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VALTIONEUVOSTON LAINVALMISTELUN KEHITTAMINEN - VALMISTELURYHMAN EHDOTUKSET

LUKIJALLE

Valtioneuvoston kanslia asetti 19.12.2019 valmisteluryhman, jonka tarkoituksena oli val-
mistella ehdotukset toimenpiteista valtioneuvoston lainsdaddantotydn yhteensovitta-
misen ja suunnitelmallisuuden kehittamiseksi seka valmistelun laadun parantamiseksi.
Valmisteluryhman toimikausi oli 19.12.2018-31.5.2019.

Valmisteluryhman tehtavana oli valmistella ehdotukset toimenpiteiksi, joilla parannetaan
valtioneuvoston lainsdaadantovalmistelun yhteensovittamista ja suunnitelmallisuutta seka
valmistelun laatua. Asettamispaatoksen mukaan ehdotusten tulee kohdistua seuraaviin
osa-alueisiin:

e valtioneuvoston strategista johtamista parantavan pitkajanteisen lainsaadantésuunnit-
telun varmistaminen (hallituskauden ja istuntokausittaiset lainsdadantdsuunnitelmat)

e hallitusohjelman avainuudistuksia tukevan valtioneuvoston lainvalmistelun henkil6-
resurssin vahvistaminen (valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi)

e saddosvalmistelun osaamista kehittavan perus-, jatko- ja erikoistumiskoulutuksen vah-
vistaminen (saadodsvalmistelun koulutuksen jarjestamismalli)

e saadosvalmistelua tehostavan digitaalisen tydalustan kehittaminen ja valmistelun tieto-
varantojen saatavuuden automatisointi (sddddsvalmistelijan digitaalinen tyopoyta).

Asettamispdatoksen mukaan ehdotuksiin tulee siséltya toimenpiteen sisallon ja vaiku-
tusten kuvaamisen liséksi arvio toimenpiteen toteuttamisen aikataulusta ja sen edellyt-
tamista resursseista. Tavoitteena oli, etta lainvalmistelun uudistamiseksi tehtavia toimen-
piteita olisi mahdollista toteuttaa seuraavan hallituskauden alkaessa.

Valmisteluryhman puheenjohtaja toimi kansliapaallikké Pekka Timonen oikeus-
ministeridsta ja varapuheenjohtajana alivaltiosihteeri Timo Lankinen valtioneuvoston
kansliasta. Valmisteluryhman jaseniksi nimettiin esittelijaneuvos, osastopaallikkd Maija
Salo oikeuskanslerinvirastosta, ylijohtaja, osastopaallikkd Antti T. Leinonen oikeus-
ministeriosta ja hallitusneuvos, yksikon paallikké Arno Liukko valtioneuvoston kansliasta.
Valmisteluryhman sihteeristona on toiminut lainsaadantoneuvos, hankepaallikké Susanna
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Siitonen oikeusministeriostd ja neuvotteleva virkamies Elina Normo valtioneuvoston kans-
liasta. Valmisteluryhma kokoontui seitseman kertaa.

Valmistelun seurantaryhmana toimii valtioneuvoston yhteinen lainsadadannon kehitta-
misen yhteistydryhma. Ehdotuksia on kasitelty yhteistydryhman kokouksissa 24.1.2019,
4.3.2019,4.4.2019, 25.4.2019 ja 21.5.2019. Hankkeen ehdotukset on kasitelty kanslia-
paallikkokokouksessa 20.5.2019.

Helsingissa 31. toukokuuta 2019

Pekka Timonen

Timo Lankinen

Maija Salo

AnttiT. Leinonen

Arno Liukko

Susanna Siitonen

Elina Normo



VALTIONEUVOSTON LAINVALMISTELUN KEHITTAMINEN - VALMISTELURYHMAN EHDOTUKSET

1 Yhteenveto ehdotuksista

1.1 Valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi

Miksi?

Lainvalmistelu on yksi ministerididen ydinprosesseista. Lainsdadannon avulla ratkais-
taan monimutkaisia yhteiskunnallisia kysymyksid. Laadukkaan ja vaikuttavan saantelyn
valmistelu edellyttaa, etta kaytettdvissa on riittavat resurssit ja hankkeita koordinoidaan

valtioneuvostotasolla.

Mita?
e Lisataan valtioneuvoston lainvalmistelun resursointia, ja vahvistetaan paaministerin
edellytyksia johtaa valtioneuvoston lainvalmistelua
— joko perustamalla valtioneuvoston kansliaan yhteinen lainvalmisteluresurssi hallitus-
ohjelman keskeisissa lainsaadantohankkeissa kaytettavaksi
— tai osoittamalla valtion talousarvioon valtioneuvoston kanslian paaluokkaan erilli-
nen hankemaararaha, jolla vahvistetaan hallitusohjelman keskeisten lainsdadanto-
hankkeiden resursointia ministeridissa.
e Parannetaan virkamiestasolla tapahtuvaa lainvalmisteluhankkeiden koordinaatiota
valtioneuvostossa.

1.2 Lainsdaadantosuunnittelu valtioneuvostossa
Miksi?

Merkittavien yhteiskunnallisten uudistusten ja hallitusohjelman toimeenpano edellyttavat
suunnitelmallisuutta lainvalmistelussa. Hyvalla ja pitkdjanteisella suunnittelulla, ministe-
rididen yhteistyolla seka valtioneuvostotasoisella koordinaatiolla varmistetaan tehokas
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ja oikea-aikainen lainvalmistelu. Hyva suunnittelu on edellytys resurssien tehokkaalle
kohdentamiselle.

Mita?

e Laaditaan ja vahvistetaan koko hallituskauden kattava hallituksen lainsdadantéohjelma.
Ohjelma sisaltaa kaikkien tarkeimpien hallituskauden lainvalmisteluhankkeiden tiedot.

e Laaditaan ja vahvistetaan kaksi eduskunnan istuntokautta kattava, rullaava 12 kuukau-
den lainsdadantoaikataulu, joka sisaltaa tiedot kahdella seuraavalla eduskunnan istunto-
kaudella annettavista hallituksen esityksista.

e Laaditaan jokaisesta lainvalmisteluhankkeesta erillinen hankesuunnitelma tukemaan
lainvalmisteluprosessin lapivientia.

1.3 Saadosvalmistelun koulutuksen ja osaamisen
vahvistaminen

Miksi?

Osaavat ja ammattitaitoiset lainvalmistelijat ovat laadukkaan lainvalmistelun edelly-

tys. Opiskelijoille ei ole yliopistoissa tarjolla koulutusta, joka antaisi valmiudet toimia
saddosvalmistelijana heti valmistumisen jalkeen. Tarvittava osaaminen on hankittava
valtioneuvoston piirissa jarjestettavalla koulutuksella ja kdytannon sadaddsvalmistelussa.
Osaamisen yllapitaminen ja valmistelijana kehittyminen edellyttavat jatkuvaa osaamisen
taydentamista.

Mita?

e Laajennetaan lainvalmistelun perus- ja jatkokurssin kouluttajaverkostoa ja vastuuta kou-
lutuksen jarjestamisestd. Ministerididen vastuuta omaan toimialaansa liittyvien kysy-
mysten kouluttamisessa lisataan. Systematisoidaan koulutustarpeiden kartoittamista ja
osaamista lisddvien tilaisuuksien jarjestamista.

* Ryhdytdan toimiin lainvalmistelukoulutuksen kustannusten alentamiseksi.

e Siséllytetdaan lainvalmistelun peruskoulutukseen hankesuunnitteluun ja -johtamiseen
liittyvia osioita. Nykyaikaistetaan opetusmenetelmia ja hyddynnetdan verkko-opiskelun
mahdollisuuksia. Lahiesimiesten lainvalmisteluprosessin tuntemusta vahvistetaan.

e Lainvalmistelijoiden keskindista yhteistyota yli ministeridrajojen lisdédn tydssaoppimisen
mahdollistamiseksi. Kehitetdaan klinikkatyyppista toimintaa lainvalmistelussa. Otetaan
kayttd6on toimintatapa, jossa jokaiselle uudelle lainvalmistelijalle nimetaan kokenut lain-
valmistelija mentoriksi.
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1.4 Saadosvalmistelijan digitaalinen tyopoyta
Miksi?

Valtioneuvostossa on kehitetty toimintatapoja digitalisaation mahdollisuuksia hyo-
dyntden. Teknologian mahdollistamia uusia toimintatapoja ei kuitenkaan ole taysi-
maardisesti hyodynnetty saadosvalmistelussa. Automaation ja tekodlyn kaytto on vahaista.
Teknologiaa hyddyntamalla on mahdollista tehostaa lainvalmistelua ja parantaa sen
laatua.

Mita?

* Tavoitteena on, ettd sddddsvalmistelijoiden kaytdssa on laadukasta lainvalmistelua tu-
kevat, automaatiota ja tekodlya hyddyntavat ajanmukaiset digitaaliset tietoaineistot ja
tyovdlineet.

» Kootaan nykyisin jo kdytdssa oleva lainvalmisteluun liittyva tietoaineisto yhteen paik-
kaan (tietoallas), josta se on kaikkien sita tarvitsevien helposti I6ydettavissa ja hyddyn-
nettavissa (vaihe 1).

e Arvioidaan tietoaltaan kehittamistarpeet, toteuttamistavat ja kustannukset, minka jal-
keen pdatetaan kehittamistyon etenemisesta (vaihe 2).

* Tehostetaan ministerididen yhteistyota sadddsvalmistelun digitalisaatiokysymyksissa.

1
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2 \Valtioneuvoston yhteinen
lainvalmisteluresurssi

2.1 Nykytila

Lainvalmistelu on yksi ministerididen ydinprosesseista. Kukin ministerié vastaa oman
toimialansa lainvalmistelusta. Ministeriot ovatkin lainvalmistelutoiminnassaan varsin itse-
ndisid. Prosessin hallinta ja resursointi on ministeridissa jarjestetty monin eri tavoin. Lain-
valmistelun organisoinnissa on eroja jopa saman ministerion eri osastojen kesken.

Ministeriissa tehddan paljon lainvalmistelua muiden tehtavien ohella. Monelle lain-
valmistelijalle lainvalmistelu ei valttamatta ole hanen péaaasiallinen tehtavansa. Ei ole
myo6skaan tavatonta, ettd lainvalmisteluvastuussa oleva virkamies tekee lainvalmistelua
vain hyvin satunnaisesti ja harvoin.

Lainvalmisteluhanke on mahdollista organisoida monella tavalla. Yleinen tapa on valmis-
tella lainsaadantoa tyoryhmissd, johon myds sidosryhmat osallistuvat. Tyoryhmatyosken-
telyn organisoinnissa on kuitenkin suurta vaihtelevuutta. Laajoissa hankkeissa valmistelu-
ryhmia voi olla useitakin. Tall6in hankkeelle asetaan usein myds ohjaus- tai johtoryhmg,
joka vastaa eri valmisteluryhmien tyon yhteensovittamisesta.

Asian laadulla ja laajuudella on merkitysta myos tyéryhméan kokoonpanossa. Hallinnon
ulkopuolisia sidosryhmia sisaltavaa laajapohjaista tydoryhmaa ei useinkaan aseteta tilan-
teessa, jossa valmistelun lopputulos on jo toimeksiantovaiheessa tarkasti ja tasmallisesti
madritelty, vaan talldin valmistelu tehdaan viranomaisten edustajista koostuvassa tyo-
ryhmassa. Toisaalta voi olla, ettei lainvalmisteluhanke selkedsti kuulu millekaan hallinnon-
alalle. Tallaisissa tilanteissa valtioneuvosto voi kdynnistda hankkeen ja asettaa toimielimen
sita valmistelemaan. Pienehkdja teknisia muutoksia sisaltavia lakiesityksia valmistellaan
usein virkatyona ilman tyéryhmaa. Talldin keskustelua sidosryhmien kanssa kdaydaan val-
mistelun yhteydessa muulla tavoin kuin tydryhmadssa.

12
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Lainsdddantdhankkeiden valmistelun kesto ja annettujen hallituksen esitysten maarat
vaihtelevat istuntokausittain. Taulukossa 1 on esitetty annettujen hallitusten esitysten
maarat valtiopaivilla 2015-2018.

Taulukko 1. Annetut hallituksen esitykset valtiopadivilla 20152018 istuntokausittain

Eduskunnan istuntokausi 2015 2016 2017 2018
kevat syys kevat syys kevat syys kevat syys

Annetut hallituksen esitykset 14 139 129 145 96 108 109 215

Oikeusministerion asettaman lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhmdan vuonna
2018 toteuttaman kyselyn mukaan lainvalmistelun kokonaistyopanos valtioneuvos-
tossa vuonna 2018 oli 614 henkildtyovuotta, josta 386 henkilotydvuotta (63 prosenttia)
kohdistui kansallisen lainsaddannon valmisteluun, 174 henkiltydvuotta (28 prosenttia)
EU-oikeuden valmisteluun ja 54 henkil6tyovuotta (9 prosenttia) lainvalmistelun avusta-
viin tehtaviin. Padtoimisia kansallisen lainsddadannon valmistelijoita valtioneuvostossa oli
kyselyn mukaan yhteensa 358. Tydpanoksen jakautuminen ministeridittain on esitetty
kuviossa 1.
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Kuvio 1. Lainvalmistelijoiden tyopanos ministeridittain vuonna 2018, henkilotyovuotta

Kyselyssa enemmistd ministeridista arvioi, etta lainvalmisteluun kadytettavissa olevan
ajan riittavyydessa on merkittavia puutteita. Henkildston riittdvyydessa on enemmiston
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mukaan vahdisia puutteita. Lainvalmisteluosaamisen osalta noin puolet ministeridista ar-
vioi osaamisen olevan riittavaa ja puolet havaitsi vahaisia puutteita. Vuonna 2018 minis-
teridissa valmisteltiin laajoja uudistuksia ja annettiin maarallisesti poikkeuksellisen paljon
laajoja hallituksen esityksid ja muita sdadoksia. Vaalikauden viimeisen vuoden saados-
valmistelua leimasivat kiire ja asiasisalloltaan haastavat valmisteluhankkeet.

Lainvalmistelun kokonaistydpanoksen vertailu vuosina 2016 ja 2018 toteutettujen kyselyi-
den perusteella on esitetty taulukossa 2.

Taulukko 2. Lainvalmistelun kokonaistyopanos valtioneuvostossa, henkilotydvuosia

Lainvalmistelun kokonaistydpanos valtioneuvostossa 2016 2018
Padtoimisia kansallisen lainsdddanndn valmistelijoita 352 356
Lainvalmistelu (kansallinen valmistelu ja EU-oikeuden valmistelu)* 553 560
Kansallisen lainsdgddé@nnon valmistelu 390 386
EU-oikeuden valmistelu 163 174
Lainvalmistelun avustavat tehtavat 56%* 54

* Vuonna 2016 resurssikyselyssa ei selvitetty lainvalmistelun avustaviin tehtdviin kdytettya henkiltydpanosta,

joten laskettu lainvalmistelun kokonaistyépanos valtioneuvostossa vuonna 2016 on tdméan vuoksi pienempi.
** Luku vuoden 2014 resurssikyselysta.

Vuonna 2018 paatoimisia kansallisen lainsdadannon valmistelijoiden kokonaismaara
valtioneuvostossa oli yhteensa 358 ja vuonna 2016 vastaava luku oli 352, joten kokonais-
maara valtioneuvostossa on kasvanut kuudella. On tosin huomioitava, ettd lainvalmiste-
luun osallistuu paljon myds sellaisia virkamiehid, joiden paatoimisena tehtavana ei ole
lainvalmistelu.

Luvut perustuvat kyselyn, jossa ministeriot antoivat arvionsa lainvalmisteluun kaytetta-
vasta tyopanoksesta. Tulokset lainvalmistelun voimavaroista eivat ole keskenaan taysin
vertailukelpoisia, silld tydpanosten laskentaan on vaikuttanut ministerididen erilaiset tul-
kinnat laskutavasta. Tuloksia voitaneen kuitenkin pitda suuntaa antavina tarkasteltaessa
voimavarojen kehitysta valtioneuvostossa. Suhteutettaessa lainvalmistelun vuoden 2018
henkilotydvuosimadrada koko valtioneuvoston henkildtydvuosiin (4 217 henkil6tydvuotta,
jolloin lainvalmistelun osuus noin 15 prosenttia), voidaan kuitenkin sanoa, etta kokonais-
tyopanos antaa suuruusluokaltaan oikean kuvan resurssitilanteesta.

Lainvalmistelun kehittamiseksi tehtavaa poikkihallinnollista yhteisty6ta varten on ase-
tettu ministerididen valinen yhteistydryhma, jonka toimikausi paattyy 31.5.2019 ja jonka
loppuraportti julkaistaan kesdakuussa 2019. Yhteistyoryhma koostuu ministerididen
lainsdadantojohtajista tai vastaavia tehtavia hoitavista henkil6ista. Tydryhméan puheen-
johtajana on toiminut oikeusministerion lainvalmisteluosaston osastopaallikko. Tyoryh-
man tehtavana on muun muassa osallistua tarvittaessa lainvalmistelun koulutusohjelmien
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kehittdmiseen ja jarjestaa lainvalmistelijoille tilaisuuksia ajankohtaisista séaddsvalmiste-
luun liittyvista aiheista.

2.2 Arvio nykytilasta

Lainsaadantohankkeet eroavat toisistaan niin niiden luonteen, laajuuden ja vaaditun
osaamisen suhteen. Karkeasti ottaen lainsaddantdhankkeet voidaan jakaa kolmeen
paaryhmaan:

1. Poikkihallinnolliset hankkeet, joissa vastuu hajautuu useammalle ministeriolle

2. Hankkeet, joissa on poikkihallinnollisia elementteja, mutta jotka padosin kuuluvat yksit-
taisen ministerion tehtavakenttaan

3. Yksittdisen ministerion hankkeet, joilla on vahaisia liittymakohtia muiden ministerididen
toimialaan.

Edelld mainitut erot heijastuvat myds hankkeiden organisointiin ja resursointiin. Kokemus
on osoittanut, etteivat hajautetut lainvalmisteluresurssit tue hallituksen strategisten lain-
saadantohankkeiden toteuttamista tehokkaasti. Resursseja ei ole saatu tehokkaasti koh-
dennettua kaikkien tarkeimpien lainsadaddantohankkeiden toteuttamiseen. Ministerididen
erilaiset lainvalmistelukulttuurit ja toimivaltakysymykset saattavat aiheuttaa kitkaa valmis-
telun yhteensovittamisessa.

Keskeisimmat lainsdaadantohankkeet pohjautuvat hallitusohjelmaan tai hallituksen
hallituskauden aikaisiin paatoksiin. Hallitusohjelmapohjaiset hankkeet ovat useimmiten
laajoja uudistuksia, joiden yhteiskunnalliset vaikutukset ovat suuria. Kyse on hankkeista,
joiden valmistelua tehdaan samanaikaisesti useassa eri valmisteluryhmassa, jolloin sidos-
ryhmayhteistydon merkitys korostuu.

Lainsdddannon avulla pyritddn monesti ratkaisemaan vaikeita ja monimutkaisia yhteis-
kunnallisia kysymyksia. Hallitusohjelmaan tai hallituksen tekemiin erillispaatoksiin pe-
rustuvat lainsaddantohankkeet priorisoidaan lainvalmisteluresursseja kohdennettaessa
korkealle eri ministeridissa. Saattaa kuitekin syntya tilanteita, joissa hankkeen merkitys
yksittdisen ministerion toimialan kannalta on niin vahdinen, ettei ministeri6 ole halukas
luovuttamaan niukkoja resurssejaan hankkeen kdyttoon, vaan haluaa sailyttda ne omassa
kaytossaan tarkeampdna pitdmassddn hankkeessa. Toisaalta voi kdyda myds niin, etta
hankkeesta pdavastuussa oleva ministerio ei ole kiinnostunut hankkeen etenemisen kan-
nalta kriittisista nakemyksista, vaikka niita yritettaisiin tuoda valmisteluun mukaan.
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Poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmistelun valinen suhde luo omat haasteensa lain-
valmisteluun. Varsinkin laajoissa hankkeissa liian tiukat aikataulut tai poliittisen oh-
jauksen ajoittuminen hyvan lainvalmistelun periaatteiden kannalta vaaraan ajan-
kohtaan ovat omiaan luomaan jannitteita lainvalmisteluun ja vaarantamaan hyvan
virkamiesvalmistelun.

Lainvalmistelussa on usein kyse useamman kuin yhden hallinnonalan lainsdadannosta,
minka seurauksena tarve eri hallinnonalojen yhteistyolle lainvalmistelussa on ilmeinen.
Tallaisissa tilanteissa lainvalmistelua varten yleensa perustetaan tydéryhmé, johon ku-

kin ministerio nimeada jasenen tai asiantuntijan resurssiensa mahdollistamissa rajoissa.
Resurssien rajallisuuden vuoksi ministeriét joutuvat kuitenkin priorisoimaan eri hank-
keita. Tilanne muodostuu haasteelliseksi, jos tydryhmaan ei saada sen tarvitsemaa asian-
tuntemusta joko siita syysta, ettei asianomainen ministerio pysty nimedamaan jasenta tai
asiantuntijaa tydryhmaan omien resurssiensa vahaisyyden takia tai ettd tydryhmaan nime-
tylld ministerion edustajalla tai asiantuntijalla ei muiden téidensa takia ole mahdollisuuk-
sia osallistua aktiivisesti tydryhman tyohon.

Lainvalmisteluun kohdistuvat paineet eivat kohdennu tasaisesti. Poliittisesta ja taloudel-
lisesta tilanteesta riippuen painotukset vaihtelevat. Lainvalmistelua rasittaa usein tiukka
aikataulutus ja rajalliset henkiloresurssit. Myos pitkakestoisten hankkeiden aikana ta-
pahtuvat toimintaympadriston muutokset asettavat haasteita lainvalmistelulle. Useinkaan
hankkeen kaynnistamisvaiheessa ei viela tiedeta kaikkia esiin nousevia kysymyksia tai
valmistelussa tarvittavaa osaamista. Nama kaikki vaikuttavat siihen, miten lainvalmistelu
organisoidaan ja miten lainvalmistelun resursseja kohdennetaan seka hanketta kaynnis-
tettdessa etta sen aikana. Henkil6resurssien ollessa rajalliset ministerion ei ole varaa pitaa
resursseja odottamassa mahdollisesti tulevia lainsdddantohankkeita. Toisaalta on ilmennyt
haluttomuutta luovuttaa omia lainvalmisteluresursseja toisten kayttoon edes tilapdisesti,
koska ei luoteta siihen, ettd ne saa tarvittaessa takaisin ja toisaalta ei mydskaan olla val-
miita ottamaan vastaan tarjottua henkiloresurssia, koska ei uskota sen edistavan hankkeen
etenemista puuttuvan substanssiosaamisen takia.

Lainvalmisteluresurssien siirtely ministerion sisdlla voi olla haastavaa ja ministeriosta toi-
seen kdaytanndssa mahdotonta. Selked tarve resurssien joustavammalle kohdentamiselle
on kuitenkin olemassa, kun otetaan huomioon rajalliset lainvalmisteluresurssit ja tiukat
valmisteluaikataulut. Resursoinnissa ja hankkeiden organisoinnissa tulee kuitenkin huo-
mioida, ettd lainsaddantdhankkeissa tarvitaan myds merkittdvassa maarin sisaltdasain-
tuntemusta. Riittdva hankkeen sisallollisten kysymysten tuntemus on mahdollista varmis-
taa esimerkiksi huolehtimalla hankkeeseen osallistuvien asiantuntijoiden yhteistyosta.

Useissa yhteyksissa on tullut esille tarve parempaan lainvalmistelun koordinaatioon
valtioneuvostotasolla. Ministeridt suunnittelevat ja vievat eteenpdin toimialansa
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lainvalmisteluhankkeita itsendisesti. Ministerididen hankkeiden muodostamasta kokonai-
suudesta ei juurikaan kdyda keskustelua suunnitelmia hyvaksyttaessa. Istuntokausikohtai-
set lainsdadantdsuunnitelmat hyvaksytaan hallituksen neuvotteluissa, ja kansliapaallikko-
kokous seuraa niiden toteutumista. Sdadosvalmistelun yhteensovittamistarkastelu onkin
tunnistettu yhdeksi kansliapaallikk6kokouksen kehittamiskohteeksi ja sita tulisi aktiivisesti
edistaa.

2.3 Kehittamisehdotukset

Valmisteluryhman tuli toimeksiantonsa mukaisesti valmistella ehdotukset hallitusohjel-
man avainuudistuksia tukevan valtioneuvoston lainvalmisteluresurssien vahvistamiseksi.
Kaytyjen keskustelujen johdosta valmisteluryhma paatyi esittamaan kahta vaihtoehtoista
toteutustapaa, joista kumpaankin liittyy omat mahdollisuutensa ja haasteensa. Valmistelu-
ryhma pitaa naista kahdesta vaihtoehdosta ensisijaisena jaksossa 2.3.1 esitettya mallia,
joka tukee erityisesti strategiseksi laaditun hallitusohjelman toteutusta.

Molemmissa malleissa korostuu tarve valtioneuvostotasoisen yhteistydn ja koordinaation
parantamiseen. Tasta syysta esitetddn muun muassa, ettd lainsdaddantojohtajien ja vastaa-
via tehtdvia hoitavien virkamiesten yhteisty6ta tiivistettaisiin ja heille annettaisiin teh-
tavaksi valmistella yhteisen lainvalmisteluresurssin kayttoon ja kohdentamiseen liittyvia
asioita. Tata koskeva kehittamisehdotus on kohdassa 2.3.3. Siind esitetty yhteistyo on tar-
koitettu taydentamaan seuraavaksi esitettdvia vaihtoehtoisia malleja.

2.3.1 Valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi

Perustetaan valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi, joka olisi kaytettavissa
hallitusten esitysten valmisteluun. Maardaikaisen resurssin kayttd perustuisi hallitus-
ohjelmaan, hallituksen lainsaadantoohjelmaan ja hankesuunnitelmiin. Ehdotus yhtei-

sen resurssin kaytosta valmisteltaisiin valtioneuvoston kanslian johdolla ja kasiteltdisiin
kansliapaallikkbkokouksessa. Resurssin kdytosta paattaisi hallitus omien priorisointiensa
pohjalta.

Kustannukset

Yhteisen resurssin perustaminen edellyttdisi erityisen maararahan sisallyttamista valtion
talousarviossa valtioneuvoston kanslian paaluokkaan. Tarvittavan lisamaararahan arvioi-
daan olevan 2,0-2,5 miljoonaa euroa vuodessa laadittavista hallituksen esityksista riip-
puen. Tdman suuruisella madrarahalla olisi mahdollista hankkia 20-30 henkilotyévuoden
lisdpanostus hallituksen esitysten valmisteluun. Tarkempia arvioita voidaan kuitenkin
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tehda vasta sen jalkeen, kun vaalikauden 2019-2023 hallitusohjelman mukaiset lainsaa-
dantdhankkeet on tunnistettu. Lisdpanostukset tulisi huomioida uuden hallituksen hyvak-
symadssa julkisen talouden suunnitelmassa. Tarvittaessa resursointia tarkistettaisiin vaali-
kauden kuluessa.

Sijoituspaikka

Yhteinen lainvalmisteluresurssi ehdotetaan sijoitettavaksi valtioneuvoston kansliaan. Paa-
ministerin avustaminen valtioneuvoston yleisessa johtamisessa seka hallituksen ja edus-
kunnan tydn yhteensovittamisessa kuuluu valtioneuvoston kanslian tehtaviin, joten olisi
luontevaa sijoittaa resurssi kansliaan. Resurssin sijoittamispaikkana kanslia olisi my6s sikali
neutraali, ettd kanslialla ei juurikaan ole omaa lainvalmistelua. Yhteisen resurssin kohden-
tamista keskeisesti maarittava tekija on hallituskausikohtainen lainsaadantoohjelma, joka
on myo6s paaministerin valtioneuvoston johtamisen valine. Yhteisen resurssin yhteys halli-
tuksen lainsadadantdohjelmaan ja muihin hallituksen paatdksentekoprosesseihin puoltaa
osaltaan resurssin sijoittamista valtioneuvoston kansliaan.

Rekrytointi ja osaaminen

Rekrytointiprosessi olisi avoin ja kaikilla tehtavista kiinnostuneilla olisi mahdollisuus
ilmoittautua. Rekrytoinnista vastaisi valtioneuvoston kanslia tarvittaessa yhteistydssa mui-
den ministerididen kanssa. Tavoitteena on rekrytoida kokeneita lainvalmistelijoita, joilla
koulutuksensa ja kokemuksensa puolesta on edellytyksid osallistua hallituksen esitysten
laatimiseen myds oman substanssialueensa ulkopuolella. Toistuvasti esiin nousevia oikeu-
dellisia kysymyksia, kuten perustuslakikysymyksia, varten olisi perusteltua palkata asian-
tuntemusta, joka myos olisi kaikkien ministerididen kaytettavissa.

Kohdentaminen

Resurssia kohdennettaisiin maaraajaksi hallitusohjelman keskeisten hallituksen esitysten
valmisteluun, jotka on sisallytetty hallituskauden lainsdddantéohjelmaan. Resurssien koh-
dentaminen olisi kiinted osa hallitusohjelman toteuttamisen suunnittelua ja pohjautuisi
hyvaksyttyihin hankesuunnitelmiin.

Henkilostoresurssien kohdentamiseen on kaytettavissa eri keinoja, joista on valittava kul-

loiseenkin tilanteeseen sopivin ja tarkoituksenmukaisin. Myds henkildresurssien jakami-
nen olisi mahdollista.

18



VALTIONEUVOSTON LAINVALMISTELUN KEHITTAMINEN - VALMISTELURYHMAN EHDOTUKSET

Valtioneuvoston kanslian ja ministerioiden valinen tyonjako

Ministerio voisi saada oikeudellisiin kysymyksiin asiantuntija-apua yhteiseen lainvalmiste-
luresurssiin sijoitetuilta asiantuntijoilta. Lisdksi valtioneuvoston kanslia voisi osoittaa mi-
nisteridille henkilolisaresursseja hallitusten esitysten laadintaan. Talléin henkilon tydpanos
olisi tarkoitettu kaytettavaksi ensisijaisesti hankkeeseen, toissijaisesti muihin hallituksen
keskeisiin hankkeisiin ja vasta taman jalkeen tydpanosta voisi kdyttaa sijoitusministerion
muihin lainvalmisteluhankkeisiin. Yhteiseen lainvalmisteluresurssiin sijoitetun henkilén
tyOtehtaviin sisaltyisi myos kouluttamista ja neuvontaa, esimerkiksi osallistumista koh-
dassa 4.3 kuvattuun klinikkatoimintaan.

Valtioneuvoston kanslian ja ministerion, jonka toimialaan hanke kuuluu, tyénjako olisi
paapiirteissaan seuraava:

Valtioneuvoston kanslia

* hoitaa rekrytointiprosessin tarvittaessa yhteistydssa muiden ministerididen kanssa
* osoittaa maaraaikaisen lisaresurssin ministeridlle hallituksen paatoksen mukaisesti
* vastaa yhteisesta lainvalmisteluresurssista syntyvista kustannuksista

Ministerié

* hankkeistaa ja organisoi valmistelun ja tarvittaessa osallistaa muita ministerioita

e osoittaa hankkeelle muut tarvittavat valmisteluresurssit toimialallaan ja vastaa niista
syntyvista kustannuksista

e tekee hankkeen sisdlldlliset linjaukset

¢ vastaa lainvalmistelun laadusta, hankkeen toteuttamisesta ja hallituksen esityksen tuo-
misesta valtioneuvoston yleisistuntoon

Ehdotukseen liittyvat mahdollisuudet ja haasteet

Yhteinen valtioneuvoston kansliaan sijoitettu lainvalmisteluresurssi toimisi padministerin
johtamisen valineend. Jos resurssin osoittamiselle hallituksen keskeiseen lainsaadanto-
hankkeeseen asetettaisiin edellytykseksi lainsddadantohankkeen hankkeistaminen, malli
tukisi myds lainsaadantdhankkeiden suunnitelmallisuuden lisdamista.

Yhteinen lainvalmisteluresurssi voisi vahentda myds lainvalmisteluun kohdistuvia aika-
taulupaineita, kun lainvalmistelijan ei enaa tarvitsisi samassa mittakaavassa perehtya
itsekseen kaikkiin valmistelussa esiin nouseviin yksityiskohtiin, vaan han voisi turvautua
yhteisen lainvalmisteluresurssin asiantuntemukseen. Vastaavasti se voisi myos véhen-
taa erityisesti oikeusministerioon kohdistuvia neuvontapaineita, kun neuvontavelvolli-
suus olisi ainakin joiltain osin ensisijaisesti yhteiseen lainvalmisteluresurssiin palkatuilla
asiantuntijoilla.
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Yhteinen lainvalmisteluresurssi mahdollistaisi nykyista joustavamman resurssien osoitta-
misen poikkihallinnollisesti hallitusohjelman keskeisiin priorisoituihin hankkeisiin. Hen-
kiloston nakokulmasta se tarjoaisi sinne hakeutuville lainvalmistelijoille mahdollisuuden
uudenlaisen toimintakulttuurin ja yhteistydmallin luomiseen seka tilaisuuden laajen-
taa omaa osaamistaan toisiltaan oppimalla, mika puolestaan tukisi lainvalmistelijoiden
osaamisen kehittamista.

Toisaalta malli saattaisi johtaa lainvalmisteluosaamisen kapenemiseen tai vahenemi-
seen ministeridissa, kun kokeneiden lainvalmistelijoiden tydpanosta muissa kuin hallitus-
ohjelman mukaisissa keskeisissa lainsaddantéhankkeissa jouduttaisin korvaamaan
lyhyemman kokemuksen omaavilla henkildilla.

Myds erilaiset hallinnolliset toimivaltakysymykset saattavat ndyttaytya haasteellisina eri-
tyisesti silloin, kun henkil6 osoitetaan tydskentelemaan lainvalmisteluhankkeessa tietyn
hankkeesta vastuussa olevan ministerion alaisuudessa, mutta hallinnollinen esimies on
toisaalla. Selvaa on, etta hankkeeseen liittyvat sisallolliset linjaukset tekee toimivaltainen
ministerio ja ettd hanketta koskeva tyonjohto-oikeus on mainitussa ministeriossa. Tallai-
sessa tilanteessa esimerkiksi poissaoloista, mahdollisista ylitoista ja muista tyontekoa kos-
kevista asioista paattaminen edellyttaisi hankkeesta vastuussa olevan tahon ja hallinnolli-
sen esimiehen yhteistyota.

2.3.2 Erityinen hankemaardraha valtioneuvoston kanslian paaluokkaan
Hankemadararaha

Hallitusohjelman keskeisten lainsdadantohankkeiden toteuttamiseen varattaisiin
valtion talousarvioon valtioneuvoston kanslian paaluokkaan erityinen maararaha.
Madrarahan suuruus maaraytyisi samoin perustein kuin edelld kuvatussa vaihtoehdossa
2.3.1. Ehdotus maararahan osoittamisesta eri hankkeisiin valmisteltaisiin valtioneuvoston
kanslian johdolla ja kasiteltdisiin kansliapaallikkdkokouksessa. Hallitus paattaisi maara-
rahan osoittamisesta eri hankkeisiin ja sen tarkemmasta kayttotavasta. Osoittaminen pe-
rustuisi hallitusohjelmaan, lainsaddantéohjelmaan ja hyvaksyttyihin hankesuunnitelmiin.

Maararahaa voisi kayttaa lainvalmisteluresurssin vahvistamisesta ministeridissa, lain-
valmisteluhankkeessa kaytettavan projektihenkilon palkkaamisesta ja valtioneuvoston
kansliaan sijoitettavasta eri hankkeille yhteiseksi asiantuntijaresurssiksi tarkoitettujen hen-
kiloiden palkkaamisesta syntyviin henkildstokuluihin. Yhteisen asiantuntijaresurssin osalta
noudatettaisiin edelld jaksossa 2.3.1 kuvattuja periaatteita.

Ty6ta hankkeessa voitaisiin tehda virkatyona, osana omia virkatehtavia. Talléin hen-

kilo olisi palvelussuhteessa taustaministerioon, mutta tydaika osoitettaisiin hankkee-
seen. Jos tehtava merkittavasti poikkeaisi vaativuudeltaan ja/tai tydmaaraltadn henkilon
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tavanomaisista virkatehtavista, olisi mahdollista paattaa maaraaikaisesta lisédpalkkiosta/
henkilokohtaisesta palkanlisdasta. Maararahan turvin ministeri6 voisi palkata korvaavan re-
surssin hankkeeseen osallistuvan tilalle.

Myds maardaikaisten palvelussuhteiden kaytto olisi mahdollista. Hankkeen perustamis-
vaiheessa paatettaisiin, mihin ministeriodn maaraaikaiset virkasuhteet sijoittuisivat (valtio-
neuvoston kanslia tai muu vastuuministerio). Hallinnollinen esimies maaraytyisi sijoitus-
ministerion ja tyonjohdollinen esimies hankkeesta vastaavan ministerion mukaan.

Ehdotukseen liittyvat mahdollisuudet ja haasteet

Maérarahaan perustuva malli mahdollistaisi erilaiset toimintatavat yhteisen lainvalmistelu-
resurssin jarjestamiseen tilanteen mukaan erityista hallinnollista taakkaa aiheuttamatta.
Ministerion olisi mahdollista paattaa tiettyyn keskeiseen lainsadadantéhankkeeseen osoite-
tun maararahan kaytosta.

Haasteena olisi lisdresurssin saavan ministerion sitoutuminen méaararahan kayttoon. Voisi
olla mahdollista, ettd maararahaa kadytettdisiin muuhun tarkoitukseen kuin keskeisten lain-
saddantohankkeiden lainvalmisteluresurssin vahvistamiseen. Tallgin lisaresurssi olisi kay-
tannossa maaraaikainen lisdrahoitus vastaanottavalle ministeriolle.

2.3.3 Llainsaadantohankkeiden koordinaatio

Vahvistetaan kansliapaallikkokokouksen ja lainsaadantojohtajien tehtavia lain-
saadantohankkeiden koordinoinnissa ja toimintojen yhteensovittamisessa valtio-
neuvostotasolla. Nain pystyttdisiin aikaisempaa paremmin muodostamaan kokonaiskuva
hankkeiden valmistelutilanteesta ja niiden toteuttamisen yhteydessa esiin nousevista
resurssitarpeista.

Lainsaadantojohtajien tehtadvien kehittamisessa yksi vaihtoehto olisi kehittaa oikeusminis-
terion lainvalmistelun kehittamisyhteistydoryhman tyota siten, etta sille annettaisiin tehta-
vaksi muun muassa yhteisen lainvalmisteluresurssin kayttoon ja kohdentamiseen liitty-

vien asioiden valmistelu. Lisaksi ministerioissa tulisi huolehtia siita, etta saadoshankkeiden
koordinaatiotehtava on virkamiestasolla osoitettu selkeasti jonkin virkamiehen tehtavaksi.

Kansliapaallikot vastaavat lainvalmistelun laadusta ja resursoinnista toimialallaan

seka yhteensovittavat ministerion ja sen hallinnonalan toimintaa muiden ministeri-
oiden ja niiden hallinnonalojen toiminnan kanssa. Lainvalmistelun laadusta ja resur-
soinnista vastaavina virkamiehina kansliapallikdiden merkitys lainsaddantohankkkei-
den koordinaatiossa ja hankkeiden priorisoinnissa korostuu. Tasta syystd myos kanslia-
paallikkokokouksen tehtavia tulisi ndilta osin vahvistaa. Lopulliset priorisointia koskevat
paatokset tekisi kuitenkin aina toimivaltainen ministeri.
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3 Lainsaadantosuunnittelu
valtioneuvostossa

3.1 Nykytila

Nykyisin hallitus valmistelee aina eduskunnan kevat- ja syysistuntokauden alussa suunni-
telman (istuntokauden lainsaadantdsuunnitelma, niin sanottu HE-luettelo) eduskunnalle
istuntokaudella annettavista lakiesityksista. Suunnitelma kasitellaan hallituksen neuvot-
telussa, ja se lahetetaan tiedoksi eduskunnalle ja toimeenpantavaksi ministeridille. Lisaksi
suunnitelmaan sisdltyvat tiedot julkaistaan valtioneuvoston verkkosivuilla. Myos ministe-
riot julkaisevat omilla verkkosivuillaan linkin oman hallinnonalansa suunnitelmassa oleviin
lakihankkeisiin.

Suunnitelmaan tehdaan istuntokauden aikana paivityksia, joista tyypillisin on muutos
jonkin ilmoitetun hallituksen esityksen suunniteltuun antoajankohtaan. Suunnitelmaan
voidaan myos lisatd uusia hallituksen esityksid ja suunnitelmassa olevia esityksia saate-
taan joutua poistamaan suunnitelmasta. Taulukossa 3 on esitetty vaalikauden 2015-2019
(valtiopaivat 2015-2018) lainsaadantosuunnitelmien maarallinen toteutuminen.

Taulukko 3. Lainsaadantdosuunnitelmien toteutuminen valtiopaivilld 2015-2018

* huhtikuu—elokuu Suunnitelma Lisatty suunnitelmaan Annettu Ei annettu
**syyskuu—maaliskuu istuntokaudella eduskunnalle eduskunnalle
Kevdt 2015* 17 3 14 6
Syys 2015 162 30 139 53
Kevdt 2015 162 25 129 58
Syys 2016 7 18 145 45
Kevdt 2017 121 13 96 38
Syys 2017 141 13 108 46
Kevdt 2018 129 26 109 46
Syys 2018** 2117 28 215 32
Yhteensa 1121 156 955 324
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Suunnitelma koostetaan ja sen tietoja yllapidetadn valtioneuvoston hanketietopalvelu
Hankeikkunassa. Ajantasaiset tiedot myds julkaistaan valtioneuvoston verkkosivuilla ja
ministerididen hankesivuilla Hankeikkunan kautta. Kustakin lakihankkeesta on hankkeen
perustietojen ohella saatavilla tarkemmat tiedot hallituksen esityksista. Perustietoja ovat
muun muassa hankekuvaus, aikataulu ja valmisteluvaihe seka valmisteluun osallistu-

vat henkil6t. Hallituksen esityksesta esitetdan muun muassa esityksen keskeinen sisalto,
vastuuministeri ja esittelija, arvioitu esityksen antoviikko, kytkds hallitusohjelmaan, liitty-
minen valtion talousarvioon ja mahdollinen tarve perustuslakivaliokunnan kasittelylle.

Suunnitelman kokoamisesta ja sen pitamisesta ajan tasalla vastaa valtioneuvoston kans-
lia ministerididen toimittamien tietojen perusteella. Tietojen toimittamisesta saddetaan
valtioneuvoston ohjesdaannon 29 a §:ss4, joka tuli voimaan vuoden 2016 alussa. Sen mu-
kaan tiedot valmisteilla olevista hallituksen esityksista on toimitettava hallituksen lain-
saddantosuunnitelmaa varten valtioneuvoston kansliaan.

Ministeriot vastaavat toimittamiensa tietojen oikeellisuudesta ja ajantasaisuudesta. Suun-
nitelman toteutumista kasitellaan yleisella tasolla kansliapaallikkokokouksessa.

Kuviossa 2 on esitetty nykyinen suunnitelmien laatimisen vuosikello. Vaalikausien vaih-
teessa suunnitelmien laadinnan aikataulu sovitetaan hallituksen vaihdoksen ja eduskun-
nan tyon aloittamisen aikatauluihin.

Ohjeistus Tiedot ministeriistd
ministeridille Hankeikkunaan viimeistaan

VALTIONEUVOSTON « W
L d °

Hyvdksyminen
hallituksen neuvottelussa

hankeikkuna

Seuranta
Muutokset
.. hankeikkuna
. L=, elksnta

o
hallituksen neuvottelussa
Tiedot ministeridista o
Hankeikkunaan viimeistéan «

Ohjeistus
@ Eduskunnaniistuntokausi alkaa @ Eduskunnan istuntokausi paattyy

[~ VALTIONEUVOSTON

Syysistuntokauden HE-luettelo
0[9113N|-JH USpNEX0JUN]SIIRASY

ministeridille

Kuvio 2. Lainsdadantosuunnitelman vuosikello
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Suunnitelma kokoaa yhteen keskeiset tiedot istuntokaudella annettavista lakihankkeista ja
nykyisin istuntokausittainen suunnitelma laaditaan ensisijassa hallituksen ja eduskunnan
tyon yhteensovittamiseksi. Suunnitelmaa hyddynnetdan eduskunnassa ja oikeuskanlerin-
virastossa ja sen kautta myds ministerididen on mahdollista saada tietoa toisten minis-
terididen vireilla olevista hankkeista. Suunnitelman sisaltamaa tietoa voidaan hyodyntaa
luonnollisesti kaikissa ministeridissa. Tietoja voidaan hyédyntda myos valtioneuvoston
lainvalmistelua tukevan toiminnan suunnittelussa (lainsdadannon arviointineuvosto, lain-
tarkastus, kadntaminen). Suunnitelman lakihankkeiden julkaistu tieto on my6s kansalais-
ten, eri sidosryhmien ja median kdytettavissa.

EU:n lainsaadantohankkeet vaikuttavat merkittavassa maarin kansallisiin saadoksiin,
niiden valmistelu kestaa yleensa useita vuosia ja ne tulee panna kansallisesti taytantoon
madraajassa. EU-sadadosten taytantdonpanon onnistumisen kannalta keskeisessa ase-
massa on taytantddnpanon suunnitelmallisuus. Viivastystapauksissa Euroopan komissio
kaynnistaa jasenvaltiota vastaan rikkomusmenettelyn ja voi pyytda EU:n tuomioistuinta
madrdamaan jasevaltiolle taloudellisen seuraamuksen, joka voi olla maarataan huomat-
tava. Ministerididen sisdiset kdytannot taytantdonpanon tueksi poikkeavat hieman toisis-
taan, mutta Valtiontalouden tarkastusviraston arvion mukaan tdytantdonpanoa kokonai-
suudessaan seurataan ja kasitellaan riittavasti niissa ministeridissa, joilla on lukumaarai-
sesti eniten EU-lainsdadantoa koskevia taytantéonpanotehtdvia. Valtioneuvostotasolla on
puolestaan viime vuosina toteutettu taytantéonpanon tukemiseen ja seurantaan tarkoi-
tettuja toimia, esimerkiksi keskitettya seurantaa on kehitetty, EU-asioiden kasittelyn tieto-
jarjestelmaa (EUTORI) on kehitetty ja ohjeistusta lisatty.

Suomen tekemat valtiosopimukset tai muut kansainvaliset velvoitteet sitovat Suomea
valtiona, ja ne saatetaan kansallisesti osaksi valtion sisdistd oikeutta padsaantoisesti lailla
tai valtioneuvoston asetuksella. Kansainvalisten sopimusasioiden hoito on hajautettu eri
ministeridille sen mukaan, minka ministerion toimialaan sopimus tai velvoite sisalloltaan
kuuluu. Ulkoministerion julkaisemassa valtiosopimusoppaassa selostetaan valtiosopi-
muksen tekemista ja voimaansaattamista koskevat eri vaiheet ja menettelytavat. Oppaan
tarkoituksena on huolehtia koko valtionhallinnon yhdenmukaisista menettelytavoista ja
kaytannoista kansainvalisten velvoitteiden hyvaksymista ja voimaansaattamista koskevien
asioiden valmistelussa.

3.2 Arvio nykytilasta

Valtioneuvostotasolla yhteinen lainsaddantosuunnitelma laaditaan eduskunnan istunto-
kausittain. Tama on varsin lyhyt aikajanne toiminnan pitkdjanteisen suunnittelun ja esi-
merkiksi hallitusohjelman toteuttamisen kokonaisuuden nakékulmasta. Suunnitelman
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laatimisvaiheessa lakihankkeen, kdytanndssa hallituksen esityksen, valmistelu on useim-
miten jo varsin pitkalld ja varsinainen hankkeen suunnittelu, resursointi ja aikataulutus
yleensa tehty jo (huomattavasti) aiemmin. Suunnitelma on kdytdnndssa kooste minis-
terididen toimittamista tiedoista. Talldin suunnitelman merkitys esimerkiksi valtio-
neuvoston lainvalmistelun johtamisessa, resurssien suuntaamisessa ja ministerididen
saadodshankkeiden valmistelun yhteensovittamisessa jaa vahaiseksi.

Valtioneuvostotasolla ei talla hetkelld tehda pidemman aikajanteen, esimerkiksi vaali-
kauden, kattavaa lainsdddantosuunnitelmaa. Osa lainsadadantohankkeista on mainittu hal-
lituksen toimintasuunnitelman karkihankkeiden toimenpiteissa, mutta kattava tarkastelu
puuttuu. Kokonaistarkastelun puuttuessa valtioneuvoston toiminta kokonaisuutena ei
ole riittdvan ennakoitavaa ja asioiden kasittelylle muodostuu ruuhkahuippuja niin valtio-
neuvostossa kuin eduskunnassakin. Asiantuntijaresurssien kaytto ei ole optimaalista, kun
samoja kysymyksia ratkotaan samanaikaisesti erikseen useassa eri ministeriossa. Myos-
kaan sdadosvalmisteluavustajien tydpanosta ei pystyta optimoimaan. Kddnndstoimin-
taa puolestaan kuormittavat kdadntamiselle varatun ajan riittamattomyys ja keskenerai-
sind kdannettaviksi lahetetyt esitykset, joihin tulee runsaasti muutoksia. Ruuhkahuipuista
johtuen kaikki hallituksen esityksia ei pystya myoskaan tarkastamaan oikeusministerion
laintarkastuksessa.

EU-sadadosten taytantodnpanon, kuten muunkin lainvalmistelun, toteuttaminen tulee
suunnitella ja aikatauluttaa huolellisesti ja riittavan ajoissa. Nykyinen istuntokausittainen
suunnittelu ei omalta osaltaan tue EU:n sddntelyn oikea-aikaisen voimaansaattamisen var-
mistamista. EU-sddntelyn taytantoonpanoviivastyksia ehkaistaan muilla keinoilla. Istunto-
kausittainen suunnittelu ei my6skaan tue valtiosopimusten ja muiden kansainvalisten vel-
voitteiden voimaansaattamisen suunnittelua.

Ministeridissa tehtdavaa pidemman aikavalin suunnittelua on kartoitettu viimeksi vuoden
2016 alussa. Kaikilla ministeri6illa tallaista suunnitelmaa ei ole ja olemassa olevat suun-
nitelmat ovat sisall6llisesti erilaisia. Ministerididen lainvalmistelun suunnittelun ja hank-
keistamisen kaytannot ovat ministeriokohtaisia. Esimerkiksi kaikista hankkeista ei tehda
varsinaista paatosta (hankepaatos), jossa madritellaan tavoitteet, aikataulut, tarvittavat
resurssit ja muut vastaavat seikat. Hankkeiden koordinointi muiden ministerididen kanssa
on tapauskohtaista, eikd yhtendista toimintatapaa ole luotu. Kaytantoja valtioneuvoston
yhteisten hankkeiden priorisoinnille ei mydskaan ole olemassa.

Nykymuotoinen istuntokausittainen suunnitelma ei ole ministerigita tai valtioneuvostoa
sitova. Suunnitelmaan tehdaan suhteellisen paljon muutoksia istuntokauden aikana huoli-
matta siita, etta suunnitelman valmistelussa korostetaan suunnittelun realistisuutta. Yleisin
muutos on hallituksen esityksen suunnitellun antoaikataulun tdsmentyminen, tyypilli-
sesti myShentyminen. Taman lisaksi suunnitelmaa tdydennetaan istuntokauden kuluessa
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ja suunniteltuja hallituksen esityksia ei joko anneta lainkaan tai ne siirtyvat annettaviksi
seuraavalle istuntokaudelle. Lainsaadantotyon luonteesta johtuen muutokset sindnsa ovat
perusteltavissa. Muutosten maaraa tarkasteltaessa voidaan kuitenkin sanoa, etta suunnit-
telun "osumatarkkuutta” tulisi olennaisesti parantaa. Lisaksi olisi pystyttava huolehtimaan
siitd, etta pysytaan eduskunnan antamissa maaraajoissa (valtion talousarvioon liittyvat

ja kiireelliset hallituksen esitykset ja vaalikauden viimeisten valtiopaivien lopun maara-
ajat). Suunnittelussa tulee aina huomioida, etta eduskunnalle jaa riittavasti aikaa esityksen
kasittelyyn.

Lainsdddantdsuunnitelman merkitys valtioneuvoston lainvalmistelutyon suunnittelussa
ja johtamisessa on tunnistettu useissa aiemmissa hankkeissa jo pitkaan. Esimerkiksi paa-
ministeri Matti Vanhasen 2007 aloittanut Il hallitus laati hallitusohjelmansa mukaisesti
lainsdadantosuunnitelman. Suunnitelma sisalsi periaatteita ja toimenpiteita (tavoitteita)
saantelyn kehittamiseksi seka hallituksen keskeiset lainsaadantéhankkeet vaalikaudella.
Suunnitelma ei kuitenkaan kdytanndssa toiminut tavoitellulla tavalla. Muutoinkin erilaiset
kehittamishankkeet eivat ole johtaneet toivottuihin tuloksin.

Tarve nykyista tarkemman ja aikaisemmassa vaiheessa tapahtuvan hallituksen esitysten
suunnittelulle on viime aikoina tuotu esille muun muassa valtioneuvoston ohjesaannén
vuoden 2016 muutoksen yhteydessa. Huomioita lainsaadantésuunnitelman ja -suunnitte-
lun kehittamisesta on esitetty myds Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuk-
sessa (2012) hallituksen lainsaadantésuunnitelmasta. Hallituksen strategisten johtamis-
vdlineiden kehittamishankkeen suosituksissa ehdotetaan myos, ettd laaditaan hallitus-
kauden yleistasoinen lainsaadantdsuunnitelma.

Lahtokohdat ja tavoitteet valmisteluryhman kehittamisehdotuksissa ovat pitkalti samoja
kuin aiemmissakin hankkeissa. Sittemmin saaddsvalmistelun ohjeistusta on parannettu,
valmistelun tietojarjestelmia ja yllapitovastuita on uudistettu seka tietojarjestelmien hyo-
dynnettdvyyttd on parannettu tiedon avoimuuden suuntaan. Tarve monitahoisten saados-
kokonaisuuksien valmistelun hallintaan ja rajallisten resurssien kohdentamisen vaikut-
tavasti on lisadantynyt. Aiempiin kokemuksiin viitaten erityistd huomiota tulee kiinnittaa
siihen, etta ehdotetut toimenpiteet muodostavat toisiaan tukevan kokonaisuuden, niiden
toimeenpanoa tuetaan konkreettisilla valineilld ja ministerididen yhteistyosta, vuoro-
puhelusta ja sitoutumisesta huolehditaan.
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3.3. Kehittamisehdotukset

3.3.1 Hallituksen lainsaadantoohjelma

Laaditaan koko hallituskauden kattava hallituksen lainsaadantoohjelma. Ohjelmaan
sisallytettaisiin hallitusohjelman keskeiset lainvalmisteluhankkeet, joista tunnistettaisiin
erikseen parlamentaarista (vaalikautista tai yli vaalikauden ulottuvaa) valmistelua edel-
lyttavat hankkeet. Osana ohjelmaa tunnistettaisiin my6s EU-oikeuden taytéantéonpano-
hankkeet. Lainsaadantdohjelman liitteeksi vietaisiin EU:ssa jo paatetyt tai vireilld olevat
EU:n sdddoshankkeet, joihin liittyy laajoja kansallisen lainsdadannén muutostarpeita, ja
jotka tulevat tai niiden arvioidaan tulevan taytantoonpantaviksi hallituskaudella.

Ohjelman tavoitteena on luoda kokonaiskuva hallitusohjelman toteuttamisen kannalta
kaikkien keskeisimmista saaddshankkeista. Ohjelmasta tulisi kayda ilmi esimerkiksi kun-
kin hankkeen vastuuministeri ja -ministeri®, konkreettiset tavoitteet ja alustava aikataulu,
tuotokset (yksi tai useampi hallituksen esitys), organisoituminen ja arvio tarvittavista
resursseista hankkeen valmisteluun osallistuvissa ministeridissa. Lainsaadantéohjelmassa
tunnistetaan hankkeet, joihin kdytetaan yhteista lainvalmisteluresurssia. Suunnitte-

lussa tulisi huolehtia myds siitd, etta kunkin ohjelman hankkeen valmistelu hankkeiste-
taan yhdenmukaisesti. EU-saaddsten ja valtiosopimusten osalta on olennaista arvioida
realistisesti, milla tavoin sdantely saadaan osaksi kansallista lainsadadantoa. Hallituskauden
lainsaddantoohjelma olisi yleistasoinen suunnitelma, joka tarkentuisi vuosikohtaisessa
suunnittelussa.

Hallituksen lainsdaadantoohjelma kytkeytyisi hallitusohjelmaan ja sen toimeenpano-
suunnitelmaan, ja se on paaministerin valtioneuvoston johtamisen valine. Lainsaddanto-
ohjelmaa hyddynnetdan edelld kohdassa 2 kuvatun yhteisen lainvalmisteluresurssin
kohdentamisessa. Ohjelma hyvaksyttdisiin valtioneuvoston periaatepaatdksena valtio-
neuvoston yleisistunnossa. Hallitus seuraisi sen toteutumista systemaattisesti. Yleisen
tason ohjelmaa tarkistettaisiin tarvittaessa hallituksen muihin relevantteihin paatoksen-
tekoprosesseihin kytkeytyneena. Poikkeamiin olisi mahdollista puuttua ja tarvittaessa
suunnata resursseja uudestaan.

Hallituskaudelle laadittu lainsdaddantéohjelma varmistaisi omalta osaltaan hallitusohjel-
man toteuttamista ja loisi edellytykset hallitusohjelman keskeisten lainsaadantohankkei-
den valmistelun yhteensovittamiselle. Pidemman aikavalin suunnittelu tehostaisi lain-
valmistelun suunnitelmallisuutta, eri hankkeiden valista koordinaatiota ja johtamista.
EU-sadadodshankkeissa ja valtiosopimushankkeissa pidemman ajanjakson suunnittelu tukisi
oikea-aikaisuutta seka valmisteluvaiheen vaikuttamisessa etta hyvaksyttyjen saadosten
toimeenpanossa.
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3.3.2 Hallituksen lainsdaadantoaikataulu

Laaditaan lahtokohtaisesti kaksi eduskunnan istuntokautta kattava 12 kuukauden
suunnitelma eli hallituksen lainsdadantoéaikataulu. Suunnitelmaan sisaltyisivat kaikki
tuona aikana annettaviksi suunnitellut hallituksen esitykset (edelld mainittuun hallituk-
sen lainsaadantdohjelmaan sisaltyvat ja hallitusohjelmaa toteuttavat muut esitykset seka
ministerididen hallinnonalan omat valttamattomat esitykset). Lainsaadantoaikataulu
korvaisi nykyisen eduskunnan istuntokausittain koottavan lainsddadantésuunnitelman.
Tietosisalloltaan suunnitelma vastaisi Iahtokohtaisesti nykyista istuntokausittaista suunni-
telmaa. Lainsaadantoaikataulun kokoamisesta vastaisi nykyiseen tapaan valtioneuvoston
kanslia ministerididen toimittamien tietojen perusteella.

Kahden istuntokauden kattavan aikataulun laatiminen on perusteltua, koska jo nykyisel-
[adn osa hallituksen esityksista siirtyy annettaviksi seuraavalle istuntokaudelle. Toisaalta
voi arvioida, etta 12 kuukaudenkin suunnitelmasta osa siirtyisi seuraavalle istuntokaudelle.
Suunnitelma laadittaisiin edelleenkin kahdesti vuodessa, mutta suunnittelu tapahtuisi
"rullaavasti” eli jokaisella kerralla (lukuun ottamatta vaalikauden ensimmaista istunto-
kautta) tarkistettaisiin alkavan istuntokauden aikataulu ja lisattaisiin suunnitelmaan seu-
raavan istuntokauden esitykset. Pidemman aikavalin suunnitelma mahdollistaisi myos
paremman ennakoinnin eduskunnan ja valtioneuvoston tyon yhteensovittamisessa ja sen
varmistamisen, ettd eduskunnalla on riittavasti aikaa esitysten kasittelyyn.

Hallituksen lainsdaadantoaikataulu vietaisiin valtioneuvoston yleisistunnon paatettavaksi
valtioneuvoston periaatepaatoksena valtioneuvoston kanslian esittelysta. Kukin ministe-
ri0 vastaa oman toimialan lainsdadadantotehtavista, mutta esitykset lainsadadannon muut-
tamisesta annetaan aina kollegiaalisesti valtioneuvoston yleisistunnosta. Voidaan myos
arvioida, etta poikkihallinnollisten ministeridrajat ylittavien esitysten maara kasvaa. On
perusteltua, etta hallitus kdy keskustelua annettavien esitysten kokonaisuudesta ensin
suunnitelman valmisteluvaiheessa ja sitoutuu taman kokonaisuuden valmisteluun valtio-
neuvoston paatokselld. Paatetty lainsaadantoaikataulu on luonteeltaan suunnitelma,
jonka toteutumista seurataan osana hallitusohjelman toteutumisen seurantaa. Suunnitel-
maan voidaan perustellusta syysta tehda muutoksia. Suunnitelman laadinta ja seuranta
olisi mahdollista toteuttaa valtioneuvoston hanketietojarjestelma Hankeikkunassa, kuten
nykyisinkin.

Liitteend 1 on esitetty hallituksen lainsddadantdhjelman ja lainsdaddantoaikataulun suuntaa-
antava vuosikello.
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3.3.3 Lainvalmistelun hankkeistaminen

Yksittdiset lainvalmisteluprojektit tulisi hankkeistaa lainvalmistelun laadun ja resurs-
sien riittavyyden varmistamiseksi. Lainsdddantohankkeet valmistellaan lainsaddantopro-
sessin mukaisesti, joka on kuvattu lainvalmistelun prosessioppaassa. Hankkeistamisella
tarkoitetaan tassa yhteydessa suunnittelua ja seurantaa (hankehallintaa), jolla varmiste-
taan lainsaadantoprosessin onnistunut lapivienti. Hankkeistamisessa tule huomida hank-
keen koko elinkaari esivalmistelusta sadaddksen vaikutusten mahdolliseen jalkiarviointiin.

Hallitusohjelman keskeiset lainsdadantdhankkeet ja muut suoraan hallitusohjelmasta
johdettavat lainvalmisteluhankkeet seka muut merkittavat lainvalmisteluhankkeet tulisi
poikkeuksetta hankkeistaa. Teknisluonteiset ja vaikutuksiltaan vahaiset hankkeet voidaan
suunnitella muutoin tarkoituksenmukaisella tavalla. Hankesuunnitelmassa muun muassa
kuvataan saddoshankkeen tausta, perustelut ja tavoite seka tunnistetut riskit. Lisaksi siita
tulisi kdyda ilmi hankkeen valmisteluaikataulu ja toteuttamistapa (organisoituminen).
Suunnitelmassa tunnistetaan myos valmisteluun osallistuvat ministeriot ja muut mahdol-
liset tahot seka maaritelldaan valmisteluun tarvittavat resurssit. Myds valmisteluun liittyva
raportointi, viestintd ja hankkeeseen liittyva vaikutusten arviointi ja mahdolliset jalki-
arvioinnin tarpeet tulisi hahmottaa.

Ministeriotasolla hankkeistaminen jantevoittaa ja helpottaa valmistelun etenemistd, mah-
dollistaa resurssien kayton paremman suunnittelun seka muutoinkin tukee valmistelun
johtamista. Hyva suunnittelu luo edellytyksia myds saaddsten vaikutusten jalkiarvioinnille
ja edistaa tilivelvollisuuden toteutumista eduskunnan suuntaan. Valtioneuvostotasolla
hankkeistaminen tukee eri ministerididen lainvalmistelun koordinointia ja mahdollista
saddoshankkeiden priorisointia. Paremmalla suunnittelulla edistetaan myds esimerkiksi
kadantdmisen resurssien tarkoituksenmukaista kayttoa. Suunnittelu edistda myos valtio-
neuvoston ja eduskunnan tyon yhteensovittamista. Yhtendiset hankesuunnitelmat ovat
edellytys, etta voidaan laatia hallituskauden kattava lainsaadantéohjelma ja etta valtio-
neuvoston lainvalmisteluresurssia voidaan osoittaa keskeisille lainsdadantdhankkeille.

Hankkeistamisen tueksi laaditaan koko valtioneuvoston kdytt6on malli hankesuunnitel-
man tekemiseksi. Luonnos malliksi on esitetty liitteena 2. Mallissa on esitetty ne asiat, jotka
hanketta suunnitellessa tulisi kayda lapi. Mallisuunnitelmaa voi muokata kunkin ministe-
rion toimintatapoihin sopivaksi ja sen tarkkuus voi vaihdella séaddshankkeen luonteesta
johtuen. Lisaksi jatkoty®ssa tulisi arvioida erityisesti lainsaddantohankkeiden hankkeista-
miseen ja hankehallintaan tarkoitetun digitaalisen tydkalun tarve (ks. jaljempana kohta
5.3).
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4 Saadosvalmistelun koulutuksen ja
osaamisen vahvistaminen

4.1 Nykytila

4.1.1 Valtioneuvoston yhteinen lainvalmistelukoulutus ja ohjeistus

Laadukkaan lainvalmistelun yksi keskeinen edellytys on osaavat ja ammattitaitoiset lain-
valmistelijat. Lainvalmisteluun liittyvda opetusta jarjestetadn vaihtelevassa madrin osana
oikeustieteellista opetusta eri yliopistoissa. Sellaista koulutusta, joka antaisi oikeustieteen
opiskelijalle valmiudet toimia séaddsvalmistelijana heti valmistumisen jalkeen, ei kuiten-
kaan ole yliopistoissa tarjolla. Sdaddsvalmistelussa tarvittava osaaminen hankitaan toi-
saalta kaytannon saaddsvalmistelussa tydssdaoppimalla ja toisaalta valtioneuvoston tai
yksittdisten ministerididen jarjestamassa koulutuksessa.

Valtioneuvosto jarjestaa kaikkien ministerididen saadosvalmistelijoille suunnattua koulu-
tusta. Koulutus on kaksitasoinen: lainvalmistelun peruskurssi ja lainvalmistelun jatkokurssi.
Lainvalmistelijoille jarjestettdvan peruskurssin ja jatkokurssin lisdksi tarjolla on valtioneu-
voston esittelijoille suunnattu kurssi, jossa keskitytaan valtioneuvoston paatdksentekoon,
esittelijan tehtaviin ja vastuisiin seka esittelymenettelyyn. My6s saadosvalmisteluavusta-
jille on tarjolla valtioneuvoston yhteista koulutusta. Valtioneuvostossa tydskenteleville kor-
keakouluharjoittelijoille on jarjestetty teematilaisuuksia, joissa on esitelty lainvalmistelua
tyona ja uravaihtoehtona.

Koulutuksen lisdksi lainvalmistelun tueksi on laadittu useita oppaita ja ohjeita muun
muassa: Lainvalmistelun prosessiopas, Lainkirjoittajan opas, Lainlaatijan EU-opas,
Saadosvalmistelun kuulemisopas, Yhdenvertaisuuden arvioinnin tydkalu, Opas kokeilu-
lakien valmistelun tueksi, Sdadosehdotusten vaikutusten arviointi, Kansainvilisten ja
EU-sopimusten valmistelua ja voimaansaattamista koskevat ohjeet, Ohjeet Ahvenan-
maan asemasta sadddsvalmistelussa ja EU-asioissa, Eduskunnan ja valtioneuvoston
yhteistoiminta Euroopan unionin asioiden kansallisessa valmistelussa, Saaddsten kaan-
taminen vieraille kielille, Svenskt lagsprak i Finland, Valtionhallinnon viestinnan ohjeita

30


http://lainvalmistelu.finlex.fi/
http://lainkirjoittaja.finlex.fi/
http://eu-opas.finlex.fi/
http://kuulemisopas.finlex.fi/
http://yhdenvertaisuus.finlex.fi/
http://kokeiluohje.finlex.fi/
http://kokeiluohje.finlex.fi/
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-466-431-8
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-281-321-3
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-281-321-3
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-466-977-1
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-466-977-1
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-259-169-2
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-259-169-2
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-705-5
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-705-5
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-297-5
file:///C:\Users\03070301\AppData\Roaming\Microsoft\Word\Valtionhallinnon%20viestinnän%20ohjeita%20ja%20säännöksiä

VALTIONEUVOSTON LAINVALMISTELUN KEHITTAMINEN - VALMISTELURYHMAN EHDOTUKSET

ja sadannoksia, Valtioneuvoston esittelijan kasikirja ja Hallituksen esityksen laatimis-
ohjeet. Lisaksi valtioneuvoston yhteisessa kaytdssa olevaan lahiverkkoon on koottu
lainvalmisteluohjeita tdydentavaa tietoa ja ohjeistusta lainvalmistelussa hyddynnettavaksi.

Lainvalmistelun koulutusohjelmien (perus- ja jatkokurssi) kehittamista ja seurantaa teh-
daan HAUS kehittamiskeskus Oy:n (jaljempana HAUS), valtioneuvoston kanslian ja oikeus-
ministerion yhteistyona.

oM
Sisdltd ja laatu
Kouluttajat

HAUS
Kaytannon jarjestelyt
Aikataulutus
Kehittaminen

Osallistujien informointi
Palautteen kerddaminen
Kehittdminen

Kuvio 3. Koulutuksen jarjestamisen tyonjako

Oikeusministerio vastaa lainvalmistelun perus- ja jatkokurssien seka saadosvalmistelu-
avustajien koulutuksen lainvalmistelua koskevan osion rakenteesta ja sisallosta. Kurssien
opetustehtdvissa toimivat padasiassa oikeusministerion asiantuntijat. Luennoitsijoita on
my®&s muista ministeridistd, eduskunnasta ja yliopistoista.

Ministeriot toimittavat priorisoidut osallistujaehdotuksensa HAUSiin. Valtioneuvoston
kanslian tehtdavana on vastata osallistujien valinnasta ja heidan osallistumiskustannuksis-
taan. Valtioneuvoston kanslia maksaa valtioneuvoston koulutuskalenteriin vuosittain sisal-
lytettavien lainvalmistelukoulutusten kustannukset (esimerkiksi lainvalmistelun perus- ja
jatkokurssi sekd avustavan henkiloston lainvalmistelukoulutus).

HAUS vastaa kurssien toteutuksesta ja niihin liittyvista kdytannon jarjestelyista, kuten
markkinoinnista, yhteydenpidosta kouluttajien ja osallistujien kanssa, koulutuspaivien
lapiviemisesta ja koulutuspalautteen kerdamisesta. HAUS maksaa luennoitsijoille palkkion,
joka on 150 euroa tunnilta (vuonna 2018).

Oikeusministerion, valtioneuvoston kanslian ja HAUSin edustajat arvioivat yhdessa lain-
valmistelukoulutusten onnistumista ja kehittdmistarpeita muutaman kerran vuodessa.
Pohjana on osallistujilta keratty palaute.

41.2 Lainvalmistelun peruskurssi

Lainvalmistelun peruskurssi on tarkoitettu valtioneuvoston lainvalmistelijoille ja asian-
tuntijoille, joilla on jo jonkin verran kokemusta lainvalmistelusta. Peruskurssi sisaltaa seu-
raavat nelja moduulia:
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1. johdatus lainvalmisteluun

2. lainkirjoittajan oikeusoppia

3. vaikutusten arviointi ja kuuleminen
4. lakitekniikka.

Lisaksi kurssiin sisaltyy kaksi harjoitustyota: hallituksen esityksen ja vaikutusten arvioinnin
laatiminen annetusta aiheesta. Lahiopetuspdivia on yhteensa kuusi.

Peruskurssin jarjestamiskerrat on sovittu vuosittain oikeusministerion kanssa. Peruskurssi
on jarjestetty padsadntoisesti kaksi kertaa vuodessa, kevaalld ja syksylld. Sen kdytannon
jarjestelyista on vastannut HAUS.

120

) 102
1 9

80

60 57

30 30

2015 2016 2017* 2018*
M Hakijoita Osallistujia * kaksi peruskurssia

Kuvio 4. Lainvalmistelun peruskurssin hakija- ja osallistujamaarat.

Kurssille on yleensa otettu 30 osallistujaa. Syksylla 2017 kurssille otettiin suuren haki-
jamaaran vuoksi 40 osallistujaa. Kurssille on useamman vuoden ajan ollut enemman
hakijoita kuin koulutukseen on ollut mahdollista ottaa. Vuonna 2018 jarjestetyn kah-
den lainvalmistelun peruskurssin kokonaiskustannukset valtioneuvostolle olivat noin
161 000 euroa.

Kevadn 2017 kurssille oli hakijoita 51 ja syksyn 2017 kurssille 79. Kevaan 2018 perus-

kurssille hakijoita oli 55 ja syksyn 2018 kurssille 52. Lainvalmistelun peruskurssin hinta
on 2 300 euroa (ilman arvonlisaveroa) osallistujaa kohti.
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4.1.3 Lainvalmistelun jatkokurssi

Lainvalmistelun jatkokurssi on tarkoitettu lainvalmistelijoille, joilla on jo useamman vuo-
den kokemus lainvalmistelusta, ja joilla on halu paivittaa tietojaan ja osaamistaan. Osallis-
tujia on noin 30 kurssia kohden. Jatkokurssi sisédltdaa nelja moduulia:

1. lainvalmisteluprosessin hallinta

2. vaikutusten arviointi

3. lainkirjoittajan oikeusoppia

4. viestinta- ja vuorovaikutustaidot lainvalmistelussa.

Lahiopetuspdivia on yhteensa nelja. Osallistuja voi suorittaa haluamansa moduulit. Kurssin
kaytannon jarjestelyista on vastannut HAUS. Lainvalmistelun jatkokurssin pdivakohtainen
hinta on 480 euroa (ilman arvonlisaveroa). Neljan pdivan kokonaisuuden hinta on 1 650
euroa (ilman arvonlisaveroa) osallistujaa kohti.

Tavoitteena on ollut jarjestaa jatkokurssi kerran vuodessa. Jatkokurssi on jarjestetty vuo-
sina 2015 ja 2016. Kevaalla 2019 kurssi jarjestettiin poikkeuksellisesti kaksipdivaisena. Ta-
man kokonaisuuden hinta on 1100 euroa (ilman arvonlisdveroa) osallistujaa kohden.

4.1.4 Lainvalmistelun taydennyskoulutus

HAUS jarjestda paivan tai kaksi kestavia koulutustilaisuuksia ajankohtaisista teemoista, ku-
ten EU-paatoksenteosta, Ahvenanmaan oikeudellisesta asemasta ja tietosuojalainsaadan-
nosta. Valtioneuvoston paatdksentekoon kouluttava esittelijan kurssi koskee kansallista
paatoksentekoa. Koulutustilaisuudet ovat maksullisia.

Lisaksi oikeusministerio on yhteistydssa muiden ministerididen kanssa jarjestanyt valtio-
neuvoston lainvalmistelijoille ja asiantuntijoille saddosvalmistelun aamukahvi- ja koulutus-
tilaisuuksia ajankohtaisista saaddsvalmisteluun liittyvista teemoista. Tilaisuuksien aiheina
on ollut muun muassa hyva saadoskieli, saddosten sujuvoittaminen kdytannossa, kuulemi-
nen, uudistettu valtiosopimusopas, uusi kokeilulakiopas, yksi yhdesta periaatteen sovel-
taminen kdytannossa ja lainsdddannon arviointineuvoston toiminta. Osa tilaisuuksista on
ollut koulutuksia, osa enemman informaatiotilaisuuksia. Tilaisuuksien kesto on ollut 1,5-2
tuntia ja tilaisuuksia on pyritty jarjestaimaan vahintaan joka toinen kuukausi. Aiheesta riip-
puen tilaisuuksissa on ollut 20-150 osallistujaa. Tilaisuudet on jarjestetty virkatyona ja ne
ovat osallistujille maksuttomia.
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4.1.5 Saadosvalmistelijoiden mentorointiohjelma

Saadosvalmistelijoiden mentorointiryhma on valtioneuvoston yhteisen mentorointiohjel-
man yhteydessa jarjestettdva oma ryhma sdddosvalmistelijoille. Ryhméan muodostaminen
on edellyttanyt, ettd mentorointiohjelmaan osallistuu riittdva madra saadosvalmistelijoita,
vahintaan viisi henkilda. Aivan kaikkina vuosina saaddsvalmistelijoiden omaa ryhmaa ei
ole saatu muodostettua. Viimeksi ryhma muodostettiin vuonna 2016.

Saadosvalmistelijoiden yhteisissa tapaamisissa on keskusteltu eri alueiden asiantuntijoi-
den kanssa saadosvalmistelun osaamisen kehittamiseen liittyvista teemoista. Keskuste-
lun teemoina ovat olleet muun muassa lainvalmistelun ideaalit, tyOkalut ja haasteet seka
lainvalmistelijan urapolut ja osaamisen kehittdminen. Tavoitteena on olllut hiljaisen tiedon
ja kokemuksen jakaminen sekd ammatillisen osaamisen kehittdminen. Ryhmdssa on voitu
keskustella erilaisista toimintatavoista ja oppia seka kehittaa toimintaa muilta saatujen ko-
kemusten kautta.

4.1.6 Ministerioiden oma koulutus

Valtioneuvoston yhteisen saadosvalmistelukoulutuksen lisdksi ministeriot jarjestavat
saadosvalmisteluun liittyvaa koulutusta seka erilaisia info- ja keskustelutilaisuuksia. Naissa
ministerididen jarjestamissa tilaisuuksissa on kasitelty muun muassa tietosuoja-asetuksen
huomioon ottamista lainvalmistelussa, perustuslakikysymyksia ja vaikutusten arviointia.
Padsaantoisesti yksittaisen ministerion jarjestamat tilaisuudet on suunnattu jarjestavan
ministerion saddosvalmistelijoille, mutta jonkin verran tehdaan yhteistydta myos ministe-
rididen kesken.

Liikenne- ja viestintaministerid, valtiovarainministerio ja sosiaali- ja terveysministerié kdyn-
nistivat helmikuussa 2018 Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen kanssa vuoden
kestavan lainvalmistelun koulutusohjelman, johon osallistui 30 henkil6a edella mainituista
kolmesta ministeridsta. Ensimmainen koulutusohjelma paattyi kevaalld 2019. Koulutus-
ohjelmayhteist6 jatkuu kuitenkin taman jalkeen siten, etta siihen osallistuvat kolmen alku-
perdisen ministerion lisdksi myos ymparistoministerio seka tyo- ja elinkeinoministerio. Toi-
nen koulutusohjelma alkoikin helmikuun 2019 lopussa.

Koulutus on suunnattu ministeridissa lainvalmistelutehtavissa vahan aikaa toimineille
lainvalmistelijoille koulutustaustasta ja ministeriotyokokemuksesta riippumatta. Koulutuk-
sen laajuus on 15 opintopistettd. Koulutus koostuu etdopiskelusta, seitsemasta koulutus-
paivastd ja kahden paivan loppuseminaarista. Koulutusohjelman sisaltd on seuraava:

1. rationaalinen lainvalmistelu -prosessi

2. perustuslaki ja perusoikeudet lainvalmistelussa
3. vaikutusten arviointi lainvalmistelussa
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4. EU:n lainsadadantoprosessiin osallistuminen ja EU-sadadodsten implementointi

5. julkisuuslain ja yleisen tietosuojalainsadadanndn huomioiminen lainvalmistelussa
6. lakikielen kertauspaiva

7. lakitekniikan erityiskysymyksia

8. esseita lainvalmistelusta

9. lopputyd.

Kouluttajina toimii Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen professoreita ja kay-
tannon asiantuntijoina ministerididen lainvalmisteljoita. Koulutuksen kokonaishinta on
1 833 euroa (ilman arvonlisaveroa) henkil6a kohden.

4.2 Arvio nykytilasta

Lainvalmisteluun liittyvan koulutuksen kehittaminen ja lainvalmistelijoiden osaamisesta
huolehtiminen kuuluu toisaalta oikeusministeritlle ja toisaalta lainvalmistelijan tyénanta-
jana olevalle ministeridlle. Koulutustarpeita ja osaamiseen liittyvia haasteita ei valtioneu-
vostotasolla eika ilmeisesti kovin monessa ministeriossakaan selviteta systemaattisesti.
Tiedon puute johtaa siihen, ettei edellytyksia koulutuksen ja osaamisen kehittamisen
suunnittelulle valttamatta ole.

Osallistujilta ja ministerioilta saatu palaute lainvalmistelun perus- ja jatkokurssista on ol-
lut myonteistd. Koulutus on nahty sisdll6llisesti hyvdna ja tarpeellisena. Oman haasteensa
koulutuksen sisdllolle asettaa kuitenkin osallistujien erilainen lainvalmistelukokemus. Kou-
lutuksen sisallon raataldinti osallistujien kokemuksen ja osaamisen perusteella tehostaisi
koulutuksen vaikuttavuutta.

Lainvalmistelijoille suunnattu perus- ja jatkokoulutus on sisall6llisesti ollut pitkalti lain-
valmistelun tekniseen osaamiseen liittyvaa. Lainvalmisteluhankkeissa toistuvasti esiin
nousevat oikeudelliset kysymykset (esimerkiksi perustuslaki, julkisen tehtavan siirtami-
nen yksityisen hoidettavaksi, valtiontuet, kilpailuneutraliteetti) ovat jadneet liian vahalle
huomiolle.

Ehka merkittavin haaste nykyisessa lainvalmistelijoiden koulutuksessa liittyy koulutta-
jaresurssien saatavuuteen, joka on lahtokohtaisesti ollut oikeusministerion virkamies-
ten varassa. Koulutuksia ei kouluttajien vahyyden takia pystyta jarjestdmaan kysyn-
taa vastaavasti. Esimerkiksi lainvalmistelun jatkokurssia ei jarjestetty tasta syysta vuo-
sina 2017 ja 2018. My6s peruskurssille olisi jatkuvasti enemman tulijoita kuin mita on
opiskelijapaikkoja.
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Lainvalmistelun peruskurssi (kuusi pdivaa) ja jatkokurssi (nelja paivaa) jarjestetaan lahiope-
tuksena. Lahiopetuspadivien suuri maara on haaste koulutukseen osallistumiselle. Toisaalta

opetusmuoto mahdollistaa verkostoitumisen ja oman organisaation ulkopuolelta tulevien
kollegoiden tapaamisen.

Lainvalmistelijoiden koulutus on myds pohjautunut perinteiseen luento-opetukseen.
Lisaksi on jarjestetty infotilaisuuksia eri aiheista. Nykyteknologian mukanaan tuomia
mahdollisuuksia ei juurikaan ole hyddynnetty. Talta osin tilanne tulee paranemaan, kun
eOppivassa toteutetaan verkkovalmennuksena lainvalmistelun perusteet vuoden 2019
aikana. Mydskaan erilaisia yhdessa oppimisen tapoja ei ole kaytetty hyvaksi, eika tydssa-
oppimista ole hyddynnetty systemaattisesti. Palautteiden mukaan verkko-osioita ei ole
toivottu lisda ja padsaantodisesti monimuotoisuuteen ollaan oltu tyytyvaisia.

Lainvalmistelun perus- ja jatkokursseja voidaan pitaa kalliina verrattuna esimerkiksi valtio-
neuvoston esittelijan kurssiin, jossa koulutuksen jarjestamisvastuut jakaantuvat HAUSIn

ja valtioneuvoston kanslian kesken pitkalti samalla tavalla kuin lainvalmistelun perus- ja
jatkokursseissa. Esittelymenettelykurssin kouluttajat tulevat valtioneuvoston kansliasta

ja HAUS vastaa koulutuksen kaytdnnon jarjestelyista. Valtioneuvoston esittelijan kurssin
hinta on 150 euroa (ilman arvonlisdveroa) paivalta. Kolmen paivan kokonaisuuden hinta
on 450 euroa (ilman arvonlisdveroa) osallistujaa kohti.

Oikeusministerion jarjestamat aamukahvitilaisuudet ovat olleet viime aikoina todella suo-
sittuja ja useat tilaisuudet tayttyvat nopeasti. Tahan vaikuttaa varmasti tarjolla olevan kou-
lutuksen vahyys. Osa tilaisuuksista on ollut luonteeltaan enemman koulutusta kuin info- ja
keskustelutilaisuuksia ajankohtaisista asioista, mika on ollut alkuperainen aamukahvitilai-
suuksien tarkoitus. Eri ministeriot ovat olleet kiinnostuneita kertomaan omista substanssi-
asioistaan aamukahvitilaisuuksissa, kun oikeusministeri¢ on vastannut aamukahvi-
tilaisuuksien jarjestamisesta.

4.3 Kehittamisehdotukset

4.3.1 Jarjestaminen

Lainvalmistelun perus- ja jatkokurssin kouluttajaverkostoa tulisi laajentaa ja
koulutusvastuuta jakaa laajemmalle. Oikeusministerion asiantuntijoiden lisaksi koulut-
tajiksi tulisi saada eri ministeridista erityskysymysten osaajia, ja mahdollisuuksien mukaan
hyddynnettaisiin myos eduskunnan tai yliopistojen asiantuntijoita. Nain pystyttdisiin pa-
remmin vastaamaan koulutuskysyntaan. Koulutukseen liittyvien tehtavien vaatima tyo-
maara tulee huomioida henkilon tyotehtavien mitoituksessa ja tehtavankuvassa.

36


https://www.eoppiva.fi/

VALTIONEUVOSTON LAINVALMISTELUN KEHITTAMINEN - VALMISTELURYHMAN EHDOTUKSET

Ministerididen vastuuta omaan toimialaansa liittyvien kysymysten kouluttamisessa
pitaisi lisata. Tallaisia tunnistettuja koulutustarpeita liittyy muun muassa kilpailuneutrali-
teetti- ja valtiontukisaantelyyn, erilaisiin vaikutusarviointeihin seka perus- ja ihmisoikeus-
kysymyksiin. Olennaista on jakaa nykyista tehokkaammin kunkin ministerion toimialan
erityisosaamista.

Koulutustarpeiden kartoittamista ja osaamista lisddvien tilaisuuksien jarjestamista
tulisi systematisoida. Tulisi selvittaa systemaattisesti, mitda muita koulutukseen ja osaami-
sen kehittdmiseen liittyvia tarpeita ja toiveita lainvalmistelijoilla on. My6s ministerididen
yhteisty6ta ja osallistumista valtioneuvoston lainvalmistelijoille suunnatun koulutuksen ja
erilaisten tilaisuuksien jarjestamisessa tulisi lisata ja systematisoida. Olennaista on vastata
yhdessa esille noudeviin koulutustarpeisiin. Tama olisi mahdollista tehda esimerkiksi vah-
vistamalla lainvalmistelun kehittamisyhteistydryhman tehtavia talta osin.

4.3.2 Kustannukset

Lainvalmistelun perus- ja jatkokurssin paivakohtaiset kustannukset opiskelijaa kohden
ovat selkedsti korkeammat kuin esimerkiksi samalla konseptilla toteutettavan valtio-
neuvoston esittelijan kurssi. Kustannuserojen syyt pitaa selvittaa ja ryhtya tarvittaviin
toimiin lainvalmistelukoulutuksen kustannusten alentamiseksi.

Ministerididen jarjestamat tilaisuudet olisivat jatkossakin maksuttomia.

4.3.3 Sisalto

Lainvalmistelun peruskoulutukseen sisallytetdan hankesuunnitteluun ja -johtami-
seen liittyvia osioita. Lainvalmistelun peruskoulutusta tarjottaisiin jatkossakin kaksi-
tasoisena. Samalla huolehditaan siitd, etta perus- ja jatkokoulutus muodostavat sisallol-
taan johdonmukaisen kokonaisuuden ja ne on mahdollista suorittaa kohtuullisen ajan
kuluessa toisistaan. Padvastuu sisallon suunnittelusta sdilyisi oikeusministeriolla.

Peruskurssilla keskityttdisiin lainvalmistelun perusasioihin. Kurssin kayminen antaisi val-
miudet itsendiseen lainvalmisteluun tavanomaisessa lainvalmisteluhankkeessa. Lainval-
mistelun perusasioiden osaamisen liséksi itsendinen lainvalmistelu edellyttda kykya johtaa
omaa tyotaan ja suunnitella seka aikatauluttaa lainvalmisteluhanke. Tahan liittyvaa kou-
lutusta tulisi sisallyttda seka perus- etta jatkokurssille. Tavoitteena olisi, etta peruskurssin
kaynyt ymmartaisi lainvalmistelun eri vaiheiden vaatiman ajan aina lain vahvistamiseen ja
voimaantuloon asti ja siten osaisi suunnitella realistisen aikataulun omalle lainvalmistelu-
hankkeelleen. Osana oman tydn johtamista kasiteltdisiin oman ajankdyton suunnittelua
ja hallintaa. Jatkokurssilla perehdyttdisiin vaativan lainvalmisteluhankkeen suunnitteluun,
aikatauluttamiseen ja lainvalmisteluhankkeeseen osallistuvien rooleihin ja vastuisiin.
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Lakitekniikan rinnalle pitdisi tuoda enemman eri oikeudenaloihin liittyvaa ope-
tusta. Opetusmenetelmia tulisi nykyaikaistaa ja koulutuksessa tulisi hyodyntaa
myos verkko-opiskelun mahdollisuuksia.Tarjolla tulisi olla sddanndllisesti koulutusta
kysymyksistd, jotka usein nousevat esiin eri ministerididen lainvalmisteluhankkeissa:
perusoikeudet, kilpailuoikeus, valtiontukikysymykset, virkamiesoikeudelliset kysymykset,
informaatio-oikeus ja tietosuoja seka EU-oikeuden yleiset kysymykset. Kouluttamisvastuun
tulisi olla asian substanssista vastaavalla ministeriolla. Lisaksi pitdisi pystya nykyista enem-
man hyddyntamaan myds ministerididen ulkopuolista asiantuntemusta, esimerkiksi edus-
kunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteydessa toimivaa lhmisoikeuskeskusta.

Lahiesimiesten lainvalmisteluprosessin tuntemusta tulisi vahvistaa. Huolehditaan
siitd, etta lahiesimiehet ovat perehtyneet lainvalmisteluun siind maarin, ettd he ymmarta-
vat hyvan lainvalmistelun asettamat vaatimukset lainvalmistelijoiden osaamiselle ja lain-
valmisteluhankkeen suunnittelulle, aikataulutukselle ja johtamiselle.

4.3.4 Tyossaoppiminen

Lainvalmistelijoiden keskinaista yhteistyota yli ministeridrajojen pitaisi lisata
tyossaoppimisen mahdollistamiseksi. Esimerkiksi laajoissa monia hallinnonaloja kosket-
tavassa ja samanaikaisesti eri ministeridissa tapahtuvassa lainvalmistelussa olisi hyodyllista
kayda keskeisten valmistelijoiden valilla keskusteluja hankkeeseen liittyvista kysymyk-
sista ja erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista. Tamantyyppisessa yhteistydssa voitaisiin hyo-
dyntaa erilaisia toiminnallisia ryhmatyomenetelmia ja valtioneuvoston kanslian tarjoamia
tukipalveluja.

Kehitetdan klinikkatyyppista toimintaa lainvalmistelussa. Tallaisen toiminnan kes-
keisend tavoitteena olisi tarjota lainvalmisteluhankkeille konkreettista tukipalvelua lain-
valmistelun erityiskysymyksissa. Klinikkatoimintaan osallistuminen olisi osa valtioneuvos-
ton yhteisen lainvalmisteluresurssin toimintaa. Klinikkatoiminnan suunnittelu ja koordi-
nointi kuuluisi luontevasti lainvalmistelun kehittamisyhteistyéryhman tehtaviin.

Kaikissa ministeridssa tulisi ottaa kayttoon toimintatapa, jossa jokaiselle uudelle
lainvalmistelijalle nimettdisiin kokenut lainvalmistelija mentoriksi. Monet lainvalmis-
teluun liittyvat asiat oppii vain tekemalld, mista syysta uusien lainvalmistelijoiden pereh-
dyttamiseen ja tukemiseen tulisi kiinnittaa erityista huomiota. Kokeneiden lainvalmiste-
lijoiden tuki uusille lainvalmistelijoille on keskeista ja korvaamatonta. Samalla tulisi ottaa
huomioon, ettd laadukas mentorointi edellyttaa riittavasti aikaa ja se tulisi ottaa huomioon
tehtavankuvauksessa.
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5 Saadosvalmistelijan digitaalinen
tyopoyta

5.1 Nykytila
5.1.1 Ohjeet ja oppaat

Saadosvalmistelijoilla on kdytdssdan runsaasti erilaisia ohjeita ja oppaita valmistelun
tueksi. Ohjeista ja oppaista ks. aiemmin kohta 4.1.1.

Valtioneuvoston piirissd voimassa olevien ohjeiden ja suositusten tavoitteena on yhte-
ndistda eri ministerididen saadosvalmistelukdytantoja ja varmistaa saadosten laatuvaati-
musten toteutuminen. Liséksi monet ministeriot ovat valmistelleet ohjeita omalta vastuu-
alueeltaan. Tallaisia ovat muun muassa ohje saadosvaikutusten arviointiin ihmisiin kohdis-
tuvien vaikutusten nakdkulmasta, ohje yhdenvertaisuuden arvioinnista, saiddosehdotus-
ten ympadristdvaikutusten arvioinnin opas, ohje kuntia koskevan lainsaadannon valmiste-
luun ja taloudellisten vaikutusten arviointiin, ohje kielivaikutusten arviointiin ja ohjeistuk-
set yritysvaikutusten sekd tydelama- ja tyollisyysvaikutusten arvioinnista.

Osa oppaista on julkaistu Finlexissa. Lisaksi sadaddvalmisteluun liittyviad ohjeita ja oppaita
sekd muuta tukimateriaalia on julkaistu kootusti oikeusministerion verkkosivuilla ja valtio-
neuvoston yhteisessa lahiverkossa.

5.1.2 Tietopalvelut ja -kannat

Ministerididen lainvalmistelijat hyddyntavat useita eri tietopalveluita ja -kantoja, joita
tuottavat seka julkishallinto etta yksityiset toimijat. Valtioneuvoston kanslian tietotuki-
palvelu hankkii lainvalmistelussa kdytettavat maksulliset palvelut, jotka ovat saatavilla
valtioneuvoston lahiverkossa. Lisaksi virkamiehet voivat tehda aloitteita hankittavista
tietokannoista ja pyytaa artikkeleita, kirjoja tai vastaavia valtioneuvoston kirjaston kautta.
Omaehtoisen tiedonhankinnan tuen lisdksi sdddosvalmistelijoiden kadytettadvissa on yh-
teisia asiantuntijapalveluita. Valtioneuvoston kanslian tietotuen asiantuntijat tekevat
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pyynnosta taustatiedonhakuja, joissa selvitetaan eri lahteiden avulla esimerkiksi aihepiiriin
liittyvia tutkimuksia tai selvityksia. Asiantuntijapalvelun tuottamisessa on mukana myos
eduskunnan kirjasto, jossa tehdaan ulkomaisia oikeusvertailuja. My6s Tilastokeskuksen
tietopalvelut ovat kdytettavissa.

Alla on kuvattu yleisimpia kdytossa olevia oikeudellista tietoa siséltavia tietopalveluita ja
-kantoja.Taman lisaksi valmistelijat kayttavat eri substanssitietokantoja ja -palveluita, jotka
perustuvat lukuisiin eri julkishallinnon tietovarantoihin.

Finlex-oikeudellisen aineiston julkisesta internet-palvelusta I6ytyvat muun muassa
Suomen saadoskokoelma sahkoisena seka ajantasaisten sadddsten ja alkuperdisten
saadosten kokoelmat, oikeuskaytantoa, viranomaispaatoksia ja -maarayksia seka yleis-
sitovat tydehtosopimukset, valtiosopimukset, hallituksen esitykset vuodesta 1992 lahtien
seka luettelo vireilla olevista, eduskunnalle annetuista lakiesityksista ja sadddsvalmistelun
verkko-oppaat.

Editan lakitietopalvelu on Editan julkaisema monipuolinen lakitietopalvelu, joka sisaltaa
muun muassa oikeuskaytantoa, juridista kirjallisuutta ja ajantasaisen lainsaadannon.

llkka Saraviita -tietokantaan, joka on osa Editan lakitietopalvelua, on kerédtty lahes 3000
pykaldkohtaista linkitysta eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntoihin ja mietintdi-
hin. Viittauksia on koottu perustuslain voimaantulosta vuodesta 2000 eteenpain. Perus-
oikeuksia koskevien pykalien yhteydessa on linkityksia myds aiemmin voimassa olleen
hallitusmuodon pykaliin. Edilex-toimitus pdivittaa tietokantaa kaksi kertaa vuodessa.

Suomen laki -hakupalvelu on Alma Talentin julkaisema oikeudellinen tietokanta, joka si-
saltdaa muun muassa lainsdaadantoa, oikeuskaytantoa ja -kirjallisuutta.

EUR-Lex-tietokannasta I6ytyvat Euroopan unionin virallinen lehti, ja tietokanta sisal-
taa esimerkiksi perussopimukset, lainsadadannon, oikeuskaytannon seka lainsaadannon
valmisteluasiakirjat.

CURIA-palvelussa julkaistaan Euroopan unionin tuomioistuimen ja unionin yleisen tuo-
mioistuimen ratkaisuja tydjarjestysten mukaisesti Euroopan unionin virallisilla kielilla.
Oikeustapauskokoelma on Euroopan unionin tuomioistuimeen kuuluvien tuomioistuinten
oikeuskaytannon virallinen julkaisuvaline.

Kotuksen saadoskielen ohjesivuilla on ohjeita asiallisen, selkedn ja ymmarrettavan

saadoskielen kirjoittamisesta. Lisdksi sivuilla on suomen kielen lautakunnan suosituksia ja
virkakieliohjeita seka tietoa Kielitoimiston kieli- ja nimiohjeista.
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5.1.3 Tyokalut ja jarjestelmat
PTJ ja VaRa

Valtioneuvoston paatoksentekojdrjestelma (PTJ) on tasavallan presidentin ja valtio-
neuvoston pdatoksentekoa ja esittelya palveleva tietojarjestelma. Pdatoksentekojarjestel-
massa esittelylista liitteineen tehdaan sahkdisessa muodossa ja jaetaan valtioneuvoston
raha-asiainvaliokunnan istuntoon, valtioneuvoston yleisistuntoon ja esittelyyn tasavallan
presidentille.

PTJ:ssa laaditaan esittelylistan kansilehti, jonka liitteeksi liitetdaan tarvittavat ministeriossa
valmistellut asiakirjat. Liiteasiakirjat valmistellaan joko PTJ-asiakirjapohjalla tai ministerion
omalla asiakirjapohjalla asiatyypista riippuen.

PTJ sisdltda monia asioiden valmisteluun liittyvia palveluja, paatoskirjaus- ja poytakirjaus-
toiminnot, asiakirjojen siirrot eduskuntaan ja eduskunnasta ministeriihin, yhteydet
saaddskokoelmassa julkaisemiseen seka esittelylistojen hakutoiminnot.

VaRa on PTJ-asiakirjapohjan konversio- ja tarkistustyokalu, jolla muunnetaan eduskunnalle
toimitettavat hallituksen esitykset ja valtioneuvoston kirjelmat eduskunnan tarvitsemaan
rakenteiseen xml-muotoon. VaRa on integroituna PTJ:ssa.

Nykyisin kdytossa oleva PTJ-asiakirjapohja ei sisalla hallituksen esityksen laadinnassa
tarvittavia asiakirjatyyleja lukuun ottamatta hallituksen esityksen valmistelua tai kirjoit-
tamista tukevia erityisia elementteja (kirjoittamista ohjaavaa ohjeistusta, linkkeja tieto-
kantoihin, automatiikkaa tai muuta vastaavaa).

Valtioneuvoston yhteinen asianhallintajarjestelma

Valtioneuvostossa ollaan vaiheittain vuoteen 2020 mennessa ottamassa kdyttoon yhtei-
nen asianhallintaratkaisu VAHVA, joka yhdistaa asianhallintajarjestelmien tietosisallot ja
korvaa valtioneuvoston (mukaan lukien tasavallan presidentin kanslia ja oikeuskanslerin-
virasto) asianhallinnan nykyisen jarjestelmakirjon. Tarkoitus myds on, ettd VAHVA kor-
vaa my6hemmadssa vaiheessa seka PTJ:n etta Eutorin. VAHVARN kayttoonotto merkit-

see toimintakulttuurin ja tyoskentelytapojen muutosta kaikkien kayttéonottavien
organisaatioiden henkildkunnalle.

Yhteinen asianhallintaratkaisu vahvistaa toimintatapojen yhtendistamista valtioneuvos-
tossa ja tukee EU-asioiden valmistelua, tasavallan presidentin ja valtioneuvoston paatok-
sentekoa seka niihin liittyvaa esittelymenettelyd. VAHVA edistdaa myos tiedon saatavuutta
ja avoimuutta valtioneuvostossa, joka osaltaan edistaa laadukkaampaa paatdksentekoa.
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Talla hetkella VAHVAa kdytetadn muun muassa saddosehdotusten ldhettamiseen oikeus-
ministerion laintarkastusyksikkdon tarkastettaviksi niista ministeridista, joissa se on jo
kaytossa (oikeus-, puolustus- ja ymparistdministeriot sekd valtioneuvoston kanslia).

Kun VAHVAn kaytto laajenee muihinkin ministeridihin ja se otetaan sadddsvalmistelu-
hankkeissa kayttoon jo hankkeen perustamisesta lahtien, sen kdytto laajenee koskemaan
saadosvalmisteluhankkeiden kaikkia valmisteluvaiheita ministeridissa.

Lausuntopalvelu.fi

Oikeusministerid on kehittanyt lausuntopalvelun sahkoisen lausuntokierroksen toteutta-
miseen. Talla on pyritty parantamaan lausuntokierrosten avoimuutta ja tehostamaan lau-
suntojen kasittelyd. Lausuntopalvelussa voidaan julkaista lausuntopyynnét, antaa lausun-
toja ja kasitella annettuja lausuntoja. Palvelussa julkaistavat lausuntopyynnét ja annetut
lausunnot ovat julkisia. Lausunnon antaminen ja lausuntopyynnon tekeminen edellyttavat
tunnistaumista. Lausuntopyyntdjen ja annettujen lausuntojen lukeminen on mahdollista
anonyymisti. Palveluun sisdltyy raportointityokaluja, joita voi hyddynta lausuntotiivistel-
man ja -yhteenvedon tekemisessa.

Suurin osa palvelun lausuntokierroksista liittyy saadosvalmisteluun. Palvelun kayttoaste
nousee koko ajan ja sen kaytto eri ministeridissa on yleistymassd. Sahkoisen lausunto-
menettelyn kehittaminen jatkuu myds edelleen ja seuraavassa vaiheessa ministerioi-
den yhteiseen asianhallintaratkaisu VAHVAan ollaan luomassa lausuntopalvelua vas-
taava lausuntoprosessi, jolloin kaikki ministeriot siirtyvat automaattisesti sahkoiseen
lausuntomenettelyyn.

Valtioneuvoston hankeikkuna

Valtioneuvoston hankeikkuna on ministerididen julkinen verkkopalvelu, joka lisaa hallin-
non avoimuutta ja viranomaisen toiminnan julkisuutta. Ministeriét hyodyntavat Hanke-
ikkunaa my6s hankeseurannassaan, ja valtioneuvoston sisalla sita kaytetadan hankkeiden
poikkihallinnolliseen seurantaan. Hankeikkunaan vieddan tiedot muun muassa saadosval-
misteluhankkeista. Hallituksen nykyinen istuntokauden lainsaadantdésuunnitelma laadi-
taan Hankeikkunaan tallennetuista tiedoista ja julkaistaan Hankeikkunan kautta. Hanke-
ikkunaan voidaan viedd myds ministerion sisdisia hankkeita. Mikali hanketta ei erikseen
julkaista, se ndkyy ainoastaan valtioneuvoston sisalla.

Hankeikkunan ylldpito on hajautettu ja kukin ministerid vastaa hankkeidensa tiedoista. Mi-
nisteridssa hankevastaava tai valmistelusta vastaava virkamies julkaisee hankkeen tiedot
ja yllapitaa niita Hankeikkunassa seka vastaa hanketietojen oikeellisuudesta ja ajantasai-
suudesta. Hankeikkunassa julkaistut tiedot |6ytyvat kaikille avoimelta sivulta valtioneu-
vosto.fi/hankkeet.
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Asiakirjojen rakenteistaminen valtioneuvostossa

Valtioneuvoston kanslia on 10.1.2018 asettanut valtioneuvoston yhteisen asianhallinnan
kehittdminen -hankkeen (VAHVA) asiakirjojen rakenteistaminen valtioneuvostossa -projek-
tin. Projektin maardaika paattyy 30.6.2019.

Projektin tavoitteena on toimeksiannon mukaan uudistaa valtioneuvoston paatosasia-
kirjapohjat ja toteuttaa asiakirjapohijilla laadituille asiakirjoille konversioratkaisu alkupe-
rdisesta muodosta rakenteiseen (xml) muotoon. Projektissa toteutetaan myos rakenteinen
asiakirjapohja ja rakennemaarittely asettamispaatokselle seka vastaukselle kansanedusta-
jan kirjalliseen kysymykseen. Asiakirjapohjat tehdaan Word-tekstinkasittelyohjelmaan.

Valtioneuvoston paatosasiakirjoja ovat valtiopdivaasiakirjoissa tai sdiddoskokoelmassa jul-
kaistavat asiakirjat kuten hallituksen esitykset, lait, valtioneuvoston asetukset, tasavallan
presidentin asetukset, ministerididen asetukset, valtioneuvoston kirjelmat (U-kirjelma ja
ministereiden sidonnaisuudet), sdddosilmoitukset ja tasavallan presidentin avoimet kir-
jeet. Osa edelld mainituista asiakirjoista laaditaan nykyisin PTJ:n asiakirjapohjille.

Projektissa toteutettiin syksylla 2018 hallituksen esityksen rakenteinen asiakirjapohjan
POC (proof of concept) -toteutus. POC:ssa toimittaja suunnitteli ja toteutti RakAs-nimisen
Wordin lisdosan seka asiakirjapohjan noudattaen uuden hallituksen esitysten laadinta-
ohjeen (HELO) mukaista hallituksen esityksen rakennetta. Uusi hallituksen esitysten
laadintaohje otetaan ministeridissa kayttdon vuonna 2019. Ohjeella korvataan aiempi,
vuonna 2004 julkaistu opas ja sita kdytetdan valmisteltaessa hallituksen esityksia ministe-
ridissa. Uudessa ohjeistuksessa on muun muassa perustelujen esittamistapaa uudistettu
seka muutettu asioiden esittamisen jarjestysta ja malliotsikointeja.

Projektissa on valmistelu uudet hallituksen esityksen asiakirjapohjat siten, etta ne otettai-
siin kayttoon lokakuun 2019 alkuun mennessa. Asiakirjan konversio ja validointi eduskun-
nan tarvitsemaan rakenteiseen muotoon (xml) tehdaan kuitenkin edelleen VaRa-sovelluk-
sessa, koska PTJ:n korvaaminen VAHVAssa on siirtynyt aiemmin suunniteltua myohaise-
maan vaiheeseen. Rakenteiset asiakirjapohjat tulevat VAHVAan, kunnes PTJ:n korvaavat
toiminnot ovat VAHVAssa.

EUTORI

EUTORI on valtionhallinnon EU-valmistelua tukeva tietojarjestelma. Keskeisia asiakoko-
naisuuksia EUTORIssa ovat EU-ministerivaliokunnan ja valmistelujaostojen aineistot seka
EU-saaddshankkeet, tiedonannot, EU-rikkomusmenettelyt ja tuomioistuintapaukset.

Jarjestelmassa laaditaan, jaetaan, rekisterdiddan ja arkistoidaan EU-asiakirjoja (seka
EU-toimielinten laatimat asiakirjat ettd kansalliset asiakirjat kuten kokousraportit, ohjeet,
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muistiot, poytakirjat, eduskunnalle annetut selvitykset). EU-asiakirjojen laadinta tehddan
EUTORIssa. U-kirjelmien kasittely tapahtuu kuitenkin PTJ:ssd, koska ne esitelldan valtioneu-
voston yleisistunnon kautta eduskunnalle.

Virkku

Kaannos- ja julkaisupalvelujen tilaamista varten valtioneuvostossa on kaytossa tilaus-
ja palvelunhallintajarjestelma Virkku. Tarkoitus on, etta tulevaisuudessa Virkun kayttoa
laajennetaan ja ettd jatkossa suurin osa valtioneuvoston yhteisistd palveluista tilataan ja
niita hallitaan kyseisella palvelunhallintajdrjestelmalla.

Virkku tuo palvelun tilaajalle mahdollisuuden seurata, missa vaiheessa oma tilaus on. Kayt-
taja nakee omasta nakymastaan esimerkiksi, kun julkaisu on otettu tyon alle tai kun se on
lahetetty painoon. My6s tilaukseen liittyva viestinta tapahtuu Virkussa.

Semanttinen (linkitetyn avoimen datan) Finlex

Semanttinen Finlex (data.finlex.fi) on oikeusministerion ja Aalto-yliopiston toteuttama
palvelu, jossa on julkaistu saados- ja oikeustapausaineistoja linkitettyna avoimena datana.
Palveluun on viety Finlexin suomen- ja ruotsinkieliset séaddstietokannat seka Korkeimman
oikeuden ja Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisutietokannat (noin 100 000
saddostekstia ja runsaat 30 000 oikeustapausta). Finlexista siirretyn aineiston meta-

tiedot on muunnettu huomattavasti laajemmiksi kuin Finlex-palvelussa ja koko aineisto
on julkaistu tietokoneiden ja teknisten sovellusten ymmartamassa koneluettavassa
muodossa. Saados- ja oikeustapausaineistot ovat kdytettavissa myos tavanomaisessa
muodossa. Semanttisessa Finlexissa saddosteksteihin on lisatty eurooppalaisen ELI-stan-
dardin (European Legislation Identifier) mukaiset lisdtiedot ja oikeustapauksiin vastaavasti
eurooppalaisen ECLI-standardin (European Case Law Identifier) tunnisteet, jotka mahdol-
listavat aineistojen linkittdmisen globaaliin semanttiseen verkkoon.

Semanttista Finlexid paivitetdadn saannollisesti ja uusina aineistoina siihen on tarkoitus
lisdta muun muassa hovioikeuksien ratkaisuaineistot ja hallituksen esitykset. Lahivuosien
tavoitteena on laajentaa semanttinen Finlex perinteisen Finlex-palvelun keskeisiin aineis-
toihin. S3ados- ja oikeustapausaineistojen julkaiseminen avoimena datana mahdollis-

taa aiempaa monipuolisemmat tiedonhaut, joissa on mahdollista kdyttaa joko palvelun
SPARQL-kyselykielta, erillista REST-rajapintaa tai erikseen valmisteltuja hakulomakkeita.
Semanttinen Finlex tarjoaa valineet sddddsaineistojen monipuoliseen kasittelyyn, sdados-
ten keskindisten viittausten visualisointiin seka saadosten ja oikeustapausten monipuo-
liseen linkitykseen. Avoimen datan Finlex mahdollistaa myds kansallisen lainsadadannon
ja EU-lains@adannon yhteyksien havainnollistamisen hyddyntden EU:n EUR-Lex-palvelun
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avoimen datan tietovarantoa. Parhaillaan semanttista Finlexid uudistetaan osana oikeus-
ministerion Anoppi-hanketta.

Eduskunnan avoin data

Eduskunta julkaisi 31.5.2018 uuden palvelun, jonka kautta voi hakea, katsella ja ladata
eduskunnan asiakirja-aineistoja vuodesta 2015 alkaen koneluettavassa muodossa. Val-
tiopdivaasiakirjat kattavat muun muassa hallituksen esitykset, taysistuntojen poytakirjat,
valiokuntien mietinn6t ja lausunnot seka asiantuntijalausunnot. Lisaksi palvelussa ovat
myds danestystiedot ja kansanedustajien poissaolotiedot. Tiedot paivitetaan avoimen da-
tan palveluun kerran paivassa.

Avoimen datan palvelun data on ainoastaan koneluettavassa muodossa. Loppukayttajille
se edellyttaa datan ohjelmallista purkamista ja liittdmista sovelluksiin, joissa sita halutaan
kayttaa. Eduskuntadata voi toimia ndin raaka-aineena uudenlaisille palveluille ja sovelluk-
sille. Lisaksi aineisto avaa tutkijoille uudenlaisia mahdollisuuksia analysoida esimerkiksi
paatoksenteon vaiheita, asiakirjoja ja poliittisia toimijoita.

51.4 Kokeilut
Tekoalyn hyodyntaminen lainvalmistelussa -johtolauseet

Liikenne- ja viestintaministeridssa valmisteltiin hallituskaudella 2015-2019 laajoja saados-
hankkeita, joiden lakiehdotusten johtolauseiden tarkastamiseen, rinnakkaistekstien tuot-
tamiseen ja tekstin sisdltdjen vertailuun kaivattiin erityisesti digitaalisia apuvalineitd. Teko-
alyn hyddyntamisen kokeilemiseksi lainvalmistelussa ministerio ja Ita-Suomen yliopisto
kaynnistivat marraskuussa 2018 yhteishankkeen. Hanke jaettiin kolmeen osaan: aineiston
keruu ja tekodlyn datan vaatimusten ymmartaminen, konkreettinen kokeiluvaihe ja mal-
lintaminen (demo) seka tulosten arviointi ja ehdotukset jatkokehittamiseen. Teknologia-
kumppanina hankkeessa toimi Accenture Oy.

Hankkeessa selvitettiin mahdollisuuksia hyodyntaa tekoalya ja koneoppimista lainvalmis-
telussa. Hankkeessa kaytettiin ministerion hallinnonalan esimerkkilakeja (kuten laki liiken-
teen palveluista, laki liilkennejarjestelmasta ja maanteista, tieliikennelaki ja ratalaki) seka
semanttinen Finlex-tietokantaa. Hankkeen kdytannon kokeiluvaiheen (demo) tavoite oli
tutkia, miten muutoslain johtolauseen kirjoittamista voitaisiin automatisoida seka miten
muutoin tekoaly voisi helpottaa lainvalmistelua.

Hankkeessa osoitettiin, etta tekodlya voidaan hyddyntaa lainvalmistelussa seuraavilla ta-
voilla: automaattinen johtolauseen tuottaminen (pykala- ja momenttitasoinen), lakiteks-
tin viittausten automaattinen tunnistaminen semanttisesta lakidatasta seka maaritelmien
ja relevanttien lainkohtien etsiminen semanttisen paattelyn avulla. Momenttikohtaista

45


https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM042:00/2018
http://avoindata.eduskunta.fi/

VALTIONEUVOSTON KANSLIAN JULKAISUJA 2019:17

johtolausetta havainnollistettiin my6s taulukkomuotoisena (ihmislukijalle taulukkomuo-
toinen johtolause olisi selkeampi). Todettiin my0s, etta joissakin tapauksissa Semanttisen
Finlexin tiedot eivat vastaa sitd, mitd johtolausetta varten tarvitaan. Kuitenkin yleisella ta-
solla vastaavuus oli hyva.

Tietojen visualisointi graafimuodossa mahdollistaisi uudenlaiset raportit ja kayttoliittymat,
jotka antaisivat paremman kokonaiskuvan sadadoshankkeesta (esimerkiksi kuvaus saados-
ten riippuvuuksista ja vaikutuksista).

Tarkein havainto oli se, etta lainvalmistelun digitalisointi pitdisi olla riittavan pitkalla ennen
kuin tekodlya voidaan hyddyntaa taysimittaisesti (esimerkiksi prosessien digitalisointi ja
saadosten koneluettavuus). Tekodlyn hyddyntaminen edellyttad, etta dataldhteita ja tyo-
kaluja kehitetdaan ja yhdenmukaistetaan.

Demokokeilun suositus olikin, ettd jatkossa tulisi soveltaa ketteraa lahestymistapaa, jossa
vahitellen tuotetaan ty6ta helpottavia ominaisuuksia osaksi tyokalua. Yksi tarkeimmista
edellytyksista olisi liséta koneluettavien sddddsten maaraa.

Hanke jatkuu vuonna 2019 siten, ettd tuloksia arvioidaan seka tuotetaan lisakokeiluja
eduskuntaan toimitetun materiaalin analysoimisessa tekodlyn avulla. Tassa jatkotyossa
hyddynnetdan eduskunnan avointa dataa. Hankkeen loppuraportti, tulosten arviointi ja
jatkokehittamisehdotukset valmistuvat viimeistaan syyskuussa 2019. Tavoitteena olisi pys-
tya laajentamaan hankkeen tulokset koko valtioneuvoston kaytettavaksi ja jatkokehittaa
tekoalyn hyddyntamista lainvalmistelussa.

Lausuntopalautteen kasittely tekoalyavusteisesti

Oikeusministerio toteuttaa kevaan 2019 aikana kokeiluhankkeen, jossa selvitetadn teko-
alyn tarjoamia mahdollisuuksia lausuntopalautteen kasittelyssa. Hanke on osa valtio-
varainministerion robotiikan ja tekodlyn erityisrahoitusohjelmaa (Robohaku), jolla kannus-
tetaan virastoja yksinkertaistamaan ja automatisoimaan prosessejaan.

Lausuntomenettely on hyvan hallintotavan mukaisesti toteutettuna kuormittava pro-
sessi, jonka toteutuminen laadukkaasti on seka hallinnon etta kansalaisyhteiskunnan
etujen mukaista. Oikeusministerid on kehittanyt lausuntomenettelya rakentamalla verkko-
palvelun lausuntokierrosten toteuttamiseen (ks. aiemmin kohta 5.1.3.3). Talla on pyritty
avaamaan ja tehostamaan lausuntoprosessia. Lausuntopalvelussa oleva rakenteinen
lausuntopyyntdpohja mahdollistaa tehokkaamman tavan kerata lausuntoja, mutta niiden
analysointi vaatii edelleen suuren maaran manuaalista tyotd, joka kuormittaa valmistelu-
hankkeita. Lausuntojen sahkdinen muoto mahdollistaa kuitenkin entistd tehokkaampien
analysointityokalujen hyddyntamisen lahitulevaisuudessa.
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Kokeilussa selvitetdan millaisia mahdollisuuksia tekodlyratkaisut tarjoavat lausunto-
palautteen kasittelyyn muun muassa luonnollisen kielen analysointimenetelmilla. Loppu-
tuloksena on POC (proof of concept) tekstinanalysointi- ja prosessointitydkaluista, joilla
lausuntokierrosten aiheuttamaa kuormitusta valmisteluhankkeissa voitaisiin keventaa.
Lisaksi tavoitteena on luoda ehdotuksia yhtendisemmasta lausuntopalautteen raportointi-
tavasta, joka noudattaa annettuja ohjeistuksia.

Hankkeessa tullaan kartoittaneeksi laajasti erilaisten kieliteknologioiden soveltuvuutta
asiantuntijatekstien prosessointiin. Ndin hankkeessa syntyvaa tietoa voidaan kayttda poh-
jana mietittaessa tekodlyn luomia mahdollisuuksia saaddsvalmisteluprosessiin liittyvien
erilaisten tekstimassojen analysoinnissa, kdsittelyssa ja tarkastamisessa.

Lakieditori

Syksyn 2018 aikana valtiovarainministerion Yhteinen tiedon hallinta (YTI) -hanke toteutti
Lakieditori-projektin, jossa konkretisoitiin semanttisen yhteentoimivuuden ja yhteisten se-
manttisten resurssien roolia sddddsvalmistelutydssa ja sddddsten sujuvoittamisessa.

Tietojdrjestelmien ja tietojen yhteen toimivuuden varmistamiseksi on tarkeaa, etta jo
saddosvalmistelussa kaytettava kasitteisto luotaisiin mahdollisimman yhdenmukaiseksi.
Monissa yhteyksissa on tunnistettu, etta tiedon hallintaan ja kasittelyyn keskeisesti sisal-
tyva tiedon merkityksen maarittely ja toisaalta yhteentoimimattomuuteen johtava samo-
jen kasitteiden kaytto eri merkityksissa alkaa jo lainsdddanndosta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa vuoden 2015 vuosikertomuksessaan edus-
kunnalle, etta hallinnonalarajojen yli tapahtuvan kasitteiden sisallon ja tulkinnan yhden-
mukaistamisen tulee alkaa lainsaadantotasolta. Lakieditori-projekti tuotti prototyypin
tyovalineestd, jonka avulla voidaan kirjoittaa lakitekstia, jossa kdytettavat termit on valittu
yhteisesti maaritellyista sanastoista ja tietomalleista. Tdmankaltainen sanasto- ja tieto-
mallityd luo my&s pohjaa tekoalyn tehokkaammalle kaytolle sadddsvalmistelussa.

Laintarkastus

Laintarkastus tehdaan nykyisin oikeusministerion lainvalmisteluosaston laintarkastus-
yksikOssa siten, ettd yksikolle tarkastettaviksi toimitetut Word-tekstinkasittelyohjelmalla
toteutetut tiedostot korjataan ja kommentoidaan ohjelman Jaljita muutokset -toimin-
noilla. Termien tarkistus ja erilaisiin vakiintuneisiin sidnnésmuotoiluihin vertaaminen pe-
rustuu laintarkastajien ammattitaitoon ja kokemukseen, Lainkirjoittajan oppaaseen seka
hakuihin Iahinna Finlex- ja Edilex-tietokannoista. Lahteet ovat monesta syysta epavarmoja
ja epaluotettavia. Eri ministeridissa ja ministerididen sisdllda on myds muotoutunut omia,
toisistaan poikkeavia tapoja kirjoittaa saadoksia.
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Taman vuoksi oikeusministeriossa on vuonna 2019 ryhdytty selvittdamaan mahdollisuuksia
hyddyntaa seka lainvalmistelun apuna etta laintarkastuksessa tekoalyjarjestelmia. Ty on
alkuvaiheessa. Erilaisiin mahdollisuuksiin on tutustuttu ja keskusteluja on jo kayty tekodlyn
tuomien mahdollisuuksien kokeilemisesta lainvalmistelussa ja erityisesti laintarkastuk-
sessa eraan niita jo kayttaneen asianajotoimiston seka niihin perustuvia tuotteita kehitta-
van ja toimittavan yrityksen kanssa.

5.2 Arvio nykytilasta

Digitalisaation mukanaan tuomia automatisointimahdollisuuksia tai tekodlya hyédynne-
taan lainvalmistelussa vahan. Valtion hallinnossa on tdhan asti panostettu hallinnonalan
toimintatapojen kehittamiseen ja tehostamiseen digitalisaation ja tekodlyn avulla. Teko-
alya voidaan kayttaa kayttda myos paatoksenteon apuna.

Nykytilan keskeisimmat haasteet liittyvat erilaisten jarjestelmien maaraan ja yhteentoimi-
vuuteen, tiedon hajanaisuuteen ja puutteellisuuteen, tyétatukevien tydkalujen vanhan-
aikaisuuteen ja toimivuuteen seka kehittamistyon koordinaation puutteeseen.

Hankeryhman 29.3.2019 valtioneuvoston lainvalmistelijoille ja muille kiinnostuneille jar-
jestamassa avoimessa tydpajassa tavoitteena oli tunnistaa lainvalmistelijan tyopdydan
sisaltotarpeita, toiminnallisia ominaisuuksia sekd automaation ja tekoalyn hyédyntamis-
mahdollisuuksia lainvalmistelussa. Tydpajassa tunnistettiin ja arvioitiin lainvalmistelu-
prosessiin osallistuvien eri tahojen nakdkulmasta prosessin eri vaiheisiin liittyen muun
muassa kriittisid sisdltotarpeita, tietoaineistoja ja -tukea. Lisdksi ideoitiin lainvalmistelua
parantavia toiminnallisuuksia ja ratkaisumahdollisuuksia. Tunnistetut tarpeet ja niiden
ratkaisuideat jakautuivat karkeasti ottaen neljaan kokonaisuuteen: aikataulujen suunnit-
teluun ja seurantaan liittyvat toiminnallisuudet, voimassa olevan lainsaadannén parempi
kaytettavyys, asiantuntija-avun ja -palveluiden saavutettavuus seka erilaisten tietoaineis-
tojen ja -jarjestelmien integraatio ja kdytettavyys. Tyopajassa kdydyn keskustelun pohjalta
voidaan sanoa, ettd nykyisin kdytossa olevat jarjestelmat ja toiminnallisuudet eivat toivo-
tulla tavalla tue lainvalmisteluprosessin sujuvaa ja suunnitelmallista etenemista.

5.2.1 Jarjestelmien ja tyokalujen maard, yhteentoimivuus ja
vanhanaikaisuus

Lainvalmistelun eri vaiheissa on kaytdssa useita, itsenaisia sovelluksia ja verkkopalveluita.
Lisaksi eri ministeridissa on kaynnissa tai suunnitteilla hankkeita, jotka pyrkivat hyddyn-
tamaan tekodlya ja automatisaatiota lainvalmistelussa. Riskina nyt onkin paallekkdisen
tyon tekeminen seka se, ettd samanaikaisen monessa paikassa tapahtuvan kehitystyon
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tuloksena syntyy useita erilaisia tyovalineita ja jarjestelmia. Saadosvalmistelijalle hyvat
tyokalut voivat ndyttaytya sekalaisena kokoelmana eri tavalla toimivia jarjestelmia, joiden
keskindinen yhteentoimivuus jattda toivomisen varaa. Pahimillaan téllaisten yhteensopi-
mattomien tyokalujen kadyttd voi johtaa tydmadran lisddntymiseen, kun tietoja joudutaan
siirtamaan manuaalisesti niiden valilla.

Lainvalmisteluhankkeiden seuranta ja johtaminen on perustunut pitkalti lainvalmisteli-
joilta kerattaviin tietoihin. Tiedot on tarvittaessa keratty aina kutakin kayttotarkoitusta var-
ten erikseen. Kattavaa ja reaaliaikaista kokonaiskasitysta lainvalmisteluhankkeista valtio-
neuvostotasolla ei ole ollut saatavilla. Myds ministeridissa hankkeiden seuranta ja johtami-
nen on samasta syysta ollut haasteellista.

Kuviossa 5 on kuvattu talla hetkella lainvalmisteluun liittyvien jarjestelmien ja kokeilujen
madraa ja asettumista lainvalmisteluprosessissa. Talla hetkella erilaisten projektien maara
on suuri, mutta valtioneuvoston digitalisointihankkeilla pyritddn vahentdmaan asteittain
jarjestelmien maarda ja parantamaan niiden yhteentoimivuutta.

Esivalmistelu Perus- Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lain Téytantoon-
valmistelu menettely valmistelu neuvoston kasittely | vahvistaminen pano
paatoksen- ja seuranta
teko
Lausuntopalvelu PT)
VAHVA 2.0 VAHVA 1.0, muut asianhallintaratkaisut, EUTORI

Hankeikkuna

Kampus/Tiimeri

Laki- Lausuntojen
editori analysointi

Lain-
tarkastus

@ 0'cmassa olevat palvelut Tulossa olevat palvelut

. Tekoalykokeilu Mahdollinen tekodlykokeilu

Kuvio 5. Lainvainvalmisteluun liittyvat jarjestelmat ja kokeilut
Valtioneuvoston yhteiseen asianhallintaratkaisu VAHVAan tullaan keskittamaan useam-

pien eri, myds sdaadosvalmisteluun liittyvien, prosessien sahkoiset jarjestelmat, minka
lisaksi prosesseille luodaan nykyista yhtendisemmat toimintamallit. Toimintamallien
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pohjalta VAHVAan tullaan luomaan prosessinohjaus, joka tukee esimerkiksi lainvalmisteli-
jaa saadosvalmisteluprosessien lapiviennissa.

VAHVAnN onnistunut kdyttéonotto ja jatkokehitys ovat avainasemassa lainvalmistelu-
prosessin digitalisoinnissa. lIman kayttajaystavallista ja prosessia ohjaavaa asianhallinta-
jarjestelmaa VAHVAsta saatavat hyddyt valmistelijoille voivat jadda vahaisiksi. Ratkaise-
vassa asemassa on se, saadaanko asianhallintaratkaisuun luotua valtioneuvoston yhteisten
toiminnallisten prosessien tavoitetilan mukaiset saaddsvalmistelu-, lausunto- ja paatok-
sentekoprosessit seka niihin liittyvat rakenteiset asiakirjat. Keskeistd on myos integraatio
muihin jarjestelmiin, kuten Hankeikkunaan, jotta tiedonkulkua saadaan automatisoitua

ja manuaalista tiedonsiirtoa vahennettya. Digitaalinen lainvalmisteluprosessi parantaisi
merkittavasti mahdollisuuksia valmistelun suunnittelulle, etenemisen seurannalle ja rapor-
toinnille. Toinen merkittava askel sdadosvalmistelun digitalisoinnissa liittyy sadaddstekstien
tuottamista tukevien tytkalujen kehittamiseen. Nykyiset sahkoiset tyokalut muodostuvat
lahinna tavanomaisista ohjelmistotyokaluista, joissa ei ole erityisid sadddsvalmistelua tu-
kevia ominaisuuksia. Nykypaivan teknologia mahdollistaisi erilaisten saaddsvalmisteluun
sopivien tyokalujen kdyttoonoton joko osana nykyadn kaytossa olevia ohjelmistotydkaluja
(esimerkiksi lausekepankit) tai erillisina sovelluksina (esimerkiksi lakieditori).

Saadosvalmistelun digitalisoinnista ja valmisteljoiden tydkaluista kdytavaan keskusteluun
liittyy olennaisesti tekodlyn luomat mahdollisuudet ja niista saatavien hyétyjen tunnis-
taminen. Taman vuoksi on tarkeda jatkaa edella esitettyjen kokeilujen tuottaman tiedon
jatkojalostamista ja konkretisoimista joko uusilla kokeiluilla tai jatkamalla edella esitettyja
kokeiluja. Vain kokeilemalla erilaisia kevyempia ratkaisuja, voidaan kartuttaa kokemusta
erilaisista mahdollisuuksista ja 16ytaa sellaisia tyovalineita, jotka valmistelijat kokevat
aidosti tyota tukeviksi tyokaluiksi.

5.2.2 Tiedon hajanaisuus, puutteellisuus ja rajattu kayttomahdollisuus

Saadosvalmisteluun liittyvan tiedon hajanaisuus ja osin puutteellisuus aiheuttavat ongel-
mia oikeudellisen tiedon hyodyntamisessd. Hajallaan oleva sdaddsvalmistelun ohjeistus,
lakitietopalvelut ja -tietokannat vaikeuttavat valmistelijan tekemaa tiedonhakua. Myos
tietolahteiden erilaiset formaatit asettavat haasteita tiedon optimaaliselle hyddyntami-
selle. Esimerkiksi sadddvalmisteluohjeiden asiakirjamaisuus vaikeuttaa niiden jatkojalos-
tamista erilaisiksi toiminnallisiksi ohjeiksi, jotka tukisivat ohjeiden pitaman tietosisallén
I0ydettavyytta ja hydodynnettavyytta. Valtioneuvostossa tarjolla olevat tietotukipalvelut
puolestaan jadvat monelta valmistelijalta hyddyntamattd, koska niitd ei valttamatta tun-
neta tai niitd ei osata hyodyntaa.

Tiedon hyddyntamista ja hakemista on mahdollista parantaa usealla eri tasolla. Hel-
poimmat toimenpiteet liittyvat tiedon kokoamiseen ja digitalisointiin. Haastavampia
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ovat erilaiset toiminnalliset tyokalut, jotka tuovat kuhunkin hetkeen tarvittavat tiedot

ja ohjeet suoraan valmistelijalle ilman etta hanen taytyy tehda erityista tiedonhakua.
My®oskin tietotuen asiantuntijapalvelut pitdisi olla helposti saavutettavissa ja kytkeytya
valmisteluprosessiin tarkoituksenmukaisella tavalla. Lisaksi tiedon puutteellisuus ja kadytto-
mahdollisuudet vaikeuttavat kehittyneempien, muun muassa tekoalya hyédyntavien, tyo-
kalujen hy6dyntamista.

Esimerkiksi semanttisen Finlexin keskeisend haasteena on tapa, jolla lainsaadantoa
Suomessa julkaistaan ja toimitetaan. Lainsaadanndsta on Finlexissa olemassa kolme kes-
keista aineistoa: sdadokset alkuperdising, ajantasainen lainsaadanto ja saiddésmuutosten
hakemisto. Haasteena on, etta ajantasaista lainsaddantokokoelmaa ei nykyiselladn voida
tdysin automaattisesti tuottaa aiemmista ajantasaisista laesta ja niiden jalkeisistd saddok-
sistd, vaan tassa joudutaan tekemaan tekstin tulkintaa ja editoimaan muuttuneita lakeja
kasityona. Finlexin kannalta kasityon tarve katkaisee julkaisuprosessin ja johtaa myos
siihen, ettd ajantasaiseen lakiin syntyy toimitustyon kautta tekijanoikeuksia, jolloin datan
avaaminen hankaloituu. Edella mainituista seikoista johtuen semanttisen Finlexin ajan-
tasainen lainsdadanto on julkaistu kaupallista kdyttoa rajoittavalla lisenssillda muun datan
ollessa avointa.

5.2.3 Saaddsvalmistelun digitalisoinnin koordinaation kehittaminen

Saadosvalmistelun digitalisoinnin onnistuminen vaatii yhteisty6ta ja koordinaatiota mi-
nisterididen kesken. Talld hetkelld sdddosvalmistelun digitalisointiin liittyvia kysymyksia
kasitellaan erillisissa hankkeissa, joiden tuloksia ei valttamatta saada jalkautettua muiden
kayttoon.

Koordinaation puute vaikeuttaa seka kehittamisty6ta etta sen tuloksiin sitoutumista. Jotta
kehittamisty® mukailisi parhaiten saaddsvalmistelijoiden tarpeita, tulisi sadaddsvalmis-
telijoita osallistaa prosessiin ja heidan nakemyksidan ajaa yhteisen koordinaatioryhmén
kautta. Prosessiin osallistuminen sitouttaa valmistelijat tehtyihin ratkaisuihin, mika edes-
auttaa digitaalisten palveluiden jalkauttamista ja kdyttoonottoa valmistelijoiden keskuu-
dessa. Samalla tehdyt ratkaisut noudattaisivat laajemmin saaddsvalmistelun digitalisoin-
nille asetettuja tavoitteita.

Saadosvalmistelun osalta keskeisin koordinaatioelin on lainvalmistelun yhteistydryhma.
Taman ryhman yhteyteen olisi mahdollista liittaa esimerkiksi alatydoryhma, joka keskittyisi
muun muassa saadosvalmisteluun liittyvien digitalisaatiokysymysten kasittelyyn ja digita-
lisointihankkeiden koordinointiin.
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5.3. Ehdotukset jatkovalmistelusta

Tavoitteena on, ettd sdadaddsvalmistelijoiden kadytossa on laadukasta lainvalmistelua tu-
kevat, automaatiota ja tekodlya hyddyntavat ajanmukaiset digitaaliset tietoaineistot ja
tyovalineet.

Tavoitetilan saavuttamiseksi tulisi jatkovalmistelussa selvittdaa seuraavia
asiakokonaisuuksia:

* saadosvalmisteijoiden tietoallas (sadddsvalmistelussa kdytettyjen oppaat ja sahkoisessa
muodossa oleva oikeudellisen aineiston kokoaminen)

¢ lainvalmistelua tukevat toiminnalliset ominaisuudet (muun muassa relevantin ohjeis-
tuksen tarjoaminen oikeassa kohdassa lainvalmistelua, lainvalmistelun ohjaaminen ky-
symysten kautta, erilaisten mallilauseiden ja sadntelyehdotusten kaytto ja esimerkiksi
johtolauseiden automatisointi)

e nykyisten jdrjestelmien tarjoama tuki lainvalmistelun etenemisen seurannalle

e sdadosvalmistelun hankesuunnittelua, -seurantaa ja -raportointia tukeva tyokalu

e sdadosten ja muun oikeudellisen tiedon avoimen datan tarjonnan ja kdyton edistaminen

e sadadosvalmistelun digitalisoinnin koordinaation kehittaminen.

Jatkovalmistelu toteutettaisiin seuraavasti:

* Kootaan nykyisin jo kdytdssa oleva lainvalmisteluun liittyva tietoaineisto yhteen paik-
kaan (tietoallas), josta se on kaikkien sita tarvitsevien helposti I6ydettavissa ja hyddyn-
nettavissa. Tietoaltaan suunnittelussa ja toteutuksessa hydédynnetdaan palvelumuotoilua.

e Arvioidaan tietoaltaan kehittamistarpeet, toteuttamistavat ja kustannukset. Taman jal-
keen paatetaan, miten kehittdmistydssa edetaan.

e Saadosvalmistelussa tehtavan digitalisaation tukemiseksi tehostetaan ministerididen
yhteistyota.
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Liitteet

Liite 1 Hallituksen lainsaadantoohjelman
ja lainsdaadantoaikataulun alustava vuosikello

Hallitus hyvaksyy lainsaddantdohjelman kautensa alussa ja tarkistaa ohjelman véhintaan vuosittain.

. . . Eduskunnan
Syys 2019 Kevdt 2020 Syys 2020 Kevat 2021 Syys 2021 Kevat 2022 Syys 2022 istuntokausi

Hallitus hyvaksyy lainsaddantdaikataulun ja sen tarkistuksen VN-yleisistunnossa kunkin istuntokauden alussa.
Lainsdadantoaikataulu: rullaava suunnitelma annettavista hallituksen esityksistd kahdella istuntokaudella

Lainsaddantoaikataulu

Lainsaddantoaikataulu
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Ministerididen
HE-kohtaiset
hankesuunnitelmat

Ministeridt: suunnittelu, hankkeistaminen, valmistelu, tot ja seuranta
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Liite 2 Luonnos malliksi saadosvalmisteluhankkeen
suunnitelmasta 31.5.2019

SAADOSVALMISTELUHANKKEEN SUUNNITELMA xxxMINISTERIO
Suunnitelma

Hyvaksytty Muutos

X.X.20xX

Suunnitelman hyvaksymisajankohta ja mahdolliset muutosajankohdat.

Hankkeen nimi

Hankkeelle annetaan mahdollisimman kuvaava nimi. Valmisteltavan hallituksen esityksen ot-
sikko tarkennetaan jaljempana kohdassa Aikataulusuunnitelma.

VAHVA-asianumero

Vahva-asianhallintaratkaisun tai muun kaytossa olevan asianhallintajarjestelman numero.

Hankeikkunatunniste

Hankeikkunan tunnistenumero.

Asiasanat

Hankeikkunassa kaytettavat asiasanat, jotka helpottavat jarjestelmassa toteutettavia hakuja.

Hankkeen keskeinen sisalto

Tiivis kuvaus hankkeen/hallituksen esityksen keskeisesta sisallosta.

Hankkeen tavoite ja vaikutukset (tarvittaessa myos hankkeen tausta)

Tiivis kuvaus hankkeen tavoitteista ja tavoitelluista vaikutuksista. Tarvittaessa myos kuvaus
hankkeen taustasta ja tieto siitd, jos asiaa koskeva hallituksen esitys on aiemmin rauennut
eduskunnassa.

Suhde hallitusohjelmaan (Ei tai Kylla/Hallitusohjelman kohta)

Tieto siit, liittyyko hanke hallitusohjelmaan (Ei tai Kylld) ja jos liittyy, yksildidaan hallitusoh-
jelman tarkempi kohta.
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EU-direktiivin taytantoonpano, muun EU-velvoitteen (ml. asetukset) toimeenpano,
valtiosopimuksen voimaansaattaminen tai muu kansainvalinen velvoite

Saadoksen, sopimuksen tai velvoitteen nimi ja tdytant6on-, toimeenpanon tai voimaan-
saattamisen maaraaika.

Yhteydet muihin kaynnissa oleviin/kaynnistyviin hankkeisiin

Listaus muista hankkeista, joihin talla hankkeella on vaikutus tai joilla on vaikutuksia tahan
hankkeeseen.

Hankkeen keskeiset sidosryhmat / lakisaateiset kuulemiset

Kuvaus keskeisimmista sidosryhmista ja yhteistyotahoista seka tiedot hankkeen yhtey-
dessa toteutettavista lakisaateisista kuulemisista Ahvenanmaan maakunnan kuuleminen
mukaan lukien.

Vastuut ja resurssit

Vastuuministeri

Valmistelusta vastaavan yksikon paallikko
Vastuuvalmistelija

Muut valmistelijat

Valmisteluavustaja

Muu, mika

Resurssitarve ministerion hallinnonalalla (htv)

Listaus hankkeesta vastaavista ja hankkeen valmisteluun osallistuvista henkildista. Hank-
keeseen liittyva tydryhma tms. mainitaan kohdassa Muu. Lisdksi esitetdan arvio (htv) ja ku-
vaus hankkeen valmistelun resurssitarpeista hallinnonalalla.

Ministerion sisainen hyvaksymismenettely

Pvm Kasittely

Kuvaus ministerion sisdisestd hyvaksymismenettelysta (johtoryhmat ja ministeri) tar-
koituksenmukaisella tavalla. Muutoksen hyvaksymisesta kirjataan tarvittaessa vastaavat
tiedot.
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Aikataulusuunnitelma

HE:n nimi
Hankkeen asettamispaiva

Hankkeen toimikausi

'Tarvittaessa kannanotto ministerion pyynndsta
hankkeen toteuttamisedellytyksiin liittyvat
laillisuuskysymykset

2Suunnitelmaan lisdtdan myds alustavat
ajankohdat hankkeen poliittiselle kasittelylle

ministerivaliokunnassa tms.

3Tarvittaessa tarkemmin kohdassa Lisatietoja/
huomautuksia tai erillinen suunnitelma

*Tarvittaessa yksiloidaan tarkemmin

STarvittaessa kannanotto ministerion pyynndsté
hallituksen esitysluonnokseen liittyen

Toimenpide Arvio aikataulusta
Hanke alkaa

Arviomuistio mahdollisista sédddsvalmistelutarpeista
0KV:n kannanotto laillisuuskysymyksiin (hanke) '
Johtopaatokset esivalmistelusta
Viestintdsuunnitelma®
Kuulemistilaisuus/tilaisuudet *

Vaikutusarviointien toteuttaminen®

Dispositio HE:sta

Pykala- ja perusteluluonnokset *

HE-lausuntoversio (kdd@nnettavéksi/kdannds valmis)
Taittotyd (taitettavaksi/perustaitto valmis)
HE-luonnos lausuntokierroksella

Lausuntotiivistelma

O0KV:n kannanotto laillisuuskysymyksiin (HE) *
Lausuntopalautteen aiheuttamat muutokset tehty
Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta
Lainsd&@danndn arviointineuvoston kdsittely
Muutoskdannokset (kdannettavaksi/kaannos valmis)
Laintarkastus

Laintarkastuksen aiheuttamat muutokset tehty
OKV:n ennakkotarkastus OKV:n pyynngsté

HE:n tekninen viimeistely ja RV/VN-listat

RV- ja VN-kasittely

HE:n eduskuntakdsittely

TP vahvistaa lain

Lain tayténtoonpanotoimet ®

Lain voimaantulo

Jalkiarviointi (vuosi)

Arvio aikataulusta ilmoitetaan tarkoituksenmukaisella tavalla (pvm, viikko, kuukausi,

aikavali).

Tarkemman suunnitelman tekemiseksi taulukkoon voi lisata riveja. Muutoksia tai suunni-

telman toteutumisen seurantaa varten taulukkoon voi lisata sarakkeita.
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Hankkeen vaikutukset

Vaikutus Muutokset € tai va-
kylld/ei/ei tiedossa haisid/ mittavia
Kehysvaikutukset (kehyskausi 202x—202x)
Talousarviovaikutukset (vuosi 202x)
Muutokset alaisen hallinnon tietojarjestelmiin
Uusia toimeenpanotehtavid alaiselle hallinnolle
Tehtdvid siirretdan tai uusia toimeenpanotehtavid toisen hallinnonalan
viranomaiselle

Muutokset toisen hallinnonalan tietojarjestelmiin

Arviot vaikutuksista valtiontalouden kehyksiin (kehyskausi yksiloitava) ja vaikutukset yksi-
[6idyn vuoden tai vuosien valtion talousarvioon arvioituna euromaardisena tai vahintaan
asteikolla vahaisia/mittavia.

Arviot hankkeen vaikutuksista oman tai toisen hallinnonalan tehtaviin seka hankkeesta
aiheutuvat muutostarpeet joko oman tai toisen hallinnonalan tietojarjestelmiin arvioituna
euromaaradisena tai vahintaan asteikolla vahaisia/mittavia.

Hankkeen tietotarpeet

Tutkimuksen, selvityksen, kokeilun tms. nimi Toteutusajankohta €

Listataan keskeisimmat hankkeen valmistelussa tarvittavat tutkimukset, selvitykset, kokei-
lut ym., niiden arvioitu toteutusajankohta ja arvioidut kustannukset.

Lisatietoja/huomautuksia

Muut hankkeen toteuttamisen kannalta olennaiset tiedot, esimerkiksi
Aikataulusuunnitelmataulukon tarkennukset tai listaus suunnitelmaan liittyvista muista
asiakirjoista (asettamispaatos, riskianalyysi, viestintdsuunnitelma, jne.).
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