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Tarkastuskertomus 18/2012 Hallituksen lainsdddantdsuunnitelma

Jalkiseurantaraportti

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt jalkiseurannan viitekohdassa mainitusta tarkastuksesta.

Jalkiseurantaraportissa selvitetdan, mihin toimiin tarkastuskertomuksessa annettujen suositusten ja
muiden kannanottojen johdosta on ryhdytty. Raportin tietoja hyddynnetdaan viraston tarkastus-
toiminnan suunnittelussa sekd laadittaessa tarkastusviraston vuosikertomusta eduskunnalle.
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Jalkiseurannan toteutus

Jalkiseurannassa kiinnitettiin huomiota seuraaviin kysymyksiin:

Onko konsernitason lainsdadantésuunnittelun ohjausasiakirjoja ja lainsaddantdsuunnittelun
kohdealueita sisall6llisesti uudistettu?

Onko lainsaddantosuunnittelun tietoperustaa sadntelyn ongelmakohdista ja
kehittamistoimenpiteiden kustannuksista ja hyodyistd parannettu?

Onko toimijoiden vastuita lainsddadantosuunnitelman laadinnassa, toimeenpanossa, seurannassa
ja valvonnassa tdsmennetty?

Onko lainsadadantdsuunnitelman seurannan kohteita tdasmennetty ja seuranta aikataulutettu
varhaisessa vaiheessa?

Miten sdantelyn uudistamisen ja sadadoshankkeista tiedottamisen tietojdrjestelmien
kaytettavyytta on parannettu?

Millaisilla  kehittamistoimilla on  edistetty = sdaadosesitysten  perustuslainmukaisuutta,
lakiehdotusten lakiteknistd tasoa, sdadosvalmistelun aikataulullista suunnitelmallisuutta ja
hallittavuutta valmistelussa ja jalkiarviointien sisallyttamista lakiesityksen perusteluihin?

Jalkiseuranta toteutettiin lahettamalla selvityspyynnot oikeusministerioon, valtioneuvoston kansliaan
ja valtiovarainministerioon. Taman lisdksi jalkiseurannassa perehdyttiin saadospolitiikan yhteistyo-
ryhman loppuraporttiin. Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.
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2 Jalkiseurannan havainnot

Lainsdddantosuunnitelman  kaytosta osana hallitusohjelmaa on luovuttu ja
lainsddadantésuunnitelman sisdlté on pelkistynyt

Valtiontalouden tarkastusvirasto totesi kannanottonaan, ettd hallitusohjelman osaksi liitetty
lainsdadantosuunnitelman kadyttéonotto ei ole parantanut lainvalmistelun laatua. Tarkastusvirasto
esitti suosituksinaan, ettd lainsdaddantosuunnittelun sisadltoalueita tulee uudistaa tasmentamalla
suunnitelman  sisdltdalueita eriyttamalld  sisdlléssa  lainsdaadantopoliittiset  periaatteet ja
sadntelypoliittiset linjaukset, sadntelyn infrastruktuuria koskevat tavoitteet, priorisoitavat
sdddoshankkeet ja sdddoshankkeiden ennakko- ja jalkiarvioinnit sekd merkittavissa hankkeissa
pakolliset sdadospoliittiset toimenpiteet. Tarkastusvirasto suositti, ettd hankkeet maaritelladn
hallitusohjelmassa vaikutusperusteisesti yksildimatta konkreettisia sédddshankkeita.

Oikeusministerion asettaman saadospolitiikan yhteistydryhman (toimikausi 15.11.2011-31.3.2015)
erddna tehtdavana on ollut lainsddddntdsuunnitelman toimeenpanon seuranta ja linjaukset. Tyéryhma
on todennut loppuraportissaan, ettd kdytossa ollut lainsdaddantésuunnitelma ei ollut tarkoituksenmu-
kainen. Oikeusministerid on my6s laatinut kansainvalisen vertailun lainvalmistelun ohjauksen lains&a-
dannollisista puitteista ja kansainvalisen vertailun lainsaddantésuunnitelmaan verrattavista ohjauskei-
noista muissa EU-jasenmaissa.

Nykymuotoinen lainsddadantdsuunnitelma kasittda eduskunnan istuntokausittain laadittavan ministe-
riokohtaisen hallituksen esitysten listauksen. Lainsadadantdsuunnitelmaksi nimitettavan asiakirjan aika-
janne on siten lyhentynyt istuntokauteen aiemman vaalikauden sijasta. Kuluvan vaalikauden hallitus-
ohjelmassa keskeiset hallituskaudella toteutettavat lainsddddantéhankkeet on sisdllytetty hallitus-
ohjelmaa toteuttavassa toimintasuunnitelmassa kunkin karkihankkeen, reformin tai muun asia-
kokonaisuuden yhteyteen. Lainsdddannon suunnittelua valtioneuvostotasolla ohjaa osaltaan karki-
hanke sddddsten sujuvoittaminen, jonka tavoitealueet kattavat myods sdaantelyd koskevia yleisia tavoit-
teita. Toimintasuunnitelmaan ei ole sisdllytetty omana kokonaisuutenaan lainsdadantépoliittisia peri-
aatteita tai sdantelypoliittisia linjauksia.

Jalkiseurannan perusteella lainsdddantésuunnitelman rooli sddntelyn uudistamisen ohjausvalineena ei
ole sisallollisesti edistynyt ja sen aikajanne on lyhentynyt.

Toimijoiden vastuita konsernitason lainsaadantosuunnittelun alueella ei ole maaritelty ja
osoitettu kattavasti

Tarkastusvirasto totesi kannanottonaan, ettd toimijoiden vastuut lainsadadantdsuunnitelman laadin-
nassa, toimeenpanossa, seurannassa ja valvonnassa tulee tdsmentada. Tarkastusvirasto katsoi, etta se-
ka sdadospoliittisessa ettd sdantelyn sisallollisessa kehittamisessa tulisi varmistaa myods asianmukai-
nen poliittinen sitoutuminen.

Tarkastusvirasto kiinnitti huomiota muun muassa seurannan vastuisiin, joita ei ollut maaritelty katta-
vasti. Oikeusministerién mukaan lainsdadantosuunnitelman hankkeiden seuranta lopetettiin hallitus-
kauden 2011 alkaneen hallituskauden puolivélissa kansliapaallikkokokouksen paatokselld, koska hank-
keiden seuranta ei toiminut.

Vuonna 2015 alkaneen hallituskauden karkihanke sddddsten sujuvoittaminen kiinnittyy tavoite-
alueiltaan saantelyn uudistamiseen. Hanketta koordinoi hallituksen piirissa toimintatapojen uudista-
misen ministeritydoryhma. Karkihankkeen toimeenpanon tukemiseen on asetettu sadadosten sujuvoit-
tamisen toimeenpanoryhma, jonka tehtavana on seurata, koordinoida ja varmistaa, etta sdadosten su-
juvoittamista koskevat hallitusohjelman kirjaukset laitetaan taytant66n ministerioittain.
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Ministerididen ja valtioneuvoston vastuita lainsddadantésuunnitelman kokoamiseen liittyen on tas-
mennetty vuoden 2016 alusta voimaan tulleella valtioneuvoston ohjesaannon 29 a § lisayksella. Se
velvoittaa kunkin ministerion toimittamaan tiedot valmisteilla olevista hallituksen esityksista valtio-
neuvoston kansliaan. Valtioneuvoston kanslia laatii koosteen hallituksen esityksista hallituksen neu-
votteluissa vahvistettavaksi ja ministeridille toimeenpantavaksi ja eduskunnalle tiedoksi. Ohjesdannon
uudistamisessa valtioneuvoston kanslialle on myos osoitettu toimivalta antaa ministeridille maarayk-
sid suunnitelmaa varten toimitettavista tiedoista, niiden muodoista ja toimittamisessa noudatettavas-
ta menettelystd. Kyseinen maardys on valmisteltavana valtioneuvoston kansliassa. Maarayksen tarkoi-
tuksena on riittavan tietopohjan saaminen lainsadadantotyon yhteensovittamiseksi valtioneuvostossa
seka hallituksen ja eduskunnan yhteistydn suunnittelemiseksi.

Jalkiseurannan perusteella toimijoiden roolia on tasmennetty lainsdddantésuunnitelman teknisen
koostamisen alueella. Sen sijaan vastuita, jotka liittyvat suunnitelman siséllélliseen valmisteluun, toi-
meenpanon suunnitteluun, seurantaan ja valvontaan ei ole tdsmennetty ja osoitettu. Poikkihallinnol-
listen toimielimien, sekd ministeritydryhman etta viranomaistyéryhman asettaminen kuluvan hallitus-
kauden karkihankkeelle séddddsten sujuvoittaminen osoittaa pyrkimysta varmistaa tavoitteiden toteu-
tumisen edistymista.

Lainsdddantosuunnittelun tietoperusta, lainvalmistelun laatu ja s3dadadésehdotusten
vaikutusarvioinnit

Tarkastusvirasto totesi kannanottonaan, ettd lainsdadantésuunnittelun tietoperustaa tulee parantaa
tuottamalla tietoa sdantelyn ongelmakohdista ja kehittdmistoimenpiteiden kustannuksista ja
hyodyistd. Tarkastusvirasto katsoi, ettd konsernitasoisen ohjauksen lahtokohdaksi tulisi tuottaa tietoa
jo annettujen ohjeiden sovellettavuudesta eri toimialoilla ja eri sdantely-ymparistoissa. Arviointitietoa
tulisi tuottaa myos siitd, miten hallinnolliset rakenteet ja vilineet, esimerkiksi tietojarjestelmat
tukevat tehokasta tiedon hyddyntamista saantelyuudistuksissa ja asettaa taltd pohjalta konkreettisia
tavoitteita myo6s organisaatio- ja valmistelurakenteille ja tyovalineille.

Vuodesta 2014 lahtien toteutettu valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimustoiminta tuottaa tieto-
pohjaa paatoksenteon, tiedolla johtamisen ja toimintakdytdantdjen tueksi. Kyseistd toimintaa hyodyn-
netdadn myos saddoshankkeiden vaikutusarvioinnissa sekd hankkeiden ennakko- ja jalkiarvioinneissa.
Toiminnan my6ta tutkimustiedon tuottamisen ohjaus ja organisointi ovat vahvistuneet valtioneuvos-
tossa. Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti (Krimo, vuoden 2014 loppuun oikeuspoliittinen tut-
kimuslaitos) tuottaa oikeuspoliittista tutkimus- ja seurantatietoa. Viime vuosina instituutti on tuotta-
nut runsaasti tietoa lainsdaddantétutkimuksen alueelta.

Lainsddddnnén arviointineuvosto aloitti toimintansa vuonna 2016. Itsendinen ja riippumaton arviointi-
neuvosto toimii valtioneuvoston kanslian yhteydessa ja sen tavoitteena on lisata lainvalmistelun ja eri-
tyisesti hallituksen esitysten vaikutusarvointien laatua.

Tarkastusvirasto totesi kannanottonaan, ettd sdadosvalmistelutyén ytimena tulisi olla yksi saados-
valmisteluohjeisto sekd sdddosvalmistelun tehtavia ja vastuita kuvaava prosessimalli, joiden noudat-
taminen on asianmukaisesti jarjestetty. Oikeusministerid on uudistanut lainvalmistelun ohjeistusta
julkaisemalla vuonna 2013 lainkirjoittajan oppaan sekd uudistanut lainvalmistelukoulutuksen myos
vuonna 2013. Samana vuonna on ministeri6 julkaissut myos Lainvalmistelun prosessioppaan, joka on
laadittu erityisesti ministerididen kdyttéon lainvalmistelun suunnittelua, toteutusta, seurantaa ja ar-
viointia varten. Tarkoituksena on muun muassa yhdenmukaistaa lainvalmisteluun liittyvid menettelyja
valtioneuvostossa. Oikeusministerié on asettanut vuonna 2016 tyéryhman hallituksen esityksen laa-
dintaohjeiden uudistamiseksi. Tydryhman harkinnassa on jalkiarviointien laatimista koskevan mainin-
nan lisdédminen ohjeisiin.
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Jalkiseurannan perusteella sddadoshankkeiden vaikutusarviointiin on suunnattu lisdresursseja. Sen si-
jaan seurannassa ei tullut esille toimenpiteitd, jotka selkeasti kiinnittyvat konserniohjauksen tieto-
perustan tuottamiseen sadntelyn ongelmakohdista ja kehittamistoimenpiteiden kustannuksista ja
hyodyista. Jalkiseurannan perusteella ohjeistusta on parannettu tarkastuksen kannanottojen suuntai-
sesti. Jalkiseurannassa ei kuitenkaan tullut esille arviointeja, jotka liittyvat konserniohjauksen tieto-
perustan parantamiseen siltd osin miten annetut ohjeet ja valmistelun rakenteet toimivat erilaisissa
sadntely-ymparistoissa.

Saadosvalmistelun tietojarjestelmia ja yllapitovastuita on uudistettu

Tarkastusvirasto piti tarpeellisena, etta valtiovarainministerio arvioi HARE- tietojarjestelman hyddyn-
nettdvyyden valtioneuvoston ulkoisen tiedottamisen valineena ja selvittda mahdollisuudet ottaa kayt-
toon sellainen tietojarjestelmd, jonka avulla voidaan tosiasiallisesti todentaa vireilla olevat sdados-
hankkeet ja niiden valmisteluvaiheet ja josta on hyotya niin eduskunnalle, konserniohjaukselle, hallin-
nolliselle valmistelulle kuin eri sidosryhmillekin.

Vastuu hankkeiden hallinnasta tietojarjestelmilld on siirtynyt vuonna 2015 valtiovarainministeriolta
valtioneuvoston kanslialle. Valtioneuvostossa on valmistelussa ja osin jo otettu kdyttoon valtioneuvos-
ton yhteinen hankehallinnan palvelu Hankeikkuna, joka on korvannut aiemmin kaytossa olleen HARE-
tietojarjestelman. Hankeikkunan julkinen osa on otettu kdyttdon vuonna 2017. Kyseinen véline toimii
hankkeiden hanketietojen ja asiakirjojen tallennuksen vélineena ja kokoaa ministerididen kehittamis-
ja saddosvalmisteluhankkeet. Valtioneuvoston kanslia on kuvannut ja ohjeistanut vastuunjaon hanke-
ikkunan ylldapidosta valmistelijoiden ja ministerididen tiedonhallinnasta vastaavan valtioneuvoston
kanslian tiedonhallintayksikon valilla. Valtioneuvoston kanslia on my6s antanut jarjestelman kaytosta
seurannassa ministerioita velvoittavan maardyksen. Tavoitteena on, ettd Hankeikkuna tukisi prosessi-
tyokaluna myds esimerkiksi vaalikauden lainsdadantdsuunnittelua.

Oikeusministerio yllapitdad sdadosvalmistelun avoimuuden edistamiseen tahtadavia sahkoisia palveluja,
joita ovat Lausuntopalvelu.fi, Otakantaa.fi, ja Kansalaisaloite.fi. Lausuntopalvelu.fi-palvelu on otettu
kdyttoon vuoden 2015 alusta. Tdman jalkeen palvelua on jatkokehitetty. Otakantaa.fi -palvelu on uu-
distettu kokonaisuudessaan vuonna 2016. Kansalaisaloite.fi-palvelua on otettu kdyttéon joulukuussa
2012 ja sita on sen jalkeen jatkokehitetty ja parannettu.

Jalkiseurannan perusteella sddadosvalmistelun tietojarjestelmia on kehitetty tarkastuksen suositusten
suuntaisesti.
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JAKELU

3 Yhteenveto ja jatkotoimet

Hallituksen lainsdadantosuunnitelmat vuosilta 2007 ja 2011 olivat ensimmaisia valtioneuvostotasoisia
suunnitelmia, jotka sisdlsivat periaatteita ja toimenpiteitd (tavoitteita) saantelyn kehittamiseksi. Tar-
kastuksessa havaittiin puutteita lainsaadantdsuunnitelmien valmistelun tietoperustassa, kuten organi-
satoristen rakenteiden, resurssien ja tehtdvien vastaavuus eri sadntelyaloilla, valmistelun ja toimeen-
panon organisoinnissa, resursoinnissa ja seurannassa. Tarkastuksessa havaittiin myds puutteita tieto-
jarjestelmien kaytettavyydessad sddadoshankkeiden suunnittelun ja valmistelun avoimuuden nakokul-
masta.

Jalkiseurannan havaintona on, etta lainsaddantdosuunnitelma ei ole sisallollisesti edistynyt ja sen laa-
dinnan aikajanne on lyhentynyt istuntokausiin. Toimijoiden vastuita konsernitasoiseen lainsdaadanto-
suunniteluun liittyen ei ole maaritelty ja osoitettu kattavasti. Jalkiseurannassa ei voitu vakuuttua siita,
tietoperustan tuottaminen konsernitasoisen lainsdadantdsuunnittelun ldhtékohdaksi sddntelyn on-
gelmakohdista erilaisissa sddantely-ymparistdssa olisi tarkastusajankohtaan ndahden edistynyt.

Jalkiseurannan perusteella sdadosvalmistelun ohjeistusta on kuitenkin parannettu tarkastuksen kan-
nanottojen suuntaisesti. Sdddosvalmistelun tietojarjestelmia ja yllapitovastuita on myds uudistettu ja
tietojarjestelmien hyodynnettdvyyttd parannettu tiedon avoimuuden ja ennakollisen vaikuttamisen
suuntaan.

Jalkiseurantaa ei ole tarpeen jatkaa. Tarkastusvirasto jatkaa lainsdddantosuunnittelun tietoperustan
parantamisen ja lainsadadantdsuunnittelun sisallén kehittdmisen seurantaa mukaan lukien hallinnollis-
ten toimijoiden vastuiden madrittely ja osoittaminen osana lainsdadannén laadun teema-alueen seu-
rantaa ja tarkastussuunnittelua.
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