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Decision makers look for information, but they see what they expect to see, and over-

look unexpected things. James G. March

1 JOHDANTO

Saantely on keskeinen yhteiskunnallisen ohjauksen muoto, jonka keinojen kehittdmiseen ja tuloksel-
lisuuden parantamiseen on kansainvalisessd yhteisdssa tehty viime vuosikymmenina paljon ty6ta.
Niin Euroopassa ja OECD:n piirissa kuin Suomessakin tata tyota on tehty paremman sdantelyn poli-
tilkkaa? sekéa viisaan sddntelyn konseptia kehittamalla3. Saantelyn kehittdmisessa keskeinen tekija on
lainvalmistelun prosessi, joka yhd enemman ymmarretaan tietoon ja asiantuntemukseen perustuvak-
si toiminnaksi“. Tassa artikkelissa tarkastellaan lainvalmistelun prosessia tiedonhallinnan ja asiantun-
tijatydn kehittdamisen edellytysten kannalta kiinnittden erityinen huomio uusiin teknologioihin lain-
valmistelun apuvélineina®.

Oikeudellisen tiedon hallinta on kehittynyt samaa tahtia kuin automaatio yhteiskunnallisessa paa-
toksenteossa ja tahdn tarvittava tietojenkasittelyn infrastruktuuri. Vahintdan 1900-luvun puolivalista
lahtien oikeustieteen piirissa on tunnistettu tarve tutkia ja kehittdd oikeudellisen paatoksenteon
automaatiota®. 1960-1980-luvuilla painopisteena oli erityisesti sadntelyn kohteena olevien tietojen,
esimerkiksi sosiaalihuoltoa ja verotusta koskevan paatoksenteon automaattinen kasittely oikeudelli-
sen paatoksenteon tueksi. 1990-luvulta eteenpdin myods oikeudellisten prosessien tietojenkasittelya
on pyritty automatisoimaan. Tama on koskenut esimerkiksi tuomioistuimien prosesseja ja lainvalmis-
teluty6ta.” 2000-luvun kuluessa Legaltech ja Legal Informatics ovat vakiintuneet osaksi myds oikeus-
tieteen tutkimuskohteiden ja oppiaineiden kirjoa®.

Tiedonhallinnan merkitys lainvalmistelun laadun nakodkulmasta nousee tarkedksi tutkimuskohteeksi
monista syistd. Sdantelyn kohteena oleva, yha hankalammin hahmotettava toimintaymparistd seka
toisaalta itse sdantelyjarjestelmien jatkuva monimutkaistuminen ovat tehneet kansallisen lainsaa-

' Lonka tyéskenteli yliopistotutkijana Itd-Suomen yliopistossa 2018-2019 ja toimii nykyisin TKl-asiantuntijana
Laurea-ammattikorkeakoulussa.

2 Better Regulation policy is essentially a type of meta-regulation. Its aim is to set rules that discipline the regu-
latory process, from formulation to enforcement, compliance and ex-post review of regulation (Radaelli & De
Francesco 2007, p. 28.) Suomessa ensimmainen Paremman sdédntelyn ohjelma julkistettiin vuonna 2006.

3 Viisas saantely (Smart Regulation) on askel eteenpdin paremman saantelyn tydssa. Siina tavoitteena on
kattavampi sidosryhmien osallistuminen saantelyn kehittdmiseen ja sdantelyn vaikutusten ymmartdaminen
laajemmin, ei ainoastaan kustannusndkokulmasta (Dr Marianne Klingbeil, EU-komissio 2011).

4 Tala 2005, s. 89-90.

> Tama artikkeli perustuu Itd-Suomen yliopiston ja likenne- ja viestintdministerién yhteistutkimushankkeen
Tekoaly lainvalmistelussa sekd sen osana toteutetun teknologiaharjoittelukokeilun (Proof of Concept, POC)
tuloksiin. Tutkimushankkeessa mallinnettiin ministerion lainvalmistelun prosessia, tunnistettiin sen kehitta-
mistarpeita seka analysoitiin, miten digitalisaation ja tekodlyn ratkaisut voisivat edistaa lainvalmistelun laatua.
Hanke toteutettiin 2018-2019.

6 Seipel 2005, Voutilainen 2005, Voutilainen 2009, Voutilainen 2019.

7 Magnusson Sjéberg 2005, Coermans 2001.

8 Suomessa Helsingin yliopiston oikeustieteelliseen tiedekuntaan on perustettu LegalTechLab -yksikké vuonna
2016 ja Lapin yliopistossa pohjoismainen Legal Informatics yhteistyo on alkanut jo vuonna 1984.
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dannon valmistelusta haastavaa. Suomen lainsaadanndsta merkittdva osa on EU-perustaista saante-
lyd ja kansainvéliset sopimukset sekd globaalin sddntelyn yhteensovittamisen haasteet aiheuttavat
lainvalmisteluun omat erityisen tiedonhallinnan vaatimuksensa. Samaan aikaan esimerkiksi ikdaanty-
minen, kaupungistuminen ja kuluttajakayttaytymisen muutokset edellyttavat reagointikykya. Lain-
valmistelun laadun takeita ovat talléin muun ohella luotettava ja laadukas tieto ja tiedon kasittely.

Tassa artikkelissa pyritadn I6ytamaan vastaus kysymykseen: Mita yksittdisen valtioneuvoston minis-
terion lainvalmisteluprosessin analyysi kertoo lainvalmistelusta rationaalisena toimintana?

Koska lainvalmistelu nahdaan rationaalisena paatoksentekoprosessina, sen osavaiheet toistuvat sa-
manlaisina valmistelutilanteesta toiseen. Silloin on luontevaa myds kysya, miten teknologiaratkaisut
voivat tukea lainvalmistelun laadun parantamista nykyisen lainvalmisteluprosessin valossa?

Lainvalmistelun laadulla tarkoitetaan tdssa tutkimuksessa saantelyn tarkoituksenmukaisuutta ja tas-
mallisyytta sekd lainvalmisteluprosessissa kaytetyn tiedon kattavuutta ja koherenssia. Silla tarkoite-
taan myos lainsaadantotyon jatkuvuuden turvaamista tiedonhallinnan nakdkulmasta. Lainvalmiste-
lun laadun kehittamisen haastetta lahestytdan lainvalmistelun prosessin kautta. Tutkimuksen havain-
toja tarkastellaan kriittisesti suhteessa rationaaliseen lainvalmistelun malliin ja tulosten analyysin
viitekehyksena hyddynnetdan Jyrki Talan vuonna 2010 esittdamaa institutionaalis-realistista lainlaa-
dinnan mallia®.

2  TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN TAUSTA
2.1 LAINVALMISTELU RATIONAALISENA TOIMINTANA

Artikkelin kysymyksenasettelu perustuu nakemykseen lainvalmistelusta rationaalisena toimintana, ja
tdman nakemyksen kriittiseen tarkasteluun. Ajatus lainvalmistelusta rationaalisena toimintana on
1970-luvun loppupuolelta asti vahvistunut kaikkialla mallina lakien laadinnassa™. Vallalla on ollut
instrumentaalisen rationaalisuuden mukainen ndakemys, jonka mukaan asiat ovat suunnittelemalla
hallittavissa™. Lainvalmistelu on rationaalisen mallin mukaisessa katsannossa néhty yksittdisen lain-
valmistelijan osaamisen ja tyon tuloksena, jossa kysymyksessa on ilmeisten tosiasioiden kirjoittami-
nen lakitekstiksi'. Talla voidaan ndhda olevan historiassa taustansa metafyysisessa rationaalisuuden
konseptissa, jossa tieto ja tarpeelliset faktat tulivat ylemmaltd, joko maalliselta tai jumalalliselta
olennolta™.

Rationaalisuuden kasite on kuitenkin moniulotteisempi kuin edelld kuvattu instrumentaalinen ratio-
naalisuus tai arkiajattelusta lahteva tulkinta rationaalisuudesta “jarkiperaisena toimintana”. 1900-
luvun aikana kehittynyt ajatus kommunikatiivisesta tai diskursiivisesta rationaalisuudesta tuo kuvaan
enemman arvopohdintoja ja tarkasteluun reflektiivisyytta™.

9 Tala 2010.

10 Tala 2010, s. 68.

" Sotarauta 1996, s. 139-141.
12 Tala 2010, s. 76.

'3 Cyrul 2016, p. 94-95. Ks. myds Isola-Miettinen (2013), joka kuvaa Kantin, Hegelin ja Humen rationaalisuuden
konsepteja suhteessa lainsdatajan rationaalisuuteen (p. 37).
"4 Tuori 2007, Cyrul 2016.
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Lainlaadinnan rationaalisuuden kehityksen voi itsessaan ymmartaa jatkumona, jossa lahtdkohtana
on ollut metafyysinen rationaalisuuden ajatus. Tasta on historiallisessa jatkumossa siirrytty instru-
mentaaliseen rationaalisuuteen, jonka edelld todettiin vaikuttavan suomalaisenkin lainvalmistelun
pohjalla. Tdma rationaalisuus kuvaa lainsdatdjan tahtoa ja ymmarrysta saantelysta vélineena kulloin-
kin tarvittaviin tarpeisiin™.

Taloustieteessa kehitetty rationaalisen valinnan teoria tarkastelee sitd, minkalaiset valinnat paatok-
senteossa ovat mahdollisia ja minkalaiseen tietoperustaan ndama valinnat pohjautuvat. Pelkistetysti
yksilo paatdksenteossaan pyrkii maksimoimaan oman hyotynsa omien preferenssiensa ja parhaan
kaytettdvissa olevan tiedon pohjalta. Herbert Simon on madrittanyt rajoittuneen rationaalisuuden
kasitteen, jonka perustana on kritiikki rationaalisen valinnan perusajatukseen nahden: yksilélla on
paatdksentekoon kaytettdvissa vain rajoitettu maara tietoa, joten hanen rationaalisuutensa on nain
rajoitettu®.

Psykologinen oikeustaloustiede ottaa huomioon ihmisten todellista kdyttaytymista koskevan tiedon
ja syventaa rajoitetun rationaalisuuden kasitteen sisaltoa'”. Ihmisten tunnistaessa rajoittuneen ratio-
naalisuutensa, he kayttavat paatdksenteossa apuna heuristiikkoja. Heuristiikkojen tarkastelu puoles-
taan auttaa ymmartamaan moniulotteisemman tiedon kasittelya paatdksenteossa sekd taman tie-
don kasittelyyn liittyvia erilaisia paatdsharhoja ja arviointivirheita.

Jyrki Tala kuvaa lainlaadinnan prosessin klassiseen rationaalisen valinnan ja paatdksenteon malliin
pohjautuen seuraavasti:

- tunnistetaan tietty epakohta tai ongelma yhteiskunnassa seka kausaalisuhteet sen tausta-
na

- hahmotetaan tavoitteenasettelu epakohdan korjaamiseksi

- harkitaan erilaisia vaihtoehtoisia keinoja, joilla tavoitteeseen paastaan tai ainakin sita edis-
tetaan

- arvioidaan eri toimintavaihtoehtojen hyotyja, kustannuksia ja muita kielteisid puolia
- valitaan tavoitteenasettelun kannalta optimaalinen keino ja
- seurataan jalkikateen lakiuudistuksen vaikutuksia. ™

Taman mallin mukainen jasentely on nahtdvissa kansallisissa lainvalmistelun ohjeissa, jotka ndin
heijastaisivat kasitysta lainvalmistelusta rationaalisena toimintana. Kaytannon lainvalmistelun arjessa
on kuitenkin myd&s todettu, ettd rationaalisen mallin mukaisten ohjeiden noudattaminen on ldhes
ylivoimaista.?°

Syita siihen, etta lainvalmisteluohjeita ei pystytd noudattamaan lainvalmistelussa on useita. Lainval-
misteluohjeissa on lueteltu lukuisia erilaisia vaatimuksia saadosvalmistelulle, kuten vaatimuksia vaih-

15 Cyrul 2016.

16 Simon 1979.

7 Ks. myds Ahtonen, s. 122.

'8 Ahtonen s. 121-126. Heuristiikoilla tarkoitetaan erilaisia paatéksentekosaantsja, joiden avulla pastdksentekoa
voidaan nopeuttaa ja helpottaa.

19 Tala 2010, s. 67-68.

20 Tala 2010, s. 69. Samansuuntaisiin johtopaatoksiin ovat tulleet myds Keindnen ym. (2019) tarkastellessaan
lainvalmisteluprosessia ja sen kehittamistarpeita liilkenne- ja viestintaministeridssa.
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toehtojen kartoittamisesta ja vaikutusten arvioinnista sekd sdaaddsehdotuksen perustuslainmukai-
suudesta ja kansainvdlisen saantelyn huomioimisesta.

Lainvalmisteluresurssit ovat rajalliset, samoin lainvalmistelijoiden osaaminen, mika johtaa siihen, etta
lainvalmisteluohjeita ei pystytd noudattamaan taysin saadosvalmistelussa. Lisaksi ennakollinen po-
littinen paatdksenteko saattaa johtaa siihen, ettd saaddsvalmistelussa ei kartoiteta vaihtoehtoja eika
arvioida vaikutuksia laajasti lopputuleman ollessa ennakolta valittu.?’

Tassa artikkelissa lainvalmistelijoiden haastatteluista tehtyja havaintoja peilataan lainvalmistelun
prosessioppaan prosessikuvaukseen??, jota pidetaan lainvalmistelun ideaalimallin ilmentymana. Esi-
merkiksi lainkirjoittajan oppaan? tarkemmat ohjeet lainvalmistelijalle noudattavat prosessikuvauk-
sen kronologiaa ja paatoksenteon keskindissuhteiden logiikkaa. Hallituksen esityksen laatimisohjeet
(HELO-ohjeet) kuvaavat sitd, mita lainvalmistelun prosessin tuloksista tulee kirjata hallituksen esityk-
siin4,

Lainvalmistelun prosessi on kuvattu lainvalmistelun prosessioppaassa seuraavalla kaaviolla2>:

Lainvalmistelun prosessioppaan merkitysta lainvalmistelun kannalta on kuvattu oikeusministerion
mietinndssa hallituksen esitysten laatimisohjeiden uudistamiseksi seuraavasti:

Lainvalmistelun vaiheet valmisteluun johtavasta aloitteesta aina vahvistetun ja voimaan tulleen
lain toimeenpanoon ja seurantaan selostetaan Lainvalmistelun prosessioppaassa. Opas on hyvd
kdytettdvdiksi lainvalmisteluhankkeen suunnittelussa, resursoinnissa ja riittdvin valmisteluajan
varaamisessa. Siind on lisdksi viittaukset kutakin valmisteluvaihetta ohjaaviin oppaisiin.?®

Lainvalmistelun ohjeiden mukaan lainvalmistelun perusvalmisteluun sisaltyy myds lainsaadannén
vaikutusten arviointi, jonka toteuttamiseen on oikeusministerion ohje?’. Vaikutusten arvioinnin laa-
dun kehittdaminen on nahty keskeisena osana lainvalmistelun laadun kehittdmista sekda Suomessa

21 Ks. esim. tutkimuksia, joissa on tarkasteltu lainvalmistelun laatu Suomessa: Rantala (2011), Slant, Rantala ja
Kautto (2014), Keindnen ja Vuorela (2015) sekd Kemildinen ja Keindnen (2016).

22 http://lainvalmistelu.finlex.fi/.

2 Lainkirjoittajan oppaan sisdltd perustuu oikeusministerion Selvityksia ja ohjeita -sarjassa ilmestyneeseen
oppaaseen (37/2013). Vuodesta 2014 |dhtien opas on verkkojulkaisuna Finlexissa.

24 Hallituksen esitysten laatimisohjeet — HELO-tydryhman mietint®, Oikeusministerién julkaisu 49/2018, s.11.

25 http://lainvalmistelu finlex.fi/.

%6 Hallituksen esitysten laatimisohjeet — HELO-tyéryhman mietintd, Oikeusministerion julkaisu 49/2018, s.11.

27 Saaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeet, Oikeusministerién julkaisuja 2007:6.
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ettd EU:n piirissa. Tasta nakdkulmasta lainvalmistelun laadun kehittdmiseen on paneutunut vuonna
2016 toimintansa aloittanut lainsdddanndn arviointineuvosto, joka on lainsdddannén vaikutusarvi-
ointia kehittavan RegWatch-yhteistydryhman jasen?®. Vaikka vaikutusarvioinnit pyritdan ndkemaan
osana rationaalisen lainvalmistelun ideaalimallia, ne eivat kansallisen ja kansainvélisen tutkimuksen
valossa useinkaan toteudu riippumattomina suhteessa lainvalmisteluhankkeelle ennalta asetettuihin
tavoitteisiin sekd prosessissa vaikuttavaan poliittiseen ohjaukseen?’.

2.2 LAINLAADINNAN INSTITUTIONAALIS-REALISTINEN MALLI

Taman artikkelin kohteena on lainvalmistelun toimintamalli Suomessa. Toimintamallin perustana on
rationaalinen lainvalmistelun ihanne. Lainlaadinnan hahmottaminen rationaalisena toimintana ei
kuitenkaan riitd kuvaamaan kattavasti lainlaadinnan kehittamisen tarpeita ja sen eri ulottuvuuksia.
Taman puutteen korjaamiseksi ja kuvan tdydentédmiseksi on kehitelty institutionaalis-realistista lain-
laadinnan mallia. Malli muodostuu viidesta tekijasta: instrumentalismista, siteestd oikeusjarjestelman
kokonaisuuteen, tiedon ja asiantuntemuksen erityisestd roolista, epdvarmuudesta ja erimielisyydes-
ta.%

Insitutionaalis-realistisen mallin kehittelyn inspiraationa ovat olleet lainvalmisteluprosessin ymmar-
tamiseen liittyvat olennaiset tiedon puutteet. Tietoa on vain hajanaisesti saatavissa sellaisista seikois-
ta kuin lainvalmistelun kdytdanndn menettelytavoista, yksittaisten lainvalmistelijoiden ajatus- ja tyo-
prosesseista, sdddodsehdotusten valmistelun keskustelu-, argumentaatio- ja paatdsvaiheista seka
niista mekanismeista, joiden kautta lainvalmistelua liikkeellepanevat ongelmat tunnistetaan.3' Tassa
tutkimuksessa pyritadn tuomaan lisdvalaistusta naihin tiedonpuutteisiin.

Institutionaalisen mallista tekee se, ettd lainlaadinta nahdaan siind oleellisesti julkisen organisaation
rakenteisiin, menettelyihin ja prosesseihin kytkeytyvaksi toiminnaksi ja ndin painotetaan lainlaadin-
nan vahvaa sidettd oikeusjarjestelman kokonaisuuteen. Realistisuus puolestaan viittaa siihen, etta
malli korostaa tiedon ja asiantuntemuksen erityista roolia sekd niiden suhdetta poliittiseen paatok-
sentekoon seka lainlaadintaan sisaltyvaa epavarmuutta ja erimielisyytta. Nain mallin katsotaan vas-
taavan paremmin empiirista kaytantda kuin klassinen rationaalisen toiminnan malli.3?

Institutionaalis-realistinen lainlaadinnan malli ottaa vakavasti informaation roolin ja merkityksen
lainvalmistelussa. Verrattuna rationaalisen toiminnan malliin, joka pyrkii ideaalinaan "taydelliseen
tietoon” pohjautuvaan lainlaadintaan, institutionaalis-realistinen malli tunnistaa tiedon eri tavoin
ongelmalliset piirteet — kuten epataydellisyyden ja epavarmuuden — ja korostaa asiantuntemusyhtei-
sojen roolia lainvalmistelussa yksilésuoritusten sijaan.

Tavoitteena on lainvalmistelun laadun parantaminen laajentamalla ja monipuolistamalla lainvalmis-
telutydn tietopohjaa. Tiedon epatdydellisyyden ja epavarmuuden vahentdmisen keinoina on
tunnistettu tietolahteiden moninaisuus, lainvalmistelun avoimuus seka eri osapuolten mahdollisuus
arvioida kriittisesti ja riittdvan varhain valmistelutydssa tehtyja ratkaisuja ja niiden tiedollista perus-

28 Keindnen ym. 2018.

2% Rantala 2016, s. 160. Slant ym. 2014, s. 3-4.

30 Tala 2010, s. 76. Jyrki Tala esitteli kehittamansa institutionaalis-realistisen lainlaadinnan mallin Empiirisen
oikeustutkimuksen kokemukset, haasteet ja tulevaisuus -seminaarissa Joensuussa lokakuussa 2009.

31 Tala 2010, s. 70.

32Tala 2010, s. 76.
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taa. My0s vaihtoehtojen vertailu ja lakiuudistusten jalkikateinen seuranta nahdaan keinoina paljastaa
tiedon aukkoja ja vinoumia.?

Institutionaalis-realistisen mallin kehittelyssa mielenkiintoisia ovat erityisesti tutkimustiedon hyddyn-
tamista lainvalmistelussa koskevat johtopdatdkset. Tutkimustiedon hyddyntdminen lainlaadinnassa
edellyttaisi, ettd on tarjolla ajanmukaista ja relevanttia, kasiteltdvéana olevaa ilmiota koskevaa tutki-
mustietoa. Toisaalta tarvitaan vaylia, joita pitkin tutkimustieto aidosti kulkee lainvalmistelijan ja paa-
toksentekijan kayttoon. Lopulta vaaditaan myos, ettd ndma toimijat ovat arkitydssaan motivoituneita
kayttamaan hyvakseen tutkimustietoa. Kaikkien ndiden ehtojen tayttymisessa havaitaan ongelmia.

Tutkimustiedon hyddynnettavyytta ja vaikuttavuutta on kuitenkin mahdollista lisata lainvalmistelu-
prosessissa, jossa tulee arvioida saantelyn nykytilan ongelmia ja niiden syitd, tunnistaa ja arvioida
saantelyvaihtoehtoja sekd huomioida sééantelyn implementaatio.?* Taman kehyksen syntymisessa
asiantuntijayhteisot ja niiden osallisuus lainvalmistelun tiedollisen taustan muodostumiseen ovat
avainasemassa.*®

3 TUTKIMUKSEN AINEISTO

Taman tutkimuksen aineistona on dokumentti- ja haastatteluaineisto, joka on koottu liikkenne- ja
viestintaministerion ja Ita-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen lainsdadantétutkimuksen
tutkimusryhman yhteistutkimushankkeessa vuonna 20183, Aineiston pohjalta on aiemmin tuotettu
raportti, jossa arvioitiin liikkenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun laatua suhteessa lainvalmiste-
luohjeisiin seka lainsdddanndn arviointineuvoston ja perustuslakivaliokunnan lausuntoihin, seka esi-
tettiin ehdotuksia ministerion lainvalmistelun kehittamiseksi lyhyella ja pitkalla aikavalilla.3”

Téaman artikkelin pohjana on hyddynnetty lainvalmistelun prosessin mallintamiseen kohdistuvia mi-
nisterion lainvalmistelijoiden ja osastopaallikdiden haastatteluja, joita tehtiin kevaan 2018 aikana
yhteensd kymmenen ja joihin osallistui kaikkiaan 15 henked. Haastattelut toteutettiin puolistruktu-
roituina haastatteluina ja ne nauhoitettiin ja litteroitiin. Kukin haastattelu kesti noin tunnin ja haas-
tattelijoina toimivat Anssi Keindnen ja Harriet Lonka yhdessa.

Haastatteluissa tarkasteltiin lainvalmistelun prosessia, sen johtamista ja organisointia, saaddsten
vaikutusten arviointia, saddosjohtamista ministeridssa seka havaittuja lainvalmistelun prosessin ke-
hittamistarpeita. Erityistd huomiota kiinnitettiin resurssien kayttoon ja tietovirtoihin lainvalmistelu-

33Tala 2010, s. 76-77.

34 Julkaisussa Nieminen ym. 2019. Tutkimustiedon hyddyntdmisen hyvdt kéytinnét lainvalmistelussa: kohti pa-
rempaa sddntelyd? (Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan julkaisusarja 2019:38) kuvataan tutkimustie-
don hyddyntamisen haasteita lainvalmistelussa vuosien 2014 ja 2017 lainvalmisteluaineistojen lapikdynnin seka
haastattelujen pohjalta.

3 Tala 2010, s. 76-77. Tahan voi yhdistaa Tuorin 2007, s. 58-59 kuvaaman siirtyman modernin ajan traditioihin
pohjautuvista jarjestelmista asiantuntijajarjestelmien kehittymiseen.

36 Keinanen ym. 2019.

37 Tutkimuksen dokumenttianalyysissa kaytiin lapi viisi tutkimusta, joiden perusteella LVM:n lainvalmistelua
voitiin verrata muiden ministerididen lainvalmisteluun. Liséksi hankkeessa analysoitiin lahes 40 LVM:n valmis-
telemaa hallituksen esitystd suhteessa lainvalmisteluohjeisiin. Lainsaatajan nakokulma ministerion lainvalmis-
teluun saatiin analysoimalla lilkenne- ja viestintdvaliokunnan antamia mietintdja LVM:n valmistelemista hallituk-
sen esityksista (Keindnen ym. 2019, s. 10).
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prosessissa, joiden paremman ymmartamisen arveltiin luovan pohjaa prosessin tehostamiselle myos
teknisten jarjestelmien avulla. Lainvalmistelun tietovirtojen mallintamisen tuloksia hyddynnettiin
pohjana teknologiaharjoittelukokeilun suunnittelulle38.

4 TUTKIMUKSEN TULOKSET
4.1  LAINVALMISTELUN PROSESSI MINISTERIOSSA

Lakien laatiminen on keskeinen yhteiskunnallisen ohjauksen keino ja valtioneuvoston ydintehtéva®.
Suomessa valtioneuvosto on jakautunut ministeridihin, joita johtaa valtioneuvoston jasen, ministeri.
Ministeridt toimivat hyvin itsendisesti ja myds niiden lainvalmistelun prosessit heijastavat kunkin
hallinnonalan historiaa ja traditioita. 1970-luvulle asti Suomessa oli oikeusministerion alaisuudessa
toimiva lainvalmistelun yksikko, joka ohjasi lainvalmistelua ministeridissa#?. Sen lakkauttamisen jal-
keen vastuu lainvalmistelun ohjauksesta on jakautunut ministeriihin.

Valtioneuvoston yhteistoimintaa saddospolitiikan ohjauksessa on viime vuosina tiivistetty ja kehitet-
ty. Valtioneuvoston kanslia asetti 19.12.2019 valmisteluryhman, jonka tarkoituksena oli valmistella
ehdotukset toimenpiteista valtioneuvoston lainsaadantotydn yhteensovittamisen ja suunnitelmalli-
suuden kehittamiseksi sekd valmistelun laadun parantamiseksi. Valmisteluryhman ehdotuksen mu-
kaan on otettu muun ohella kayttdon valtioneuvoston yhteinen lainsddadantdohjelma ja lainsaadan-
tésuunnitelma.

Lainsaadantdohjelma sisaltaa kaikkien tarkeimpien hallituskauden lainvalmisteluhankkeiden tiedot ja
lainsaadantdsuunnitelma tiedot kahdella seuraavalla eduskunnan istuntokaudella annettavista halli-
tuksen esityksista. Naiden lisaksi valmistellaan jokaisesta yksittdisen ministerion lainvalmisteluhank-
keesta erillinen hankesuunnitelma tukemaan lainvalmisteluprosessin lapivientia.*!

Paaministeri Juha Sipildn hallituksen aikana vuosina 2015-2019 liikenne- ja viestintdministeridssa
valmisteltiin 92 hallituksen esitysta. Esitykset sisalsivat noin 10 000 tekstisivua. Merkittava osa minis-
terion valmistelemasta lainsaadanndsta on EU:n lainsaddanndn panemista taytantdon seka kansain-
vélisten sopimusten ja niiden muutosten, esimerkiksi YK:ssa tehtyjen sopimusten, saattamista voi-
maan.

Liikenne- ja viestintdministerion toimiala on ollut viimeisten vuosien aikana merkittdvien muutosten
kohteena erityisesti automaation ja digitalisaation etenemisesta johtuen. Valtion vaylien suunnittelu,
rakentaminen ja kunnossapito ovat edelleen tarkedssa asemassa, mutta erityisesti digitaalisen tiedon
hyddyntaminen tarjoaa nykyisin merkittdvan perustan automaation ja tekoalyn hyddyntamiselle seka
monipuolisille palvelusovelluksille. Tata muutosta palvelee myds ministerion organisoituminen pal-

38 Teknologiaharjoittelukokeilu tarkoittaa tassa tekodlyn hyddyntamiseen liittyvad Proof of concept (POC) eli
soveltuvuusselvitysta. Soveltuvuusselvitys on rajattu projekti, jossa selvitetdan, onko idea tai malli toteuttamis-
kelpoinen.  Termida  kaytetddn myds tallaisen  projektin  kautta saadusta todistusaineistosta.
http://www.investorwords.com/3899/proof_of_concept.html viitattu 25.11.2019.

39 Ks. esim. Tala 2010, Parker & Braithwaite 2003.

40 Kivivuori 1984, Tala 2010.

41 Ks. Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittaminen. Valmistelutydryhman ehdotukset. Valtioneuvoston kanslian
julkaisuja 17:2019, s. 9. Ks. myods valtioneuvoston hankeikkuna (https://valtioneuvosto.fi/hankkeet), johon on
sisallytetty kaikki valtioneuvoston hankkeet.
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velu-, tieto- ja verkko-osastoihin, jotka poikkileikkaavat perinteiset liilkenteen- ja viestinndn muodot,
kuten tie-, vesi-, ilmailu- ja rautatieliikenteen.

Ministerion hallinnonalan ja sen kehityksen erityispiirteet heijastuvat myos lainvalmistelutoimintaan.
Lakien valmistelussa tarvitaan uutta osaamista ja laaja-alaista tuntumaa teknologian ja yhteiskunnan
kehitykseen. Ministeridssa ei ole kattavaa substanssiosaamista uusiin tarpeisiin, ja siksi yhteisty®
sekd muiden ministerididen ja hallinnonalan virastojen ettd sidosryhmien, esimerkiksi yritysten ja
jarjestojen asiantuntijoiden kanssa on tullut vield tarkeammaksi.

Liikenne- ja viestintaministeriota pidetadn dynaamisena toimijana, ja ministerion toimintakulttuuri
on uusia aloitteita ja kokeilukulttuuria suosiva. Tdméan voidaan sanoa korostuneen paaministeri Sipi-
[an hallituskaudella. Tehtyjen haastattelujen perusteella kokemus ei ollut lainvalmistelijoiden mukaan
yksinomaan mydnteinen: tydtahtia on kuvattu kiireiseksi eivatka lainsdddantohankkeet edenneet
toivotulla tavalla, ja valmistelu voitiin jopa joutua keskeyttdmaan. Viime vuosina ministeridssa on
valmisteltu useita laajoja ja merkittdvid kodifikaatiohankkeita, kuten liikenteen palveluista annettu
laki (320/2017) ja sahkoisista viestintapalveluista annettu laki (917/2014). Uusi lainsdadantd heijastaa
pitkajanteista otetta seka hallinnonalan ohjauksen kehittamisessa etta toimintojen organisoinnissa.

42  HAVAINNOT HAASTATTELUISTA

Haastattelujen havainnot on seuraavassa analyysissa ryhmitelty lainsdadannon prosessin mukaisesti
lainvalmistelun aloitteen, esivalmistelun, perusvalmistelun ja lausuntovaiheen kokonaisuuksiin®2,

Aloite lainvalmisteluun tuli haastattelun kohteeksi valikoituneissa lainvalmisteluhankkeissa useimmi-
ten hallitusohjelmasta. Toki hallitusohjelma on myds oikeusministerion ohjeissa mainittu tarkeimpa-
nd lahtokohtana lainvalmisteluprosessin kaynnistymiselle3. Vaikuttaa silts, ettd hallituskaudella
2015-2019 liikenne- ja viestintdministerin dynaaminen toimintaote sekd ministeridon rooli valtioneu-
voston norminpurku -karkihankkeen** koordinoijana nakyivéat siing, miten hallitusohjelma ja ylipaan-
sa hallituksen odotukset tulivat esiin lainvalmistelun aloitteissa. Haastatteluissa tuli esiin, etta liikken-
ne- ja viestintdministerin tausta politiikan ulkopuolelta vaikutti selvasti lainvalmisteluprosessin oh-
jaukseen esimerkiksi aikataulutuksen kiristymisena.

Poliittisen ohjauksen merkitys ministerion lainvalmistelua koskevien aloitteiden taustalla herattaa
lainvalmistelijoissa ristiriitaisia tunteita. Toisaalta poliittinen ohjaus kuuluu luonnollisena osana val-
tioneuvoston toimintaan, ja pidemman tyouran tehneet valmistelijat ovat sopeutuneet hallituskau-
sien vaihdoksiin ja ministerien erilaisiin painotuksiin. Ikdvana piirteend kuitenkin pidetaan poliittisen
ohjauksen mukanaan tuomaa lyhytjannitteisyytta. Poliittisin perustein priorisoidut lakihankkeet on
erityisen tarked saada eteenpdin hallituskauden kuluessa ja tdama nakyy valmistelun aikataulupainei-
na.

On kuitenkin muistettava, ettd iso osa ministerion lainvalmistelua koskevista aloitteista tulee aivan
tavanomaisen "saaddshuollon” tarpeista seka toisaalta toimialan muutosten vaatimista aloitteista.

42 T4ssa luvussa esitetysta haastatteluaineiston keruusta seka haastatteluhavaintojen analyysista tissd ja muissa
taman artikkelin osissa vastaavat Harriet Lonka ja Anssi Keindnen.

43 http://lainvalmistelu.finlex.fi/aloite/#esittely.

44 Norminpurku -kérkihanke, LVM 034:00/2017.
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... than asiantuntijatyén ohessa huomataan, ettd laissa on joku kohta, joka on téysin vanhentu-
nut. Tietysti meiddn lobbarit, sidosryhmdt, saattaa sieltd nousta... eduskunnasta voi tietysti
myos... ja poliittinen, ministeri saattaa olla hyvin aktiivinen siind.

Kaytannossa kuitenkaan lainvalmistelijoiden omasta aloitteesta harvoin valmisteluty6ta aloitetaan.
Hallitusohjelman liséksi haastattelujen kohteena olevissa hankkeissa aloite oli tullut esimerkiksi kan-
sainvalisen sopimuksen voimaansaattamisen tarpeesta tai lainsdadannon ajantasaistamisen vaati-
muksesta (sdadoshuolto).

Esivalmistelu on lainvalmistelun prosessioppaan mukaan lainvalmisteluprosessin ensimmainen vaihe,
jossa kootaan tietoa ja ndkemyksid lainvalmistelua koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai
ongelmasta, arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kéynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tulevan hank-
keen tavoitteet, toimeksianto ja toteuttaminen. Prosessioppaan mukaan esivalmistelun tydtapa ja
perusteellisuus riippuvat selvitettdvan asian laajuudesta, ja esivalmistelu voidaan tehda virkatyona tai
sita varten voidaan asettaa valmisteluelin. Lisdksi tiedon keraamista ja muutostarpeiden arviointia
varten voidaan tilata tutkimuksia tai selvityksia. Esivalmistelu paattyy lainvalmisteluhankkeen kayn-
nistamiseen tai paatokseen, etta lainvalmistelua ei aloiteta.*®

Valtaosassa tarkastelluista hankkeista esivalmistelun ja perusvalmisteluvaiheen erottaminen toisis-
taan oli kdytanndssa mahdotonta. Paria poikkeusta lukuun ottamatta kaikki tarkastellut haastattelui-
den kohteena olleet lainvalmisteluprosessit oli aikataulutettu hallitusohjelman pohjalta niin, etta
aikaa varsinaiseen esivalmistelu- tai esiselvitystydhon ei jaanyt. Selvasti havaittiin, ettd esivalmistelun
saama vahainen huomio on suoraan yhteydessa myos vaikutusten arvioinnin painotukseen. Esival-
misteluvaiheen yksi keskeinen sisdltohan on arvioida saantelyn tarvetta ja taman pohjalta myds aset-
taa saadoshankkeen tavoitteet seka suunnitella toteutustapaa.

Liikenne- ja viestintaministeriossa tehdaan aina saaddsvalmisteluhankkeen kadynnistyessd maara-
muotoinen saadodshankepéitos, joka on ministeriossa omaan kayttéon suunniteltu lomake*. Olen-
naisena sisaltona siind ovat tiedot saaddshankkeen vastuuvirkamiehestd, tukivirkamiehesta tai
-virkamiehista seka hankkeen aikataulusta. Lomake ohjaa myds paivittdmaan tietoja saaddsvalmiste-
lun edetessa. Kaytanndssa lomaketta paivitetdan kuitenkin harvoin muuten kuin siind tapauksessa,
ettd hankkeen aikataulua joudutaan muuttamaan.

Ne on aika sitovia itse asiassa. Tavoite tietysti on yleensd siind mddritelty, ettd mitd siind halu-
taan ja mitd silld muutoksella halutaan saavuttaa, ettd miksi sithen ryhdytddn. Siind on sitten
véhdn riskiarviointia, ettd mitd ongelmia tai riskejd pitdé siind huomioida ja aikataulu on tie-
tysti aika tdrked...

Sadadodshankepaatds-lomake on hyva formaatti sdaddsvalmistelun prosessin ohjaamiseen. Haastatte-
lujen perusteella syntyi kuitenkin vaikutelma, etta talla hetkelld sen hyédyntaminen jaa valitettavan
vdhaiseksi. Tdama ongelmahan on yleinen monien hallinnon lomakkeiden ja muiden yhteisten tyoka-
lujen kayttoonotossa: toimintamalli pitaisi tietoisesti ajaa sisdan niin, etta esimerkiksi myds esimies-
tyOssa arvostetaan seka aktiivisesti hyddynnetdan ja paivitetaan tietoja. Lomakkeen ei pitéisi olla
yksittdisen viranhaltijan tydkalu, vaan yhteisen koordinoinnin véline.

4> http:// http://lainvalmistelu.finlex.fi/1-esivalmistelu/#esittely.
46 Ks. esimerkkeja saaddshankepaatoksistd LVM Mahti-asianhallintajarjestelmasta: https://www.lvm fi/asiakirjat-
aikajarjestyksessa/-/mahti/asiakirja/272832.
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No onhan siind periaatteessa aikataulutusta, mutta se on ldhinnd sitd, ettd koska se pitdisi lait-
taa lausunnoille ja koska se pitdisi antaa se HE. Ja ketkd ihmiset siind on. Mutta ei se minun
mielestd ainakaan, tai yleensd siind vaiheessa pystytd ehkd antamaan sellaista tarkempaa
suunnitelmaa siihen.

Saadoshankepaatds ohjaa myods esivalmistelua sisdltden aikataulutuksen arviomuistion laatimiselle
seka johtopaatoksille esivalmistelusta. Arviomuistion keskeinen merkitys on saaddsvalmistelutarpeen
arviointi. Haastatteluissa arviomuistion laatiminen ei yhta lakihanketta lukuun ottamatta tullut lain-
kaan esiin kysyttaessa esivalmistelun toteuttamisesta ja saantelyn tarpeen arvioinnista.

Lainvalmistelijan ohjeista ei |0ydy viittausta arviomuistion laatimisesta ja sen merkityksesta lainval-
mistelussa. On siis kysyttava, onko arviomuistion laatiminen ja sen merkitys osana prosessia selkea
ministerion lainvalmistelijoille. Vaihtoehtoisia sdantelyn keinoja ei haastattelun kohteena olleissa
lainvalmisteluhankkeissa yleensakaan ollut juuri mietitty.

Perusvalmistelusta todetaan lainvalmistelun prosessioppaassa, etta se tehddan joko virkatyona tai
valmisteluelimessa. Perusvalmistelun todetaan olevan yleensa eniten tydpanosta vaativa vaihe lain-
valmistelussa. Se alkaa lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja paattyy hallituksen esityksen
luonnoksen valmistumiseen.*’

Lainvalmistelijoiden haastatteluissa ei ollut tunnistettavissa eroa esi- ja perusvalmisteluvaiheiden
valilla. Nakyma oli se, etta aloite lainvalmisteluun oli tullut ja yleista lainvalmistelijoiden tyotilannetta
puntaroiden valmisteluty® annettiin jollekin valmistelijoista. Olennainen esivalmistelun vaihe olisi
talloin se, ettd vastuuvalmistelija, jolle tehtava on annettu, tayttaa saddodshankepaatds-lomakkeen.
Saadoshankepdatoksessa nimetddn myds tukivirkamies ja valmistelun tekninen tukihenkild seka
kirjataan mahdollisesti valmistelua varten perustettava tydryhma.

No jos katsoo ministerién pddssd, niin kylld suoraan hypdttin oikeastaan siihen perusvalmiste-
luun sitten... ettd jos haluaa ndhdd, miten se virastossa tehdddn esivalmisteluna, niin sen voi
laskea sitten sinne... mutta meiddn pddssé ennemmin ehkd suoraan sitd perusvalmistelua ja
than yksityiskohtaista kirjoittamistakin sitten.

Tyypillisesti lainvalmistelutydta tehdaan yksin tai paritydskentelyna. Tyoryhmien kayttamista ei suo-
sita. Erddna perusteluna virallisesti asetettujen tydryhmien vieroksumiselle esitettiin, ettd ndissa jou-
dutaan kirjaamaan my0s eridvat mielipiteet. Epavirallisia tydryhmid, erdanlaisia lainvalmistelijan apu-
joukkoja olivat valmistelijat koonneet eri tavoin. Naissd saadaan kayttéon myos esimerkiksi virasto-
jen asiantuntijoita, joilla voi olla kasilla olevan lakihankkeen teemaan liittyen mittava maara hiljaista
tietoa.

Kannatan vahvasti sitd tiimityskentelyn lisGdmistd tdssd lainvalmistelussa, ettd se vaatii kui-
tenkin niin erilaisia... kun kokonaisen hallituksen esityksen laatiminen niin, ettd se tehdddn niin
kuin se pitdisi tehdd, ettd siind on arvioitu vaihtoehtoja ja vaikutuksia ja muuta, niin se vaatii
niin erilaista osaamista, ettd sitd ei minun mielestd pelkdlld juristikoulutuksella tai pelkdlld ta-
loustieteelliselld koulutuksella tai pelkdlld insindérikoulutuksella pysty kylld hanskaamaan.

Hallinnonalan virastojen ja ministerion valinen yhteistyd lainvalmistelussa vaikutti kaikkiaan hiukan
jannitteiselta. Kaytannon tyota tekevat lainvalmistelijat suhtautuivat virastojen asiantuntijoihin usein
tarkeina tiedonlahteina ja esimerkiksi vaikutusarviointien tekemisessa keskeisind kumppaneina.

47 http://lainvalmistelu finlex.fi/2a-perusvalmistelu-virkatyo/#esittely.
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Virastojen asiantuntijoiden ja ministerididen lainvalmistelijoiden valinen ero kuvasti myds juristien ja
muiden alojen edustajien valistd vahvaa rajalinjaa nykyisessa lainvalmistelussa. Témahan on suoma-
laisen lainvalmistelun traditio: lakien vastuuvalmistelijat ovat juristikoulutuksen omaavia ja substans-
sitieto haetaan eri keinoin alan asiantuntijoilta. Tama asettaa erityiset nuoret lainvalmistelijat ison
haasteen eteen: pitdisi olla seka lainsaadantdtyon ekspertti, mutta samalla hallita merkittavasti pro-
jektityd seka monipuolisesti tiedonkeruun taidot. Jos toisaalta lainvalmisteluhankkeeseen liittyy vah-
vat poliittiset paineet ja odotukset, on esimerkiksi substanssitietoa vaativa vaihtoehtojen punninta ja
niiden perusteleminen helposti jopa ylivoimainen tehtava. Toisaalta virastoissa tyoskentelevien asi-
antuntijoiden valmiuksia ymmartaa poliittisen prosessin merkitysta ei pidetty aina riittavana.

Mutta sitten taas virastot eivét monesti ehkd hahmota sitd poliittisen valmistelun puolta tai sitd
poliittisen vaikuttamisen puolta ollenkaan, ettd sitd joutuu avaamaan tosi paljon sinne virastoil-
le ja ei vdlttdmdttd aina pysty than avoimesti kertomaankaan, etté missd mennddn.

Kaikkiaan valittyi kuva merkittavasta yhteensovittamisen haasteesta, kun puhutaan poliittisen oh-
jauksen vaikutuksesta ja toisaalta asiantuntijatiedon hyddyntamisesta lainvalmistelutydssa.

Lausuntomenettely on tarkea osa lainvalmisteluprosessia ja erityisesti hallinnon avoimuuden periaat-
teen toteutumisen kannalta hyvin keskeinen. Prosessioppaassa todetaan lausuntomenettelystd seu-
raavasti: Perusvalmistelun jélkeen luonnoksesta hallituksen esitykseksi pyydetddn kirjallisia lausuntoja
sidosryhmiltd. Néin toimitaan yleensd silloinkin, kun sidosryhmid on eri tavoin jo kuultu esi- ja perus-
valmistelun aikana. Lausuntopyynté ldhetetddn keskeisille, tiedossa oleville sidosryhmille. Se my6s
Jjulkaistaan, jotta kaikilla kiinnostuneilla olisi tilaisuus antaa lausunto. Lausunnoissa saatu palaute
kootaan ja julkaistaan.

Liikenne- ja viestintaministeriossa on nykyisin vakiintunut kaytanto, ettd kaikki lausuntopyynnot
pyritdan julkaisemaan lausuntopalvelu.fi -sivustolla®. Kdantdpuoli avoimuudessa lausuntopyyntgjen
osalta on se, ettd lausuntoja kertyy suuret maarat. Suuremmat lakihankkeet kerdavat helposti
100-200 lausuntoa. Tama taas aiheuttaa kovan paineen lainvalmistelijalle lausuntojen kasittelyssa,
kaytantona kun on, etta vastuuvalmistelija vastaa ensisijaisesti lausuntojen lapikaynnista ja lausunto-
tiivistelman laatimisesta.

Kokonaisuudessaan tiedonhallinta ja lainvalmistelun tietopohjan vahvistaminen nousivat haastatte-
lutuloksissa keskeiseen osaan. Lainvalmisteluun kaivattiin enemman tiimityota, mahdollisuutta eri-
koistua valmistelussa tiettyihin erityisaloihin, paremmin organisoitua vuorovaikutusta sidostahojen
kanssa seka tiivimpaa yhteistyota hallinnonalan virastojen asiantuntijoiden suuntaan.

Yksittaisen lainvalmistelijan tilanne aloittelijana hanelle monesti taysin uuden saantelyalan lainval-
misteluhankkeessa on seka tiedollisesti ettd organisaation puutteellisen tuntemuksen vuoksi erittdin
haastava. Parempi tiedonhallinta lainvalmistelussa koko ministerién — ja tulevaisuudessa koko val-
tioneuvoston — tasolla ndyttaytyi haastattelujen perusteella valttamattomana kehittamiskohteena.
Tallaisen systeemisen uudistuksen toteuttamisen tekevat kiireelliseksi niin tydmarkkinoiden muutok-
sen aiheuttama henkildston luonnollinen vaihtuvuus kuin elakditymisten aiheuttaman hiljaisen tie-
don katoaminen ministeridissa.

48 L ausuntopalvelu.fi on oikeusministerion yllapitama verkkopalvelu.
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4.3 LAINVALMISTELUN DIGITAALISET APUVALINEET

Lainvalmistelijan kaytossa on valtioneuvoston tasolla useita tietojarjestelmid, jotka palvelevat saa-
ddsvalmisteluprosessia:

- Asianhallintajarjestelma(t) - tiedonhallinta, viranomaisten kasittelemien asiakirjojen ja asi-
oiden I6ytyminen rekisteristd, arkistointi; kehitteilld VN-yhteinen asianhallintajarjestelma
VAHVA osana Digitaalinen valtioneuvosto vuonna 2020 -hanketta

- Hankeikkuna on ministerididen julkinen verkkopalvelu, johon tuodaan tiedot ministeridis-
sa kaynnissa olevista lainsaadantohankkeista

- Lausuntopalvelu on oikeusministerion yllapitama ja tuottama verkkopalvelu, joka tarjoaa
mahdollisuuden pyytda ja antaa lausuntoja sahkdisesti. Kaikki julkishallinnon viranomaiset
voivat julkaista lausuntopyynt6ja palvelussa. Lausuntoja saavat antaa kaikki organisaatiot
ja kansalaiset.

- Virkku - kdanndstilausten tekemisen digitaalinen jarjestelma

- Valtioneuvoston paatdksentekojarjestelma (PTJ) sisaltaa paatoskirjaukseen ja poytakirjo-
jen laatimiseen liittyvid toimintoja. Lisaksi silld on jarjestetty asiakirjojen siirto eduskun-
taan ja eduskunnasta ministeridihin seka asiakirjojen lahettdminen sadadoskokoelmassa
julkaisemiseen.

VaRa-tyokalu, jolla PTJ-asiakirjat konvertoidaan eduskunnan tarvitsemaan rakenteiseen
xml-muotoon.

Nailla tietojarjestelmilld on keskeinen rooli sadddsvalmistelun ja muutoinkin valtioneuvoston toi-
minnan avoimuuden seka sidosryhmien ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien ja kuulemisen
varmistamisessa ja kehittamisessa. Niilla taytetddan myos hyvan hallinnon ja lainsdddannon vaatimuk-
sia viranomaisten asian- ja asiakirjojen hallinnasta, avoimuudesta ja julkisuudesta. Naiden tavoittei-
den toteuttamisella edistetdadn valmistelun ja paatoksenteon laatua ja lapindkyvyyttd. Saddoshank-
keen asettamisen yhteydessa hanketta varten avataan asia ministerion tai valtioneuvoston sisdisessa
asianhallintajarjestelmassd, ja sille luodaan oma hankeikkuna-sivu, joka julkaistaan.

Perusvalmisteluvaiheessa edelld mainituilla jarjestelmilla ei virkatyona tehtavassa valmistelussa ole
yleensa merkittavaa roolia. Jos valmistelu on organisoitu laajemmalla kokoonpanolla toteutettavaksi
yhdessa tai useammassa erillisessa valmisteluelimessd, saattaa valmistelun aikana syntya enemman
sellaista materiaalia, jonka valmistelija tai sadddsvalmistelun avustaja tallentaa asianhallintajarjestel-
maan. Perusvalmisteluvaiheen jdlkeen hallituksen esitysluonnoksesta pyydetdan lausuntoja, mihin
hyddynnetdan yha useammin Lausuntopalvelu.fi -palvelua.

Kun hallituksen esitysluonnos on riittavan valmis, ja siihen on tehty lausuntopalautteen perusteella
tarpeellisiksi katsotut muutokset, se toimitetaan kdannettavaksi hyddyntaen Virkku-tilaus- ja palve-
lunhallintajarjestelmaa. Hallituksen esityksen antamisesta paatetaan valtioneuvoston yleisistunnossa,
jonne asiat toimitetaan ratkaistavaksi PTJ:n kautta. Eduskuntakasittelyn jalkeen eduskunnan vastaus
toimitetaan ministeridille niin ikdan PTJ:lla. Samoin eduskunnan vastauksen mukaiset lait toimitetaan
lopulta tasavallan presidentin vahvistettavaksi PTJ:I13, jolla myds tehdaan painotoimeksiannot lakien
julkaisemiseksi Suomen saaddskokoelmassa.

Saadosvalmistelijan nakdkulmasta kukin jarjestelma ja sen péivittdminen tai hyddyntaminen tulee
kuitenkin ajankohtaiseksi yleensa vain tietyissa saadosvalmisteluprosessin etapeissa. Niissa kasitel-

13
Edita Publishing Oy 2020



[aan valmiita asiakirjoja tai esimerkiksi lausuttavaksi toimitettavia luonnosasiakirjoja, jotka on kuiten-
kin laadittu ja muokattu muilla valineilla. Nykyiset jarjestelmat voivat tukea ja jasentdd saadosvalmis-
telun prosessia ja eri vaiheiden kasittelya, parantaen sita kautta valmistelun laatuun vaikuttavia me-
nettelyllisia tekijoita. Nykyiset jarjestelmat eivat kuitenkaan ainakaan vield ole yhteen toimivia, vaan
jokaisen niistd kayttaminen ja ajan tasalla pitdminen vaatii erillista tyota ja usein samojen tietojen
syottamista eri jarjestelmiin. Siksi nykyisten jarjestelmien hyddyntaminen voi esiintya talla hetkella
usein ennemmin rasitteena kuin tyontekoa tukevana ratkaisuna. VAHVA-asianhallintajarjestelman
pitdisi kehittyessaan parantaa tata tilannetta.

Lainvalmistelijan tarkein tyokalu on edelleen Word-tekstinkasittelyohjelma, jota hyddyntden laadi-
taan hallituksen esityksen kaikki osiot ilman enempid apuvalineitd. Kaytossa ei ole toiminnallisia
tyokaluja, jotka kirjoittamisen aikana voisivat ohjata esimerkiksi lakikielen tai kasitteiden johdonmu-
kaiseen kayttdon, tarjota vinkkeja asiaa koskevista tietoldhteistd tai vaikkapa huomauttaa lakitekstiin
tehdyn muutoksen aiheuttamasta mahdollisesta muutostarpeesta muihin hallituksen esityksen koh-
tiin (sddnnoskohtaiset perustelut ja rinnakkaistekstit).

44  TEKNOLOGIAHARJOITTELUKOKEILU: TEKOALYN TYOVALINEET LAINVALMISTELIJAN APUNA

Jo ennen haastatteluja syksylla 2017 1ta-Suomen yliopiston tutkijat aloittivat keskustelut yhteistydsta
Accenture Oy:n tutkijoiden kanssa lainvalmisteluprosessin tiedonhallinnan kehittamiseksi tekoalyn
avulla. Teknologiaharjoittelukokeilun tavoitteet ja toteutussuunnitelma tarkentuivat vuoden 2018
aikana ja se toteutettiin kevaalla 2019 Accenturen Liquid Studio-yksikdssa. Accenturen tutkijat vasta-
sivat kokeilun tietojenkasittelyllisen aineiston tuottamisesta ja analysoinnista. Kokeilussa tarkasteltiin
sitd, miten tekoaly ja sitd hyodyntavat tietotekniset tyovalineet voivat tukea lainvalmistelijaa taman
tydssa. Kokeilun toteutuksen etenemista arvioitiin viikoittaisissa kokouksissa, joissa projektin kaikki
osapuolet olivat edustettuina®°.

Tyon lahtdkohta oli sen arvioiminen, olisiko lain johtolauseen kirjoittaminen mahdollista automati-
soida. Kysymys johtolauseen laatimisesta nousi haastatteluaineistosta esille edustaen tyypillisesti lain
laatimisen vaihetta, joka vie huomattavasti aikaa laajemmissa hankkeissa. Toinen lahtokohta oli se,
ettd johtolauseen laatimisessa on sellaista madramuotoisuutta, ettd prosessin voitiin olettaa olevan
automatisoitavissa. Kokeilun edetessa paastiin kasittelemaan myos muita lainvalmistelun prosessin
automatisointia koskevia kysymyksid, kun havainnot kokeilun kuluessa tarkentuivat. Teknologiahar-
joittelukokeilu kesti kuusi viikkoa ja siind hyddynnettiin olemassa olevia ohjelmistoja, tietokantoja ja
tyovalineita.

Teknologiaharjoittelukokeilussa tutkittiin digitaalisten tydvalineiden ja erityisesti tekodlyn mahdolli-
suuksia auttaa lainkirjoittajaa tydssaan. Semanttisen Finlexin osalta aiemmin toteutettuja teknologi-
sia ratkaisuja ovat esimerkiksi Semanttinen Finlex -selain sekd semanttinen haku- ja suosittelukoneC.
Toteutettu teknologiaharjoittelukokeilu eroaa nédista esimerkiksi siina, ettd lahtokohdaksi otettiin

4% Tydn viikottaiseen seurantaan osallistuivat saannéllisesti Ita-Suomen yliopiston, liilkenne-ja viestintdministeri-
on seka oikeusministerion edustajat, joista kaksi ensinmainittua olivat hankkeen varsinaisia osapuolia. Lisaksi
tapaamisiin osallistui 2 kertaa valtioneuvoston kanslian sekd yhden kerran Edita Publishing Oy:n edustaja,
viimemainittu sadddstekstien kasittelyn asiantuntijan ominaisuudessa.

>0 Hyvénen et al. 2017.

14
Edita Publishing Oy 2020



johtolauseen automatisointi, koska tdméa on toistuva ja tydlas vaihe lain kirjoittamisessa.>' Tyovali-
neiden kehittdmisen yhteydessa havainnoitiin myds mahdollisia polkuriippuvuuksia teknologioiden
valilla®2,

Teknologiaharjoittelukokeilu kulki kuuden viikon toteutusjakson aikana datan analyysista kohti joh-
topaatoksia (Kuvio 1). Lahtdkohtana oli Semanttisen Finlexin data, joka ladattiin pilvipalveluun kuu-
luvaan graafitietokantaan®3. Datan muokkaus ja késittely tapahtuivat hyédyntiden pilvipalvelussa
Python-ohjelmointikielta.

Semanttisen webin hyddyntdmista on tutkittu lakidatan kontekstissa runsaasti®*. Semanttinen web
tarkoittaa World Wide Web Consortium -jarjestosta (W3C) lahtenyttd pyrkimysta luoda perinteisen
web-dokumenttien verkon rinnalle datan verkko, joka voi sisaltda linkitettya dataa. Keskeisia tekno-
logiastandardeja ovat RDF* ja SPARQL®, joita kaytettiin my0s tassa projektissa. Yksi keskeinen aja-
tus on se, ettd lainsdadantoon liittyvat kasitteet muodostavat jatkumon, joka ulottuu arkielaman
kasitteista teknisiin termeihin ja ammatilliseen lakitietoon, ja nama kaikki ovat jatkuvan muutoksen
tilassa. Taman takia semanttisessa webissa ei ole kysymys lakidatan kontekstissa vain teknologiasta,
vaan myds hallinnollista tydvalineista (regulatory tools), jotka vaikuttavat useisiin lainsdadanndllisen
arkkitehtuurin sidosryhmiin kuten lainsaatajiin, tuomioistuimiin ja kansalaisiin.

Johtolauseen automatisointi kyettiin toteuttamaan suoraan graafitietokantaa hyoddyntden ilman
erillisen koneoppimismallin luomista, minka takia projekti siirtyi nopeasti tutkimaan muita mahdolli-
suuksia kayttaa tekoalya. Lakitekstien ja termien semanttinen analyysi oli tallainen aihe, ja siina saa-
vutettiin kiinnostavia tuloksia. Luonnollisen kielen kasittelyn (NLP, natural language processing) Na-
med Entity Recognition (NER) -menetelma osoittautui kykenevdksi tunnistamaan maaritelmia laki-
tekstien maaritelmakappaleista. Nama maaritelmakappaleet olivat kuitenkin niin sdédnndnmukaisia,
ettd tdma rajoittaa mallin soveltamista muun muotoisiin kappaleisiin.

Sanavektorimallit ovat keskeinen tekniikka tekstien samankaltaisuuden arvioinnissa®’. Semanttisen
samankaltaisuuden analyysissa etsittiin vektorimallin avulla keskenaan samankaltaisia pykalia. Kui-
tenkin termit ja kappaleet, jotka malli oli arvioinut samankaltaisiksi, eivat jatkoanalyysin perusteella
muodostaneet erityisen relevanttia kokonaisuutta. Johtopaatos oli, etta lakitekstit ovat keskendan
niin samanlaisia, ettei sanavektorimalli tavoita niiden valisia suhteita riittavan tarkasti, jotta analyysi
olisi mielekas.

>1 Johtolause on séadéksen ensimmainen lause, josta vakiintuneen kdytdnnén mukaan tulee ilmeté saadoksen
antaja sekd saatamisjarjestys. Lisdksi alemman asteisista saadoksistad on ilmettéva lainkohta, johon sdadoksen
antamisvaltuus perustuu, ja muutossaadoksen johtolauseessa on yksilditava tehdyt muutokset (Niemivuo 2008,
s. 94).

>2 polkuriippuvuudella tarkoitetaan tdssa tilannetta, jossa aiemmat valinnat rajoittavat lainlaatijan todellista
liikkumavaraa (Tala 2010, s.72).

>3 Semanttinen Finlex (data.finlex.fi) on oikeusministerién yhdessa Aalto-yliopiston kanssa omistama palvelu,
joka tarjoaa lakitietoa avoimena linkitettyna datana. Semanttinen koneluettava data siséltaa paitsi lakien tekstit,
myds tietoa lakipykélien valisista yhteyksistd. Oksanen et al. (2019) kuvaavat Semanttista Finlexia yleisesti seka
erityisesti tarvetta kehittdd automaattisia annotaatiovalineita.

>4 Oksanen et al. 2019; Hyvdnen et al. 2017; Casanovas et al. 2016; Curtotti et al. 2015; Hoekstra 2011; Breuker
et al. 2005.

> https://www.w3.0rg/RDF/.

*6 https://www.w3.org/TR/sparql11-query/.

> Ks. esim. Mikolov et al. 2013.
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Seuraavaksi vertailtiin lakiteksteja yleiskielisiin teksteihin. Laskelmien perusteella lakitekstit olivat
enemman samankaltaisia kuin yleiskieliset tekstit, ja vastaavasti yleiskieliset tekstit olivat enemman
samankaltaisia kuin lakitekstit. Vaikutus kasvoi, mitd suurempaa maaraa sanavektoreita kaytettiin. Eli
mita harvinaisempia sanoja oli kdytossa, sitd paremmin samankaltaisuuden vertailun tulokset vasta-
sivat ihmisen kasitysta. Nama |6ydokset osoittavat, ettd samankaltaisuuden analyysia on mahdollista
hyoddyntaa relevantisti lakitekstien tutkimuksessa.

Graafitietokannasta koostettiin tilastotietoja liittyen lakeihin, minka lisaksi erdajolla haettiin lisaa
viittauksia pykalien, momenttien, EU-direktiivien ja YK:n yleissaadosten valilla. Tassa hyddynnettiin
European Legistlation Identifier (ELI) -skeemaa®®. Ohessa esimerkki siitd miltd graafi voisi néyttaa
visualisoituna (Kuvio 2). Kuvassa harmaat solmut (ja linkit) ovat hallituksen esityksia, siniset solmut
esittavat lakeja ja niiden véliset yhteydet on varjatty kahdella tavalla: punaiset kuvaavat versiokehi-
tysta ja keltaiset viittauksia lakien valilla. Solmujen koot perustuvat niiden sisaltamien linkkien luku-
maaraan ja solmujen asemointi kuvaajassa perustuu automaattiseen sijoitteluun fyysisen energia-
mallin minimointiin pohjautuen.

Projektin aikana huomattiin, ettd johtolauseen automatisointi on mahdollista, mikali saatavilla on
graafitietokanta, jonka data on riittdvan rikasta. Toimiva graafitietokanta tarvitsee mahdollisimman
tarkat viittaukset pykalien ja momenttien eri versioihin. Nyt kaikkea tata ei ollut saatavilla Semantti-
sesta Finlexista. Johtolauseen automatisoinnin lisaksi saatiin muita kiinnostavia tuloksia lakitekstien
semanttisesta analyysista ja graafitietokannan hyddyntamisesta lakeihin liittyvien tilastotietojen ke-
raamiseen. Myos tietokannan sisallon visualisointi osoittautui hyodylliseksi keinoksi lisatd ymmarrys-
ta.

On syyta todeta, ettd usein tekoalyprojekteissa kehitettavat ratkaisut eivat ole teknologialtaan pelk-
kaa tekoalya, vaan muutakin digitaalista tyovalineistda tarvitaan. Tama huomattiin myods tassa pro-
jektissa. Osana projektia hahmoteltiin lainsaatajan tyovalineiden kehitysta. Tassa korostui vertailu
modernien versionhallintajarjestelmien ja perinteisten tekstinkasittelytydkalujen valilla. Myos visuaa-
lisuus ja mahdollisuus jonkinlaisen semanttisen haun tai vertailun tekemiseen koettiin tarkeana.

Kuvio 1. Teknologiaharjoittelukokeilun kulku.

8 https://eur-lex.europa.eu/eli-register/about.html, viitattu 5.11.2019.
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Kuvio 2. Gradfitietokannan visualisointi, joka kuvaa viittauksia toisiin lakipykdliin ja momentteihin, viittauksia
EU:n direktiiveihin, sekd viittauksia YK:n yleisséddoksiin.

5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET
5.1 TULOKSISTA YLEISESTI INSTRUMENTAALIS-REALISTISEN LAINLAADINNAN MALLIN VALOSSA

Taman artikkelin tavoitteena oli kdytdannon lainvalmisteluprosessin mallintamisen pohjalta paasta
testaamaan tekodlytyovalineiden hyddyntamisen mahdollisuuksia lainvalmistelun laadun parantami-
sessa. Tutkimuksen tuloksia peilataan rationaalisen lainvalmistelun mallin ideaan seka tarkastellaan,
miten tulosten tulkinnassa voidaan hyddyntda rationaalisen mallin pohjalta kehitettya institutionaa-
lis-realistista lainlaadinnan mallia. Tulosten toivotaan auttavan lainvalmisteluprosessin toimintamal-
lien ja tyovalineiden kehittamista seka tarjoavan virikkeitd tekoalyn hyddyntamiseen lainvalmistelun
tukena.

Tama tutkimus tehtiin lainsaadantotutkimuksen kontekstissa, mutta se suuntautui myos oikeusin-
formatiikan tutkimusalan oikeudellisen tietojenkasittelyn ja oikeudellisen informaation tutkimuksen
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osa-alueille>®. Tutkimuksemme kohteena oli tiedon kasittely lainvalmisteluprosessissa seka tidhan
liittyvien teknologiaratkaisujen kehittdminen. Tydssa hyddynnettiin olemassa olevia ohjelmistoja,
tietokantoja ja tyovalineita seka tehtiin useita ketteria kokeiluja kuuden viikon mittaisen teknologia-
harjoittelukokeilun aikana.

Tutkimuksen johtopaatoksina esitetdan havaintoja eri tarkastelutasoilla seuraavasti: Lahtokohtana
analyysissa on toteutuneen lainvalmisteluprosessin mallin vertailu suhteessa rationaalisen lainval-
mistelun malliin ja instrumentaalis-realistiseen lainlaadinnan malliin. Erityisesti taltd pohjalta tarkas-
tellaan tiedon kasittelya ja sen merkitysta toteutuneissa lainvalmistelun prosesseissa. Saatujen ha-
vaintojen pohjalta vedetdan yhteen teknologiaharjoittelukokeilun tuomaa tietoa teknologiatyovali-
neiden, erityisesti tekoalyteknologian, hyddyntamisen mahdollisuuksista tiedon kasittelyssa lainval-
mistelun prosessissa. Lopuksi esitetadn nakemyksia jatkotutkimuksen suuntaamiselle.

Tarkasteltaessa kokemuksia lainvalmistelusta liikenne- ja viestintdministeriossa voidaan todeta, ettd
ideaalimallin mukainen prosessi, joka seuraisi systemaattisesti lukuisia lainvalmistelun ohjeita ja laa-
tisi niiden pohjalta strukturoidun kokonaisuuden, ei toteudu. Taman pohjalta ei toki voida sanoa,
etta lainvalmistelu ei olisi rationaalista. Keskeiseksi havainnoksi jaa, etta ideaalimallin edellyttama, ja
siihen sisaankirjoitettu, instrumentaalisen rationaalisuuden odotusarvo jaa kuitenkin toteutumatta ja
korvautuu vaikeasti seurattavan argumentatiivisen rationaalisuuden savyttamalla prosessilla®. Ana-
lyysin kannalta vaikeudeksi tulee se, ettd prosessien eri tavoin vaikuttavien elementtien keskindista
merkitysta on |dhes mahdotonta arvioida. Esimerkiksi tiedon puutteet suhteessa olemassa olevan
tiedon sivuuttamiseen, tai poliittisen ohjauksen odottamattomat valiintulot suhteessa ministerion
tydn sisdiseen organisointiin liittyviin prosessin viivastyksiin aiheuttavat lopputuloksen kannalta sa-
mankaltaisia seurauksia, mutta ovat taysin eri ilmioita.

Tassa suhteessa lainlaadinnan institutionaalis-realistinen malli tarjoaa analyysille hyvia rakennusai-
neita. Institutionaalis-realistinen malli ymmartaa lahtdkohtaisesti lainlaadinnan prosessin institutio-
naalisen, oikeusjarjestelman kokonaisuuteen sekd ministerididen rakenteisiin ja toimivaltoihin kiin-
nittyvan luonteen. Samalla se pyrkii tunnistamaan lainvalmisteluprosessiin nimenomaan informaati-
on nakokulmasta liittyvid ongelmia, joita ovat informaation epataydellisyys, epavarmuus sekd toimi-
joiden erimielisyys. Mallin lahtdkohtana ovat empiiriset lainvalmisteluprosessiin liittyvat havainnot,
jollaisia myds kasilla oleva artikkeli tuottaa. Lahtokohtanaan institutionaalis-realistinen malli pitaa
lainlaadinnan instrumentaalista luonnetta, eli silla on sukulaisuutensa rationaalisen lainlaadinnan
mallille. Olennaisena erona kuitenkin voidaan pitaa tassa sita, etta instrumentaalisuudella ymmarre-
taan yleisesti saantelyn tavoitteellisuutta ja valinearvoa. Ne voivat kuitenkin olla erilaisia lainlaadin-
taprosessiin osallistuvien toimijoiden katsantokannasta riippuen®’. Se ei siis ole ylhaalta annettu ja
muuttumaton edes yksittaisen lainvalmisteluprosessin sisalla.

5.2  TIEDON KASITTELYN HAASTEET JA MERKITYKSET LAINVALMISTELUN PROSESSISSA

Tiedon epdtdydellisyys on erds keskeisimpia haasteita nykyisessa lainvalmisteluprosessissa. Tassa
artikkelissa tahan johtavia tekijoitd tunnistettiin lukuisia: yksinkertaiset aika- ja henkildresurssien
puutteet johtavat vaistamatta siihen, ettd tiedonkeruu lakiesityksen pohjaksi ei voi olla kattavaa.
Kuitenkin monilla organisatorisilla tekijoilla tilannetta voitaisiin huomattavasti parantaa. Nykytilanne,

>9 Voutilainen 20009.

60 vrt. Cyrul 2016, p. 100: ... classical currents of lawmaking are gradually being supplemented or completely
replaced with approaches based on discursive or argumentative elements.

®1Tala 2010, s. 71.
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jossa yksi henkild on vastuussa hallituksen esityksen esittelystd ja kdytannossa vastaa valmistelun
tiedon kokoamisesta johtaa selvasti siihen, ettd tiimitydn sijasta kdytdnndksi tulee tydryhmaa kaytet-
téessakin yksildsuoritusten yhteen liittaminen. Esimerkiksi lain vaikutusarvioinnin toteuttaminen, joka
on keskeinen osa lainvalmistelun taustatiedon ja kokonaiskuvan luomista, on vaativa tyd yksittaiselle
valmistelijalle, jolla ei kenties ole saantelyn kohdealalta mitdadn aikaisempaa kokemusta. Aineis-
toomme sisaltyy monia kommentteja, joissa vaikutusarviointiin viitataan ikaan kuin yhtena erillisena
tydvaiheena, jonka merkitysta kokonaisuudessa ei kunnolla hahmoteta. Asiaan liittyy toki se, ettd
vaikutusarvioinnin eras osatekija eli sadntelyn vaihtoehtojen selvittdminen on poliittisen ohjauksen
tai muiden rajausten vuoksi suljettu pois prosessista. Talldin vaikutusarvioinnin toteuttamisesta uh-
kaa vaistamatta tulla torso.

Epévarmuus lainvalmistelun elementtind heijastuu jo edelld sanotusta. Lainvalmistelijan on vaikea
tietdd, millaiseksi sdantelyn tulevan soveltamisen ymparistd muodostuu. Tatd asiaa auttaisi edelld
kuvattu sadntelyn vaihtoehtojen huolellisempi arviointi, jolloin jouduttaisiin perehtymaan myos tule-
vaisuuden skenaarioihin. Saaddsten jalkikdteinen vaikutusten arviointi auttaisi myos kerryttamaan
tietoa uuden saantelyn laatimisen pohjaksi.

Erimielisyys lainlaatimisen taustatekijéind on ilmeinen ja hyvin aineistosta esiin tuleva seikka. Poliitti-
nen erimielisyys heijastuu luonnollisesti my6ds epavarmuutena prosessiin ja voi aiheuttaa jopa pitkal-
le valmistellun hallituksen esityksen hautaamisen pitkallisen tyon jalkeen. Toisaalta poliittinen eri-
mielisyys ja esimerkiksi erimielisyydet eri sidosryhmien kesken ovat myds arvokas osa lainlaadinnan
prosessia. Luc Wintgens on todennut osuvasti: Politics does not aim at disagreement evaporating; it
must make disagreement workable®. Tésta juuri on lainsaddantoprosessissa kyse.

Erimielisyys sdantelyn tarpeesta, saantelyn tavasta, saantelyn tavoitteista seka saantelyn aineellisista
seikoista on tarkeaa saada lainvalmisteluprosessin aikana esiin. Tatad edistavat osaltaan erilaiset kuu-
lemismenettelyt seka saantomadrdinen lausunnonantoaika, joka pitaa sisallyttaa lainvalmistelun
prosessiin®. Oma erityinen haasteensa on se, miten annetussa ajassa osana lainvalmistelua mahdol-
lisesti mittavakin lausuntoaineisto pystytddn kdymaan lapi. Lausuntovaihe on lainsdadénnon vaiku-
tusarvioinnin ohella erds suurimpia tietomaaria sisaltava lainvalmistelun vaihe. Kiireessa voi helposti
kayda niin, etta lausuntoaineiston lapikdynnissa huomio kiinnittyy niihin seikkoihin, joita palauttees-
ta osataan odottaa, ja tarkeat uudet nakdkulmat voivat jadda huomiotta.

53  TEKOALY RATKAISUNA LAINVALMISTELUN HAASTEISIIN?

Tutkimuksemme valotti lainvalmistelun prosessin haasteita yhdessa ministeridssa erityisesti tiedon
kasittelyn kannalta. Tutkimuksen toisessa osassa testattiin tekoalypohjaisten ratkaisujen mahdolli-
suutta ratkaista keskeisia lainvalmistelun haasteita.

Tekoalytyovalineen kehittamisessa lahdettiin liikkeelle kokeilusta lain johtolauseen luomisen auto-
matisoimiseksi, mista poiki hankkeen alkuperdinen nimi "Johtolausekone”. Vaikka johtolauseen luo-
mista voi pitda yksinkertaisena, epakiinnostavana ja jopa naiivina lainkirjoitusteknisena seikkana, se
tarjoaa tamankaltaiseen teknologiaharjoitukseen kiintoisia ndkokulmia. Omalta pieneltd osaltaan

62 Wintgens 2016, p. 22.

63 Valtioneuvoston periaatepaatos 4.2.2016 saadosvalmistelun kuulemisohjeesta. Saaddsvalmistelun kuulemi-
sohje 1.9 Lausuntoaika: Sdaddsehdotuksista pyydettavien kirjallisten lausuntojen antamiseen varataan aikaa
vahintaan kuusi viikkoa ja laajoissa hankkeissa vahintaan kahdeksan viikkoa. Lausuntoaikaa on aihetta pidentaa,
jos se muuten ajoittuisi yleiseen lomakauteen.
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johtolauseen systematiikka tarjoaa nakokulman laajemminkin lainsdddannon laatimisen keskinais-
riippuvuuden haasteeseen: muutosten systeemissa tulee olla jaljitettavid ja kokonaisuuden sailya
loogisena. Kun eraana lahtokohtana tyon suuntaamiselle oli kokemus tuoreesta muutoslaista, jonka
johtolause oli kolmen sivun pituinen, voitiin heti ymmartaa, ettd johtolauseen laatimiseen saattaa
sisaltya suuriakin tiedonhallinnan ja tiedonkasittelyn haasteita.

Tekoalyn hyddyntamisen ndkodkulmasta varsinainen johtolauseen automatisointi osoittautui sangen
yksinkertaiseksi tehtdvaksi. Ndin lukuun ottamatta momenttitason muutosten jaljittamista, joista
Semanttisen Finlexin tietokannassa ei ollut dataa saatavissa. Johtolauseen kirjoittamisen automati-
soiminen pidemmalle edellyttaisi siis tietokannan rikastamista momenttikohtaisilla muutostiedoilla.

Merkittavana tutkimustuloksena voidaan pitaa havaintoa, etta tallaisen suhteellisen yksinkertaisenkin
tekodlytyovalineen kehittdminen vaatii aitoa oikeustieteellisen ja tietoteknisen osaamisen yhdista-
mista ja merkittavan ajan kayttamista ratkaisun toteuttamiseen.

Teknologiaharjoittelukokeilun tuloksista antoisimpana nayttéytyi graafitietokannan hyddyntaminen
lakitekstien tilastolliseen analyysiin ja lakien vélisten viittausten visualistointiin (ks. kuvio 2). Erds suu-
rimpia haasteita lainvalmistelussa on, etta yksittaisen tyon alla olevan saadoksen suhdetta olemassa
olevaan lainsdaadantdon on usein vaikea laajassa kokonaisuudessa hahmottaa. Tama haaste on kas-
vanut entisestaan, kun ministeridista on siirtynyt elakkeelle kokeneita viranhaltijoita, joilla on tuntu-
ma oman alan lainsaddanndn pitkaaikaiseen kehitykseen. Samalla lainsdadanndn monimutkaiset
keskinaisriippuvuudet ovat jatkuvasti lisddntyneet. Graafimuotoinen visualisointi voisi parhaillaan olla
interaktiivinen tydkalu, joka mahdollistaisi esimerkiksi erilaisten yhteyksien ja versiohistorian tutkimi-
sen valitsemalla ja siirtelemalld elementteja ruudulla. Tama potentiaali tunnistettiin, mutta sita ei
ollut tdman tydn puitteissa mahdollista kehittdd pidemmalle.

Teknologiaharjoittelukokeilun yhteydessa tehtiin jonkin verran semanttisen analyysin ja kasitteiden
tunnistuksen kokeiluja, joista saatiin alustavia tuloksia. Luonnollisen kielen kasittelyn NER-
menetelma osoittautui kykenevaksi tunnistamaan madritelmia lakitekstien maaritelmakappaleista.
Nama madritelmdkappaleet olivat kuitenkin niin sdanndnmukaisia, ettd tama rajoittaa mallin sovel-
tamista muun muotoisiin kappaleisiin. Semanttisen samankaltaisuuden analyysissé todettiin, ettd
lakitekstit ovat keskenddn niin samanlaisia, ettei sanavektorimalli tavoita niiden valisia suhteita riitta-
van tarkasti, jotta analyysi olisi mielekas. Vertailtaessa lakiteksteja yleiskielisiin teksteihin havaittiin,
ettd mitad harvinaisempia sanoja oli kdytdssa, sitd paremmin samankaltaisuuden vertailun tulokset
vastasivat ihmisen kasitysta. Nama [0yddkset osoittavat, ettd samankaltaisuuden analyysida on mah-
dollista hyddyntaa relevantisti lakitekstien tutkimuksessa.

Keskeinen johtopaatds on se, ettd lainlaadinnan institutionaalis-realistisen mallin mukaisesti tiedon-
hallinnan haasteet, erityisesti tiedon epatdydellisyys ja epavarmuus, ovat keskeisia lainvalmistelun
prosessin kipupisteitd. Naiden ratkaisemiseksi ei tietenkaan teknisten apuvalineiden kehittaminen
ole riittavaa. Kuten edelld on todettu, tarkealtd osin tiedonhallinnan haasteet liittyvat niin ikdan insti-
tutionaalis-realistisen mallin tunnistamaan sidokseen oikeusjarjestelman kokonaisuuteen. Erityisesti
tdman hankkeen teknologiakokeilu havainnollisti lakiuudistusten polkuriippuvuuden ongelmaa:
aiemmat valinnat rajoittavat lainlaatijan todellista liikkumavaraa®. Talla hetkella uudistuksia ldhde-
taan lilan usein tekemaan "yhdesta nurkasta eteenpadin”, pysahtymatta ensin tarkastelemaan jarjes-
telman kokonaisuutta ja aiempien hankkeiden kokemuksia. Tassa suhteessa suomalaisen jarjestel-
man merkittdvana puutteena on myds puutteellinen lainsdddannon jalkiarvioinnin perinne.

64 Tala 2010, s. 72.
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Digitalisaation ja jarjestelmauudistusten kokemukset ovat Suomessa osin huonoja. Ongelmana on
ollut, ettd uudistuksissa on lahdetty massiivisista kokonaisuudistuksista, joissa on turhan usein paa-
dytty jaykkiin ja jo valmistuessaan vanhentuneisiin ratkaisuihin. Taman vuoksi, ja hankkeemme ko-
kemusten rohkaisemana, suosittelemme lahestymistapaa, jossa vahitellen tuotetaan tyota helpotta-
via ominaisuuksia osaksi kehittyvaa tekoalypohjaista tydkalua. Teknisesti naiden tydkalujen toteut-
taminen on mahdollista ja kadytettavissa on monia kayttokelpoisia teknologiakomponentteja, joista
kokonaisratkaisuja voidaan koota. Valtioneuvoston tasolla kuitenkin taustajarjestelmien, kuten Se-
manttisen Finlexin edelleen kehittdminen ja yleensakin avoimesti saatavilla olevan riittavan rikaste-
tun sdadosdatan tarjoaminen alan kehittdjien ekosysteemille on ensisijaisen tarkeaa. Tavoitteeksi
tulisi lainvalmistelun tydkalujen kehittamisessa ottaa reaaliaikainen interaktiivinen tyovaline, joka
esimerkiksi mahdollistaa samanaikaisen muokkauksen useamman kayttdjan kesken ja sitd kautta
reaaliaikaisen tiedon tulevista muutoksista.

Lisaksi jarjestelman tulisi vahitellen koota yhteinen valtioneuvoston lainvalmistelun tietokanta, josta
[oytyisi arvokasta historiatietoa eri hankkeiden valmistelu- ja tausta-aineistoista. Tallaisen tiedon
systemaattinen hyddyntaminen, myds tekoalytydvalineitéd hyddyntaen, auttaisi kehittamaan saante-
lyjarjestelman koherenssia, toisin sanoen yha selkedmpaa ja kayttajaystavallisempaa lainsaadantoa.
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