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Oikeusministerid kiittdd mahdollisuudesta lausua selvityksesta ja siina esi-
tetyista kehittamissuosituksista. Oikeusministerio pitaa tarkastusvaliokun-
nan tilaamaa selvitysta tarpeellisena ja oikea-aikaisena. Vaikutusarvioin-
tien kehittamisesta kaytavan keskustelun tulisi perustua mahdollisuuksien
mukaan tutkimustietoon ja muihin dokumentoituihin havaintoihin vaikutus-
arviointien nykytilasta. Nyt kasiteltava selvitys tuo oman lisansa tahan kes-
kusteluun. Lainvalmistelun vaikutusarviointeihin liittyvat kehittamistarpeet
ovat olleet laajasti huomion kohteena viimeisten vuosien aikana. Monista
tassakin selvityksessa tehdyista havainnoista ja suosituksista vallitsee yk-
simielisyys. Osa suosituksista puolestaan vaatii tarkempaa tarkastelua ja

perusteellista jatkovalmistelua ennen asiaa koskevaa paatdksentekoa.

Hallitusohjelma

Sanna Marinin hallitusohjelma (10.12.2019) sisaltaa useita kirjauksia vai-
kutusarviointien kehittdmisesta. Hallitusohjelman mukaan kuulemiskaytan-
téja ja vaikutusten arviointia parannetaan seka lisatdan kansalaisyhteis-
kuntaan liittyvaa osaamista hallinnossa (s. 81). Myds lainvalmistelijoiden
osaamista perus- ja ihmisoikeuksissa vahvistetaan johdonmukaisesti. Mi-
nisterididen rajat ylittavaa tukea lisataan, jotta lakien vaikutukset myds ih-
misten toimeentuloon, ymparistéon, tasa-arvoon, ihmisoikeuksiin ja yritys-
ten toimintaedellytyksiin voidaan arvioida perusteellisesti. Perustuslain
asemaa ja sen tulkinnan riippumattomuutta kunnioitetaan ja vahvistetaan
samalla, kun lakiesitysten perustuslainmukaisuuden seka vaikutusten arvi-
ointia tehostetaan ja laajennetaan (s. 85). Lisaksi hallitusohjelmassa tode-
taan, etta lainsdadanndn arviointineuvoston roolia vahvistetaan samalla,
kun Suomeen laaditaan valtioneuvostotasoinen lainsdadannon jalkiarvi-
ointijarjestelma, jonka valmistelu aloitetaan mahdollisimman pian. Laadi-
taan myOs paremman saantelyn kokonaisvaltainen toimintaohjelma (s.
86). Oikeusministerid vastaa omalta osaltaan naiden hallitusohjelmakir-
jausten toimeenpanosta, jonka etenemista kuvataan jaljempana lausun-

nossa kunkin suosituksen kohdalla.

Oikeusministerion tehtéavét ja kehittdmistyon rakenteet



3(10)

Valtioneuvoston ohjesdaanndn (262/2003) 14 §:n 1 momentin 2-kohdan
mukaan oikeusministerion toimialaan kuuluu valtioneuvoston lainvalmiste-
lun kehittdminen. Ministerién organisaatiossa tama tehtava on sijoitettu
ministerion esikunnan lainvalmistelun kehittdminen ja laintarkastus —yksik-
kdon, jota johtaa lainsdadantdjohtaja. Oikeusministerion tyojarjestyksesta
annetun oikeusministerion asetuksen (595/2019) 18 §:n mukaan lainsaa-
dantojohtajan tehtavana on johtaa valtioneuvoston lainvalmistelun kehitta-
mista seka kehittda oikeusministerion lainvalmistelun yhteisty6ta ja laatua.
Tehtava on perustettu oikeusministerién organisaatiouudistuksessa
vuonna 2019. Kehittamistehtavia hoitaa yksikdssa lainsdadantdjohtajan

lisaksi nelja virkamiesta, joista kolme virkaa on perustettu vuonna 2020.

Oikeusministerié on asettanut ajalle 15.10.2019 — 30.9.2023 lainvalmiste-
lun kehittdmisen yhteistyéryhman (LAKE) jatkamaan poikkihallinnollista
yhteistydta ministerididen valilla lainvalmistelun kehittdmiseksi. Tyéryhman
tehtavana on mm. edistaa hallitusohjelmaan sisaltyvien lainvalmistelun
laatua koskevien kirjausten toteutumista, edistaa lainvalmisteluohjeiden ja
hyvan lainvalmistelumenettelyn periaatteiden noudattamista ja hyvien kay-
tantojen leviamista lainvalmistelussa seka tehda aloitteita saadésvalmiste-
lun kehittdmisesta. Tarkemmin yhteistydryhman tehtavista: https://oikeus-

ministerio.fi/yhteistyoryhma.

Hallitusohjelman mukainen paremman saantelyn toimintaohjelma hyvak-
syttiin 11.8.2020. Lisatietoja toimintaohjelmasta ja sen toteuttamissuunni-

telmasta 16ytyy osoitteesta: https://oikeusministerio.fi/hanke?tun-

nus=0M044:00/2020. Ministerididen lainvalmistelun kehittdmisen yhteis-

tydryhma toimii paremman saantelyn toimintaohjelman ohjausryhmana.

Paremman saantelyn toimintaohjelman mukaisista konkreettisista kehitta-
mishankkeista on jo joitakin kaynnistetty. Yksi kaynnistyneista hankkeista

liittyy vaikutusten arvioinnin kehittamiseen ja jalkiarviointijarjestelmaan.

Hanke on ministerididen yhteinen ja sen tehtavana on:
1) valtioneuvoston vaikutusarvioinnin osaamisverkoston perustaminen ja
kayttéénotto,

2) saadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeistuksen uudistaminen,
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3) jalkiarviointijarjestelman luominen ja kayttéonotto,

4) vaikutusarviointeihin liittyvan tutkimustyén parempi hyddyntadminen,

5) vaikutusarviointien tilan ja kehityksen seuranta ja

6) muut ehdotukset ja aloitteet vaikutusarvioinnin kehittdmiseksi valtioneu-

vostossa.

Oikeusministerio toteuttaa kehittdmistehtavaansa yhteistyérakenteiden
lisdksi tuottamalla valtioneuvoston lainvalmistelijoiden kayttédn yleista oh-
jeistusta seka jarjestamalla koulutusta. Oikeusministerié vastaa keskeisim-
pien lainvalmistelun ohjeiden valmistelusta ja yllapitdmisesta. Voimassa-
oleva ohjeistus 16ytyy ministeridn verkkosivuilta osoitteesta: https://oikeus-

ministerio.fi/lainvalmisteluohjeet. Vaikutusarviointien laatimisen osalta oi-

keusministerion sivuilta on I0ydettavissa tietoa myos muualla valtioneu-
vostossa laadituista temaattisista vaikutusarvioinnin ohjeista: https://oi-

keusministerio.fi/vaikutusten-arviointi.

Selvityksen kehittdmissuositukset

Vaikutusarviointiohjeet tulee péivittééa

Selvityksessa todetaan, etta talla hetkelld vuonna 2007 julkaistut vaikutus-
arviointiohjeet eivat vastaa vaikutusten arvioinnille asetettavia vaatimuksia

ja esitetdan useita kehitysehdotuksia ohjeiden sisallon osalta.

Oikeusministerio toteaa kohteliaimmin, etta selvityksessa kasitellyn vuo-
delta 2007 olevan vaikutusarviointiohjeen paivittdminen on jo kaynnistetty
ja hanke on esiselvitysvaiheessa. Elokuussa 2020 annetun paremman
saantelyn toimintaohjelman ja sen toteuttamissuunnitelman mukaisesti
vaikutusarviointiohje uudistetaan ja varmistetaan uuden ohjeen kayttéon-

otto.

Ohjeen paivittamista valmistelee lainvalmistelun kehittdmisen yhteisty6-
ryhman asettama vaikutusten arvioinnin kehittdmisen alatyéryhma. Alatyo-
ryhma teki ministeridille toukokuussa 2020 kyselyn, jossa kartoitettiin mi-
nisterididen nakemyksia alatyéryhman tehtavien osalta, mm. juuri vaiku-

tusarviointiohjeistuksen kaytosta ja paivitystarpeista. Elo-syyskuussa 2020
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eli parhaillaan on kaynnissa alatyéryhman valmistelema valtioneuvoston
lainvalmistelijoille suunnattu Webropol-kysely, jossa selvitetdan valmisteli-
joiden nakemyksia nykyisen ohjeen toimivuudesta ja sen kehittdmistar-
peista. Naiden kyselyjen tuloksia hyddynnetaan vaikutusarviointiohjeen
paivittdmisessa, josta kdynnistetdan todennakdisesti erillinen hanke syk-
sylld 2020. Ohjeen paivitys tullaan valmistelemaan tiiviissa yhteistyossa

eri sidosryhmien kanssa.

Oikeusministerio kiinnittdd huomiota siihen, ettd myés EU-sdaddsten kan-
salliseen taytantoonpanoon liittyen on tarkeaa, etta hallituksen esityksessa
arvioidaan vaikutuksia erityisesti siltd osin kuin EU-saados jattaa likkuma-
varaa taytantédnpanossa ja tdman liikkumavaran kayttéa harkitaan.
Vaikka EU-valmistelu olikin paasaantoisesti rajattu nyt laaditun selvityksen
ulkopuolelle, pitda oikeusministerié tarkeana myds sen huomioon otta-

mista keskusteltaessa vaikutusten arvioinnin kehittamisesta.

Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Selvityksessa todetaan, etta lainvalmisteluun kohdistuvat tietotarpeet ovat
huomattavat eikd ministeridissa tiedonhallinta ole tarpeita vastaavalla ta-
solla. Lisdksi mainitaan, etta tiedonhallintaa ja tiedon kumuloitumista hait-
taa lainvalmistelijoiden suuri vaihtuvuus ministeridissa. Selvityksen mu-
kaan ministerioiden tilaajaosaamista ulkoisten selvitysten hankkimisessa
tulisi vahvistaa, jotta tuotetulla tiedolla olisi mahdollisimman suuri vaikutus
lainvalmisteluhankkeessa. Lisaksi todetaan, etta lainsaadannon jalkiarvi-

ointien tila on heikko.

Oikeusministerio toteaa, etta laadukkaiden vaikutusarviointien laatimisen
vaatima osaaminen ja sen tietotarpeet on jo pitkdan tunnistettu kes-
keiseksi kysymykseksi vaikutusarviointien laadun kehittdmisessa. Yksittai-
nen valmistelija tai edes laajempi tiimi ei voi olla jokaisen vaikutuslajin asi-
antuntija etenkaan erityisasiantuntemusta ja erilaisten tutkimusmenetel-
mien tuntemista vaativissa kysymyksissa. Tama korostaa asiantuntijatuen
tarvetta lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa. Paremman saantelyn toi-
mintaohjelman toteuttamissuunnitelman mukaisesti valtioneuvostoon pe-

rustetaan vaikutusarvioinnin osaamisverkosto. Edella mainittu vaikutusten
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arvioinnin kehittdmisen alatyéryhma valmistelee parhaillaan osaamisver-
koston asettamista, jonka tavoiteaikataulu on vuoden 2020 loppuun men-
nessa. Tarkoituksena on luoda valtioneuvoston sisdinen, pysyvaisluotei-
nen yhteistyérakenne lainvalmistelun vaikutusarviointeja laativien virka-
miesten tyon tueksi. Oikeusministerio kiinnittda huomiota siihen, etta mi-
kaan tukirakenne ei kuitenkaan pysty yksin paikkaamaan perusvalmistelun
resurssipulaa, joka voi aiheutua esimerkiksi riittamattomista valmistelijare-

sursseista tai liilan tiukoista aikatauluista.

Lainvalmistelun tietopohjaa pyritddn vahvistamaan my®és erilaisilla tyota-
poja ja tyovalineita koskevilla kehittdmishankkeilla esimerkiksi valmistelun
avoimuuden ja digitaalisten tyévalineiden avulla. Oikeusministeri6 katsoo,
etta tilaajaosaamista ulkoisten selvitysten hankkimisessa voidaan toki aina
vahvistaa, mutta haasteet ulkoisten selvitysten hydédyntamisessa lainval-
mistelun vaikutustenarvioinnin tukena ovat toisaalla, etenkin kiireellisissa
aikatauluissa ja riittamattdmissa resursseissa. Oikeusministerio kiinnittaa
huomiota siihen, etta lainvalmistelijoiden vaihtuvuus ei ole ongelma kai-
kissa ministeriossa, esimerkiksi oikeusministeriossa vaihtuvuus on suh-

teellisen vahaista.

Jalkiarviointijarjestelman kehittdmisen osalta oikeusministerio toteaa, etta
hallitusohjelmassa on tasta nimenomainen kirjaus. Tietopohja jalkiarvioin-
tien nykytilasta ei ole kattava, mista syysta valtioneuvosto on kaynnistanyt
vuoden 2020 alussa VN-TEAS-tutkimushankkeen "Lainsaadanndén jalkiar-
viointi ja sen merkitys: nykytilan analyysista kehittamisehdotuksiin”. Tutki-
mus valmistuu aikataulun mukaan alkuvuodesta 2021 ja sen toteuttavat
Frisky & Anjoy, Helsingin yliopiston Kriminologian ja oikeuspolitiikan insti-
tuutti ja Suomen ymparistokeskus. Hankkeen tarkoituksena on tuottaa pe-
rustietoa siita, miten jalkiarviointi toimii talla hetkella valtioneuvostossa.

Lisatietoa tutkimushankkeesta 10ytyy osoitteesta: https://tietokayttoon.fi/-

/lainsaadannon-jalkiarviointi-ja-sen-merkitys-nykytilan-analyysista-kehitta-

misehdotuksiin

Lains&adannén arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa
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Selvityksessa todetaan, ettd vuonna 2016 toimintansa aloittanut lainsaa-
dannén arviointineuvosto on talla hetkelld ainoa taho, joka systemaatti-
semmin arvioi lainvalmistelun vaikutusten arviointien laatua. Selvityksessa
ehdotetaan erilaisia tapoja, joilla arviointineuvoston roolia voitaisiin vahvis-
taa. Ensimmaisend vaihtoehtona ehdotetaan arviointineuvoston neuvonta-
roolin vahvistamista siten, etta arviointineuvosto tekisi enemman yhteis-
tyota ministerididen kanssa ja merkittavimmissa hankkeissa neuvosto
voisi olla mukana jo sdaddsvalmistelun suunnitteluvaiheessa ja ohjaa-
massa toteutettavia vaikutusten arviointeja. Toisena vaihtoehtona ehdote-
taan, etta arviointineuvoston valvontaroolia vahvistettaisiin siten, etta neu-
vostolle annettaisiin mahdollisuus palauttaa esitys lisavalmisteluun tilan-

teessa, jossa vaikutusten arviointi on puutteellisella tasolla.

Oikeusministerid toteaa, etta hallitusohjelmassa on sitouduttu siihen, etta
lainsdadannon arviointineuvoston roolia vahvistetaan samalla, kun Suo-
meen laaditaan valtioneuvostotasoinen lainsdadannoén jalkiarviointijarjes-
telma, jonka valmistelu aloitetaan mahdollisimman pian (s. 86). Oikeusmi-
nisterio pitda arviointineuvoston roolia tarkeana ja katsoo, etta arviointi-
neuvoston lausunnot tuottavat merkittavaa lisatietoa vaikutusten arvioin-

tien laadusta myds valtioneuvoston kehittdmistydssa kaytettavaksi.

Lainsdadannoén arviointineuvosto on perustettu vuonna 2016 valtioneuvos-
ton asetuksella (1735/2015), joka on esitelty valtioneuvoston kansliasta.
Arviointineuvosto myds toimii valtioneuvoston kanslian yhteydessa ja
kanslia arvioinee kehittamisehdotuksia tarkemmin omassa lausunnos-
saan. Oikeusministeri6 kiinnittda kuitenkin jo tassa vaiheessa huomiota
siihen, ettd arviointineuvostoa koskevan saantelyn nykyinen taso ei mah-
dollistane varsinaista osallistumista valtioneuvoston lainvalmisteluun. Pe-
rustuslain (731/1999) 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tu-
lee perustua lakiin. Edelleen perustuslain 68 §:n 1 momentissa sdadetyn
mukaisesti kukin ministerid vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuulu-
vien asioiden valmistelusta. Valmistelun ja siihen liittyvan vastuun tulee

siten kuulua kullekin ministeriolle.

Arviointineuvoston yhteistyd valtioneuvoston valmistelijoiden kanssa val-

mistelun eri vaiheissa ilman ohjaavaa roolia ei toki sinalldadn muodostane
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julkisen vallan kayttda, mutta tdmankin osalta olisi syyta pohtia sita, miten
se olisi yhteen sovitettavissa neuvoston riippumattomuuden ja itsenaisyy-
den kanssa, jotka ovat nykyisen perustamisasetuksen lahtékohtana (1 §).
Selvityksessa ehdotetun valvontaroolin osalta lienee selvaa, etta se sisal-
taisi merkittavaa julkisen vallan kayttoa ja voisi muodostua ongelmalliseksi
myos perustuslain kannalta etenkin suhteessa valtioneuvoston rooliin lain-
valmistelussa ja laillisuusvalvontaan. Edella mainituilla perusteilla oikeus-
ministeri® suhtautuu varauksellisesti tehtyihin ehdotuksiin arviointineuvos-
ton valvontaroolista ja osallistuu mielellddn ehdotuksista mahdollisesti
kaytavaan jatkokeskusteluun. Oikeusministerid suhtautuu myodnteisesti ar-
viointineuvoston roolin kehittdmiseen yleisesti, esimerkiksi siina, miten
neuvoston lausuntoja voitaisiin nykyista paremmin hyddyntaa lainvalmiste-

lussa ja lainvalmistelijoiden koulutuksessa.

Saaddésjohtamista on vahvistettava ministeribissé

Selvityksessa todetaan, etta saaddsjohtaminen on keskeisessa roolissa
lainvalmistelun onnistumisen kannalta ja pohditaan syita sille, miksi saa-
ddsjohtamiseen kohdistuu voimakasta kritiikkia. Kehittamisehdotukset

ovat virkamies- ja poliittisen johdon koulutus, lainsaadantdjohtajan viran

perustaminen ja lainvalmistelijoiden erikoistuminen.

Oikeusministerio jakaa havainnon siita, etta sdaddsjohtamisen merkitys
nousee esiin eri selvityksissa. Konkreettisia kehittdmisehdotuksia tulee
kuitenkin esille suhteellisen vahan. Virkamiesjohdon ja poliittisen johdon
sitoutuminen hyvaan lainvalmisteluun pitaisi olla sisddnrakennettuna val-
tioneuvoston lainvalmistelussa, jossa kyseiset tahot viime kadessa vastaa-
vat annetuista esityksista. Poliittinen ohjaus ja kireat aikataulut ovat toki
haaste, mutta oikeusministerion nakemyksen mukaan ei ole realistista aja-
tella ndiden katoavan minnekaan keskeisten henkildiden koulutuksella.
Oikeusministeridon on perustettu lainsdadantojohtajan virka organisaatio-
uudistuksessa vuonna 2019. Oikeusministerion kasityksen mukaan mi-
kaan virka ei yksin ratkaise valmisteluprosessin haasteita. Kukin ministerio
vastaa lainvalmistelunsa jarjestamisesta parhaaksi katsomallaan tavalla.
Vaikutusten arviointeja tehdaan valtioneuvostossa usein pienilla resurs-

seilla ja kovassa aikapaineessa.
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Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Selvityksessa todetaan, etta lainvalmistelun ongelmat niin yleisesti kuin
vaikutusarviointien osalta realisoituvat pahimmillaan suurten ja merkitta-
vien saadoshankkeiden ja -kokonaisuuksien kohdalla, joissa korostuvat
poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmisteluosaamisen haasteet. Kehitta-
missuosituksena kehotetaan nostamaan valmistelun aikahorisontti yli yk-

sittaisen vaalikauden.

Oikeusministerio toteaa, ettd suositus suurten ja merkittavien lainsaadan-
tohankkeiden aikatauluttamisesta yli yksittaisen vaalikauden on hyva. Vai-
kutusarviointien laadun parantaminen etenkin laajoissa lainsdadantohank-
keissa vaatii aikaa. Etenkin tama koskee vaikutusarviointeja, joissa halu-
taan hyddyntaa ulkoisia selvityksia. Oikeusministerio jakaa nakemyksen
siitd, etta valmistelun kehittdmisen resursseja on syyta suunnata suurim-
piin ja merkittavimpiin sdadéshankkeisiin, joissa on myoés mahdollista ko-

keilla uusia ty6tapoja.

Joitakin huomioita vaikutusten arvioinnin resursseista

Selvityksessa on todettu, ettd kun huomioidaan lainvalmistelun niukat re-
surssit, aikataulupaine ja lainvalmistelijoiden arviointiosaamisen puutteet,
tama johtaa ymparipyoreisiin ja valmistelun viime vaiheessa tehtyihin vai-
kutusten arviointeihin. Oikeusministeri6 kiinnittdd huomiota siihen, etta

myos lainvalmistelun kehittdmistydn resurssit ovat rajalliset. Tasta syysta
kaikkia tarpeellisina pidettyja kehittamishankkeita ei ole mahdollista kayn-
nistad samanaikaisesti ja jaksottamisen lisaksi joudutaan suorittamaan

raskastakin priorisointia.

Lainvalmistelun kehittamisen yhteistyoryhma on selvittanyt ministeridissa
lainvalmisteluun kaytettavissa olevia voimavaroja vuodesta 2008 lahtien
kahden vuoden valein. Ministerididen arvioiden perusteella lainvalmiste-
luun kaytetty kokonaistydpanos valtioneuvostossa vuonna 2018 oli 614
henkildtydvuotta, josta 386 henkildtydvuotta (63 %) kohdistui kansallisen

lainsdadanndn valmisteluun, 174 henkildtydvuotta (28 %) EU-oikeuden
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valmisteluun ja 54 henkildtydvuotta (9 %) lainvalmistelun avustaviin tehta-
viin. Kyselyssa ministeridita pyydettiin arvioimaan kansallisen lainvalmiste-
lun voimavarojen riittavyytta henkiléstén, ajan ja osaamisen osalta. Minis-
terididen arvioiden mukaan v. 2018 lainvalmistelulle varatussa ajassa on
joko merkittavia puutteita (kahdeksassa ministeridéssa) tai vahaisia puut-
teita (neljassa ministeriéssa). Verrattaessa vuoden 2018 tilannetta edellis-
vuosiin, tilanne on huonontunut. Vastausten perusteella yksikdan ministe-
rié ei katsonut, ettd kansallisen lainsdadannon valmistelulle varattu aika
olisi ollut riittavaa. Tilanne on tuskin ainakaan parantunut poikkeuslainsaa-
dannon aiheuttamien paineiden myota. Lienee ilmeista, etta kiire ja puut-
teelliset valmisteluresurssit heijastuvat myds vaikutusten arviointeihin ja
niiden laatuun. Valmistelijoihin jo talla hetkella kohdistuvat vaatimukset
ovat kovia ja oikeusministerio katsookin, etta kehittamishankkeiden paa-
maarana tulisi olla valmistelijoiden tyén tukeminen, ei sen muuttaminen

aiempaakin raskaammaksi.

lainsdadantdjohtaja Susanna Siitonen

kehittamisneuvos Kaisa Tiusanen



