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PROSESSIMALLILLA SUJUVAMPAAN LAINSAADANTOON. SUJUVAMPAAN LAINVALMIS-
TELUUN -HANKKEEN Ill VALIRAPORTTI.

tusvirastolta lausuntoa Sujuvampaan lainvamisteluun -hankkeen 111 véliraportista
"Prosessmallilla sujuvampaan lainsdadantoon”. (Oikeusministerion julkaisusarja
Selvityksid ja ohjeita 39/2011).

Tarkastusvirasto toteaa |ausuntonaan seuraavaa:

Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen tavoitteita, ts. lainvalmisteduprosessin laa-
dun ja tuottavuuden parantamista luomalla uusia toimintamallgja, voi pitéd erittéin pe-
rusteltuina. Tarkastusvirasto pité& myds onnistuneena ratkaisuna sitg, etté ideaalimal-
lia on testattu konkreettisiin lainvamisteluhankkeisiin simulaatiotilai suuksissa ympé-
ristoministeriossa, sosiaali- ja terveysministeriossa seka oik eusministeri 0ssa.

Hankkeen painoarvoa korostaa seuraava toteamus padministeri Jyrki Kataisen halli-
tuksen ohjelmasta: "Otetaan kayttton " Sujuvampaan lainvalmisteluun” -hankkeen vii-
toittamat valtioneuvoston hyvan lainvalmisteluprosessin menettelytavat." Tassa mie-
lessa on endarvoisen térkedd, ettd hankkeen loppuunsaattami sessa onnistutaan hyvin.

Perimmainen ongelma erilaisissa sdaddsvalmistelun kehittéamishankkeissa on dlut se,
ettd niiden tulokset ovat jé&neet vahéisiks.” Taman vuoks on erittéin térkesé paits se,
etté puheena oleva hanke vamistellaan hyvin, myo6s se, etté hanke toimeenpannaan
asianmukaisesti. Toimeenpanoon kuuluu myds séddosvalmistelua ja sen hallintaa tu-
kevan asianhallintgjdrjestelman luominen. Véliraportissa esitetéan tasté kuitenkin vain
ohut visio.

1 Ks. esimerkiksi Tala, Jyrki (2007), Lainsaadantétoi minnan laadun parantaminen ja hallituksen lainsaadantésuunni-
telma. Teoksessa Tala, Jyrki (toim.), Kohti |aadukasta lainsdadantdstr ategiaa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
julkaisuja 228. Helsinki, s. 3.
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Liséks hankkeelle on jérjestettdva jakiseuranta, pnka avulla kartoitetaan prosessi-
malliin siséltyvia ongelmakohtia; ndiden havaintojen perustedlla mallia on puolestaan
tarvittaessa tarkistettava. Prosessimallin toimivuutta on jalkiseurannassa arvioitava eri-
tyisesti siité késin, onko ndin pystytty parantamaan lainvalmisteluprosessin laaduk-
kuutta ja tuottavuutta. Tama sisdltéé samalla arvion siitg, onko malli edesauttanut lain-
sd8dannon laadukkuuden parantamista, kuten sitd, etté lakiehdotukset tayttavét perus-
tudain vaatimukset; ehdotukset ovat lakiteknisesti moittesttomia; ratkai suvaihtoehdot
on kartoitettu kattavasti ja vaikutukset on arvioitu asianmukaisesti.

Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen tuloksista on laadittu lainvalmistel uproses-
sin tyvaiheet kattava tyonkulkukaavio. Samalla on tdésmennetty yhteydet muihin pro-
sesseihin sekd laadittu rooli-vastuumatriisit, joissa on kuvattu havainnollisesti lan
vamisteluprosessiin osallistuvien toimijoiden tehtavid ja asemaa. Jokaisesta tytvai-
heesta on lisdks laadittu sanallinen kuvaus. Tarkastusvirasto pitéa lainvamistel upro-
sessin tédsmentdmistd pd&osin onnistuneena. Lisaks monet malista ilmenevét, lain-
vamisteluprosessin yksityiskohtia koskevat nékokannat, ovat kohdalleen osuneita
Téassa voidaan viitata esimerkiks siihen, etta ratkai suvaihtoehtojen kartoitus ja niiden
vaikutusarviointi tapahtuu jo esi- ja perusvamistelun yhteydessd, eikd vaikutusarvi-
ointia tzehda padle liimatulla tavalla vasta hallituksen esityksen laatimisen loppuvai-
heessa.

Prosessimalli on pyritty esittdméadn mahdollisimman kiteytetysti, mika on omiaan pa-
rantamaan sen sisdltamien perusajatusten omaksumista. Toisaata véiraportin liitteen
4 sanallisessa kuvauksessa prosessmalli on integroitu selkeBmmin muun muassa sé-
dosvamisteluohjeisiin ja lainvalmisteluprosessia keskeisimmin koskevaan saadosym-
paristoon. Liite 4 tarjoaa muutoinkin yksityiskohtaista informaatiota lainval mistel-
prosessin kulussa huomioon otettavista seikoista.

Seuraavassa puututaan sellaisiin prosessmallia koskeviin nékokohtiin, jotka ovat tar-
kastusviraston mukaan dttiita kritiikille.

Tarkastusvirasto pitéa toivottavana, etté prosessmalli olisi ulotettu lagjemmin koske-
maan myos lainsdadannon taytantdonpanoa ja lainséédannodn vaikutusten seurantaa.
Nyt lakien taytantdonpanosta ja seurannasta on otettu huomioon anoastaan lainval-
mistelun aikaiset valmistelevat tehtavét. Kuinka paljon hyoétya lopulta erittdinkin laa-
dukkaasta lainvalmisteluprosessin kulusta loppujen lopuksi on, jos lain taytant6on-
panossa epaonnistutaan tai Siind muutoin on olennaisia puutteita? Tahan liittyen j&&
myds kysyméan, miten mallissa tulisi ottaa huomion erilaisten ohjeiden ja suositusten
merkitytys lainsdadannon tdydentdjana.

Liséks varsinkin merkittéavimpien lainsdddantthankkeiden kohdalla on tarpeen jarjes
t&84 vaikutusten jalkiseuranta. Seurannan tulokset voivat puolestaan toimia impulssina
lainsd&dannon korjauksille ja muulle kehittémiselle seka taytantdonpanossa havaittu-
jen epakohtien korjaamiselle. Nama ndkokohdat osoittavat osaltaan, etta lainvamiste-
lu on jatkuva ja iteratiivinen prosess: lainvalmisteluprosess ei siis suinkaan paéty Sii-

2 Tarkastusvirasto on joutunut tarkastuskertomuksissaan puuttumaan vaikutusarviointeihin kriittisesti, ks. erityisesti
Valtiontal ouden tarkastusviraston tuloksellisuustar kastuskertomukset 216/2010. Sdadtshankkeiden valtiontaloudelli s-
ten vaikutusten arviointi. Helsinki.
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hen, etta laki julkai staan sdddoskokoelmassa. Toisad ta tarkastusvirasto pitéd positiivi-
sena Sita, etta prosessimallissa on kiinnitetty huomiota viestinnan merkitykseen osana
lainvalmisteluprosessia.

Lainvalmistelun aikataulutus ja aikataulussa pysyminen j&& prosessmallissa vahdle
huomiolle. Tarkastusvirasto katsoo, etta téhan seikkaan on jatkokehittel ytydssa kiinni-
tettéva erityistd huomiota, koska kysymyksessi on erittéin olennainen osa laadukasta
lainsd&dantotydta. Taloin e ole kyse ainoastaan Sitd, etta |akiehdotukset kokonai suu-
tena vamistuvat galaan, vaan myos Sitd, etté lainvamisteluprosessin eri vaiheisin,

kuten lausuntokierroksen jérjestémiseen ja laintarkastukseen, jéé riittéavasti aikaa. Taa
korostavat havainnot siité, ettd gjanpuute on ollut yks keskeinen koetinkivi ja ongel-
ma lainvalmistelussa’. Lisaksi on otettava huomioon, ettei prosessimalli itsessisn sais

johtaa tarpeettomasti |ainval mistel uprosessien pitkittymiseen.

Tarkastusvirasto korostaa, etta lainvalmisteluhankkeet vaihtelevat olennaisesti laadul-
taan ja laguuddtaan. ldeaalimalia kuvattaessa vdliraportissa tyydytédn toteamaan
vain, etta "todellisuus on prosessimallia monivivahteisempi ja poikkeamia esiintyy eri-
tyistapauksissa.” Prosessmdlin jatkokehitystydssd olis syvélisemmin arvioitava
lainvamistelua siitd ndkokulmasta, etta lainval misteluhankkeet muodostavat hyvin he-
terogeeni sen kokonai suuden.

Tarkastusvirasto katsoo myds, ettd vamistelutiimeja koskevaa asiakokonaisuutta on
harkittava kokonaisuutena uudelleen. Véairaportin mukaan suositeltavaa olisi, etté -
kihankkeita e valmisteltais vain yhden virkamiehen virkatyoné, vaan paavastuullisen
virkamiehen tukena olis aina useista virkamiehista koostuva valmistelutiimi. Valmis-
telutiimiin kuuluisivat vastuuvamistelija, muut vamistelijat ja asiantuntijat sekd séé-
dosvamisteluavustaja. Kérjistetysti voidaan jopa kysyd, onnistutaanko lainval mistel-
prosessin tuottavuutta parantamaan, jos tiimitydskentelystéd muodostuu péésaanto |ain-
vamistelussa. Lisaks tiimitydskentelyyn sisdltyy olennaisia koordinointiongelmia,
joitaolis aihedlista mallin jatkokehitystytssa vakavasti pohtia. Malli antaa kuvan sii-
tg, ettéd vamistelutiimi olis hankkeessa mukana ja kéytettévissa koko gjan. Realisti-
sempaa olisi olettaa, ettd ministerion sisdiset ja ulkoiset asiantuntijat tuottavat infor-
maatiota séddoshankkeelle tarvittaessa. Tarkastusvirasto katsoo myds, etta valmiste-
luelinten asettamista olisi ollut aiheellista analysoida lagjemmin kuin véliraportissaon
tehty.

Tarkastusvirasto korostaa sitg, ettd nykyista hagjautettua lausuntomenettelya tulisi ke-
hittéa keskitetyks, toisin sanoen asiantuntijoiden ja sidosryhmien lausunnot tulisi tal-
lettaa samaan jarjestelmaén. Samallatulis huolehtia siita, etté asianomai set dokumern-
tit ovat mahdollisimman helposti lain soveltgjien saatavilla

séks keskityttéva. Esimerkiksi, miten prosessimalli olis lagjennettavissa lakia dem-
man tasoisin sdadoksiin? Miten prosessmalliin on suhtauduttava silloin, jos jossakin
ministeriossa on koeteltu ja hyvéks koettu malli sééddsvalmistelua varten? Miten pro-
sessmalli suhtautuu konkreettisesti poikkihalinnollisiin lainséédantdhankkeisiin, eri-

3 Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 14/2009. Hallitusohjel man toimeenpanon arviointi hallituskauden puolivalissa
— Hallituksen strategia-asiakirjan seuranta. Helsinki, s. 261.
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tyisesti ministerididen véliseen yhteistyéhon? Miten lainvamisteluprosessin alkuvai-
heessa pystytédn arvioimaan lainsdédantohankkeen resurssitarpeet, ml. aika ja osaa-
minen? Miten lainvamistelun ideaalimallin pohjalta vamisteltava koulutusohjelma
konkreettisesti toteutetaan ja pystytéénko nain palvelemaan niité tiedontarpeita, joita
lainvamistelijoilla ensisjaisesti on? Toisaata kokemuksien karttuminen prosessmal-
lin toimivuudesta auttanee viimeistéén vastaamaan néihin kysymyksin.

Kokonaisuutena Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, etté valiraportissa luonneh-
dittu hanke on merkittéva askel oikeaan suuntaan. Toisaalta vairaporttiin sisdltyy

man huomiota kuin nyt on tehty, kuten séadosten taytantdonpano ja jakiseuranta, a-
kataulutus, lainvalmisteluhankkeiden heterogeenisuus, valmistelutiimien asema seké
lausuntomenettelyn kehittéaminen.

Pagjohtgja Tuomas Poysti

Johtava tuloksellisuustarkastgja Kalle M &tta
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