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Tuomas Poysti: Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittamistarpeista
valtioneuvostossa

Johdanto: oikeuskanslerin nakékulma luottamukseen ja lakiin

Luottamus lakiin ja hyvaan lainvalmisteluun kuuluu pohjoismaisen yhteiskunnan arvokkaimpiin sosiaalisen
padoman lajeihin. Valtioneuvoston oikeuskanslerin harjoittama ylin laillisuusvalvonta ja siihen liittyva
riippumaton oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antaminen valtioneuvostolle, tasavallan presidentille ja
ministeridille on yksi luottamusta lakiin ja lainvalmisteluun luovia, perustuslaissa sdadettyja
institutionaalisia toimintoja. Valtioneuvoston oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan pdamaarana (missiona) on
varmistaa luottamusta perustuslakimme 1 §:n 2 momentissa saddettyjen valtiosdannon tavoitteiden ja
perustuslain 2 §:ssa sdaddettyjen kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltion periaatteiden toteutumiseen.
Valtiosddantomme tavoitteena on perustuslain 1 §:n 2 momentin mukaan turvata ihmisarvon
loukkaamattomuus ja yksilon vapaus ja oikeudet seka edistda oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa.
Laillisuusvalvonta lisdksi tukee osallisuutta ja edistda valtiollisen paatoksenteon sujuvuutta.

Valtioneuvoston oikeuskansleri valvoo osana perustuslain 108 §:ssa saadettyja tehtavidan valtioneuvoston
ja tasavallan valtioneuvoston virkatointen laillisuutta ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista seka
hallituksen sdddésehdotusten perustuslainmukaisuutta ja hyvaa lainvalmistelutapaa. Valtioneuvoston
oikeuskanslerista annetun lain 7 §:n mukaan oikeuskanslerilla on oikeus tehda ehdotuksia sddannosten ja
maardysten kehittdmiseksi ja muuttamiseksi, jos valvonnassa on havaittu niissa puutteita tai
ristiriitaisuuksia taikka jos ne ovat aiheuttaneet oikeudenkaytdssa tai hallinnossa epétietoisuutta tai eridvia
tulkintoja (oikeuskanslerin aloiteoikeus). Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa kokonaisuutena
havainnoidaan lainsaddannon laatua ja toimivuutta kaytannossa. Eduskunnan oikeusasiamiehen ja
valtioneuvoston oikeuskanslerin perustuslaissa saadetty yhteinen tehtava ylimpina laillisuusvalvojina on
valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet ja julkisyhteiséjen tyontekijat ja julkista
tehtdvaa hoitavat noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa, seka valvoa tehtavissaan perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista. Tama oikeuskanslerin osalta perustuslain 108 §:n 1 momentissa sdadetty
yleinen laillisuusvalvontatehtava seka erikseen laissa sdddetty asianajajien, yleisten oikeusavustajien ja
luvan saaneiden oikeudenkayntiasiamiesten valvonta antaa laaja-alaisen, ihmisten ja yritysten arkisiin
pulmiin ja huoliin kiinnittyvan tietoperustan arvioida oikeuden toteutumista.

Saadosvalvonta on oikeuskanslerin merkittava erityinen tehtavaalue, jolla oikeuskansleri edistaa perus- ja
ihmisoikeuksien tehokasta toteutumista. Ennakollisessa sdadosvalvonnassa arvioidaan perus- ja
ihmisoikeuksien toteuttamisen huomioon ottaminen saddésehdotuksissa ja ohjataan perus- ja
ihmisoikeuksien mahdollisimman hyvaan ja eri perusoikeudet perusoikeusjarjestelmassa mahdollisimman
tasapainoisesti huomioon ottaviin ratkaisuihin lainvalmistelussa. Valtioneuvoston yleisistunnossa
kasiteltavien asioiden valvonnassa kaikki hallituksen esitykset kdyvat myos oikeuskanslerin
katselmoitavana. Tassa esitysehdotusten yleisistuntoon kiinnittyvassa valvonnassa voidaan tiukasta
aikataulusta ja valvonnan ajallisesta sijoittumisesta valmistelun loppuhetkeen johtuen kiinnittaa huomiota
vain oikeudellisten vahimmaisvaatimusten tayttymiseen. Arvioinnin kohteena on talldin hallituksen esitys
kokonaisuutena, mutta erityistd huomiota kiinnitetdan hallituksen esityksen perustuslainmukaisuuden ja
perus- ja ihmisoikeuksien vaatimusten toteutumisen arviointiin ja siten hallituksen esityksen
saatamisjarjestysperustelut sisaltdvaan jaksoon ja hallituksen arvioon eduskunnan perustuslakivaliokunnan
kasittelyn tarpeellisuudesta.

Vuonna 2018 oikeuskansleri antoi 93 lausuntoa, joista valtaosa koski hallituksen esityksia tai
esitysluonnoksia tai ehdotuksia valtioneuvoston asetuksiksi taikka varsinaista ehdotusta aikaisemman
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valmisteluvaiheen arviomuistioita ja kehittdmisen linjauksia. Lausunnoissa ohjataan ennakoivasti
perustuslain seka perus- ja ihmisoikeuksien hyvan huomioon ottamisen seka lainsdadannon
johdonmukaisuuden ja toimivuuden kokonaisuutena huomioon ottamiseen. Valtioneuvoston oikeuskansleri
otti vuonna 2018 uutena toimintatapana kayttoon hallitusten esitysten ennakkotarkastuksen valmistelun
loppuvaiheessa mutta kuitenkin hyvissa ajoin ennen esityksen esittelya valtioneuvostolle. Ennakkotarkastus
on oikeuskanslerin toiminnassa yhdistetty lausuntojen ja riippumattomien oikeudellisten tietojen
antamiseen. Ennakkotarkastus on valtioneuvoston sisdista luottamuksellista, tukevaa ja ohjaavaa
sparrausta. Lausunnoissa ja ennakkotarkastuksessa oikeuskanslerinvirasto kdyttaa systemaattisesti samoja
kriteereitd. Ennakkotarkastuksen kohteena oli vuonna 2018 yhteensa 58 perus- ja ihmisoikeuksien kannalta
tai yhteiskunnallisesti taikka hyvan hallinnon kannalta merkityksellista hallituksen esitystda. Naista 47
esitysta pyydettiin ennakkotarkastukseen oikeuskanslerin omasta aloitteesta.

Lainvalmistelun valvontaan kuuluu vapaamuotoisempi konsultaatio ministerididen ja oikeuskanslerin valilla
osana perustuslain 108 §:n 2 momentissa oikeuskanslerille sdddettya oikeudellisten tietojen ja lausuntojen
antamisen tehtdavaa. Lausunnot ja tietojen antaminen ovat riippumattomia siten, ettad oikeuskansleri ei ole
valtioneuvoston tai tasavallan presidentin ohjauksessa ja lisdksi oikeudellisten tietojen ja lausuntojen
antamisen nakoékulma on voimassa olevan oikeuden soveltamisen seka perus- ja ihmisoikeuksien
mahdollisimman hyvan toteuttamisen nakdkulma. Talla tarkoitan sitd, etta oikeuskanslerin lausunnoissa ei
pyritad edistamaan mitdan tiettya yhteiskunnallista padamaaraa tai tiettya lain tarkoitukseen liittyvaa seikkaa.
Olen korostanut lakiesitysten perustuslainmukaisuuden ja hyvan lainvalmistelutavan valvonnassa
vuorovaikutteisuutta (dialogisuutta) ja kehottanut ministerigita aikaisempaa enemman pyytamaan jo
valmisteluvaiheessa lausuntoja ja vapaamuotoisempaa konsultaatiota. Tall6in ennakollinen sdaddsvalvonta
kohdentuu paremmin ja oikea-aikaisemmin kipukohtiin ja pystyy paremmin vaikuttamaan ongelmien
ratkaisemiseen. Ennakollisen sdddodsvalvonnan vilineisiin ja menettelyihin kuuluvat myos valmistellut
teemapohjaiset valvontakadynnit ministeriéihin. Niiden yhteydessa keskustellaan ministeridkohtaisesti
lainvalmistelun hyvista kaytannoista ja ongelmakohdista seka hyvan lainvalmistelutavan toteuttamisessa
tarkeista seikoista.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin laillisuuden valvonnan kokonaisuudesta kdsin avautuu ndin suoran
kansalais- ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutuksen sisdltima yleisndkyma lainvalmistelun ja
lainsdadannon laatuun kokonaisuutena. Samalla on laillisuusvalvonnassa kasitellyn aineiston perusteella
mahdollista tehda kokoavia havaintoja lainvalmistelun tilasta ja laadusta seka esittda suosituksia
tarvittavista kehittdmistoimista. Toki laillisuusvalvonta voi antaa vain osittaisen nakékulman lainvalmistelun
ja lainsaadannon laadun tilaan, ja tata kuvaa on tarpeen tdaydentaa tieteellisen tutkimuksen antamalla,
usein syvemmalla ymmarryksellad niin lainvalmistelun tilasta ja ongelmakohdista kuin kehityssuunnista.
Eduskunnan oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa myds avautuu hieman toisella lailla painottuvaan
nakokulmaan yksilon oikeuksien toteutumiseen ja sen edistamiseen perustuva kuva. Lainsdadadanndn
arviointineuvoston yksittaiset lausunnot ja vuosikertomukset seka tutkimustieto ovat myos tarkea ldhde
hahmotettaessa kuvaa lainvalmistelun tilasta ja kehitystarpeista. Esimerkiksi lainsdadannon
arviointineuvoston vuoden 2018 vuosikatsauksessa nostetaan esille samansuuntaisia havaintoja
vaikutusarvioinnin nakokulmasta kuin tdssa puheenvuorossani.

Tassa puheenvuorossani esitan erityisesti vuonna 2018 ja alkuvuonna 2019 tehdyn laillisuusvalvonnan
perusteella kokoavia havaintojani hyvan lainvalmistelutavan tilasta ja lainvalmistelun kehittamistarpeista
valtioneuvostossa. Puheenvuoroni perustuu valtioneuvoston kansliapaallikkokokouksessa elokuussa 2018
pitdmaani aikaisempaan puheenvuoroon ja kansliapaallikoille toimitettuun muistioon. Olen taydentanyt
puheenvuoroani vuoden 2018 valtiopaivien loppupuolen aikana saaduilla valvontahavainnoilla ja tiedoilla
silta osin kuin on ollut tarvetta. Puheenvuorossani nostan kehittamissuositusten ohella erityisesti esille
luottamuksen lakiin ja lainsadadannon laatuun merkitysta ja siihen vaikuttavia seikkoja seka
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kansliapaallikéiden valtioneuvoston ohjesaannon 45 §:ssa saddettya erityistd johtamistehtavaa huolehtia
lainvalmistelun laadusta ministeridissa.

Kasitykseni mukaan lainvalmistelun tila ja lainsdadannon laatu ovat talla hetkelld varsin vaihtelevia. Tama
on myos lainsdddannon arviointineuvoston yleiskuva vaikutusarvioinneista (Lainsddadannon
arviointineuvoston vuosikatsaus 2018). Valtioneuvostossa ja sen ministeridissa tehddan yleisesti ottaen
korkeatasoista tai ainakin varsin hyvaa lainvalmistelua. Odotukset lainvalmistelua ja lain laatua kohtaan
ovat yhteiskunnassa nousseet. Laajojen yhteiskunnallisten uudistusten toteutus ja useiden
sdddodshankkeiden sekd useiden sdadosten muutosten yhteensovitus ovat valtioneuvostossa osoittautuneet
vaikeiksi. Lainsdddanndssa myos kohdataan yhteiskuntaa muuttavat suurilmiot (megatrendit), ja niihin
vaikuttaminen vaatii perinteisten hallinnonalarajojen ylittavaa toimintaa ja otetta. Hallinnonalarajat
ylittavassa, hyvin erilaisia nakokulmia ja tavoitteita yhteensovittavassa valmistelussa ndyttaa olevan eniten
kehittamistarpeita. Puheenvuorossani esitan nakemykseni lainvalmistelun kehittamisessa merkittavimmista
asioista ja pyrin sijoittamaan ne laajempaan yhteiskunnalliseen viitekehykseen.

Luottamuksesta julkiseen paatéksentekoon ja luottamuksesta lakiin

Lainvalmistelu ja sen kehittdaminen tapahtuu osana yhteiskuntaa ja sen muutosilmi6ita. Valtioneuvoston
lainvalmistelussa kohdataan myos luottamuksen heikkeneminen demokraattisia instituutioita kohtaan.
OECD:n muun muassa Government at a Glance -raporttiin kokoamien tietojen perusteella Suomessa on
havaittavissa luottamuksen julkista paatoksentekoa ja hallintoa kohtaan trendinomainen laskusuuntaus. Se
sindnsa nayttaa olevan yleisempi lansimaissa havaittavissa oleva piirre, ja se kohdistuu erityisesti
kansanvaltaisten instituutioiden ja julkisen hallinnon toimintaan. Sen sijaan esimerkiksi luottamus
oikeuslaitokseen ja poliisiin ovat pysyneet vakaina ja hyvin korkealla tasolla. On yleisempikin lansimainen
ilmio, etta luottamus oikeuslaitokseen on luottamusta hallitukseen ja kansanedustuslaitokseen selvasti
korkeammalla tasolla (Ks. OECD, Government at a Glance ja OECD:n TrustLab-aloitteessa kootut tiedot).

Kehityksen taustalla on useita eri seikkoja, joiden tarkempi erittely vaatii yhteiskuntatieteellista ja osin
psykologista otetta. Lainvalmistelussa kohdataan nama ilmiot. Ne vaikuttavat myos lainvalmistelun
koettuun laatuun ja sille asetettaviin odotuksiin.

Yhteiskunta ja sen paatoksentekotilanteet ovat monimutkaisia. Aineellisesta hyvinvoinnista huolimatta niin
tyoelamaan, arkeen kuin elinympariston kehitykseen seka globalisaatioon ja digitalisaatioon sisaltyy
epavarmuuksia ja uhkia, jotka heijastuvat epavarmuuden tunteita yksildiden arkeen. On havaittavissa
osallisuuden tunteen ja kokemuksen heikkenemista yleisesti Euroopassa ja my6s Suomessa, ja tdsta muun
muassa Euroopan neuvostossa on kannettu huolta. Euroopan neuvoston padsihteeri on vuodelta 2017
antamassaan vuosikertomuksessa viitannut: demokraattisen oikeusvaltion instituutiot ovat useissa maissa
heikentyneet. Suomessa tasavallan presidentti on kiteyttanyt ilmion osallisuuden kansallistunteen vajeiksi.
Yhteisyyden kokemuksen tilalle tulee yha useammin erillisyyden ja osattomuuden kokemuksia. Kyse on
laajemmasta ilmidsta kuin vain monialaisesta ja monimuotoisesta yksilon sosiaalisesta ja taloudellisesta
syrjaytymisesta tai yksindisyyden kokemuksista.

OECD on tuoreessa raportissaan tuonut esille keskiluokan elamaan ja sen pulmiin liittyvien kehityskulkujen
vaikutukset epdvarmuuden ja osallisuuden puutteen kokemuksiin (OECD: Under Pressure: The Squeezed
Middle Class, 2019). Tama raportti suuntautuu pdaosin yhteiskuntapolitiikan sisalléllisiin kysymyksiin kuten
vero- ja asuntopolitiikkaan seka sosiaali- ja terveyspalveluiden ja sosiaaliturvan uudistamiseen ja
koulutuksen kannattavuuteen. Demokratiassa nama kuuluvat poliittisen keskusteluun ja lainsdatajan
demokraattisessa prosessissa ratkaistaviin. En laillisuusvalvojana kommentoi niita tassa sen laajemmin.
Lainvalmistelussa kohdataan kuitenkin yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta ja sen tunnetta seka
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osallisuuden aineellisia edellytyksia koskevat kysymykset, jotka lisddntyvasti liittyvat myos yhteiskunnan ja
sen osa-alueiden kuten tydelaman rakenteellisiin muutoksiin ja yhteiskunnan ja elinympariston
suurilmidihin kuten digitalisaatioon, talouden globalisaatioon seka ilmastonmuutokseen ja sen torjuntaan.
Siten oikeudenmukaisuutta ja sen toteuttamista uusissa tilanteissa koskeva avoin ja tietoon perustuva
yhteiskunnallinen keskustelu ja perusteltu argumentaatio seka aitojen poliittisten erimielisyyksien
ratkaiseminen kuuluvat nimenomaisesti lainvalmistelun yhteyteen. Lisdksi perustuslain 1 §:n 2 momentin
mukaan valtiosaannon tavoitteena oleva oikeudenmukaisuuden edistaminen yhteiskunnassa ja useiden
perustuslain perusoikeussaanndsten, erityisesti perustuslain 19 §:n taustalla oleva ajatus mahdollisuuksien
toimia yhteiskunnan tasavertaisena jasenena turvaamisesta (mahdollisuuksien tasa-arvo) seka
yvhdenvertaisuusperiaate asettavat valjat valtiosdantooikeudelliset reunaehdot talta osin
yhteiskuntapoliittisille ratkaisuille.

Luottamuksen kannalta olennaista on tutkimustiedon perusteella yhteisten arvojen ja periaatteiden seka
niille rakentuvan samassa veneessa olemisen kokemuksen, integriteetin ja odotusten mukaisen toiminnan
lisdksi erityisesti mahdollisuudet vaikuttaa ja osallistua merkityksellisiksi koettuja asioita koskevaan
paatoksentekoon. Luottamuksen edellytyksid on laajalti arvioitu sosiologisessa tutkimuksessa (Ks.
tieteellinen puheenvuoroni digitaalisen hallinnon luottamuksen nakékulmasta Tuomas Poysti, Trust on
Digital Platforms, 65 Scandinavian Studies in Law, 2018). Luottamusta ja siihen vaikuttavia seikkoja
arvioidaan kiinnostavalla tavalla osin uudenlaisilla, kdyttaytymistieteellisilla pelimenetelmilld OECD:n
TrustLab-aloitteessa. Instituutioiden integriteetti ja niissa toimivien rehellisyys ja korruptoitumattomuus
seka toiminta tuloksellisesti instituutiolle asetettujen odotusten mukaisesti vaikuttivat merkittavasti
luottamukseen (OECD Statistics Working Paper 2018/02: Trust and Its Determinants).

Lainvalmistelussa ja siihen kuuluvassa konsultaatio- ja kuulemisprosessissa on ndin osaltaan tarpeen
huolehtia aidon osallisuuden ja sen edellytysten toteutumisesta sekd mahdollisimman aidon
yhteiskunnallisen dialogin toteutumisesta. Digitaalinen viestinta ja sosiaalinen media osaltaan antavat paitsi
uusia mahdollisuuksia mutta myos hajottavat julkista keskustelua ja yhteista julkista tilaa ja keskustelua
erillisille osafoorumeille seka karkevaan ilmaisuun perustuvaan viestintatapaan, josta puuttuu toisen aitoa
kuuntelemista, aitoa refleksiivisyytta ja nakdkulmien yhdistamista. Sivistynyt ja oikealla tavalla arvokas,
toista kuunteleva ja arvostusta ja asioiden punnintaa osoittava vuorovaikutus ovat edelleen onnistuneen
keskustelun ja samalla osallisuuden tarkeita perusteita.

Pohjoismaisen ja eurooppalaisen kansallisvaltion positiivinen anti on ollut osallisuuden ja vaikuttamisen
mahdollisuuksien ja kokemusten antaminen laajalti. Tdma valtion rooli vaatii uusintamista ja kehittamista,
mika toteutuu lailla ja konkretisoituu lainvalmistelussa. Samoin Euroopan unionin rooli demokraattisena
yhteisona ja oikeusvaltion ja ihmisoikeuksien periaatteisiin sitoutuneena oikeusyhteiséna ja arvojen
yhteisona vaatii jatkuvaa huolenpitoa ja merkittavaa kehittamista seka erityisesti kirjattujen oikeusvaltion ja
arvoyhteisdn periaatteiden toteuttamista uskottavasti kdytannossa. Suomikaan ei ole syrjassa
eurooppalaiselta huonojakin piirteita sisaltavalta kehitykselta.

Lainvalmistelu ja luottamus siihen perustuvat viime kadessa demokraattisen oikeusvaltiossa avoimen ja
monipuolisen seka ainakin perusteiltaan sivistyneen ja valistuneen julkisen keskustelun ideaaleille ja
periaatteille. Lainvalmistelun laatua ja kehittamista koskevassa kehittamistydssa kohdataan nadin laajemmat
ja osin vaikeat yhteiskunnalliset muutosilmiot ja vaikeudet. Lainvalmistelu ja lainsdataminen ovat kuitenkin
yksi tarkeimmista yhteiskunnallisen paatoksenteon prosesseista, joten osallisuudesta ja sen kokemuksista
siind huolehtiminen on hyvan lainvalmistelutavan turvaamista laajempi yhteiskunnallinen tehtava.
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Hallituksen esitysten ennakkotarkastus uutena ennakollisen saddésvalvonnan menettelyna

Ennakollinen sdaadodsvalvonta on oikeuskanslerin toiminnan painopiste ja erityistehtdava. Eduskunnan
perustuslakivaliokunta on painottanut sen merkitysta oikeuskanslerin tehtavissa (PeVM 5/2018 vp).
Perustuslakivaliokunta on myos yksittaisten hallituksen esitysten kasittelyn yhteydessa korostanut
oikeuskanslerin ennakollisen sadaddsvalvonnan merkitysta ja sitd, ettd ministerididen on tarkeaa noudattaa
siind annettuja oikeuskanslerin kannanottoja (PeVL 79/2018 vp). Lainvalmisteluun kohdistuvassa
valvonnassa samalla oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Tassa
tarkoituksessa oikeuskansleri valvoo hallituksen esityksia oikeudellisesta nakokulmasta kokonaisuutena ja
kiinnittdad huomiota erityisesti seuraaviin kysymyksiin: (1) perustuslainmukaisuus, (2) kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden huomioon ottaminen ja toteuttaminen, (3) EU-oikeuden velvoitteiden huomioon
ottaminen ja toteuttaminen seka kansallisen liikkkumavaran asianmukainen selvittdiminen, (4)
valmisteluprosessissa lain ja lainvalmisteluohjeiden noudattaminen, erityisesti kuuleminen ja osallisuuden
toteutuminen sekd muun muassa lainsdaadannon arviointineuvoston lausunnon pyytaminen ja
asianmukainen huomioon ottaminen, (5) eduskunnan tiedonsaantioikeus eli onko eduskunnalla esityksen
perusteella oikeat ja riittavat tiedot paatoksentekoonsa, (6) oikeusjarjestyksen johdonmukaisuus ja (7)
lainvalmisteluohjeiden noudattaminen.

Oikeuskansleri valvoo valtioneuvoston yleisistunnossa valtioneuvoston paatéksenteon ja siihen liittyvien
virkatoimien laillisuutta. Tassa tarkoituksessa oikeuskanslerinvirastossa tarkastetaan valtioneuvoston
esityslistat esitysehdotuksineen eli siten muun muassa kaikki hallituksen esitykset. Lisdksi
oikeuskanslerinvirasto tarkastaa ministerididen pyynnosta esityksia jo aikaisemmassa vaiheessa seka
valvontaan liittyvalla riippumattomalla oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antamisella (oikeuskanslerin
tehtdva toimia riippumattomana neuvonantajana, PL 108 § 2 momentti) tukee valtioneuvostoa ja sen
ministerioita oikeudellisten kysymysten valmistelussa. Ennen vuotta 2018 n. 5 % hallituksen esityksista on
vuosittain kasitelty oikeuskanslerinvirastossa ministerididen pyynnosta ennen esittelylistojen jakamista
yleisistuntoon. Oikeuskansleri antaa lisdksi ministerididen pyynnosta lausuntoja hallituksen esityksista
yleisten lausuntokierrosten yhteydessa. Lausuntopyyntdja oli valtioneuvostolta ja ministerigilta vuonna
2018 yhteensa 97, missa on merkittavaa kasvua aikaisempaan verrattuna (vuonna 2016 lausuntopyynt6ja
59 valtioneuvostolta ja ministeridiltd, vuonna 2017 lausuntopyyntdja valtioneuvostolta ja ministeriilta 78,
joten vuosittainen kasvu on 20 %).

Onkin perusteltua, ettd ministeriét pyytavat aikaisempia vuosia enemman lausuntoja. Lausuntojen
pyytdminen on erityisen tarkoituksenmukaista ainakin jaljempana kuvatun ennakkotarkastukseen piiriin
kuuluvista esityksista. Lausuntojen antaminen on myds vaihe, jossa oikeuskansleri toteuttaa perustuslain
108 §:n mukaiseen perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontatehtavaan kuuluvaa tehtavaa edistaa
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Lausuntoihin otetaan myds oikeuskanslerin muun
laillisuusvalvonnan perusteella kiteytettyja havaintoja kaytannon ongelmista. Taustana ovat talléin
kanteluiden mutta myds tarkastusten ja oikeuskanslerin omien aloitteiden perusteella saadut tiedot.

Uutena ennakollisen sddadosvalvonnan keinona on tammikuussa 2018 alkaen aloitettu hallituksen esitysten
ennakkotarkastus oikeuskanslerin aloitteesta. Tavoitteena on tehostaa laillisuusvalvontaa tarkastamalla
osa hallituksen esityksista aikaisemmassa vaiheessa, jotta tarkastukseen ja esitysten korjaamiseen ja
laadulliseen parantamiseen voidaan varata riittavasti aikaa. OKV valitsee ennakkotarkastukseen hallituksen
esityksia hallituksen lainsdaadantdsuunnitelmasta oikeudellisen tai yhteiskunnallisen merkittavyyden taikka
poikkeuksellisen laajuuden perusteella. Merkittavyyden arviointikriteereina perus- ja ihmisoikeudet,
perustuslain tulkinta, oikeusvaltion toimivuus, hyva hallinto tai arvioidut yhteiskunnalliset vaikutukset.
Esimerkiksi lainsdadanndn arviointineuvoston arvio esityksen ottamisesta lausuntomenettelyyn yleensa
tarkoittaa myos oikeuskanslerin ennakkotarkastusta. Laajoina on kdytanndssa pidetty yli 100 pykalda tai
250 sivua sisaltavia esityksia.
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Ennakkotarkastuksen ty6tapoja kehitetdan edelleen kokemusten karttuessa. Oikeuskanslerinvirasto toivoo
ministerididen jatkuvaa palautetta, jotta yhteistyo ennakkotarkastuksessa sujuisi mahdollisimman hyvin ja
jotta kaikkien tyo palvelisi mahdollisimman hyvin varsinaista padamaaraa eli laadukasta lainsdaadantoa.
Saadun palautteen perusteella oikeuskansleri pyrkii esittdmaan jo sdddosehdotusta koskevan
lausuntokierroksen yhteydessa havaintonsa ja samalla viestimaan ministeriolle esityksista, jotka
oikeuskanslerin aloitteesta ovat ennakkotarkastuksessa. Ennakkotarkastusta on pidetty myonteisena
menettelynad. Huolet liittyvat siihen, ettei se viivyttaisi tiukalle muutenkin suunniteltuja lainvalmistelun ja
esittelyn aikatauluja. Oikeuskanslerinvirastossa pyritaankin siihen, ettei ennakkotarkastuksesta tule
lainvalmistelua ja paatoksentekoa viivyttavaa tulppaa. Toisaalta tdma huoli kertoo siitdkin, etta
lainvalmistelun aikataulut on saatettu kiristda jo aarimmilleen.

Aikataulusuunnittelussa tarkea lahtokohta on samalla se, etta esitysten olisi perusteltua olla
mahdollisimman viimeisteltyja ja huolellisesti harkittuja ennen niiden antamista eduskunnalle. Kun laki on
myo6s demokraattisessa oikeusvaltiossa vahvan sitovuutensa johdosta yhteiskunnan jareimpia
ohjauskeinoja, on myds lain valmistelu ja paatoksenteko tehtdva harkinnalla.

Ajankohtaisia havaintoja lainvalmistelusta

Vaalikauden 2015-2018 loppupuolen ja erityisesti vuoden 2018 valtiopaiville annettuihin hallituksen
esityksiin ja valtioneuvostossa valmistelussa oleviin lainsdddantdhankkeisiin kohdistuvan
laillisuusvalvonnan perusteella voidaan hahmottaa yleiskuvaa hyvan lainvalmistelutavan noudattamisen
tilanteesta ja ongelmakohdista. Yleiskuva on, etta lainvalmistelun laatu on epéatasaista. On erinomaisia
esityksia ja lainvalmistelun perusteet ovat hyvat, kuten Suomessa hallinto yleensakin on useimmiten
tuloksellista ja hyvan hallinnon periaatteiden mukaista. Yhteiskunnan ja oikeudellisen sddantelyn muutosten
ja monimutkaistumisen seka kohonneiden odotusten johdosta lainvalmistelu on my6s aikaisempaa
vaativampaa ja monialaisempaa osaamista vaativaa. Odotukset myds monimutkaisten yhteiskunnallisten
ongelmien ratkaisemiselle lainvalmistelussa ovat myos lisddntyneet. Samanaikaisesti on tunnistettavissa
selkedsti toistuvasti esille tulevia kipukohtia:

(1) Liian kiireiset ja valmistelun laajuuteen nahden epéarealistisesti asetetut aikataulut. Kiireinen
huiskinta heikentda valmistelun sisallollista ja teknistdkin laatua. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa
ei ole voinut valttya kasitykselta, etta hallituksen esityksia ei aina tunnu kukaan lukevan
kokonaisuutena lavitse. Laintarkastuksen hyédyntdamisessa on vaihtelua. Esittelijan ja tukena olevan
asiantuntijan tehtdvana on huolellisesti ja riittavan rauhallisissa oloissa lukea esitys lavitse ja tarkistaa
muun muassa viittaukset. Virkamiesjohdon yhtena tarkeana tehtdavana on luoda télle edellytyksia.
Nykyisissa valtioneuvoston ja sen ministerididen tyOtavoissa saattaa olla myds aiheetonta kiireen
tunnelman luontia. Esitysten antaminen eduskunnalle painottuu liiaksi vaalikauden loppupuolelle. Osin
tahan on luonnolliset syyt, kun hallituksen laajempien aloitteiden edellyttdma valmistelu saadaan
vaiheeseen, jossa esitykset ovat annettavissa eduskunnalle. Osin kyse on kuitenkin siita, etta
lainsaadantotyota ei riittavasti suunnitella ja johdeta koko vaalikauden mittaisesti ja osin myos
vaalikauden ylittavalla tavalla. Riittavan pitkajanteisen suunnittelun ja johtamisen puuttuessa esitykset
jakautuvat niin valmistelun kuin eduskuntakasittelyn kannalta epatarkoituksenmukaisella tavalla.

Vaalikauden 2015-2018 lopulla raukesi 42 hallituksen esitysta (eduskunnan kirjelma EK 56/2018 vp).
Kolmen viimeisen vaalikauden aikana lainsaadantétydn tydmaara ja vaalikauden lopussa rauenneiden
hallituksen esitysten maarat ovat olleet eduskunnan valtiopdivdasioiden kasittelya koskeneiden
tilastotietojen perusteella alla olevan taulukon mukaiset.
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Vaalikausi/ HE:t kpl / HE:t kpl / HE:t kpl / HE:t kpl / 4. Vaalikaudella
vaalikauden vaalikauden 1. | vaalikauden 2. | vaalikauden 3. | vaalikauden rauenneet
VUOSi vuosi VUoSi VUoSi VUoSi HE:t, kpl
2015 - 2018 153 (2015vp) | 273 (2016 vp) | 206 (2017 vp) | 324 (2018 vp) 42
2011 -2014 152 (2011 vp) | 205 (2012 vp) | 221(2013 vp) | 363 (2014 vp) 12
2007- 2010 181 (2007 vp) | 236 (2008 vp) | 289 (2009 vp) | 336 (2010 vp) 20
2003-2006 181 (2003 vp) | 282 (2004 vp) | 232 (2005 vp) | 280 (2006 vp) 5
1999 - 2002 198 (1999 vp) | 215 (2000 vp) | 251 (2001 vp) | 273 (2002 vp) 12

Taulukko: Loppuun kdsitellyt hallituksen esitykset vaalikausittain ja valtiopdivittdin. Vaalikauden 1.
vuoden luku kertoo kyseisille valtiopdiville annettujen ja vaalien yli lepddmdissé olleiden esitysten
yhteismddrdn.

Taulukon tilastot kertovat, etta lainsaadantotyo eduskunnassa painottuu varsin vahvasti vaalikauden
viimeisille valtiopaiville. Tasaisin tydmaaran jakautuminen oli vaalikaudella 1999-2002. Valtiopaivilla
2015-2018 vuosittainen vaihtelu oli varsin suurta. Osittain sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen ja
maakuntauudistuksen raukeamisen johdosta rauenneiden hallituksen esitysten maara oli
poikkeuksellisen suuri vaalikaudella 2015-2018. Rauenneiden joukossa oli kuitenkin muitakin
hallituksen esityksia. Lainsaddantotyon painottumisen vaalikauden loppuun voi osin selittdd myos EU:n
tietosuoja-asetuksen edellyttama kansallisten tietosuojasdannosten tarkistaminen, mika oli
huomattavan laaja lainsdadannon sopeuttaminen uudistuneisiin unionin oikeuden ja sen sisaltdman
perusoikeussdantelyn vaatimuksiin. Taulukko kuitenkin kertoo myds trendista ja yleisemmasta ilmiosta,
jonka taustalla ei ole vain yksittaisia tietyn vaalikauden tilanteeseen liittyvia syita. Osin tdma johtuu
hallitusohjelmaan perustuvasta hallituksen tosiasiallisesta tydohjelmasta, jossa kunkin
hallituskokoonpanon tarkeat aloitteet valmistuvat hallituksen esityksiksi vaalikauden loppupuolella
niiden valmistelun vaatiman ajan vuoksi. Laheskaan kaikki hallituksen esitykset eivat kuitenkaan
perustu hallitusohjelmasta saatuun aloitteeseen vaan liittyvat unionin oikeuden toimeenpanoon ja
jatkuvaan lainsdadannon uudistamiseen seka vaalikausirajat ylittavdaan yhteiskunnan ja julkisen
hallinnon kehittamiseen. Tydn epatasainen jakautuminen luo eduskunnassa ja valtioneuvostossa
vaikeasti hallittavia tydmaarapiikkeja. Tydmaaran epatasaisuus osaltaan vaikuttaa heikentavasti
lainvalmistelun ja lainsdddannon laatuun seka vaikeuttaa valmistelun resursointia ja laintarkastuksen
seka kaannosten aikatauluttamista ja resursointia. Suunnitelmallisempaan ja tasaisempaan
ajoittamiseen olisi siten mahdollisuuksia ja se olisi lainvalmistelun laadun kannalta tarkeaa.

Tekstien liiallinen maara. Tekstin tuottaminen on nykyisin lilankin helppoa. Ajattelu ja ajatuksella
lukeminen ovat sen sijaan niukka voimavara: karjistden voi sanoa, etta liian harvoilla tuntuu olevan
aikaa ajatella ja lukeakin kirjoittamansa. Varsinkin yleisperusteluiden yleiset osat ovat osassa esityksia
paisuneet. Tekstien maaran hallintaan ja olennaisuuteen on ndin hallituksen esityksissa kiinnitettava
erityista huomiota. Usein vihemman mutta ytimekkdadmmin kirjoitettu ja enemman ajateltu on
parempaa. Hallituksen esityksen sadnnoskohtaiset perustelut ovat merkittavimpia lain soveltamista ja
tulkintaa tulevaisuudessa ohjaavia dokumentteja. Lisdksi esimerkiksi sdatamisjarjestysta ja
perustuslakia koskevissa perusteluiden osassa on tarpeen olla kootusti perus- ja ihmisoikeuskysymykset
esityksen sadntelyn kannalta analysoituna ja riittavan yksityiskohtaisesti dokumentoituna; esityksissa ei
pida olla vain yleisluonteista perustuslakivaliokunnan kaytannon kuvausta. Varsinkin hallituksen
esityksen sadnnoskohtaisten perusteluiden sisallolliseen laatuun ja soveltamista ohjaavan roolin
toteutumiseen (mutta kuitenkin ilman ajautumista perusteluilla sddatamiseen) on tarvetta kiinnittaa
huomiota. Hallituksen esityksen laadintaohjeen eli Helo-ohjeen uudistuksessa (OM026:00/2015) on
yhtena tarkoituksena korostaa, etta tietty asia kasitelldan hallituksen esityksessa esityksen
sisaltorakenteen vakiopaikassa vain kertaalleen ja etta esitysten ja niiden perusteluiden kirjoittamisessa
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noudatetaan tiivista ja ytimekasta ilmaisua. Hallituksen esityksessa esitetdan lainvalmistelutyon
tulokset ja johtopadatokset lyhyesti. Sen ensisijainen tarkoitus on toimia paatoksenteon perustana
eduskunnalle ja lisaksi palvella myéhemmin lakien tulkintaa.

Poliittisen paatdksenteon ja virkamiesvalmistelun toisinaan episelvit roolit. Adrimmilldan tama
ilmenee esim. kun oikeuskanslerinvirastolta pyydetaan toisinaan apua poliittisten paatoksentekijoiden
ja virkamiesten ristiriitojen ratkaisemisessa. Toisaalta oikein ajoitettu ja oikeansisaltéinen myds
yksityiskohtaisuuden tasoltaan oleva poliittinen ohjaus ovat merkittava etu lainvalmistelulle. Olennaista
on, ettd politiikan ja siten lainvalmistelun sisall6llinen asialista seka lainsdadannon tavoitteet ja
yhteiskunnallisia arvoja ja oikeudenmukaisuuskasityksia koskevat ratkaisut syntyvat demokraattisessa
prosessissa ja poliittisesti vastuunalaisten paatoksentekijoiden taholta. Onnistuneissa
lainvalmisteluhankkeissa tyypillista on myds poliittisten linjausten pysyvyys ja pitavyys eli asetetut
tavoitteet ja sisaltoratkaisut kestavat valmistelussa. Virkamiesvalmistelun keskeinen tehtava on
selvittaa vaihtoehtoiset keinot tavoitteiden saavuttamiseksi vaikutusarviointeineen seka laatia
pykalatekstit perusteluineen. Luonnollisesti demokratiassa viime kadessa myos keinojen valintaa
koskevat paatokset kuuluvat poliittisille ja poliittisesti vastuunalaisille paatdksentekijoille valtiosdannon
asettamissa puitteissa. Yksityiskohtaisten linjausten keinoista hetki on kuitenkin vasta siina vaiheessa,
kun erilaiset keinot tavoitteiden saavuttamiseksi on arvioitu. Hyvin onnistuneissa sdddoshankkeissa ja
onnistuneissa yhteiskunnallisissa muutoksissa ndin on myos meneteltykin.

Finlexissa olevan Lainvalmistelun prosessioppaan mukainen lainvalmisteluprosessin jarjestdminen
auttaa tdssa suhteessa jasentamaan ja ajoittamaan hyvan lainvalmistelutavan ndakékulmasta oikealla ja
myos tuloksellisen valmistelun ja yhteiskunnallisen muutoksen kannalta tarkoituksenmukaisella tavalla
poliittisten linjausten ajoitusta ja sisaltda. Prosessioppaan mukaan poliittisia linjauksia sijoittuu useaan
eri vaiheeseen lainsdadantdsuunnitelman ja lainvalmistelun yleisen asialistan asettamisesta
valmistelutoimeksiannossa tehtavan valmistelun tavoitteiden maarittelysta aina lopullisesta hallituksen
esityksesta paattamiseen, jossa viimeisessa vaiheessa esitteleva ministeri ja hallitus linjaavat myos
valitut keinot ja saddosehdotuksen sisdllon. Virkamiesjohdon oikeus ja velvollisuus on kiinnittaa
huomiota valmistelun hankkeistamiseen siten, etta valmistelun organisointi luo edellytykset hyvan
lainvalmistelutavan noudattamiselle ja siihen, etta valmistelulle on asetettu selkeat tavoitteet ja
aikataulut ja resursointi, jotka antavat mahdollisuudet valmistelutehtavan suorittamiseen hyvan
lainvalmistelutavan mukaisesti ja tuloksellisesti. Virkamiesjohdon velvollisuuksiin ja oikeuksiin kuuluu
huolehtia siitd, ettd ministeri(t) hyvaksyvat valmistelulle realistiset tavoitteet ja aikataulut seka jattavat
valmistelussa toimeksiantovaiheessa riittavasti lilkkkumavaraa toteuttamisvaihtoehtojen suhteen.
Lainvalmistelussa on tarve olla selked poliittisen ja virkamiesjohdon ja valmistelun roolijako ja tata
roolijakoa on tarpeen yllapitaa esimerkiksi laatimalla kdytannesdaannot ja toimimalla niiden mukaisesti.
Hallituksen ja sen ministereiden ja virkamiesjohdon vililla tarvitaan toimeksiantojen muotoilussa ja
arvioinnissa ja myos esitysluonnosten ja etenemisvaihtoehtojen arvioinnissa selkedan rooliin ja sen
mukaista toimintaa koskevaan luottamukseen perustuvaa, vaikeatkin asiat rohkeasti esille ottavaa
vuorovaikutusta.

Polku poliittisista linjauksista seka yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden asettamisesta lainvalmisteluun
ja lainsaadantoon ajoittain katkeilee. Hyvin yleisista yhteiskuntapoliittisista tavoitteista saatetaan
tavoitteenasettelussa ja hallituksen esityksissa siirtya suoraan hyvin yksityiskohtaisiin tavoitteisiin ja
saadosehdotuksiin. Tavoitteenasettelun tarkentamisessa on myos tarvetta vahvistaa muiden
ministerididen toimialoista tulevien nakdkohtien huomioon ottamista ja yhteiskunnallisiin ilmi6ihin ja
niihin vaikuttamista koskevaa monialaista nakdkulmaa riittavan konkreettisella tavalla. Tama
monialaisen nakoékulman, jossa erilaisia tavoitteita sovitetaan yhteen toistensa kanssa perustellulla
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tavalla, vahvistaminen olisi oikeuskanslerin sdddésvalmistelua koskevien havaintojen valossa tarked osa
lainvalmistelun kehittamista. Esitysten valmistelussa ja esityksissa tulisi usein erikseen olla tavoitteiden
asettamisen jalkeen tavoitteita saavuttavan jarjestelmén tai toiminta/saéntelytavan taikka muun
yhteiskunnallisen ongelmanratkaisun ja siind sovellettavan oikeudenmukaisuuden ajatuksen kuvaus
seka vaihtoehtojen mahdollisimman aito tarkastelu. Jarjestelman toiminnan kuvauksella tarkoitetaan
tdssa ennen yksityiskohtaisempia tavoitteita tiivistad kuvausta siitd, miten lainsdadannon ja silla
saddettdvan jarjestelman on tarkoitus toimia tai miten ja miksi lainsddadanndn ajatellaan vaikuttavan
yksiléiden ja ndiden yhteisojen seka yritysten kayttaytymiseen / toimintaan sekd mitd epavarmuuksia
tdhan myos liittyy. Samalla voidaan kertoa, miten sdantelyratkaisut toteuttavat laajempia tavoitteita
yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta. Kyse ei ole vaikutusarvioinnista vaan tavoitetilan ja sen
vaihtoehtojen yleisemmasta konkretisoinnista yhteiskunnallisena tai toiminnallisena jarjestelmana tai
toimintamallina. Hyva jarjestelman tai toimintamallin kuvaus auttaa myds arvioimaan perustuslaissa
saadettyjen perusoikeuksien ja kansainvalisten ihmisoikeuksien sekd yhdenvertaisuuden toteutumista.
Erityisen merkittavia jarjestelman tavoitellun toiminnan kuvaukset ovat hyvinvointivaltiolliseen
saantelyyn liittyvissa sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden hyvan
toteutumisen kannalta.

Yhteiskunnassamme yleisesti ja valtioneuvostossa ja eduskunnassa ei ole yhteista yleisen tason
yhteisymmarrysta siita, mitka asiat ovat valmisteltavissa yhden vaalikauden puitteissa ja missa
asioissa tarvitaan yli vaalikauden ulottuvaa valmistelua ja uudistustyota seka siten néin erityisen
laajapohjaista valmistelua. Tama korostuu erityisesti yhteiskunnan isoissa uudistuksissa. Komiteoiden
kaytto laajoissa uudistuksissa perusvalmistelua tekevana valmisteluelimena nayttaisi olevan perusteltua
laajentaa. Yhtd olennaista on realistinen aikataulutus ja myds vaalikausirajat ylittdvan valmistelun
tarpeen ndkeminen. Suomalaisen yhteiskunnan laaja-alaisen uudistumiskyvyn kannalta olennaista on,
ettd saadaan hahmotettua kéasitys, minka tyyppiset asiat vaativat vaalikauden ylittavaa valmistelua, ja
koottua periaatteet siitd, miten suuria uudistuksia voidaan toteuttaa vaalikausirajat ylittavalla ja myos
vaiheittaisella tavalla.

Useiden samaan kohteeseen vaikuttavien lainsaadantohankkeiden yhteensovitus. Esityksia on laadittu
lilan usein siten, ettd samaan toimintaan tai asiaan vaikuttavia muita uudistuksia ei ole valttamatta
otettu huomioon itse esityksessa tai sen perusteluissa. Yleislakien ja erityislakien suhteeseen on
edelleen tarvetta kiinnittda vahvasti huomiota. Ajantasainen ja laajasti sovellettava yleislainsdadanto
helpottaa lain soveltamista ja antaa hyvat puitteet esimerkiksi digitalisaation mahdollisuuksien
hyodyntamiselle.

Osaamisen hyodyntamisen ja saatavuuden vajeet. Lainvalmistelu on monimutkaisessa yhteiskunnassa
hyvin vaativaa seka laajaa yhteistyota ja eri nakdkulmien ja ristiriitaisen seka nakdkulmasidonnaisen
tiedon yhteensovittamista vaativaa tyota. Lainvalmistelussa tarvittava osaaminen jakautuu ja on
merkittavien lainsdadantdhankkeiden kaytettavissa epatasaisesti. Valtioneuvoston yhteisessa kdytdssa
tulisi tasaisemmin olla mm. valtiosddntooikeuden, yleishallinto-oikeuden, informaatio-oikeuden (ml.
tietosuoja) ja EU:n kilpailuoikeuden (ml. valtiontukioikeus) osaamista, ja lakien kokonaisuuden
johdonmukaisuuteen ja toimivuuteen on tarvetta kiinnittaa erityistd huomiota. Samoin
vaikutusarvioinnissa tarvitaan enemman ja tasaisemmin voimavaroja ja osaamista itse arviointien
tekemiseen (taloudelliset vaikutukset seka ihmisiin kohdistuvat vaikutukset). Valtioneuvoston
lainvalmistelun johtamisen ja yhteensovittamisen seka myos yhteisen osaamisen tarpeet seka yleensa
suunnitelmallisuuden, johtamisen ja laadun yhteinen kehittdminen ja tassa tarvittavat resursseja ja
digitaalisia tyotapoja koskevat toimet ovat valmisteltavina oikeusministerion kansliapaallikko Pekka
Timosen johtamassa, valtioneuvoston kanslian asettamassa valtioneuvoston lainvalmistelun
kehittamisen valmisteluryhmassa (VNK021:00/2018), jonka esitykset valmistuvat 31.5.2019 mennessa.
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Yksittaisten saadoshankkeiden tasolla on vahvasti havaittavissa, ettd onnistunut lainvalmistelu on
vahankin laajemmissa ja monimutkaisemmissa asioissa moniammatillista ja monialaista yhteistyota
vaativaa toimintaa, jossa oikeudellisten asiantuntijoiden ja esityksessa kasiteltdvien asioiden
substanssiasiantuntijoiden jatkuva vuoropuhelu ja yhdessa tapahtuva ongelmanratkaisu ovat tarkeita.

Osallistumisen vajeet. Lausuntoajat ovat joissakin tapauksissa lyhyita, jopa noin viikko, ja pddosa
lausuntoajasta saattaa ajoittua heindkuuhun. Tasta on oikeuskansleri toistuvasti esittanyt ministerioille
kriittisia havaintoja. Kiire usein kostautuu myohemmin, kun eteneminen hidastuu tai pysahtyy.
Finlexissa oleva Sdadésvalmistelun kuulemisopas on hyva, mutta sen toteutumiseen on tarvetta
kiinnittaa erityista huomiota. Oikeusministerion kuulemisen asiantuntijaryhma ja sen jarjestama
hankeklinikkatoiminta (OM007:00/2017) sdad6svalmistelun sidosryhmayhteistyon ja kuulemisen tuessa
on sita koskevan oikeusministerion raportin ja myds oikeuskanslerin valvontakayneilla saaman
palautteen perusteella ollut varsin hyédyllinen keino parantaa kuulemisten laatua ja siitd saatavaa
hyotya.

Soveltajien ja toimeenpanon ndkdkulman riittdmaton huomiointi lainvalmistelussa. Valmistelussa on
tarpeen miettiad sdantelya sen soveltajien ja ylipadnsa ihmisten arjen nakokulmasta. Useissa
onnistuneissa lainvalmisteluhankkeissa toimeenpanon ja lain soveltajien ndkékulmat on otettu
erilaisilla tyotavoilla mukaan jo itse perusvalmistelussa. Toimeenpanosta vastaavien tahojen edustajien
ottamisen monijaseniseen valmisteluelimeen lisdksi hyvia kokemuksia on saatu esimerkiksi
toimeenpanon ratkaisuja valmistelevien kehittamisprojektien tekemisesta rinnakkain lainvalmistelun
kanssa ja kokonaisarkkitehtuurin luonnosten laatimisesta osana valmistelukokonaisuutta. Vastaavasti
esimerkiksi vaikutusarvioinneissa on muun muassa Helsingin yliopiston Kriminologian ja
oikeuspolitiikan instituutissa laaditussa tutkimuksessa yhdeksi puutteeksi havaittu ihmisvaikutusten
arviointien tekeminen ja tehdyissa arvioinneissa arjen konkreettisuus (Kati Rantala, Noora Alasuutari,
Inka Jarvikangas ja Karolina Saarenpaa: Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa, Helsingin
yliopisto, Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti, tutkimuksia 5 2019).

(10) Liian vahainen tai kapeaksi jadava vuorovaikutus eduskunnan kanssa. Eduskunnan ja valtioneuvoston

valistad vuorovaikutusta ja suunnittelua on tarpeen tiivistda useilla eri tasoilla. Nyt tdima dialogi on
osin lilan lyhytjanteista ja puutteellista seka se vaihtelee riippuen ministeridsta ja valiokunnasta.
Valtioelinten yleisen dialogin lisdksi tarvitaan eduskunnan ja valtioneuvoston vilista yhteista
lainsaddantésuunnittelua, eduskunnan valiokuntien ja asianomaisen ministerion valista strategista
vuoropuhelua valmistelun asialistasta seka teknisempaa dialogia esittelevan ministerion ja
valiokuntasihteeriston ja tarpeen mukaan kasiteltdvina oleviin esityksiin liittyvien toisten
ministeriéiden kanssa. Eduskunnan tyotapojen kehittamisessa on eduskunnan puolella selkeasti
tunnistettu tama tarve. Strategisella tasolla vuoropuhelussa on perusteltua kasitella muun muassa
Euroopan unionissa vireille tulevia ja komission strategisiin suunnitelmiin kuuluvia seka unionin
lainsdadantoprosessissa olevia asioita ennakkovaikuttamisen ja yhteyksien kotimaiseen
yhteiskuntapolitiikkaan ja lainvalmisteluun tunnistamiseksi. Valtioneuvoston ja eduskunnan valilla olisi
useampivuotisen lainsdaadantdsuunnitelman pohjalta tarpeen yllapitaa yhteista toiminnan suunnittelua
tydmadran tasaamiseksi seka esitysten asianmukaisen, riittavan syvallisen mutta sujuvan kasittelyn
varmistamiseksi. Hallitusohjelmasta johdettu lainsdadantésuunnitelma on myos valine kayda
parlamentaarista keskustelua painopisteista ja yhteiskuntapolitiikan ja yhteiskunnan kehittamisen
asialistasta (eduskunnan tydtapojen kehittaminen oli esilla eduskunnan puhemiehen puheessa
vaalikauden 2015-2018 paattajaisissa 10.4.2019). Tiivista vuorovaikutusta tarvitaan myos
johdonmukaisen lainsdadannon sadtamiseksi, jotta esimerkiksi samaan lakiin ei tehda eri vaiheissa tai
eri hallituksen esityksissa ristiriitaisia muutoksia tai jotta mahdollisia muutostarpeita ei jaa
huomaamatta. Tama tarkoitus on myos esittelylupamenettelylld, jolloin kustakin saadoksesta vastuussa
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oleva ministerio voi huolehtia saddoksen ajantasaisuudesta seka sovittaa yhteen siihen tehtavia
muutoksia.

(11) Tiedonkulun puutteet. Valtioneuvoston kdytdnnon lainvalmistelijoita ei tieto aina tavoita kehittdmisen
linjauksista, kehittyvasta perustuslain soveltamiskaytannosta jne. Lainvalmistelun ja tyotapojen
kehittdmisen ja arkisen valmistelutyon yhteytta olisi perusteltua parantaa. Pulmat nayttavat osin
liittyvan siihen, etta ministerididen sisdinen lainvalmistelun tuki ja tiedonkulku eivat aina nayta
toimivan parhaalla mahdollisella tavalla. Lainvalmisteluohjeisiin on tarpeen liittyd my06s ajantasaista ja
soveltuvasti analysoitua koontia perustuslakivaliokunnan kaytannosta.

(12) Kokonaiskuvan muodostamisen aikatauluista ajantasaisella tavalla vaikeudet seka yhteisten
tietovilineiden, kuten valtioneuvoston hankeikkunan, paivitysviiveet. Lainvalmistelun aikatauluista
on vaikeaa saada luotettavasti tietoja valtioneuvoston ja eduskunnan johtamista varten. Samoin
asiantuntija- ja yleis6julkisuuteen annettavien tietojen osuvuutta olisi hyva parantaa. Kaytannossa
valtioneuvoston hankeikkunan tietojen olisi hyva olla kattavia ja ajantasaisia.

Olennaisimpia lainvalmistelun kdaytannén kehittamiskohteita

Lainvalmistelun kehittdminen on aina ajankohtainen asia. Usein kehittdmisessa huomio kiinnittyy johonkin
tiettyyn kysymyksenasetteluun, kuten esimerkiksi vaikutusarviointeihin tai johtamiseen. Oikeuskanslerin
nakodkulmasta olennaisimpia asioita hyvan lainsddadannon ja lainvalmistelutavan toteuttamisessa ja
kehittamisessa ovat nykyisessa yhteiskunnallisessa toimintaymparistdssa osallisuuden ja sen tunteen
vahvistaminen. Osallisuuden vahvistaminen ja sen toteutumisen edellytysten varmistaminen
jarjestelmalliselld tavalla seka keskeisesti lainvalmistelussa ilmeneva yhteiskunnallisen
ongelmanratkaisukyvyn vahvistaminen myds vaikeissa ja moniulotteisissa ongelmissa on siten yksi
merkittavimmista luottamusta julkiseen paatoksentekoon talla hetkelld vaikuttavista toimenpiteista.
Peruslahtékohtana on Sdaddsvalmistelun kuulemisoppaan mukaisten monipuolisten kuulemiskaytantdjen
soveltaminen ja siind myos aidon kuuntelemisen ja sen tunteen jarjestaminen vuoropuheluun.
Lainvalmistelun johtamisen ja lainvalmisteluprosessin jarjestamisen ndkokulmasta voidaan oikeuskanslerin
laillisuusvalvontahavaintojen perusteella nostaa esille seuraavat kehittamiskohteet:

(1) Yhteiskunnassa ja valtioneuvoston johtamisessa riittdvan yhteisen kasityksen muodostaminen asioista,
jotka ovat hoidettavissa yhden vaalikauden puitteissa, ja asioista, joissa tarvitaan yli vaalikauden ulottuvaa
laajapohjaisinta valmistelua. Tasta olisi varsinkin suuria reformeja varten tarpeen koota kdytannesaannot
ja kdytannon toimintamalleja.

(2) Yhteiskuntapolitiikan ja sen tavoitteiden asettamisen ja lainvalmistelun sujuvan yhteyden
parantaminen seka jarjestelmakuvausten jarkeva kayttaminen varsinkin useille hallinnonaloille ulottuvissa
kysymyksissa. Valmistelussa olisi hyva esim. Ruotsin lainvalmistelun kdytantéjen mukaisesti kirjoittaa lyhyt
kuvaus, miten yleisempia tavoitteita toteuttavan lainsdadannon ja sen asettamien toimintamallien /
sadtamien etuisuus- ja palvelujarjestelmien tai asettamien saantdjen olisi tarkoitus toimia. Talldkin tasolla
on tarvetta pohtia vaihtoehtoja. Jarjestelma- tai toimintakuvaus on perustaa myds perusoikeuksien
kdaytannon toteutumisen tarkastelulle. Olennaista on myds realistinen tavoitteenasettelu seka riittavan
valjyyden jattdminen valmisteluun keinojen punnintaan.

(3) Realistinen aikataulujen hallinta ja suunnitelmallisuus seka tarpeettoman kiireen ja sen tunnun
poistaminen. Tama edellyttaa realististen aikataulujen asettamista ja niistd keskustelua poliittisen johdon
kanssa seka valmistelun tarkoituksenmukaista resursointia ja rauhoittamista. Koko vaalikauden kattavan ja
myo0s vaalikauden rajat ylittavan lainsdadantosuunnittelun kayttéonotto olisi suositeltavaa. Pieneltakin
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tuntuvat asiat ovat merkityksellisid. On hyvin tarkeaa, etta valmistelijoilla ja varsinkin valtioneuvoston
esittelijalla on aikaa ja mahdollisuus rauhassa ja huolella tarkistaen lukea esitys kokonaisuutena lapi ja myos
saada toinen asiantuntija tarkistamaan asiaa.

(4) Tekstimadrien rajoittaminen, ytimekkaampi ja olennaiseen keskittya kirjoittaminen ja tyorauhan ja
arvon antaminen esitysten huolelliselle viimeistelylle ja tarkistamiselle. Kirjoitetaan vihemman ja
ajatuksella. Hallituksen esityksen saannoskohtaisten perusteluiden informatiivisuuteen ja ohjaavaan rooliin
on tarvetta kiinnittda aivan erityistd huomiota. Hallituksen esityksen laadintaohjeita ollaan parhaillaan
uudistamassa oikeusministerion johdolla, ja ehdotus uudeksi hallituksen esityksen laadintachjeeksi (Helo-
ohje) oli vuosien 2018 ja 2019 vaihteessa lausuntokierroksella (OM026:00/2015). Helo-ohjeen
uudistuksessa yhtena keskeisena ja tarkeana tavoitteena on vahentaa samojen asioiden toistamista
hallituksen esityksen perusteluiden eri jaksoissa ja edistaa tiivistd, olennaisiin asioihin kiinnittyvaa seka
loogisesti etenevaa esitystapaa.

(5) Lainsdaaddannon kokonaisuuden seka yleislakien ja erityislakien selkedan suhteen huomioiminen ja eri
lainsaddantémuutosten yhteensovittaminen hallituksen esityksissa ja sdadoksissa. Tama edellyttaa, etta
on vastuuvirkamiehet, jotka huolehtivat kustakin sdaddksesta ja siihen kohdistuvien muutosten
yhteensovittamisesta ja toimivat tdssa aktiivisessa vuorovaikutuksessa myds eduskunnan valiokuntien,
erityisesti valiokuntasihteeriston kanssa. Lainsadadannon johdonmukaisuuden kannalta selkean yleis- ja
erityislakien vélisen suhteen yllapitdminen on tarkeaa.

(6) Riittdvan osaamisen ja ajan saaminen koko valtioneuvoston kaytt66n riittavan tasaisesti ja
yksittdisten hankkeiden resursointi valmistelun osaamispohjalta riittdvan monipuolisesti. Tama vaatii
aktiivista osaamisen ja sen hyodyntamisen johtamista kussakin ministeridssa mutta myos aikaisempaa
parempia valtioneuvoston yhteisia resursseja ja niiden kayttoa lahes kaikilla hallinnonaloilla tarvittavassa
erityisessa osaamisessa.

(7) Toimeenpanon ja soveltamisen nikokulman digitaalisine ratkaisuineen riittdvda huomiointi
valmistelussa.

Ndiden nakokohtien lisdksi on perusteltua jatkaa pitkdjanteista tyota digitaalisen valtioneuvoston seka
valtioneuvoston sisdisen yhteistyon ja yhteisten toimintatapojen kehittamista. Lainvalmistelu
valtioneuvostossa on edelleen hyvin manuaalista. Modernien digitaalisen tyovalineiden mm. laadulliseen
analyysiin ja viittausten tarkistamiseen ja muihin vastaaviin tarkoituksiin kdyttoonottoa edistetdan
jarjestelmallisesti osana digitaalista valtioneuvostoa. Lainvalmistelussa on monia toimintoja ja vaiheita,
joissa tekoalyyn pohjautuvat ratkaisut voisivat sujuvoittaa ty6ta ja parantaa sen laatua olennaisestikin.
Tassa uudet ja myds innovaatioita sisaltdvat ratkaisut ja niiden kayttoonotto ovat tervetulleita.

Lainvalmistelun kehittdmistoimissa on tarvetta varmistaa, ettd ne muuntuvat toimintatapojen
kehittymiseksi ja etta lisaksi niilld saadaan myos kdytanndssa varmistettua lainsdaadannon ja sen valmistelun
laatua seka oikeiden resurssien mukaan lukien osaaminen kohdentumista oikeisiin paikkoihin. Osaamiseen,
resursseihin ja digitaalisiin tyovalineisiin liittyvid kehittdmisehdotuksia onkin valmisteilla oikeusministerion
kansliapaallikén Pekka Timosen johdolla toimivassa valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisen
valmisteluryhméssa (VNK021:00/2018).

Kansliapaallikon roolista lainvalmistelun johtamisessa

Kansliapaallikon tehtavana on valtioneuvoston ohjesdaannon 45 §:n perusteella johtaa, kehittaa ja valvoa
ministerion toimintaa ja siina tarkoituksessa muun muassa huolehtia lainsdadannon valmistelun laadusta
ministeriossa. Lainvalmistelun laadusta huolehtimiseen liittyy kansliapaallikolle uutena erityisvastuuna
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sdddettyyn tehtavaan huolehtia ministerion ja sen hallinnonalan yhteistyésta. Taman sddnnoksen
tarkoituksena on asettaa kansliapaallikoille erityinen rooli julkisen hallinnon kokonaisuuden johtamisesta ja
yhteiskunnan kokonaisedun optimointivelvoite. Tehtdva on olennainen osa kansliapdallikon virkavastuuta.
Valtioneuvoston oikeuskansleri valvoo tehtdvan hoitamista ja vastuun toteutumista osana perustuslain 108
§:n 1 momentin 1 virkkeessa sdadettya valtioneuvoston virkatoimien laillisuusvalvontaa.

Kansliapaallikko johtaa lainvalmistelua ja tukee virkamiehia huolellisessa lainvalmistelussa ja asianmukaisen
lainvalmisteluprosessin noudattamisessa. Han voi vaikuttaa lainvalmistelun suunnitteluun, resursseihin
(tyopanos, aika, osaaminen), ministerion sisdisiin prosesseihin ja toimintakulttuuriin. Kansliapaallikon
tehtdvassa korostuu ministeriorajat ylittava yhteensovitus ja eri ndakokulmat huomioivan tyokulttuurin
luominen seka resurssien ja sisdisten prosessien puitteiden ja aikataulujen puitteiden asettaminen
yhteiskunnallisesti tuloksellista ja hyvaa lainvalmistelutapaa noudattavan tydn edellytysten mukaisiksi.
Kansliapaallikoilla on erityinen vastuu yleisten toimintatapojen asettamisesta seka
lainsdadantosuunnittelusta mukaan lukien lainsdadantésuunnitelman laadinta ja sen yhteydesta hallituksen
asettamiin ja ministerion tarkempiin yhteiskuntapolitiikan strategioihin. Ministerididen virkamiesjohdon
rooli hankkeiden asettamisessa ja toimeksiantojen muotoilussa on hyvan lainvalmistelutavan ndkékulmasta
erityisen tarkea. Kansliapaallikko ei kdytanndssa voi, eikd hanen ole johtamisen roolijaon osalta
jarkevaakaan tehda tata yksityiskohtaisesti jokaisen lainvalmisteluhankkeen osalta. Kansliapaallikon roolissa
on lainsdddannon valmistelun ja johtamisen kokonaisuuden hallinta ja kehittdminen sekd myos erityisten
ongelmatilanteiden ratkaisu.

Kansliapaallikbiden on tarpeen huolehtia johtamisessaan riittdavalla tavalla ja konkreettisiin ongelmakohtiin
pureutuen valmistelun aikataulusuunnittelusta ja realistisista aikatauluista seka turhan kiireen karsimisesta
seka valmistelijoiden puitteista voida keskittya ja tarkistaa tuotokset. Huomionarvoisia seikkoja ovat
olennaiseen keskittymisen mahdollistavan toimintakulttuurin luominen seka lainsdadantosuunnitelman
laadinnan yhteydessa aikataulujen realistisuuden tarkistamisen jarjestaminen ja tarkistuttaminen.
Kansliapaallikon roolissa on myos poliittisen johdon ja virkamiesvalmistelun vélisten eridvien ndakemysten
kasittely ja siihen liittyvan dialogin jarjestaminen hyvan lainvalmistelun laadun nakdkulmasta.
Lainsdaadantosuunnitelman ja hankkeiden toimeksiantojen realistisuuden varmistaminen ja tahan liittyva
vuorovaikutus ministerin kanssa ovat tarkeita kansliapaallikon oikeuksia ja velvoitteita. Monivuotisen seka
hallitusohjelmaan ja EU:n lainsdddantotyohon seka yhteiskuntapolitiikan strategioihin linkittyvan
valtioneuvoston yhteisen lainsddadantosuunnitelman kehittdminen seka valmistelun ja yllapitamisen
johtaminen ja tdhan liittyva ylimman virkamiesjohdon vuoropuhelu eduskunnan kanssa on keskeisessa
asemassa kansliapaallikon johtamisessa. Ylimmalla virkamiesjohdolla on lisaksi merkittava rooli
organisaation ja sen yhteistydn ja toimintatapojen uudistamisen johtamisessa, jossa yhtena tarkeana
osatehtdvana on uuden digitaalisen teknologian innovatiivinen hyddyntaminen lainvalmistelun apuna.

Voimavarojen epatasaiseen kohdentumiseen valmisteluun liittyvien pulmien vdhentamiseksi tehddan
kansliapaallikdiden yhteinen ja kunkin ministerion oma kdytannon toimintaohjelma osana ministerididen
johtamista ja kansliapaallikkokokouksessa koordinoitavaa ministerididen yhteistyota. Valtioneuvoston
yhteisten tekevien resurssien kokoamisesta ja resurssien yhteisesta kayttamisesta nykyista paremmin
hallinnonrajat ylittden on tarpeen kansliapaallikkd Pekka Timosen johtaman valtioneuvoston
lainvalmistelun kehittdamisen valmisteluryhman ehdotusten pohjalta niin ikdan sopia tarvittavat kdytannon
toimenpiteet — toimintatapoja muuttamalla saadaan usein parempia tuloksia kuin selvittamalla laajoja
uusia organisaatioita. Oikeuskanslerin valvontakayneilld ministeridissa on myds vahvistunut kasitys, etta
oikeusministerion antama valmistelutuki koko valtioneuvostolle ja sen riittavat resurssit ovat myos tarkea
osa yhteista resursointia.
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Lopuksi

Luottamus julkista paatoksentekoa kohtaan syntyy viime kddessd hyvan lainvalmistelutavan ja hyvan
hallinnon perusasioista: arvojen ja odotusten mukaisesta toiminnasta, osallisuudesta ja sen kokemuksen
luomisesta, integriteetistd ja toiminnan tuloksellisuudesta yhteiskunnallisena ongelmanratkaisuna.
Kansanvaltaisessa oikeusvaltiossa yhteiskunnan pitaminen koossa ja uudistaminen tapahtuvat keskeisesti
lainsdddanndn avulla. Parlamentaarisessa valtiojarjestelmassamme hallituksen esitykset ovat yksi
tarkeimmista valtioneuvoston tuotoksista. Hyvan lainvalmistelun periaatteiden mukainen lainvalmistelu on
siten hyvin tdrkedssa roolissa siind, kuinka hyvin suomalaista yhteiskuntaa voidaan kehittad, kuinka
oikeudenmukaiseksi se koetaan seka siina kuinka hyvin julkiseen paatoksentekoon voidaan luottaa. Arkisesti
kyse on siitd, kuinka systemaattisesti ja johdonmukaisesti hyvan lainvalmistelutavan ohjeita ja hyvia
toimintamalleja noudatetaan. Odotukset lainvalmistelulle ovat eduskunnassa ja yhteiskunnassa korkeita.
Kaytdannossa nykyisessa monimutkaisessa ja nopeatahtisessa yhteiskunnassa onnistunut lainvalmistelu on
hyvinkin vaativa tehtadva, joten kdaytannossa kohdataan monia vaikeuksia. Karsivallinen ja systemaattinen ty6
seka analyyttinen ote auttavat kuitenkin ratkaisemaan ongelmakohdat.

Lainvalmistelun kehittdminen ja hyvan lainvalmistelutavan toteuttaminen tapahtuvat aina osana laajempaa
yhteiskunnallista todellisuutta. Olen tdssd nostanut erityisesti esille osallisuuden ja luottamuksen
ndkokulmia. Olennaista on, ettd kyse on paljolti myds yhteiskunnan rakenteisiin liittyvistd sosiaalisista
faktoista tai ihmisten kokemusmaailmaan liittyvista tuntemuksista. Ne myds ovat todellisuuteen vaikuttavia
faktoja. Perusviestini on, etta osallisuuden ja sen kokemuksen vahvistaminen lainvalmistelun kehittdmisessa
on tarkeaa ja siten kyse ei ole vain teknokraattisesti prosessien kehittamisesta. Hyvat prosessit kuitenkin
voivat auttaa osallisuuden toteuttamisessa. Virkamiesjohdolla ja viime kadessd ministerididen
kansliapaallikoilla yhdessa ja kullakin kansliapaallikélla ministeriossdan seka hallituksella ja ministerioilla
poliittisena johtona on oma ja selked perusroolinsa valmistelun ja sen prosessien organisoinnissa ja
kehittdmisessd seka yhteiskunnallisen agendan asettajina, valmistelun toimeksiantajina ja esityksista
paatodsvaltaa kayttavina toimijoina.

Valtioneuvoston oikeuskanslerina olen suunnannut kohti yha ennakoivampaa ja ohjaavampaa hyvin
lainvalmistelun tukemista ylinta hallitusvaltaa kontrolloivalle riippumattomalle laillisuusvalvojalle soveltuvan
roolin puitteissa. Oikeuskansleri valvoo laillisuutta ja hyvan lainvalmistelutavan noudattamista
lainvalmistelussa. Valvonnan kohteena on erityisesti perustuslain ja kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden
noudattaminen, osallistumisoikeuksien toteutuminen, lainsdadanndén johdonmukaisuus ja EU:n oikeuden
asianmukainen huomioon ottaminen. Oikeuskansleri antaa pyynnosta laillisuusvalvontaan kuuluvaa ja roolin
soveltuvalla tavalla oikeudellisia tietoja ja lausuntoja (riippumatonta oikeudellista neuvontaa), jossa
annetaan ennakollisia kannanottoja siitd, mihin laillisuusvalvonnassa kiinnitetddan huomiota. Nama
konsultaatiot voivat olla varsin vapaamuotoisiakin. Oikeuskansleri valvoo my6s valtioneuvoston
paatettdavaksi tulevia ja neuvottelussa olevia lainsdadantéa koskevia suunnitelmia ja valmistelun
organisointia koskevia linjauksia laillisuuden ja hyvan lainvalmistelutavan nakokulmasta seka painottaa tassa
virkamiesjohdon selkeda roolia seka oikeutta ja velvollisuutta huolehtia hyvan lainvalmistelutavan mukaisesti
valmistelun jarjestamisestd. Oikeuskansleri ei osallistu varsinaiseen lainvalmisteluun eli valmistelun
ohjaamiseen, sisall6llisten ratkaisujen tekemiseen tai sddanndsten muotoiluun.

Hyvan lainvalmistelutavan varmistaminen edellyttaa viime kadessa valtioneuvostossa laajaa yhteisty6ta niin
valtioneuvoston sisaisesti kuin eduskunnan kanssa. Opittavaa ja kehitettdvdaa on, mutta suomalaisen
oikeusvaltion ja lainvalmistelun perusta on vahva.



