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Lukijalle

Ideaalimaailmassa lainsäädäntöä ohjaavat hyvät tavoitteet ja tieteel-
linen tieto. Lainsäädännöllä ratkaistaan yhteiskunnallisia ongelmia,
edistetään taloudellista kehitystä, suojataan perus- ja ihmisoikeuksia,
parannetaan ihmisten elämänlaatua, suojellaan ympäristöä ja tehdään
muita oikeanlaisia asioita. Ideaalitilanteessa sääntelyvaihtoehtojen ar-
viointi ja valinta niiden välillä perustuu tieteelliseen tietoon ja keske-
nään hyvin erilaisten vaikutusten vertailuun.

Käytännössä tilanne voi kuitenkin olla aivan toinen. Vaikka päättä-
jien oletetaan harkitsevan eri vaihtoehtoja, joilla tavoitteisiin on mah-
dollista päästä, tosielämässä sääntely on usein poliittisten neuvottelu-
jen tulos. Tähän sisältyy kompromisseja ja myönnytyksiä, joita tehdään
erisuuntaisten intressien kesken. Tulos saattaa olla ainoa mahdollinen
poliittisesta näkökulmasta. Toisaalta lainvalmisteluun kuuluu tiedon
epävarmuus. Sääntelyn vaikutuksien arvioiminen voi olla vaikeaa ja tut-
kimuksellisesti kiistanalaista. Kirjan yhtenä keskeisenä teemana onkin
poliittisen päätöksenteon ja tieteellisen tutkimuksen välinen jännite ja
sen analysointi.

Suomessa on elänyt vahvana käsitys, että lainvalmistelu on yksi ja
yhtenäinen kokonaisuus. Tähän monoliittiseen kuvaan tulee kuitenkin
särö, kun tarkastellaan yhdentoista lakeja valmistelevan ministeriön
ja valtioneuvoston kanslian toimintaa. Asetelma on hyvin hajanainen,
koska kukin ministeriö vastaa omasta lainvalmistelustaan ja määrittää
itsenäisesti sen puitteet. Ministeriöiden valmistelemien lakien määrä,
valmisteluresurssit, toimintatavat ja toimialat poikkeavat olennaisesti
toisistaan.
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Erilaiset lähtökohdat ilmenevät myös siinä, millä tavoin ministeriöt
arvioivat valmisteltavana olevan lainsäädännön vaikutuksia. Ministe-
riöt tarkastelevat, millaisia taloudellisia, viranomais-, ympäristö- ja
muita yhteiskunnallisia vaikutuksia lainsäädännöllä on. Niiden lisäksi
on viime aikoina noussut vahvasti esiin perus- ja ihmisoikeusvaikutus-
ten arviointi. Kirjassa selvitetään, miten erilaisia vaikutuksia analysoi-
daan lakeja valmisteltaessa, millaisia puutteita lainsäädännössä ilme-
nee ja miten vaikutusarviointi on aikaa myöten kehittynyt.

Suomalainen erityispiirre on, että lainsäädännön vaikutusarvioin-
nille on asetettu erittäin korkeat standardit. Siksi on olennaista tar-
kastella, miten vaikutusarvioinnin laaja ja monisyinen kokonaisuus on
hallittavissa ja tulisiko keskenään erilaisissa lainsäädäntöhankkeissa
– suurissa ja pienissä – soveltaa lähtökohtaisesti toisistaan poikkeavia
lähestymistapoja.

Vaikutusarviointiin kohdistuvia vaatimuksia nostaa omalta osaltaan
lainsäädännön arviointineuvosto. Arviointineuvostoja on viime vuosi-
kymmeninä perustettu moniin Länsi-Euroopan maihin sekä Euroopan
unioniin. Arviointineuvostot osallistuvat lakien vaikutusten arviointiin
lakien valmisteluvaiheessa – eri maissa eri tavoin ja erilaisin valtuuksin.
Suomessa lainsäädännön arviointineuvosto aloitti toimintansa vuonna
2016. Tätä teosta kirjoitettaessa syksyllä 2021 on jo kertynyt kokemuk-
sia siitä, millä tavoin neuvosto on vaikuttanut lainsäädännön vaiku-
tusten arviointiin. On herännyt ajatuksia myös siitä, miten neuvoston
toimintaa olisi mahdollista kehittää.

Uutena asiana kirjassa nousee esiin tekijöiden eli lainvalmistelijoiden
näkökulma. Lainvalmistelijat kertovat omakohtaisten kokemustensa
pohjalta siitä, mikä säädösvalmistelussa toimii ja mikä ei toimi. Perin-
teisesti kenttää ovat hallinneet juridiset kysymykset. Lainsäädännön
vaikutusarviointi nostaa kuitenkin esiin toisen näkökulman: sen, mihin
yhteiskunnassa ja ihmisten elämässä pyritään vaikuttamaan ja miten.

Lainvalmistelijoiden kannalta on ongelmallista, että vaikutusten
arviointi perustuu monitieteelliseen lähestymistapaan – onhan lakien
valmistelu ja lainvalmistelijoiden koulutus perinteisesti ollut juridista.
Haasteena onkin selvittää, miten erilaiset tiedon kentät, kuten talous-
tiede, ympäristötutkimus, yhteiskuntatieteet ja juridiikka, saadaan koh-
taamaan parhaalla mahdollisella tavalla.



LUK IJALLE 15

Tässä teoksessa lainvalmistelijat kertovat omakohtaisesti siitä, mil-
loin heidän mielestään lainvalmistelussa on onnistuttu, milloin taas
epäonnistuttu ja miksi näin on tapahtunut. Lainvalmistelijoiden kom-
mentit perustuvat lukuisiin Itä-Suomen yliopiston oikeustieteiden
laitoksen tekemiin tutkimuksiin ja lainvalmistelijoiden koulutusohjel-
mien ennakkotehtäviin sekä tätä kirjaa varten tehtyihin haastattelui-
hin. Koska tiedot on annettu luottamuksellisesti, lainvalmistelijoiden
kannanotot raportoidaan niin, ettei niihin sisälly henkilöön viittaavia
tietoja. Kirjassa esitetyt yksittäisten lainvalmistelijoiden näkemykset
eivät ole poikkeuksellisia, vaan ne kuvaavat muidenkin lainvalmisteli-
joiden usein esille nostamia kokemuksia lainvalmistelusta.

Omana kokonaisuutenaan kirjassa käsitellään eduskuntatyötä. Edus-
kunnan valiokunnat ovat lainsäädäntöprosessissa avainasemassa. Viime
kädessä valiokunnat muokkaavat käsiteltävinä olevien hallituksen esi-
tysten lakiehdotukset. Kirjassa tarkastellaan paitsi eduskunnan valio-
kuntien työtä – joka määrältään vaihtelee merkittävästi valiokunnasta
toiseen – myös valiokuntien näkemyksiä ministeriöiden lainvalmiste-
lusta ja niiden tekemästä vaikutusten arvioinnista.

Eduskunnan valiokuntia käsittelevä aineisto perustuu lausuntoihin,
jotka on annettu kirjoittajien vuonna 2020 tekemään tutkimukseen
”Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa?”. Tutkimuksen tila-
si eduskunnan tarkastusvaliokunta. Tutkimus, sen sähköiset lähteet ja
laaja lausuntoaineisto löytyvät eduskunnan verkkosivuilta tunnuksella
O 48/2019 vp. Lisäksi hallituksen esitykset, lainsäädännön arviointi-
neuvoston lausunnot, eduskunnan asiakirjat ja muu käytetty aineisto
on löydettävissä sähköisesti sanahaulla eduskunnan, valtioneuvoston
tai muiden asianomaisten verkkosivuilta. Tähän kirjaan ei sisälly läh-
deviitteitä tai erillistä lähdeluetteloa. Kirjan esittämistapaan on vaikut-
tanut sen tarkoitus. Tavoitteena on ollut helposti omaksuttava teos la-
kien vaikutusarvioinnin perusteista. Tärkeintä ovat asiat. Kirja on tehty
osana Suomen Akatemian rahoittamaa irwin-hanketta, jossa tutkitaan
tiedonhuoltovarmuutta kompleksisessa ympäristössä.

Kirjan peruskysymys on, millä tavoin lakien vaikutuksia arvioidaan,
kun lakeja valmistellaan. Tämä näkökulma määrittää kirjan painopis-
teen. Selvää on, että kysymys siitä, miten tehdään hyvä laki, on ko-
konaisuudessaan merkittävästi laajempi kuin valittu tarkastelukulma.
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Tarkastelun ulkopuolelle jäävät monet keskeiset oikeudelliset kysymyk-
set, kuten se, millä tavoin lainvalmistelussa tulee määritellä lakiehdo-
tuksen suhde perustuslakiin ja laatia säätämisjärjestysperustelut. Myös
itse lainvalmisteluprosessin tärkeitä kokonaisuuksia jää vähälle huo-
miolle, yhtenä esimerkkinä kuuleminen, jonka asianmukainen suorit-
taminen on tärkeä osa valmistelua. Perusteluna aiheen rajaukselle on
käytännön näkökulma. Lainsäädännön vaikutusten arviointi on yksi-
näänkin monisyinen ja laaja aihe.

8.12.2021

anssi keinänen & jussi pajuoja



Hyvän lain ja hyvän lainvalmistelun tulisi olla tieteelliseen
tutkimukseen perustuvaa rationaalista toimintaa. Tällöin
tieteen keinoin arvioidaan yhteiskunnallinen ongelma ja
tunnistetaan, mikä ongelman aiheuttaa. Tämän jälkeen
analysoidaan, millä keinoin ongelma voidaan ratkaista, ja
selvitetään eri ratkaisuvaihtoehtojen tuottamat hyödyt ja haitat.

Miten tehdään hyvä laki? on helposti omaksuttava teos Suomen
lainvalmistelun ongelmista ja kehittämiskohteista. Kirjassa
arvioidaan lainvalmistelun nykytilaa, kehittämismahdollisuuksia
ja tulevaisuuden näkymiä. Se keskittyy erityisesti säädös-
ehdotusten vaikutusten arviointiin ja pohtii, mitkä seikat
vaikuttavat siihen, että syntyy hyvä laki. Teos nostaa esiin
myös lainvalmistelijoiden omat kokemukset siitä, mikä
lainvalmistelussa toimii – ja mikä ei.
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