksia ja
niiden etenemista.

Hallitusryhmien sihteerit kokoavat toimiala-
kohtaisen koordinaation toimien kollektiivina
niin sanottuina ryhmyreina. T4t ty6td johtaa
pddministerin erityisavustaja, joka toimii oman
hallitusryhmansa sihteerind. Pdaministerin
poliittinen ohjaus péivittdiseen lainvalmisteluun
voi tapahtua osin tété kautta.

Hierarkkisesti prosessi toimii kuvien 6 ja 8
mubkaisesti siten, ettd mikali kyseessd olevasta
toimialasta vastaavat erityisavustajat eivit 16yda
yhteisymmarrystd, asiaa sovitellaan vastaavien
ministereiden kesken. Jos sieltdkdan ei 10ydy
ratkaisua, siirtyy asia hallitusryhmien sihteerien
eli ryhmyrien kisittelyyn. Suurin osa asioista
ratkeaa tdssd vaiheessa. Vain pieni osa asioista
padtyy hallitusryhmien puheenjohtajien ratkais-
tavaksi. Hallitusryhmien puheenjohtajien
kasittelystd asia voi siirtyd vield hallituksen
neuvotteluun ennen varsinaista paatoksentekoa
valtioneuvoston yleisistunnossa.

Joskus asia voi siirtyd myos edestakaisin
edelld mainittujen vaiheiden vililla. Hallitus-
ryhmien puheenjohtajat eivit ratko vain eri-
mielisyyksid, vaan voivat keskustella ja ohjata
hallituksen toimintaa myds vapaamuotoisissa
yhteisissd kokoontumisissaan.

Erityisavustaja viestittad oman ministeri-
6nsa sisalla virkavalmisteluun ministerin ja
poliittisen neuvottelun kannan eli ohjaa valmis-
telua. Virkakunta voi myds tarvittaessa pyytaa
erityisavustajalta ohjeistusta. Tdman lisdksi
erityisavustaja pitdd kollegansa muissa
hallitusryhmissa tietoisena valmistelusta ja
neuvottelee tarvittaessa yhteisistd linjauksista.

34

Erityisavustaja pitdd myds koko oman
hallitusryhmansa ja erityisesti hallitusryhmén
sihteerin tietoisena sekd oman ministerionsa
ettd seurantaministerionsé valmistelusta.
Liséksi erityisavustajat ja joskus myos ministerit
ovat saannollisessd yhteydessd omaan edus-
kuntaryhmainsa, ladhinni asianomaiseen valio-
kuntaryhmadin ja sen avustajiin. Tama tiivis
yhteydenpito jo valmisteluvaiheessa on tarkeda
lakiesitysten sujuvan ja laadukkaan eduskunta-
kasittelyn varmistamiseksi.

Hallitusryhmat kokoontuvat yleensa tiis-
taisin tai keskiviikkoisin omiin kokouksiinsa.
Niissd ovat ldsnd ministerien, valtiosihteerien ja
erityisavustajien lisaksi myos eduskuntaryhmén
johto ja eduskuntaryhmain kanslian edustajat
sekd puoluejohto ja puoluetoimiston edustajat.
Téll4 tavalla poliittiseen koordinaatioon ja
ohjaukseen osallistuvat my6s eduskuntaryhma
ja puolue.

Eduskuntaryhma ja puoluetoimisto ovat
yleensd lasnd myds keskiviikkoaamuisin pidet-
tavissd kunkin hallitusryhmdn omissa lista-
palavereissa, joissa kasitellddn padasiassa
kyseisen viikon raha-asiainvaliokunnan ja
valtioneuvoston yleisistunnon esityslistalla
olevat asiat. Tdssd kokouksessa esiin nousevat
mahdolliset hallitusryhmien viliset ndkemys-
erot, joita ryhmien sihteerit omassa lista-
palaverissaan myohemmin samana pdivana
voivat kasitelld.

Hallitusryhmien sihteerien listapalavereissa
padasiana ovat seuraavan péivan raha-asiain-
valiokunnan ja valtioneuvoston yleisistunnon
esityslistan asiat, mutta niissa voidaan yhteen-
sovittaa myds vield valmistelussa olevia asioita.
Ryhmyrit voivat kokoontua niité asioita varten
my6s muulloin.

Hallitusryhmien edustajat ovat lasnd myos
eduskuntaryhmien kokouksissa. Kdytannot
osallistumisen laajuudesta vaihtelevat puolueit-
tain. Korona-ajan seurauksena myds etdosallis-
tuminen lisddntyi. Erityisavustajat ja ministerit
voivat osallistua myds oman toimialansa valio-
kuntaryhman kokouksiin. Eduskuntaryhmin
valiokuntavastaavien kokouksissa voi olla
paikalla hallitusryhmin sihteeri tai erityis-
avustajia, samoin eduskuntaryhmén tyo-
valiokunnan kokouksessa. Ministerit
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osallistuvat myds puoluehallitustensa kokouk-
siin. Hallituspuolueiden sisélld ja vililld koordi-
naatiopaikkoja on siis useita.

Hallitusryhman sisélta ja hallitusryhmien
keskindisestd koordinaatiosta asia voi siirtya
eduskuntaryhmadn tai valiokuntaryhmén kasit-
telyyn informoinnin liséksi my®6s poliittisen
ohjeistuksen tai poliittisen hyvidksynnin hake-
miseksi. Nédin tapahtuu yleensé vain isoimmissa
ja poliittisesti kiistanalaisissa lainsddadanto-
hankkeissa. Hallituspuolueiden vililld on eroja
siind, miten kiintedd ja merkittdvad eduskunta-
ryhmin ohjaus on.

Puolueiden toimielimet eivét yleensa
kasittele lainsdddantohankkeita. Puolue-
hallituksen kokouksissa hankkeista ja valmiste-
lusta voidaan joskus keskustella, mutta mahdol-
lisesta varsinaisesta ohjauksesta vastaa edus-
kuntaryhmad. Télta osin viimeisten vuosi-
kymmenten aikana on tapahtunut iso muutos
paivanpolitiikan painopisteen siirryttya puolue-
organisaatioista eduskuntaryhmiin. Tdtd muut-

osta on kuvattu tarkemmin Sitran Kansanvallan

peruskorjaus -julkaisussa (2018). Pdivanpoli-
tiikkaa edeltévian poliittisen valmistelun
kannalta puolueorganisaatioiden vastuulla
oleva ohjelmaty0, johon eduskuntaryhmatkin
osallistuvat, on edelleen keskeista.

Puolueiden muutoin muodollisesti
olematon rooli yhteiskunnallisessa paatoksen-
teossa on tosiasiallisesti vahva lainsdddénnon
suunnitteluvaiheessa, jolloin puolueiden tavoi-
teohjelmat, vaaliohjelmat ja hallitusohjelma-
tavoitteet ovat pohjana hallitusohjelmalle ja sen
perusteella syntyville lainsdddantdohjelmalle.
Kansalaisten osallistuminen lainsdadanto-
prosessiin voi periaatteessa tapahtua myos téitd
kautta. Tosin vain periaatteessa, silld puolueet
valmistelevat tavoitteitaan padasiassa vain
jasentensd keskuudessa. Hallituksen lain-
valmisteluvaiheessa puolueet eivit osallista
kansalaisia, vaan osallistumis- ja vaikutus-
mahdollisuuden tarjoaa lahinna prosessiin
kuuluva virallinen lausuntomahdollisuus.
Perustuslain edellyttdma kansalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
edistiminen on jaanyt muodollisjuridiselle
prosessille, vaikka sen tulisi olla myds poliit-
tisen prosessin keskeinen tehtava.
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Hallituspuolueiden puheenjohtajat ovat
yleensd ministereitd ja toimivat oman hallitus-
ryhminsd puheenjohtajina. Yhteys kunkin
puheenjohtajan puolueeseen on siten suora,
mutta se ei tarkoita, ettd hallituksen hankkeita
kasiteltdisiin puolueiden toimielimissa. Joskus
hallituspuolueen puheenjohtaja ei ole ministeri,
jolloin joudutaan erikseen ratkaisemaan, kuka
osallistuu hallitusryhmien puheenjohtajien
tyoskentelyyn. Mitddn saadoksid asiasta ei ole,
mutta esimerkiksi luottamuksellisen aineiston
kasittelyn mahdollistamiseksi kdytannoksi on
muodostunut, ettd hallitusryhmian puheen-
johtajana toimii vain ministeri. Tdma tarkoittaa
puolueen puheenjohtajan lisadntyvaa
koordinaatiotarvetta.

Puoluesihteerit osallistuvat hallitusryhman
ja eduskuntaryhmén kokouksiin, joissakin
puolueissa myos avustajien kokouksiin.

Keskeinen parlamentaarisen seurannan ja
ohjauksen tyopari on puolueen puheenjohtaja
(yleensda myds hallitusryhméan puheen-
johtajana) ja eduskuntaryhmin puheenjohtaja.
Naiden jatkuvalla yhteydenpidolla varmistetaan
jo valmisteluvaiheessa eduskunnassa tapah-
tuvan paitoksentekovaiheen mahdollisimman
sujuva eteneminen. Hallituspuolueiden edus-
kuntaryhmien puheenjohtajat osallistuvatkin
esimerkiksi hallituksen iltakouluihin ja ovat
muutenkin tiiviisti yhteydessa hallituksen
péivittidiseen tyoskentelyyn.

Kaikille poliittisen ohjauksen toimijoille,
niin valtioneuvostossa kuin eduskunnassakin,
on olennaista nakymad ja padsy kaikkiin valmis-
teluvaiheisiin ja niiden aineistoihin. Haastatte-
lujen perusteella poliittiset toimijat eivit ole
tietoisia eri tietojarjestelmien kayttooikeuksis-
taan. Kaikista kdyttooikeuksista ja niiden
myontdmisprosessista ei ole myoskadn selkeda
kokonaiskuvaa.

Pédasiallinen poliittisen prosessin kulku
kay pelkistetysti ilmi alla olevasta kuvasta 7,
jossa niin sanotulla uimaradalla on kuvattu eri
toimijoiden rooli prosessin eri vaiheissa. Kuten
edelld on todettu, kdytdnnon tilanteet vaihte-
levat suuresti, joten kuvaus on vain
esimerkinomainen.
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Kuva 7. Esimerkki lainvalmistelun aikana tapahtuvan poliittisen ohjauksen pro-
sessista ja sen toimijoista.

Lainvalmis- Ministerin Ministeri Seuranta- Hallitus- Valiokunta- a- Hallitus- Hallitus- Hallituksen
telija erityis- avustaja ryhma ryhma ryhma ryhmien ryhmien neuvottelu
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Tarve
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.l Kylla Ei
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valmistelu |V kannan
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koordinaatiolle?
y Ei
A
Kylla
Valmistelun # Valmistelun
seuranta ja seuranta ja
neuvonpidot 4 neuvonpidot
) Kasittelee - Késittelee -» Kasittelee
7 tarvittaessa 4__ tarvittaessa <_ tarvittaessa
i Ohjaus Informoi
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. Al muodostaen €
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koordihaatiolle?
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Al
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l'-a,'”' w € muodostaen 4
valmistelu kannan
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5. Eduskunnan rooli lainvalmistelun
ohjauksessa on vahidinen

Eduskunnan rooli korostuu paatoksentekovaiheessa. Suunnittelu- ja
valmisteluvaiheessa hallituspuolueiden eduskuntaryhmilla on vaihteleva
rooli poliittisessa ohjauksessa. Oppositioryhmien osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia on pyritty lisdéamaan muun muassa

parlamentaarisella valmistelulla.

Muodollinen tyénjako valtioneuvoston ja edus-
kunnan vililld on selvé. Valtioneuvosto vastaa
lainsddddnnon valmistelusta ja toimeenpanosta,
eduskunta paitoksenteosta. Muodollisjuridi-
sessa prosessissa eduskunnan osallistuminen
varsinaiseen valmisteluun onkin hyvin véhaistd,
mutta poliittisessa ohjauksessa merkittdvampaa.

Eduskunta voi ohjata lainvalmistelua
lahinna valiokuntien mietintdihin siséltyvilla
huomioilla ja lausumilla. Mietintdjen peruste-
luissa on lainsddddnnon kehittamistd koskevia
huomioita niiltakin osin, joihin ei tehdd pykala-
kohtaisia muutoksia.

Tadysistuntokasittelyn yhteydessa paatetta-
villd lausumilla eduskunta ohjeistaa hallitusta
jatkovalmisteluun tai kokonaan uuden lain-
sdaddnnon valmisteluun. Lausumat eivit ole
juridisesti hallitusta sitovia, vaan poliittista
ohjausta. Lausumat ovat voimassa, kunnes ne
todetaan rauenneiksi. Raukeaminen voi
perustua esimerkiksi siihen, etté hallitus on
ryhtynyt lausuman mukaisiin toimenpiteisiin.
Joskus se voi tapahtua vasta useamman vaali-
kauden kuluttua. Arvion tekee yleensd sama
valiokunta, jonka mietint66n alkuperdinen
lausuma on perustunut.

Lausuma voi sisdltdd aikataulutoiveen ja
siséltotavoitteen hyvin yleiselld tasolla.
Lausuma ei voi olla ristiriidassa hyvéksyttavin
lain kanssa. Lausumia kéytetdan usein valio-
kuntakasittelyn yksimielisyyden saavuttami-
seksi eli hallituksen esitysta ei muuteta, vaan
muutosten valmistelu palautetaan hallitukselle.
Lausumalla voidaan myds ilmaista tarve lain

Eduskuntaryhmilla ja
kansanedustajilla on merkittdva
rooli lainsaadadnndn suunnittelun
varhaisimmissa vaiheissa.

toteuttamiseen tarvittavista madrarahoista
lisdamattd kyseistd méadrdarahaa talousarvioon.

Eduskunnan valiokunnat tapaavat oman
toimialansa ministereitd ja virkamiehid. Naissa
tapaamisissa kerrotaan tulevista lainsdddéanto-
hankkeista ja valiokunta voi viestittid omia
ndkemyksiddn. Valiokunnilla ja kansan-
edustajilla on myos laajat tiedonsaantioikeudet
keskeneriisistd hankkeista ja valmistelusta.
Téma tiedonsaantioikeus koskee virallista
valmistelua, ei hallituksen poliittisia neuvotte-
luja. Opposition asema eroaa juuri téltd osin
hallituspuolueiden eduskuntaryhmista.
Kansanedustajien tiedonkayttoa lainsdadanto-
tydssd on kasitelty tarkemmin Sitran selvityk-
sessda Miten tietoa kaytetidn paatoksenteossa?
(2020).

Merkittavimmin eduskunta vaikuttaa
lainvalmisteluun poliittisen prosessin kautta.
Erityisesti suurempien hallituspuolueiden
eduskuntaryhmit, joilla on enemmain henkil6-
resursseja, ovat usein varsinkin merkittavissa
lainsdadéntohankkeissa tiiviisti mukana eri
tavoin jo valmisteluvaiheessa.

Hallitusryhmien poliittiset avustajat
informoivat sddnnollisesti oman toimi-
alansa valiokuntaryhmaa. Virkavalmistelussa
ja hallituksen sisdisisséd poliittisissa
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neuvotteluissa syntyneitd ratkaisuja testataan
oman eduskuntaryhmin edustajilla. Yleensa
kyseisen valiokuntaryhman kanta riittaa,
mutta joskus kanta ratkaistaan eduskunta-
ryhmidn kokouksessa, jossa ministerit ja avus-
tajat ovat sddannollisesti mukana. Joillakin
eduskuntaryhmilld on viikoittain avustajapala-
veri, jossa on ldsnd eduskuntaryhmadn, halli-
tusryhmaén ja puoluetoimiston edustajia.

Eduskuntaryhmain valiokuntavastaavat
voivat my6s kokoontua viikoittain koordinoi-
maan hallituksen esitysten kisittelyd. Hallitus-
ryhmin valtiosihteeri tai erityisavustaja voi olla
ldsnd my6s ndissd valiokuntavastaavien
kokouksissa sekd eduskuntaryhmin tyévalio-
kunnan kokouksessa. Kunkin hallituspuolueen
sisdiseen koordinaatioon on siis useita
foorumeita.

Hallituspuolueiden valiokuntaryhmat
voivat kokoontua my6s yhdessd, mutta yleensa
vain kasittelemédn jo eduskunnassa olevaa
hallituksen esitysta eikd sen valmistelua.

Eduskuntaryhmén puheenjohtajat ja
paasihteeri osallistuvat myos hallituksen ja
hallitusryhmaén sisdiseen poliittiseen valmiste-
luun esimerkiksi hallitusryhmin kokouksessa
(yleensd puheenjohtajat ja padsihteeri), lista-
palaverissa (yleensd pédsihteeri) ja hallituksen
iltakoulussa (puheenjohtaja). Osallistujat
hallitusryhman sisdisiin kokouksiin vaihtelevat
puolueittain ja vaalikausittain.

Eduskuntaryhmilld ja kansanedustajilla on
merkittédva rooli lainsdiddannon suunnittelun
varhaisimmissa vaiheissa. Kansanedustajat ja
heidin avustajansa ovat yleensa puolueidensa
tyoryhmissa linjaamassa tavoiteohjelmia,
vaaliohjelmia ja hallitusohjelmatavoitteita.
Kansanedustajat ja eduskuntaryhmit osallis-
tuvat eri tavoin myds hallitusohjelmaneuvotte-
luihin. Néin useat kansanedustajat ovat
linjaamassa tulevan vaalikauden lainsdddanto-
ohjelmaa eli oman tulevan tyonsa sisdltoa.
Kuten edelld on todettu, eduskuntaryhmien
rooli suhteessa puolueorganisaatioon on koros-
tunut sekd suunnittelussa ettd paivan-
politiikassa. Osin tdhan on vaikuttanut
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henkil6storesurssien painopisteen siirtyminen
puoluetoimistoista eduskuntaryhmien
kanslioihin.

Oppositiossa puolueen rooli suhteessa
eduskuntaryhmaéén on hallituspuolueita koros-
tuneempi ja hallituskauteen verrattuna strategi-
sempi. Oppositiossa keskeiset lainvalmistelun
seurannan valineet ovat lainsdddantdsuunni-
telma ja hankeikkuna. Parlamentaariset komi-
teat, tydryhmit ja neuvottelut tarjoavat myos
mahdollisuuden osallistua lainsddddnnon
suunnitteluun ja valmisteluun, mutta ndiden
tosiasiallista vaikutusta ei pidetd kaikilta osin
merkittdvana.

Eduskunta, niin virkakunta kuin kansan-
edustajat ja eduskuntaryhmatkin, seuraavat
hallituksen lainsdddantotyon suunnittelua ja
valmistelua lahinna lainsdadéntdésuunnitelman
ja hankeikkunan vilitykselld. Ndiden tieto-
sisdllon madrd ja laatu on siten ratkaisevassa
asemassa eduskuntatyon suunnittelussa. Lain-
sdaddntosuunnitelmasta voidaan antaa edus-
kunnan virkajohdolle my®6s etukaiteis-
informaatiota, mutta tima on tapaus- ja henkilo-
riippuvaista eikd méadramuotoista. Yhteydenpito
valtioneuvoston ja eduskunnan vililld esimer-
kiksi lainsaddantoprosessin suunnittelussa ja
ohjauksessa ei ole mdardmuotoista eikd sdan-
nollistd. Kaytannot vaihtelevat esimerkiksi
padministeristd, puhemiehestd, virkakunnasta
tai poliittisista avustajista riippuen.

Kansalliseen EU-lainsdddadntoprosessiin ei
ole vastaavia seurantamahdollisuuksia kuin
kansallisella lainsaddantoprosessilla. Vaikka
eduskunnalla on muita maita keskeisempi rooli
EU-lainsdadantoprosessissa, on eduskunnan
poliittisen ohjauksen mahdollisuus vaikuttaa
prosessin alkuvaiheisiin téstd syystd huomatta-
vasti heikompi kuin kansallisessa lain-
saddantoprosessissa.

Lainvalmisteluun vaikuttavia keskeisid
toimijoita ja dokumentteja on kuvattu yleiselld
tasolla alla olevaan kuvaan 8. Mitéd ldhempéna
ydintd (HE) toimija tai dokumentti on, sitd
suurempi rooli silld on hallituksen esityksen
valmisteluun.
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Kuva 8. Lainvalmistelun toimintaympariston keskeisia toimijoita ja dokumentteja
seka niiden ldheisyys lainvalmistelun ytimeen.
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6. Poliittisesta ohjauksesta ei ole

seurattavaa dataa

Toisin kuin muodollisjuridisesta prosessista, poliittisesta ohjauksesta
ei synny julkista dokumentaatiota ja kasittelyvaiheiden aikaleimoja.
Tama vaikeuttaa seka poliittisen ohjauksen johtamista etta siihen

osallistumista ja vaikuttamista.

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta
koskee viranomaisia, joita ovat muun muassa
valtion hallintoelimet, joille kuuluu hallinnolli-
sia tehtdvid ja toimivaltaa niiden toteuttami-
seksi. Lainvalmistelun muodollisjuridisen pro-
sessin toimielimet, toimijat ja toiminnot ovat
taltd osin julkisuuslain piirissd. Se, miltd osin
laki koskee muuta poliittista ohjausta, onkin
epaselvempad.

Poliittisen prosessin toimielimet ja
toimijat vastaavat suuresta osasta hallituksen
paidtoksentekoa valmistavasta toiminnasta.
Téatd tehtdvad hoidetaan monissa eri kokoon-
panoissa ja toimielimissd. Osan niistd nimeéda
hallitus, osasta vastaavat hallitusryhmit itse.
Se, miltd osin mikdkin on julkisuuslain
tarkoittamalla tavalla viranomaistoimintaa, ei
ole yksiselitteista. Varsinkin muodollis-
juridisen ja poliittisen prosessin yhtyma-
kohdissa on tulkintaeroja. Esimerkiksi hallitus-
neuvotteluja edeltidvissa tunnusteluvaiheessa
tunnustelijan omaan kdyttoonsa virkakunnalta
pyytdmien muistioiden julkisuutta jouduttiin
arvioimaan valtioneuvoston kanslian toimesta
kevdidlld 2019 ennen varsinaisia hallitus-
ohjelmaneuvotteluja.

Hallitusneuvottelut ovat poliittinen
prosessi, mutta ovatko sen kdytt6on annetut
virkahenkildiden muistiot julkisia jopa jo
ennen hallitusohjelmasta annettavaa tiedon-
antoa? Tulkinta voi vaikuttaa siihen, milld
tavalla poliittinen prosessi hydodyntia virka-
kunnan asiantuntemusta ainakaan kirjallisessa
muodossa.

Julkisuuslain mukaisesti viranomaisella on
tiedonantovelvollisuus keskenerdisisté asioista.
Elleivit salassapitosddannokset maaraa toisin,
viranomaisen on pidettdva saatavissa asia-
kirjoja, joista selvidvit tiedot esimerkiksi lain-
saddannon uudistamista koskevan tyon kayn-
nistimisesta, sitd koskevasta toimeksiannosta,
asetetusta madrdajasta seka valmistelusta
vastaavasta henkilostd. Viranomaisen on
pyydettdessd annettava suullisesti tai muulla
sopivalla tavalla tietoja kisittelyvaiheesta, esilld
olevista vaihtoehdoista ja niiden vaikutusten
arvioinneista sekd asiaan liittyvistd yksiloiden ja
yhteisdjen vaikutusmahdollisuuksista.

Aktiivisen tiedottamisen velvoite on hyvin
suppea ohjaten lainvalmistelun tietosisaltoa
valtioneuvoston kanslian ylldpitamassa julki-
sessa hankeikkunassa. Laissa edellytettdavien
perustietojen lisdksi julkisessa hankeikkunassa
onkin hyvin vdhdén tietoa. Lain mukaan annet-
tavat lausunnot ovat julkisia ja ne 16ytyvat
lausuntopalvelu.fi-palvelun lisaksi myos
hankeikkunasta.

Kansalaisten ja my6s poliittisen ohjauksen
toimijoiden kannalta on huolestuttavaa, ettd
vaikka EU-lainsdddantoprosessista tulevat
asetukset ovat sellaisenaan voimassa olevaa
lainsddddntod, ei niiden valmistelun alkami-
sesta edellytetd tiedotettavan. Julkisuuslaissa
mainittava “lainsddddnnén uudistamista
koskevan tyon kdynnistyminen” tulkitaan siis
siten, ettei se koske EU:sta tulevaa lain-
sdadantod. Nditd hankkeita ei 16ydy hanke-
ikkunasta, vaan hyvin rajatussa virkakaytossa
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olevasta valtioneuvoston yhteisen asianhallinta-
jarjestelman erillisesta EU-asioiden toimin-
nosta. EU-lainsdddédntdprosessia ja sen julki-
suutta on kuvattu tarkemmin Sitran selvityk-
sessda Miten EU-lainsdddannosta padtetadn
Suomessa? (2022)

Tiedonantovelvollisuus kisittelyvaiheesta ja
valmistelussa esilld olevista vaihtoehdoista ja
vaikutusarvioinneista on vain erikseen pyydet-
tdessd. Ndiden tietojen siséllyttdminen helposti
saataville myos hankeikkunan julkiseen ver-
sioon lisdisi merkittavasti laissa mainittuja
yksiléiden ja yhteisdjen vaikutusmahdolli-
suuksia.

Julkisuuslaki ei ota suoraan kantaa siihen,
mitd tarkoitetaan esilld olevilla vaihtoehdoilla.
Lahtokohtaisesti tama pitaa sisallaan virka-
valmistelun vaihtoehdot, ei poliittisessa neuvot-
teluprosessissa olevia vaihtoehtoja. Taltdkin
osin ratkaisevaa on se, mitd lainsddddnnossd
tarkoitetaan viranomaistoiminnalla.

Poliittisen prosessin dokumentoinnilla ja
aikaleimoilla on merkitystéd seké johtamiseen
ettd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuk-
siin. Koska edelld mainittua dataa ei systemaat-
tisesti kerdtd ja tallenneta muodollisjuridisen
prosessin tavoin, on poliittisen ohjauksen
hallinta vaikeampaa. Poliittisen prosessin
johtaminen perustuukin verkostomaiseen
vuorovaikutukseen ja dokumentoimattomaan
aineistoon, kuten suulliseen informaatioon.

Nykyaikaisia prosessin johtamistyokaluja,
esimerkiksi toiminnanohjaus- seké projekti- ja
hankehallinnan tyokaluja, ei ole sen paremmin
padministerilld, ministereilla kuin heidan
avustajillansakaan. Poliittisen ohjauksen
mahdollisia ongelmia esimerkiksi ajoitukseen ja
lapimenoaikoihin ei voida mydskddn todentaa
ja korjata, koska tarvittavat aikaleimat puuttu-
vat. Poliittinen ohjaus tukeutuu siksi pddosin
muodollisjuridisen prosessin rajallisiin
seurantajarjestelmiin.

Hallitusohjelman seuranta on mahdollista
valtioneuvoston kanslian ylldpitdmén halli-
tuksen toimintasuunnitelman sivustolla.
Toimintasuunnitelmasta julkaistaan kuukausit-
tain tilannekatsaus, joka kertoo kuluneen
jakson aikana valmistuneet toimet ja
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muuttuneet aikataulut. Strategisten kokonai-
suuksien toimenpiteitd voi seurata joko listauk-
sena tai aikajanana. Toimenpiteissd ovat mu-
kana my6s HE-hankkeet ja ndkyma hanke-
ikkunaan, mutta vain hallitusohjelmaan perus-
tuvista lainsdddantohankkeista.

Lainsdddantoohjelma ja lainsddadanto-
suunnitelma ovat hallituksen kirjallisessa
neuvottelumenettelyssé syntyvid poliittisia
sopimuksia, eivit muodollisjuridisia paatoksia.
Valtioneuvoston kanslia tekee néistd poliittisista
sopimuksista pdf-julkaisut ja yllapitda lain-
sdddantosuunnitelman paivittyvaa verkko-
nakymaa. Lisatietoja eduskunnankin tyotd
ohjaavista lainsdddéntdsuunnitelmista antaa
tarvittaessa pdaministerin eduskunta-asioiden
erityisavustaja.

Lainsdaddantosuunnitelman julkaisemista
edeltdvad prosessia on kuvattu alla olevassa
kuvassa 9. Vaikka prosessiin osallistuu myos
virkakunta, on se hyvin poliittinen. Ministeri-
oille ldhtee kaksi kertaa vuodessa pyyntd listata
ja toimittaa valtioneuvoston kansliaan oman
hallinnonalansa lainsdddantohankkeet. Pda-
ministerin eduskunta-asioiden erityisavustaja
kdy ndin syntyneen listauksen ldpi ja huomioi
esimerkiksi sovitusta aikataulusta myohassa
olevat hankkeet. Listaus voidaan saattaa kanslia-
paillikkokokoukselle tiedoksi. Listaus toimite-
taan hallitusryhmien sihteereille eli ryhmyreille
katsottavaksi ja kommentoitavaksi.

Tarvittaessa suunnitelmaan otettavista
hankkeista kdydaan poliittista sovittelua.
Ryhmyrit voivat muuttaa listausta ja tavoi-
teltua aikataulua. Pyrkimykseni on ajoittaa
teknisemmat hankkeet kevatistuntokaudelle.
Lainsddddntosuunnitelma hyvaksytdaan halli-
tuksen kirjallisessa neuvottelumenettelyssa.
Sen jilkeen valtioneuvoston kanslia tekee siita
pdf-julkaisun. Lainsdddéntosuunnitelmaa voi
seurata valtioneuvoston verkkosivuilta. Paa-
ministeri kertoo eduskunnalle valtiopéivien
alkaessa helmikuussa kyseisen vuoden lain-
saddantosuunnitelman péadkohdista. Paa-
ministerin eduskunta-asioiden erityisavustaja
voi jo ennen suunnitelman julkaisemista
viestittdd sen sisdllostd eduskunnan
lainsdadantojohtajalle.


https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/miten-eu-lainsaadannosta-paatetaan-suomessa/
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Kuva 9. Lains
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Hankeikkunan tietoihin pohjautuvassa
lainsddddntosuunnitelmassa poliittinen ohjaus
korostuu vaalikauden viimeisen vuoden
syksynd. Tuolloin yleensi eri hallitusryhmien
ministereistd koostuva kokoonpano ratkaisee,
mitkd suunnitelluista hallituksen esityksista
annetaan eduskunnalle ja mitka ei. Jalkim-
maisten valmistelu lopetetaan. Lainsdddanto-
suunnitelman pdivittyvassa verkkojulkaisussa
todetaan tdlloin vain, ettd "hallituksen esitys on
merKkitty kyseisend ajankohtana poistetuksi
lainsddadantésuunnitelmaa koordinoivan epa-
virallisen ministeritydryhmin linjauksen
mukaisesti”. Valinta ei perustu valmistelu-
tilanteeseen, vaan poliittiseen harkintaan ja
sopimukseen. Osa pitkallekin edenneesta
valmistelusta joudutaan siis keskeyttdméaan
poliittisen ohjauksen mukaisesti.

Muilta kuin edelld mainituilta osin poliit-
tisen prosessin seuraaminen ei voi perustua
julkisiin asiakirjoihin. Hallituksen neuvotte-
lujen, mukaan lukien hallituksen iltakoulut,
muistiinpanot ja poytakirjat eivit ole julkisia
asiakirjoja. Poliittista prosessia voi seurata
ndilta osin vain, mikali neuvotteluista julkais-
taan tiedotteita tai annetaan suullista
raportointia.

Poliittisen prosessin seuraaminen jaa
pitkalti median aktiivisuuden varaan. Mediakin
joutuu tukeutumaan muuhun aineistoon kuin
julkisiin asiakirjoihin, silla tulkinta julkisuus-
lain mukaisista asiakirjoista on kiistanalainen.
Valtioneuvoston kanslia (VNK) tulkitsee, etta
ministerien, ndiden erityisavustajien ja valtio-
sihteerien tehtdvien hoidossa syntyneet tai
vastaanotetut asiakirjat, jotka eivat kuulu
viranomaisen asiakirjoina arkistoitaviksi, eivit
ole julkisia. Tamén tulkinnan mukaan esimer-
kiksi sahkopostikirjeenvaihto ei ole julkista.
Sama koskee VNK:n tulkinnan mukaan halli-
tuksen ministeritydryhmien, iltakoulun ja
hallituksen neuvottelujen asiakirjoja.

Edelld mainittuja hallitusty6ssa syntyvid
asiakirjoja kylla arkistoidaan VNK:n maa-
rayksen mukaiseen hallituksen arkistoon, mutta
kyseisen arkiston julkisuus on kiistanalainen.
Valtioneuvoston kanslian mukaan hallituksen
arkisto ei ole julkinen, vaikka monien
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Poliittisen ohjauksen mahdollisia
ongelmia esimerkiksi ajoitukseen
Jja lapimenoaikoihin ei voida
myoskadn todentaa ja korjata,
koska tarvittavat aikaleimat
puuttuvat.

asiantuntijoiden mukaan sen tulisi olla virka-
aineiston sisdltdvan virka-arkiston tavoin
julkinen.

Julkisuuslain mukaan valmisteluaineiston
pitdisi tulla julkiseksi viimeistdan silloin, kun
kasittely padttyy. VNK:n tulkinnan mukaan
edelld mainitut hallituksen asiakirjat ovat
viranomaisten sisdistd tyoskentelyd varten
laadittuja asiakirjoja, joihin ei sovelleta julkisuus-
lakia ja joita ei tarvitse liittdd viranomaisen
arkistoon. Hallituksen omasta arkistosta
voidaan kylld antaa tietoa harkinnan mukaan
tutkijoiden kayttoon.

Valtioneuvoston esittelijan kisikirjan
mukaan ministerivaliokunnat ovat valtio-
neuvoston sisdistd valmistelua varten asetettuja
toimielimid. Pddsdannon mukaan niissa kasitel-
tavit asiat ovat julkisia, kun ne on lopullisesti
ratkaistu joko valtioneuvoston yleisistunnossa
tai ministeriossd. Ministerityoryhmista tode-
taan, ettd niissa laaditut poytakirjat eivt ole
viranomaisen asiakirjoja, mutta valtio-
neuvoston toiminnan jatkuvuuden ja historian-
kirjoituksen vuoksi sihteeri vastaa asiakirjojen
siirrosta valtioneuvoston yhteiseen arkistoon
viimeistddn hallituksen erotessa. Hallituksen
neuvotteluista esittelijan kasikirja toteaa, ettd
sihteerind toimii pddministerin poliittinen
erityisavustaja tai muu paaministerin maa-
radma henkil6. Hanen laatimansa poytakirjat
eivat ole julkisia asiakirjoja. Ne sdilytetdaan
valtioneuvoston kansliassa, josta ne siirretdan
aikanaan valtioneuvoston yhteiseen arkistoon.

Muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin
erot ja yhtymékohdat konkretisoituvat juuri
julkisuutta koskevissa vaatimuksissa. Mitka
asiakirjat ovat julkisuusvaateen eli julkisuuslain
edellytysten piirissd ja mitka eivat? Ero ei ole
kaikilta osin selvd ja julkisuudenkin suhteen
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Poliittisen prosessin seuraaminen
jaa pitkalti median aktiivisuuden
varaan.

toimitaan osin niin sanotulla harmaalla
vyohykkeelld ilman yhteisid tulkintoja.
Poliittisen prosessin dokumentaation
kayttotarkoitus poikkeaa muodollisjuridisen
prosessin dokumentaatiosta. Jalkimmaisen
osalta ladhtokohtana on lainsdddannoén edellyt-
tdma valmistelun ja paatoksenteon julkisuus
sekd niiden my6td kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien edistiminen.
Poliittisen prosessin arkistoitavakin dokumen-
taatio on tarkoitettu ldhinnd my6hempaa
tutkimuskayttod varten eikéd ajankohtaisen
prosessin seurannan ja ohjauksen kayttoon.
Poliittisen ohjauksen dokumentointi on osin
sattumanvaraista ja jopa osallistujille tuntema-

tonta eikd se huomioi kansalaisten osallistumis-

ja vaikuttamismahdollisuuksien edistamista.
Julkisuustulkinnat voivat vaikuttaa myos

sithen pidetadnko esimerkiksi hallitus-

tyoskentelyn poliittisesta prosessista
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poytakirjoja ja muistioita. Esimerkiksi hallitus-
ryhmien sihteerien viikoittaisesta kokouksesta
pidetddn muistiota, joka toimitetaan hallituksen
omaan, ei julkiseen arkistoon. Muistio on siten
tutkijoiden kdytossd, mutta hallituksen ajan-
kohtaista poliittista ohjausta ei voi sen perus-
teella seurata. Mikdli parhaillaan uudistettavana
olevaa julkisuuslakia muutetaan siten, ettd myds
poliittisen prosessin asiakirjat tulevat julkisuus-
lain piiriin, voi seurauksena olla, ettei kirjallisia
muistioita tehda lainkaan. Toisaalta perustus-
lainkin takaamien osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien edistiminen edellyttéisi myds
poliittisen prosessin julkisuuden lisddmista.
Mité varhaisemmassa vaiheessa, osin
suljetun poliittisen prosessin tuloksena, syntyy
virkavalmistelua varten selkei tavoitetasoinen
poliittinen ohjaus, sitd avoimemmaksi tavoite-
tilan julkinen, myds kansalaisia osallistava
arviointi voidaan tehdé. Samalla edellytykset
laadukkaalle lainvalmistelulle paranevat
huomattavasti verrattuna siihen, ettd vddrin
ajoitettu ja liian yksityiskohtainen poliittinen
ohjaus vaarantaa hyvan tutkittuun tietoon ja
dataan perustuvan sekd eri vaihtoehtoisia
keinoja sisdltavdn virkavastuisen valmistelun.
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7- Johtopaatokset ja toimenpide-
ehdotukset

Lainvalmistelun poliittista ohjausta ei tule saadella lilan tarkasti, vaan
jattaa poliittisen toiminnan luonteeseen kuuluvaa tilannekohtaista
valjyytta. Poliittisen ohjauksen johtaminen ja kehittaminen

edellyttavat kuitenkin yhteisia pelisaantoja ja uusia toimintatapoja.
Poliittisen ja muodollisen prosessin rajapintoja tulee selkeyttaa seka
molemminpuolista osaamista vahvistaa. Kansalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia tulee edistda myos poliittisessa prosessissa
avaamalla vuorovaikutuksen vaiheita.

Poliittinen prosessi ei korvaa, eiké sen pidé korvata, miltddn osin muodollisjuridista lainsaddanto-
prosessia. Oikein ajoitettu ja oikeansiséltdinen, jopa yksityiskohtainen poliittinen ohjaus voi kuiten-
kin olla merkittdva etu lainvalmistelulle, kuten oikeuskansleri Tuomas Poystikin on muistuttanut.

Lainvalmistelun poliittisen ohjauksen kehittamisen keskeiset
toimenpide-ehdotukset:

a Lainsaadantoprosessin eri toimijoiden rooleja on selkeytettava.

Poliittisten toimijoiden tulee vastata ensisijaisesti riittavin selkeiden tavoitteiden ja arvopohjaisten
valintojen tekemisestd. Tavoitteisiin padsemiseksi tarvittavien keinojen selvittdminen tulee jattaa
virkakunnan tehtdvéksi. Keinojen valinta on poliittinen paétds, mutta vasta huolellisen virka-
valmistelun jalkeen. Ohjauskeinojen valinnassa tulee lisita muidenkin kuin lainsaddantokeinojen
kayttamistd. Tama edellyttda vaikutus- ja vaikuttavuustarkastelun kehittdmistd. Erityisesti laajoissa
ylivaalikautisissa lainsdddantohankkeissa on vahvistettava parlamentaarista valmistelua.

Hallitusohjelman strategisuutta ja ohjausjarjestelmaa tulee edelleen
vahvistaa.

Hallitusohjelman ei tule ohjata lainsdddénnon valmistelua liian yksityiskohtaisesti, vaan hallitus-
ohjelman strategisuutta ja ilmidpohjaisuutta tulee edelleen vahvistaa. Jo hallitusohjelmaa tehtdessa
puolueiden tulisi tukeutua aiempaa enemmaén virkakunnankin tuottamaan tausta-aineistoon, muun
muassa ministerididen tulevaisuuskatsauksiin. Hallituskauden poliittisen ohjauksen ja ohjaus-
jarjestelmdn kehittimisen keskeiset periaatteet ja kdytannot tulee sopia jo hallituksen muodostami-
sen yhteydessa.
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e Poliittista ohjausta ei tule sidadelld lilan tarkasti, mutta
yhdenmukaisuutta on lisattava.

Poliittinen ohjaus ei ole madramuotoista eika saddeltyd, eika siihen tule pyrkidkdan. Muun muassa
eri vaalikausille ja eri poliittisille ryhmille on mahdollistettava erilaisia kdytdntdja. Tama ei poista
tarvetta valtioneuvoston kanslian johdolla selkeyttdd ja yhdenmukaistaa esimerkiksi kisitteitd ja eri
prosessivaiheiden toimintatapoja. Nama yhteiset pelisdiannot on syytd sopia ja kirjata heti hallitus-
kauden alussa. Virkavalmistelun on voitava tunnistaa ja ennakoida poliittinen ohjaus prosessin
héiriéttoman ja laadukkaan etenemisen turvaamiseksi. Poliittisen ohjauksen toimijoille vakiintu-
neemmat toimintatavat ja niiden parempi tuntemus lisdavit tehokkuutta ja vaikuttavuutta.

a Poliittisen prosessin ja muodollisjuridisen prosessin yhteytta on
tarkennettava.

Lainvalmistelun laadun parantamiseksi on poliittisen ohjauksen ja muodollisjuridisen valmistelu-
prosessin yhteyttd tarkennettava. Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd poliittista ohjausta tulisi saddelld
madramuotoiseksi. Poliittinen ohjaus tulee huomioida muodollisjuridisen prosessin aikataulussa ja
kirjaamalla my®6s poliittisen ohjauksen aikaleimat tietojarjestelmiin. Ennakoitavuutta tulee lisata
muun muassa sopimalla tarkemmin yhtendisistd menettelytavoista. Tama edellyttad koko lain-
valmisteluprosessin ohjauksen kehittamisté. Téstd paavastuu on oikeusministeriolld, mutta myds
valtioneuvoston kanslian rooli on keskeinen.

e Poliittisen ohjauksen muodollista asemaa on tasmennettava.

Muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin erot ja yhteydet tarvitsevat myos sdéadospohjaisia tarken-
nuksia tai tarkennettuja tulkintoja. Muodollisjuridista prosessia koskevassa saatelyssé tulee huomi-
oida my0s poliittinen prosessi. Erityisesti tima koskee lainsdddédnnossd maariteltya julkista vallan-
kayttod ja viranomaistoimintaa. Miltd osin kyseiset lainsdddannon velvoitteet koskevat my6s poliit-
tista ohjausta, sen toimielimii ja toimijoita? T4t tulisi tarkastella mahdollisesti my6s perustuslain
uudistamisen yhteydessd, koska perustuslain mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia.

e Poliittisen ohjauksen dokumentoinnin saétely on ratkaistava julki-
suuslain uudistamistyossa.

Kéytannon ongelmat poliittisen ohjauksen lainsdddédnnéllisissd tulkinnoissa liittyvit erityisesti doku-
mentointiin. Miltd osin poliittisen prosessin toimet tulee dokumentoida ja arkistoida seka millaisia
julkisuusvaateita kyseiseen dokumentointiin liittyy? Tata tulisi tarkastella julkisuuslain uudistamis-
tyOssd rajoittamatta kuitenkaan liikaa poliittiseen toimintaan my6s kuuluvaa ei-julkista valmistelua
ja neuvottelua. Samassa yhteydessd tulee my6s EU-lainsdddéntoprosessin julkisuusvaateet saattaa
samalle tasolle kansallisen lainsdaddéntoprosessin kanssa.
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O Poliittisen ohjauksen kdytannoista on tehtava opas ja perehdytysta
on lisdttava.

Valtioneuvoston kanslian, joka muutoinkin vastaa poliittisen prosessin tukipalveluista, tulee tehda
poliittisen ohjauksen prosessiopas. Valmistelussa tulee tukeutua parlamentaariseen valmisteluun.
Kaytdnnonldheisen oppaan tulee sisdltdd saddospohja, prosessikuvaus ja tarkempia kdytdnnén
menettelytapoja. Opas ei olisi sitova, vaan tukisi kdytdnnon tyoskentelyd ministerin kisikirjan, lain-
valmistelun oppaan ja esittelijan kasikirjan tavoin. Kyseisid oppaita tulee myos taydentda tarkem-
malla poliittisen ohjauksen kuvauksella ja huomioimisella. Poliittisen ohjauksen tuntemusta tulee
vahvistaa virkakunnan ja erityisesti lainvalmistelijoiden keskuudessa. Vastaavasti poliittisen proses-
sin toimijoiden tuntemusta muodollisjuridisesta prosessista tulee vahvistaa. Valtioneuvoston kans-
lian tulee yhteistyossd eduskunnan ja poliittisten toimijoiden kanssa lisatd perehdytystd poliittiseen
ohjaukseen sekd vaalikauden taitteessa ettd avustajien vaihtuessa kesken kauden.

0 Paaministerin roolia ja tukea lainvalmistelun ohjauksessa on vahvis-
tettava.

Koska lainvalmistelu on hallituksen keskeisin tehtdvé, on pdaministerin roolia ja tukea hallituksen
toiminnan johtamisessa myos télta osin vahvistettava. Pddministerin alla toimivan kansliapdallikko-
kokouksen rooli ministerididen vilisen yhteistyén koordinoijana on oltava keskeinen. Hallituksen
poliittisten ryhmien yhteisen valtiosihteerikokouksen roolia hankekokonaisuuksien poliittisessa
ohjaamisessa on selkeytettdva ja vahvistettava. Pddministerin seuranta- ja ohjausmahdollisuuksia
lainvalmisteluun tulee vahvistaa myds poliittisen ohjauksen kaytt6on soveltuvia toiminnanohjaus-
sekd projekti- ja hankehallinnan tietojarjestelmia kehittdmalla.

Lainvalmistelun strategisille hankekokonaisuuksille on luotava seu-
ranta- ja ohjausjarjestelma.

Lainvalmisteluprosessissa eniten kehitettdavdd on strategisella tasolla. Hallitusohjelmien strategiset
kokonaisuudet eivit vility lainsdddantdsuunnitelmiin, eikd hallitusohjelmaan kuulumattomille
hankkeille ole strategisen ja projektitason seurantaa. Tarvitaan yksi yhtendinen, strategisen seka
projekti- ja hanketason kattava, ohjaus- ja seurantajérjestelma, jota voidaan kédyttdd myos poliitti-
sessa ohjauksessa. Lainsdaddantdohjelman ja lainsdddéntosuunnitelmien roolia lainsdadéntotyon
ohjaajina tulee edelleen vahvistaa. Kyseisten eduskunnankin ty6td ohjaavien nykyisten poliittisten
sopimusten siirtimistd valtioneuvoston yleisistunnossa tehtéviksi virallisiksi paatoksiksi tulee har-
kita.

Lainvalmistelun poliittisen ohjauksen toimijoille taydet kdyttooikeu-
det tietojarjestelmiin.

Yksittdisissdkin lainsddddntohankkeissa tulee muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin yhteis-
kayttoon ottaa nykyaikaisia projekti- ja hankehallinnan tyokaluja. Hankeikkunan tietosisdlt6d on jo
sitd ennen kehitettdva paremmin lainsdddéntotyon johtamista tukevaksi. Lainsdddéntoprosessin
poliittisten avustajien, mukaan lukien kansanedustajien avustajat, kdyttooikeuksia valtioneuvoston
tietojdrjestelmiin tulee selkeyttda ja varmistaa. Tama koskee valtioneuvoston kanslian yllapitdmén,
kansalliset lainsaddantohankkeetkin siséltavian, hankeikkunan niin sanottua virkandkymaa, mutta
erityisesti valtioneuvoston yhteisen asianhallintajérjestelma VAHVAn erillistd EU-asioiden toimin-
toa. EU-lainsdddant6hankkeiden ja kansallisten lainsdddantohankkeiden erilaisille seurantakaytin-
noille ei ole perusteita, koska molemmat ovat kansallista poliittista ohjausta edellyttdvid prosesseja,
joilla on paljon keskindisid yhteyksia.
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@ Kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia on edistet-
tava myos poliittisessa ohjauksessa.

Lainvalmisteluprosessin kehittdmisessd tulee nykyistd vahvemmin huomioida perustuslain edellytys
kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien edistimisestd. Vaikka tehtdvd on nimetty
julkiselle vallalle, on my®s poliittisen prosessin toimijoiden otettava vastuuta sen edistdmisesta.
Tama edellyttad poliittisen prosessin julkisuutta ja avaamista siten, ettd kansalaiset tietdvit poliitti-
sessa ohjauksessakin oikean ajankohdan ja mahdolliset osallistumis- ja vaikuttamistavat. Kansalais-
vaikuttaminen lisdd lainvalmistelun laatua ja oikeiden ohjauskeinojen 10ytamistd. Kansalaisten on
voitava osallistua ja vaikuttaa lainvalmistelun poliittiseen ohjaukseen muutenkin kuin danestimalla
neljan vuoden vilein vaaleissa.
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