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Valiokunnan alkusanat

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on selvittanyt tutkimushankkeella siddésehdotusten vai-
kutusarviointien nykytilaa ja kehittdmistarpeita. Sddddsehdotusten vaikutusarviointien ti-
laa on Suomessa Kritisoitu jo useiden vuosien ajan. Eri tahojen tuottamia selvityksia ja tut-
kimuksia sdddoésehdotusten vaikutusarvioinneista on paljon. Tastad huolimatta saaddsval-
mistelussa toistuvat vaalikaudesta toiseen aikaisemmissa tutkimuksissa esiin nostetut kii-
reellisestd aikataulusta ja puutteellisesta resursoinnista johtuvat ongelmat. Lisdksi selked
ja kokoava katsaus aiheesta sekid konkreettiset toimenpide-ehdotukset sidddsvalmistelun
laadun parantamiseksi puuttuvat.

Selvityksen ovat laatineet lainsdddantotutkimuksen professori Anssi Keininen ja tutkimus-
johtaja, dosentti Jussi Pajuoja Itd-Suomen yliopistosta.

Tarkastusvaliokunnan toimeksiannon mukaisesti selvityksessd tuotetaan kokonaiskuva
siitd, miten eri vaikutusten lajeja, taloudelliset, viranomais-, ympéristo- ja yhteiskunnalliset
vaikutukset, on arvioitu sidddsvalmistelussa maarallisesti ja laadullisesti. Selvityksessa
kaydaan lapi vaikutusten arvioinnille asetettuja vaatimuksia, vaikutusarviointien toteutu-
mista, kehittymista ja jalkiseurannan tilaa Suomessa. Selvitykseen sisiltyy myos kansain-
vdlinen vertaily, jossa tarkastellaan kotimaisessa saddosvalmistelussa vaikutusten arvioin-
neille asetettuja vaatimuksia suhteessa keskeisiin eurooppalaisiin valtioihin ja muihin Poh-
joismaihin.

Selvityksessa esitetddn useita suosituksia vaikutusarviointien kehittdmiseksi saaddsval-
mistelussa. Huomiota kiinnitetddn muun muassa sdddosjohtamiseen ja lainvalmistelun or-
ganisointiin. Selvitykseen sisaltyy ehdotus vaikutusarviointien tarkistuslistasta ministeri-
oiden hyodynnettaviaksi ja kehitettavaksi.

Tutkimustulokset ja esitetyt kehittdmisehdotukset tarjoavat jatkotoimille ja valiokunnan
tyoskentelylle hyvan pohjan.

Valiokunnan puolesta haluan kiittaa tutkijoita monipuolisesta ja hyvin tehdysta tyosta.

Outi Alanko-Kahiluoto
Tarkastusvaliokunnan puheenjohtaja






Kehittamissuositukset

Tassd saddosehdotusten vaikutusten arviointia kiasittelevassa selvityksessd on noussut
esiin viisi vaikutusarvioinnin keskeistd ongelmakohtaa, joille esitetddn kehittdmissuosituk-
set. Kehittdmissuositukset ovat 1) vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa, 2) tiedonhallin-
taa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa, 3) lainsdaddannoén arviointineuvoston toimintaa
tulisi kehittda, 4) sdddosjohtamista on vahvistettava ministeridissa ja 5) suurten hankkei-
den valmisteluun on panostettava erityisesti. Ongelmakohdista ja kehittdmissuosituksista
esitetddn tissa tiivistelmd, laaja yhteenveto ja kehittdmissuositukset pitemmassi muo-
dossa ovat luvussa 8.

1) Vaikutusarviointiohjeet tulee paivittia

Ongelmakohdat. Sdddosehdotusten vaikutusten arviointia kasitteleviin ohjeisiin sisaltyy
erittdin laaja tarkistuslista. Lainvalmistelijan kannalta tarkistuslista on haastava, koska sen
kysymyksiin tutkijatkaan eivat valttdmattd kykene yksiselitteisesti vastaamaan. Vaikutus-
arviointiohjeet ovat my0s osin riittimattomat. Lainvalmistelijat ovat kritisoineet muun mu-
assa sitd, ettd ohjeiden mukaan vain olennaiset vaikutukset tulee arvioida, mutta missdan
ei kerrota, mitka ovat ne perusteet, joilla vaikutusten olennaisuutta tulisi mitata eri vaiku-
tuslajeissa. Arviointiohjeet eivat myoskaan tuo esille arviointimenetelmia ja niiden sovel-
tuvuutta arviointeihin eri tilanteissa. Edelleen ohjeisiin sisdltyy vanhentunutta tietoa eri
tutkimuslaitoksista ja tiedontuottajista.

Kehittamissuositukset. Oikeusministerion vaikutusarviointiohjeet ovat vuodelta 2007 ja
ne pitdisi uudistaa. Ohjeissa tulisi esittda kynnys tai alaraja sille, milloin vaikutuksia on tar-
peen arvioida. Maarallisesti mitattavissa olevissa vaikutuksissa tdma voi olla esimerkiksi
euromaarainen luku, laadullisissa vaikutuksissa esimerkinomainen kuvaus. Edelleen halli-
tuksen esityksissa tulisi esittdd paitsi eri vaikutusalueiden arviot, myds lyhyt yhteenveto
siitd, mita lainvalmistelussa on pidetty ehdotuksen keskeisina ja ensisijaisina vaikutuksina.
Arviointiohjeessa tulisi myos selvésti ohjeistaa, ettd lainsdddannon jalkiarviointi on otet-
tava huomioon jo sddddsvalmisteluvaiheessa.

2) Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Ongelmakohdat. On keskeistd tunnistaa hankkeet, joissa siddésehdotuksen vaikutukset
kohdistuvat muiden ministerididen alueelle, jolloin ndiden ministerididen mukaan ottami-
nen lainvalmisteluun on tarkeda. Suomalaisessa lainvalmistelussa pitkan aikavilin trendina
on ollut siirtyminen ryhmatyo6skentelysta yksintydskentelyyn. Tdma on samalla merkinnyt,
etta lainvalmistelussa kaytetty tiedon kenttd on kaventunut. Toinen tiedonsaantiin ja -hal-
lintaan vaikuttava tekija on tarve saada tietoa valtionhallinnon ulkopuolelta ja siihen liit-
tyva kilpailutus. Ongelmana my®s on, ettd lainvalmistelusta puuttuu vaikutusten jalkiseu-
ranta.



Kehittamissuositukset. Yleisella tasolla vaikutusten arviointia edistaisi siirtyminen yksin-
tydskentelysta laajempiin valmistelukokoonpanoihin. Tdma voi olla esimerkiksi tydpari,
tydryhma tai laajimmillaan komitea hankkeen koosta riippuen. On myds tarkeaa tunnistaa,
missa tilanteessa ulkopuoliset toimijat pystyvat tuottamaan paremmin tietoa kuin ministe-
rididen lainvalmistelijat ja missa vaiheessa tietoa pitda tuottaa, jotta silla olisi vaikutusta
lainvalmisteluhankkeissa tehtdviin paatoksiin. Tiedonsaanti valtionhallinnon ulkopuolelta
vaatii tiedon hankintaosaamisen, kuten kilpailutusten kehittdmista. Lisdksi jalkiarviointien
tila on Suomessa heikko. Vaikutusten arviointien kehittdmiseksi jalkiseurantaa tulisi lisata
ja saatavia oppeja hy6dyntaa lainvalmistelijoiden kouluttamisessa.

3) Lainsaddannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa

Ongelmakohdat. Lainvalmistelussa vaikutusarvioinnin laadun varmistaminen on Suo-
messa ollut puutteellista. Ministeriot eivat ole itse olleet aktiivisia laadunvalvojia, eivatka
eduskunnan valiokunnatkaan ole ottaneet voimakkaasti kantaa vaikutusten arviointien to-
teutumiseen. Lainsdaddanndn arviointineuvoston perustaminen on ollut merkittava kehitys-
askel vaikutusarvioinnin kehittdmisessa. Kansainvalisen vertailun perusteella on kuitenkin
selvaj, ettd arviointineuvoston institutionaalinen asema voisi olla nykyista vahvempi.

Kehittamissuositukset. Kansainvalisesti lainsaddannon arviointineuvostoilla on toimival-
tuuksia, joita Suomen neuvostolla ei ole. Erdissa tapauksissa arviointineuvosto voi pysayt-
tad sdadosvalmistelun ja palauttaa sdddosehdotuksen ministeridlle lisdvalmisteluun tilan-
teessa, jossa vaikutusten arviointi on puutteellisella tasolla. TAman ratkaisumallin kayt-
toonottoa tulisi harkita. Toinen keino parantaa vaikutusten arviointien laatua on arviointi-
neuvoston neuvontaroolin vahvistaminen. Neuvoston tulisi tehdd enemmaéan yhteistyota
ministerididen kanssa ja tuoda esille vaikutusten arviointeihin liittyvia vaatimuksia. Mer-
kittavissa lainvalmisteluhankkeissa arviointineuvosto voisi ottaa suuremman roolin saa-
dosvalmistelun suunnitteluvaiheessa, esimerkiksi olemalla esivalmisteluvaiheessa mukana
suunnittelemassa ja ohjaamassa sdadoshankkeessa toteutettavia vaikutusten arviointeja.

4) Saddosjohtamista on vahvistettava ministeridissa

Ongelmakohdat. Ministerididen saadosjohtamiseen kohdistuu voimakasta kritiikkia.
Usein koetaan, ettd ministerion ylimmat virkamiehet eivat pysty tuomaan esiin poliittisille
paatoksentekijodille lainvalmistelun realiteetteja. Toisena keskeisena ongelmana on resurs-
sien puute. Sekd ministeriéiden lainvalmistelussa ettd lainsdddannén arviointineuvostossa
resurssit ovat kansainvalisessa vertailussa erittdin niukat. Jos resursseja ei voida lisédtd, nii-
den kayttoa tulisi saddosjohtamisen keinoin organisoida paremmin.

Kehittamissuositukset. Sdadosjohtamisen kannalta ongelmallista on, ettd ministeri6iden
johtavilla virkamiehilld, kansliapaallikolla ja osastopaallikéilla ei itsellaan ole valttamatta
mitdan kokemusta lainvalmistelusta. Tédsta syystd kaikkiin ministeri6éihin tulisi perustaa
lainsdddantojohtajan tehtdva ja heiddn asemaansa tulisi samalla selkeyttdd ja vahvistaa.
Lainvalmistelussa on suuria eroja paitsi ministerididen vélilld, my6s ministerididen sisalla
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eri osastojen kesken. Parempi sdddoésjohtaminen yhdenmukaistaisi kaytant6ja ja mahdol-
listaisi myos sen, ettd ministeridissa voitaisiin kayttaa laaja-alaisesti hyvaksi vaikutusarvi-
oinnissa tarvittavaa monitieteistd osaamista.

5) Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Ongelmakohdat. Lainvalmistelun ongelmat niin yleisesti kuin vaikutusarviointien osalta
tulevat pahimmillaan esiin suurissa ja merkittavissa saddoshankkeissa ja -kokonaisuuk-
sissa. Suurissa hankkeissa korostuvat poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmisteluosaami-
sen haasteet. Vahva poliittinen ohjaus syrjayttaa helposti keskustelun siitd, mitka ovat val-
misteltavana olevan uudistuksen tosiasialliset vaikutukset. Ongelmaa kuvastavat lainsaa-
dannon arviointineuvoston lausunnot suurten hankkeiden heikosta vaikutusarvioinnista,
kuten puutteellisesta eri vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten punninnasta.

Kehittimissuositukset. Suurten hankkeiden kohdalla on suositeltavaa organisoida saa-
dosvalmistelu ja -johtaminen valtioneuvostotasolla yli ministeriérajojen esimerkiksi komi-
teavalmisteluna tai ehdotetun valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa.
Ndin pystyttdisiin paremmin varmistamaan lainsddddntohankkeiden toteutuminen yh-
taaltd vaalikauden aikana ja toisaalta viemadn lainvalmistelukokonaisuutta tarvittaessa
eteenpadin yli vaalikausien. Samaan kokonaisuuteen liittyy vaikutusarvioinnin jarjestami-
nen. Kun valtioneuvoston piirissd kehitetddn suurten hankkeiden lainvalmistelua, naissa
hankkeissa tulisi organisoida myds ennakollinen vaikutusarviointi ja vaikutusten jalkiseu-
ranta vastaavalla tasolla.

11



Utvecklingsrekommendationer

Denna utredning om konsekvensbeddmning av forfattningsforslag tar upp fem centrala
problemomraden jamte utvecklingsrekommendationer. Utvecklingsrekommendationerna
ar foljande: 1) anvisningarna for konsekvensbedémning bor uppdateras, 2) infor-
mationshanteringen bor stirkas vid konsekvensbedémningen, 3) verksamheten vid radet
for bedomning av lagstiftningen bor utvecklas, 4) forfattningsledningen maste starkas vid
ministerierna och 5) sarskilda satsningar behévs pa beredningen av stora projekt. Har
presenteras ett sammandrag av problempunkterna och utvecklingsrekommendationerna.
En omfattande sammanfattning och utvecklingsrekommendationerna i mer utférlig form
presenteras i kapitel 8.

1) Anvisningarna fér konsekvensbedémning bér uppdateras

Problempunkter. Riktlinjerna fér konsekvensbedémning av lagforslag innehdller en
mycket omfattande checklista. Ur lagberedarens synvinkel dr checklistan behiftad med
utmaningar, eftersom fragorna i den inte kan besvaras entydigt ens av forskarna.
Anvisningarna for konsekvensbedémning dr ocksa delvis otillrackliga. Lagberedarna har
bland annat riktat kritik mot att det i anvisningarna sdgs att endast de vasentliga
konsekvenserna ska bedomas, men det anges ingenstans pa vilka grunder konsekvensernas
vasentlighet ska matas vid olika typer av konsekvenser. Beddmningsanvisningarna lyfter
inte heller fram beddmningsmetoderna och deras lamplighet for bedomningar i olika
situationer. Anvisningarna innehdller dessutom foraldrad information om olika
forskningsinstitut och informationsproducenter.

Utvecklingsrekommendationer. Justitieministeriets anvisningar fér konsekvens-
bedémning ar fran 2007 och de bor revideras. Anvisningarna bor ange en troskel eller en
nedre gréns for ndr konsekvenserna behéver bedomas. I friga om kvantifierbara effekter
kan det exempelvis handla om ett eurobelopp, i frdga om kvalitativa konsekvenser om en
beskrivning i exempelform. Vidare ska propositionerna presentera inte bara bedémningar
om olika influensomraden, utan ocksa en kort sammanfattning av vad som i lagberedningen
har ansetts vara de viktigaste och priméara konsekvenserna av forslaget. Anvisningarna bor
ocksa tydligt ange att utvdrderingen av lagstiftningen ska beaktas redan i bered-
ningsskedet.

2) Informationshanteringen bér stiarkas vid konsekvensbedémningen

Problempunkter. Det ar viktigt att identifiera projekt dar lagforslagets konsekvenser be-
ror andra ministeriers omraden. [ sddana fall ska de berdrda ministerierna absolut inklud-
eras i lagberedningen. En trend pa lang sikt i den finlandska lagberedningen har varit att
overga fran grupparbete till ensamarbete. Det har samtidigt inneburit att det falt av inform-
ation som anvants vid lagberedningen har blivit snavare. En annan faktor som inverkar pa
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tillgangen till och hanteringen av information ar behovet av att fa information utanfor stats-
forvaltningen och konkurrensutsattningen i anslutning till det. Ett problem ar ocksa att det
i lagberedningen saknas uppf6ljning av konsekvenserna.

Utvecklingsrekommendationer. Allmant taget skulle konsekvensbeddmningen framjas
av en dvergang fran ensamarbete till storre beredningskonstellationer. Det kan handla om
till exempel ett arbetslag, en arbetsgrupp eller i sin mest omfattande form en kommitté,
beroende pa projektets omfattning. Det ar ocksa viktigt att identifiera i vilka situationer
utomstdende aktorer bittre kan producera information dn ministeriernas lagberedare och
i vilket skede informationen ska produceras for att den ska paverka de beslut som fattas i
lagberedningsprojekten. Tillgangen till information utanfér statsforvaltningen kraver ut-
veckling av kompetensen i anskaffning av information, exempelvis genom upphandling.
Dessutom dr laget for efterhandsutvarderingar svagt i Finland. For att utveckla konsekvens-
bedémningarna bor det goras fler utvarderingar, och de lardomar som fas bor utnyttjas i
utbildningen av lagberedare.

3) Verksamheten vid radet for bedomning av lagstiftningen bor utvecklas

Problempunkter. Det har konstaterats brister i kvalitetssakringen for konsekvensbedém-
ningen i lagberedningen i Finland. Ministerierna har inte sjalva aktivt kontrollerat kvali-
teten, och inte heller riksdagens utskott har uttalat sig starkt om genomférandet av konse-
kvensbedémningarna. Inrattandet av radet for bedomning av lagstiftningen har varit ett
viktigt steg framat i utvecklingen av konsekvensbedomningen. Utifrdn en internationell
jamforelse ar det dock klart att rddet kan ha en starkare institutionell stillning dn for nar-
varande.

Utvecklingsrekommendationer. Internationellt sett har radden fér bedomning av lagstift-
ningen befogenheter som radet i Finland saknar. I vissa fall far radet for bedomning avbryta
lagberedningen och aterremittera lagforslaget till ministeriet for ytterligare beredning, om
konsekvensbeddmningen ar bristfallig. Inférandet av denna l6sningsmodell bor 6évervagas.
Ett annat sitt att forbattra kvaliteten pa konsekvensbedomningarna ar att stirka radets
radgivande roll. Ridet bor samarbeta mer med ministerierna och lyfta fram krav som han-
for sig till konsekvensbedémningar. I fraga om betydande lagberedningsprojekt kan radet
for bedomning av lagstiftningen ta en storre roll i nar lagberedningen planeras, till exempel
genom att under forberedelseskedet delta i att planera och styra de konsekvensbedém-
ningar som ingar i lagstiftningsprojektet.

4) Forfattningsledningen maste stiarkas vid ministerierna
Problempunkter. Ministeriernas forfattningsledning ar foremal for stark kritik. Ofta upp-

lever man att ministeriernas hogsta tjansteman inte kan lyfta fram realiteterna i lagbered-
ningen for de politiska beslutsfattarna. Ett annat centralt problem &r bristen pa resurser.
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Bédde i ministeriernas lagberedning och i radet for bedomning av lagstiftningen ar resur-
serna mycket knappa i en internationell jamforelse. Om resurserna inte kan 6kas, bor an-
vdndningen av dem organiseras battre genom foérfattningsledningen.

Utvecklingsrekommendationer. Med tanke pa forfattningsledningen ar det problema-
tiskt att ministeriernas ledande tjainsteman, kanslichefer och avdelningschefer inte nédvan-
digtvis sjalva har nagon erfarenhet av lagberedning. Darfor bor en uppgift som lagstift-
ningsdirektor inrattas vid alla ministerier och deras stillning bor samtidigt fértydligas och
stiarkas. Det finns stora skillnader i lagberedningen inte bara mellan ministerierna utan
ocksa mellan olika avdelningar inom ministerierna. En battre forfattningsledning skulle ge
enhetligare praxis och dven ge ministerierna mojligheter att pa bred front utnyttja den mul-
tidisciplindra kompetens som behévs vid konsekvensbedémningen.

5) Sirskilda satsningar behovs pa beredningen av stora projekt

Problempunkter. Problemen med lagberedningen savél allmant som i fraga om konse-
kvensbeddmningarna aktualiseras i varsta fall i stora och betydande lagstiftningsprojekt
och lagpaket. I stora projekt betonas trycket pa politisk styrning och utmaningarna i fraga
om lagberedningskompetensen. En stark politisk styrning dsidosatter latt diskussionen om
de faktiska konsekvenserna av den reform som ar under beredning. Problemet illustreras
av utlatandena fran radet for bedomning av lagstiftningen om bristfillig konsekvensbe-
domning av stora projekt, sisom bristfallig avvagning mellan olika alternativ och deras kon-
sekvenser.

Utvecklingsrekommendationer. I friga om stora projekt rekommenderas det att lagbe-
redningen och forfattningsledningen organiseras pa statsradsniva over ministeriegran-
serna exempelvis som kommittéberedning eller inom ramen fér den féreslagna gemen-
samma lagberedningsresursen for statsradet. Pa detta sitt kan man dels battre sikerstéilla
att lagstiftningsprojekten genomfdrs under valperioden, dels kan man vid behov fora lag-
beredningen vidare 6ver valperioderna. I samma fragestillning ingar ordnandet av konse-
kvensbedomningen. Nar lagberedningen av stora projekt utvecklas inom statsradet, bor
man i dessa projekt ocksa organisera en foregripande konsekvensbedémning och en upp-
foljning av konsekvenserna pa motsvarande niva.
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Development recommendations

Five key impact assessment problems emerged in this study on the impact assessment of
legislative proposals, and development recommendations pertaining to these issues are
presented below. The development recommendations are: 1) impact assessment guidelines
must be updated, 2) information management in impact assessment must be intensified, 3)
the Council of Regulatory Impact Analysis’ operations should be developed further, 4)
legislative management in ministries must be strengthened and 5) particular attention
must be paid to the preparation of large-scale projects. The problems and development
recommendations are summarised below. Chapter 8 includes a broad overview and more
detailed recommendations for development.

1) Impact assessment guidelines must be updated

Problems The Guidelines for Impact Assessment in Legislative Drafting include a very
extensive checklist for impact identification. The checklist is challenging for drafters as not
even researchers are necessarily able to provide unambiguous responses to the questions
on the list. Moreover, the Impact Assessment Guidelines are partially inadequate. Drafters
have criticised, among other things, the fact that, according to the Guidelines, only relevant
impacts must be assessed, but the criteria for measuring the relevance of impacts in various
impact types are not mentioned. Furthermore, the Impact Assessment Guidelines do not
include assessment methods or their suitability for assessments in various contexts. Also,
the Guidelines include outdated information about various research institutes and
information providers.

Development recommendations The Ministry of Justice Impact Assessment Guidelines
were issued in 2007 and they should be revised. The Guidelines should include a threshold
or lower limit to specify when impact assessment is necessary. For impacts that can be
quantitatively assessed, this may be a figure in euros, for example. For qualitative impacts,
it can be an illustrative description. Furthermore, government proposals should include not
only assessments of various impact categories but also a brief summary of the impacts that
were considered crucial and primary during the legislative drafting process. The Impact
Assessment Guidelines should also include clear instructions so that the ex-post evaluation
of legislation is taken into account already at the legislative drafting stage.

2) Information management in impact assessment must be intensified

Problems It is essential to identify projects in which the impacts of a legislative proposal
affect other ministries’ areas of expertise because, in such cases, it is important to involve
these ministries in the legislative drafting process. In Finland, the long-term trend in legis-
lative drafting has been the shift from team work to working alone. As a consequence, the
scope of information used in legislative drafting has become more restricted. Another factor
that influences access to information and information management is the need to obtain
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information outside the central government, and the related competitive tendering. An-
other problem is the lack of ex-post follow-up in the legislative drafting process.

Development recommendations In general terms, work in broad-based drafting teams
instead of working alone would promote impact assessment. For example, this would mean
working in pairs, in working groups or, in the broadest sense, in committees, depending on
the scope of the project. It is also important to identify the situations in which outside actors
are better sources of information than drafters in ministries, and the stages in which
information must be produced in order for the information to have an impact on the
decisions made during the legislative drafting projects. Development of expertise in
obtaining information, such as competitive tendering, is required in order to access
information outside the central government. Moreover, the state of ex-post evaluations in
Finland is weak. In order to develop impact assessments, more ex-post follow-up would be
needed and the outcomes should be used in the training of drafters.

3) The Council of Regulatory Impact Analysis’ operations should be developed
further

Problems Quality assurance of impact assessment has been deficient in legislative drafting
in Finland. The ministries have not controlled quality actively, and the Parliament’s
committees have not taken a strong stand on the implementation of impact assessments. A
significant positive move in the development of impact assessment was the establishment
of the Council of Regulatory Impact Analysis. Based on international comparison, however,
itis clear that the Council’s institutional position could be stronger than at present.

Development recommendations Internationally, Councils of Regulatory Impact Analysis
have powers that the Council does not have in Finland. In certain cases, the Council of
Regulatory Impact Analysis can halt the legislative drafting process and return the
legislative proposal to the ministry for further preparation, should the level of impact
assessment be inadequate. The introduction of this approach should be considered.
Another way to improve the quality of impact assessment would be to strengthen the
advisory role of the Council of Regulatory Impact Analysis. The Council should cooperate
more with ministries and express requirements relating to impact assessment. In important
legislative drafting projects, the Council of Regulatory Impact Analysis could assume a
greater role at the planning stage in legislative drafting; for example, by being involved in
the preparatory stage, planning and steering the impact assessments implemented in the
course of the project.

4) Legislative management in ministries must be strengthened

Problems Legislative management in ministries is heavily criticised. The highest ranking
officials in ministries are often seen as not being able to convey the realities of legislative
drafting to political decision-makers. The lack of resources is another key problem. In
international comparison, the resources are extremely scarce both in legislative drafting in

16



ministries and the Council of Regulatory Impact Analysis. If it is not possible to make
additional resources available, their allocation should be better organised by means of
legislative management.

Development recommendations In terms of legislative management, it is problematic
that the leading officials in ministries, i.e. the permanent secretary and department chiefs,
do not necessarily have any personal experience in legislative drafting. Therefore, the post
of legislative director should be established in all ministries and their position should be
clarified and strengthened. Differences in legislative drafting are vast, not only between
ministries but also between various departments in ministries. Better legislative
management would harmonise practices and enable the ministries to benefit broadly from
interdisciplinary expertise required in impact assessment.

5) Particular attention must be paid to the preparation of large-scale projects

Problems Problems in legislative drafting, both generally and in terms of impact
assessment, are worst in large and significant legislative projects and entities. The pressure
of political steering and challenges in legislative drafting competencies are emphasised in
large-scale projects. Strong political steering can easily supersede discussion of the actual
impacts of the reform in preparation. The problem is reflected in the statements by the
Council of Regulatory Impact Analysis about weak impact assessment in large-scale
projects, including inadequate consideration of the pros and cons of various alternatives
and their impacts.

Development recommendations In large-scale projects, it is advisable to organise
legislative drafting and management at the governmental level across ministries; for
example, in the form of committee preparation or in the framework of the proposed
legislative drafting resource of the Government as a whole. This would make it possible to
ensure the implementation of legislative projects better, on the one hand, during the
electoral term and, on the other hand, to ensure the progress of legislative drafting projects
beyond electoral terms. Impact assessment arrangements are related to the same entity.
When the legislative drafting of large-scale projects is developed within the Government,
proactive advance impact assessment and ex-post follow-up of impacts should be organised
at a similar level.
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1 Johdanto

1.1 Selvityksen tausta ja toteutus

Lainsdadantd ndhdaan keinona - jopa vahvimpana - muutoksen aikaansaamiseen yhteis-
kunnassa.! Lainsdddannolla pyritdan saavuttamaan yhteiskunnallisesti tarkeita tavoitteita,
kuten parempaa taloutta, tyollisyyttd, turvallisuutta, terveyttd, yhdenvertaisuutta ja oikeu-
denmukaisuutta. Lainsdatdja kayttia oikeudellista sddntelya keinona tavoitteiden edistami-
seen, epdkohtien korjaamiseen ja eri toimijoiden kdyttadytymisen ohjaamiseen.

Lainvalmistelua on pidetty luonteeltaan yhteiskunnallisena suunnitteluna. Taustalla on aja-
tus rationaalisesta lainvalmistelusta, jossa lainsdadanto on yksi instrumentti yhteiskunnal-
listen tavoitteiden saavuttamisessa. Tavoitteiden saavuttamista on mahdotonta arvioida tai
parhaan keinon valintaa tehda ilman, ettd sddddésehdotusten vaikutuksia arvioidaan. Lain-
sdadannon vaikutusten arvioiminen on yhteydessa lain elinkaareen tai lainsaddéntosykliin.
Saddosvalmisteluvaiheessa tehddan ennakollista vaikutusten arviointia (ex ante) ja vastaa-
vasti lainsdddannon voimaantulon jalkeen sddadoksen taytiantéonpanon ja vaikutusten seu-
rantaa sekd arviointia (ex post).

Lainvalmistelun laadun ja erityisesti vaikutusten arvioimisen kehittimisestd huolimatta ar-
viointien taso on Suomessa edelleen sangen vaatimaton. Syyksi on tunnistettu niin osaa-
mattomuus, resurssien puutteet, aikataulukiireet kuin poliittinen ohjaus. Lisdksi ministeri-
oiden ja eduskunnan valiokuntien toiminta lainsdddannon vaikutusten valvojana on koettu
melko hampaattomaksi. Viimeaikaisista pyrkimyksistd parantaa vaikutusten arviointien
laatua on kuitenkin syytd nostaa esille lainsdddannoén arviointineuvoston perustaminen.
Lainsdadannon arviointineuvosto aloitti toimintansa kevaalld 2016. Arviointineuvoston
tehtdvaksi on méadaritelty lausuntojen antaminen hallitusten esitysten luonnosten vaikutus-
arvioinneista. Se voi antaa lausuntoja my6s muiden sddddsluonnosten vaikutusarvioin-
neista. Lisdksi neuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti vaikutusar-
viointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi.

Taman selvityksen tavoitteena on arvioida kotimaisen lainvalmistelun vaikutusten arvioin-
nin laatua ja laadun kehittymistd, merkitysta saddosvalmistelussa, vaikutusten arvioinnin
kehittdmisen keinoja ja vaikutusarvioinnin tekemiseen ja toteuttamiseen liittyvia ongelmia.
Taustalla on eduskunnan tarkastusvaliokunnan paatos tilata selvitys siddésehdotusten vai-
kutusarviointien toteutumisen nykytilasta ja kehittimistarpeista.?2 Selvityksen ovat teh-
neet lainsdddantotutkimuksen professori Anssi Keindnen ja tutkimusjohtaja, dosentti Jussi
Pajuoja.

1 Tarkastusvaliokunnan mietintd 9/2014 vp.

2 Tarkastusvaliokunnan péytakirja TrVP 30/2019 vp.
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Selvityksessd kdydaan lapi vaikutusten arvioinnille asetettuja vaatimuksia, vaikutusarvi-
ointien toteutumista, kehittymista ja jalkiseurannan tilaa Suomessa. Lisdksi selvityksessa
verrataan kotimaisessa sddddsvalmistelussa vaikutusten arvioinneille asetettuja vaatimuk-
sia keskeisiin eurooppalaisiin valtioihin ja muihin Pohjoismaihin. Oma kysymyksensa on
vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa ja siihen liittyvat haasteet. Selvitykseen
sisdltyy ehdotus vaikutusten arviointien tarkistuslistasta ministerididen hyédynnettavaksi
ja kehitettavaksi sekd suosituksia vaikutusarviointien kehittdmiseksi ja lisatutkimusten
kohteista. Selvitys perustuu kotimaiseen ja kansainvaliseen tutkimuskirjallisuuteen, empii-
risiin aineistoihin - joista osaa ei ole aikaisemmin hyddynnetty kotimaisissa tutkimuksissa
- ja tekijoiden omakohtaiseen kokemukseen lainvalmistelusta ja lainvalmistelijoiden kou-
luttamisesta.

1.2 Vaikutusten arvioinnin tavoitteet ja kansainvalinen tutkimuskirjallisuus

Kotimaisten vaikutusten arviointiohjeiden mukaan vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen
sddnndsten soveltamisesta aiheutuvia tosiasiallisia seurauksia. Oikeusministerié on jul-
kaissut vaikutusten arvioinnin toteutuksesta Hallituksen esitysten laatimisohjeet vuonna
2004,3 jotka on uudistettu vuonna 2019,* ja Sddadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeet
vuonna 2007.5 Lisidksi osa ministeridistd on laatinut vaikutuslajikohtaisia ohjeita arvioin-
nin tueksi. Myos sdadosvalmistelun kuulemisoppaalla on yhteys vaikutusten arviointien to-
teuttamiseen lainvalmistelussa.

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaisena lahtokohtana lainvalmistelussa on perin-
teisesti ollut, ettd ehdotettava sdddos on tarpeellinen, silld saavutetaan halutut tavoitteet ja
se on paras keino verrattuna vaihtoehtoisiin sdintely- ja ohjauskeinoihin tavoitteiden saa-
vuttamiseksi. Parhaan keinon tunnistamiseksi vaikutusten arvioinnissa tulisi selvittda eri
sddntelyvaihtoehtojen oletetut hyoty- ja haittavaikutukset sekd kustannukset. Ohjeiden
mukaan sddntelyvaihtoehtoja tulisi vertailla erityisesti sdantelyn myo6ta syntyvien kustan-
nusten ja hyotyjen valisen suhteen nakokulmasta.

Oikeusministerion vuonna 2007 julkaisemat vaikutusten arviointiohjeet maarittavat vaiku-
tusten arvioinnille seuraavat keskeiset tavoitteet. Ensiksi vaikutusten arvioinnin tavoit-
teena on tuottaa tietoa paatoksentekijoiden paatoksenteon tueksi siten, ettd paatoksente-
kijoilla on kaytettavissa riittdvasti luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja
niiden seurauksista. Toiseksi vaikutusten arvioinnin yhteydessa toteutettava kuuleminen
parantaa sidosryhmien mahdollisuuksia osallistua lainvalmisteluun. Kolmanneksi vaiku-
tusten arviointi helpottaa lain toimeenpanoa, koska lain vaikutukset ovat ainakin osittain

3 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerio (2004)
4 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerié (2019)

> S3adosehdotusten vaikutusten arviointi — Ohjeet, oikeusministerié (2007)
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tiedossa etukdteen. Tieto oletetuista vaikutuksista edesauttaa myos sddntelyn kohderyh-
mid valmistautumaan muutoksiin. Neljanneksi realistisesti toteutetun vaikutusten arvioin-
nin katsotaan lisddvan sdantelyn avoimuutta ja siten myos paatoksentekoon kohdistuvaa
luottamusta seka sidantelyn uskottavuutta. Kotimaisten lainvalmisteluohjeiden maaritta-
mat tavoitteet vaikutusarvioinnille ovat pitkélti yhtenevat keskeisimpiin kansainvilisiin
ohjeisiin ndhden. Ulkomaisissa ohjeissa korostuu jossain maarin kotimaisia ohjeita selke-
ammin vaikutusarvioinnin yhteys sdantelyn tehokkuuspaamaariin.

Tutkimuskirjallisuudessa vaikutusarvioinnin merkitysta saantelyn laatua parantavana te-
kijana on tarkasteltu myos sddntelyn laatua kuvaavien indikaattoreiden suhteellisuuden ja
tavoitteellisuuden nakékulmasta. Suhteellisuuden kannalta vaikutusten tunteminen on tér-
keaa silloin, kun arvioidaan sdantelyvaihtoehtoja, sdintelyn tarpeellisuutta ja sitd, missa
madrin sddntelyvaihtoehtoihin liittyvat riskit, kustannukset ja hyodyt ovat oikeassa suh-
teessa sdantelylle asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Vastaavasti sddntelyn tavoitteellisuu-
teen ndahden vaikutusten arviointi kykenee parhaimmillaan osoittamaan, kohdistuuko
sadntely valittuihin kohteisiin ja ongelmiin suunnitellusti. Toisin sanoen vaikutusten arvi-
ointi edesauttaa paatoksentekijaa havaitsemaan, ovatko lain tavoitteet, keinot ja vaikutuk-
set sopusoinnussa keskenaan.

Vaikutusten arviointi on ldheisesti yhteydessad myos sadntelyn avoimuuden ja lapindkyvyy-
den tavoitteisiin. Avoimen ja lapindkyvan sadntelyn lisdksi sadntelypolitiikassa tulisi pyrkia
johdonmukaisuuteen siten, ettd sddntelya koskevat padtokset tehddan objektiivisin ja puo-
lueettomin perustein. Avoimuus ja lapindkyvyys vahvistavat sdantelyn luotettavuutta ja
yleistd luottamusta hallintoa ja poliittista padatoksentekoa kohtaan seka parantavat sdante-
lyn hyvaksyttavyyden ja vastuuvelvollisuuden toteutumista.

Kotimainen lainvalmistelu on laheisesti kytkoksissd Euroopan komission sadddspolitiik-
kaan ja OECD:n suosituksiin. Viimeksi mainituissa korostuvat sadntelyn laadun kehittami-
selle asetetut yleiset yhteiskunnalliset tavoitteet, kuten talouskasvun, tydllisyyden kehitty-
misen, yritysten toiminnan ja kilpailukyvyn tukeminen. Lisdksi sddntelyn kustannusten va-
hentdminen ja vaikutusarviointi tuodaan esiin keskeisend lainvalmistelun tavoitteena
muun muassa komission REFIT-hankkeissa. Vaikutusarviointi laaditaan kaikista komission
aloitteista, joilla odotetaan olevan merkittavia ja valittomia taloudellisia, yhteiskunnallisia
tai ymparistovaikutuksia.® Kansainvalisesti vaikutusten arviointi liittyy laheisesti sdantelyn
tehokkuuspdamaariin. Lihtokohtana uudistusten toteutuksessa tulisi olla, ettd hankkeet to-
teutetaan ainoastaan, mikali toimien myo6ta saavutettavat hyodyt ylittavat kustannukset.
Talla viitataan erityisesti kustannus-hyotyanalyysiin ja kustannustehokkuuteen sdidnte-
lystandardina. Kustannustehokkuudella tarkoitetaan madaaritelmdn mukaisesti sitd, ettd
sdantelylle asetetut yhteiskuntapoliittiset tavoitteet voidaan saavuttaa mahdollisimman al-
haisin kustannuksin.

6 Euroopan komission vaikutuksenarvioinnit
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Vaikutusten arvioinnissa kustannusten ja hydtyjen ndkékulma ilmenee selkeadsti tutkimus-
kirjallisuudessa, mutta myos kansainvélissa sdddosvalmisteluohjeissa ja suosituksissa.
Kustannus-hyotyanalyysi tarjoaa pohjan paatoksenteon tueksi, mutta paitoksia ei kuiten-
kaan tule tehda yksinomaan kustannus-hyotyanalyysiin perustuen. Useimmiten paatoksen-
teko vaatii kompromisseja eri paamaarien valilld. Kustannus-hydtyanalyysiin liittyen on
syytd huomioida seuraavat tekijat. Ensinndkin erilaisten hyotyjen ja haittojen muuntami-
nen euromdadraiseksi voi olla haasteellista. Esimerkiksi ymparistohaittojen ja ihmisten ter-
veyteen kohdistuvien vaikutusten kohdalla vaikutusten arvottaminen ja vertailu yksin-
omaan rahallisin méarein ei useimmiten ole mahdollista eika perusteltua. Talldin kokonais-
valtaisen vaikutusten arvioinnin merkitys korostuu. Toisaalta kustannus-hydtyanalyysin
etuna on, ettd usein rahamaarein ja lukuarvoin esitetyt vaikutusarviot tarjoavat luonteel-
taan konkreettisempaa tietoa kuin arvioinnit, joissa vaikutuksia arvioidaan yksinomaan
laadullisesti abstraktien kasitteiden kautta. Siksi sdantelyn kustannusten ja hyotyjen suhde
tulisi aina huomioida uudistuksia toteutettaessa, eikd kustannus-hyotyanalyysia pitaisi
voida ohittaa vaikutuksia arvioitaessa. Tarkoituksena ei silti ole, ettd muut paatoksente-
koon vaikuttavat tekijat, kuten esimerkiksi oikeudenmukaisuuteen liittyvat pddmaarat jaa-
vat arvioinnissa vihemmélle huomiolle talouden pddmaarin nahden.

Kustannus-hyotynakokulman lisdksi vaikutusten arvioinnin tavoitteita ja toteutumista on
kuvattu muunkinlaisesti. EVIA -raportissa (Evaluating Integrated Impact Assessments) tut-
kittiin, minkéalaisia 1ahtokohtia vaikutuksen arvioinnille on annettu lainvalmisteluohjeissa
ja muissa virallisissa asiakirjoissa Euroopan unionin jidsenmaissa ja unionin sisélla. Rapor-
tissa tarkastellaan eri maiden vaikutusarviointien luonnetta, arvioinneissa kaytettavia me-
netelmid, arvioinneille asetettuja vaatimuksia ja arviointien toteutustapaa. Tastd nakokul-
masta arvioinneissa voidaan havaita seuraavat nelja ndkokulmaa.”

1) Kustannus-hyodtyanalyysi. Kyseisessa lahestymistavassa vaikutusarvioinnin ensisi-
jaisena tavoitteena on tuottaa tietoa suunniteltujen sdiantelytoimenpiteiden myota
syntyvistd hyodyista ja kustannuksista. Arvioinnissa pyritddn huomioimaan erityi-
sesti suorat ja tavoitellut vaikutukset sekd huomattavimmat sivuvaikutukset. Ana-
lyysi mahdollistaa kustannustehokkuuden ndkékulmasta tapahtuvan saantelyvaih-
toehtojen keskindisen vertailun ja parhaan ratkaisun etsimisen.

2) Integraation valine. Parhaan toimintavaihtoehdon tunnistamisen lisdksi vaikutusten
arvioinnin funktiona on yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden yhdistiminen siten, etta
myds yksittdisen sdddosehdotuksen tavoitteita laajemmat yhteiskuntapoliittiset na-
kokohdat tulevat huomioiduksi osana sddddsvalmistelua. Esimerkkind pyrkimyk-
sestd saantelyn koherenssiin on kestdvaan kehitykseen ja kilpailukyvyn parantami-
seen liittyvien tavoitteiden huomioiminen yleisesti osana lainvalmisteluprosessia.
Talldin nousevat esiin esityksen mydtd mahdollisesti syntyvat sivuvaikutukset, eri

7 Jacob ym. (2008) Improving the Practice of Impact Assessment.
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osatekijoiden kautta muodostuvat yhteisvaikutukset ja kompromissit eri pdamaa-
rien valilla. Laajempien yhteiskuntapoliittisten ndkékulmien huomioimiseksi myos
sddntelyn alaan kuuluvien osapuolten kuuleminen on keskeisessa osassa.

3) Teemakohtainen arviointi. Teemakohtaiset arvioinnit keskittyvat yksinomaan tie-
tyntyyppisten vaikutusten arviointiin. Esimerkkina ovat yritysvaikutusten laskemi-
sessa kaytettdvat standardikustannusmallit ja ympdaristovaikutusten arvioinnissa
kdytettdvat arviointimenetelmit. Teemakohtaisissa arvioinneissa keskeisessa
osassa on pyrkimys kielteisten vaikutusten minimoimiseen. Toimintavaihtoehtojen
vertailu ja esimerkiksi kuulemisen kautta saatava tieto ovat teemakohtaisissa arvi-
oinneissa vihdisemmaéssa osassa.

4) Saantelyn oikeuttaminen. Monissa valtioissa vaikutusten arvioinnin pddasiallinen
merkitys on valittujen saantelytoimenpiteiden oikeuttaminen ja sdantelytoimien
taustalla olevien perusteiden esiintuominen. Talldin esimerkiksi jarjestelmallinen
vaihtoehtojen vertailu jaa usein taka-alalle arvioinnin keskittyessa padasiassa esi-
tyksen myota syntyviin keskeisiin kustannuksiin ja hyotyihin.

Nama vaikutusten arvioinnin ndkékulmat kuvaavat darityyppeja. Kdytdnnossa nakokulmat
sekoittuvat keskendin, niiden ilmenemistapa arvioinneissa vaihtelee ja ne voivat esiintya
yhtd aikaa. Oma kysymyksensa on poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Vaikka lainvalmiste-
lun aikana olisi arvioitu sidaddsehdotuksen vaikutuksia laajasti ja monipuolisesti, hallituk-
sen esityksessa saatetaan korostaa enemman valitun sddntelyratkaisun hyvia vaikutuksia.8
Ongelmana voi olla myds se, ettd vaikutusten arvioinnit eivat tiytd ohjeiden vaatimuksia
esimerkiksi arviointimenetelmien ja analyysiaineiston puutteellisen kuvaamisen vuoksi tai
lainsdddannon vaikutuksista ei ole edes hankittu riittdvaa ja asianmukaista tutkimustietoa.

1.3 Selvityksen rakenne ja padjaksot

Luvussa 2 tarkastelun lahtokohtana ovat sddddsehdotusten vaikutusarvioinnista annetut
ohjeet, joiden soveltamista hallituksen esityksissa tarkastellaan vaikutusalueittain. Luku ja-
kautuu vaikutusarviointiohjeiden mukaisesti neljaidn osaan, jotka ovat taloudelliset vaiku-
tukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ymparistévaikutukset ja muut yhteiskunnal-
liset vaikutukset. Jokaisen vaikutusalueen yhteydessa kdydaan lavitse vaikutusten arvioin-
tia kasittelevaa tutkimuskirjallisuutta, esitetdan lainsddadannon arviointineuvoston kan-
nanotot ja tehdaan asiakohdittain kehittdmistarpeiden arviointi ja johtopaatokset. Uutta
tutkimusta on se, etti lainsdadannon arviointineuvoston vuosina 2016-2019 hallituksen
esitysluonnoksista antamat 64 lausuntoa kaydaan lavitse vaikutusalueittain. Taiman tiedon

8 Tarkastusvaliokunnan mietintd 9/2014 vp.

22


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/mietinto/Documents/trvm_9+2014.pdf

pohjalta voidaan tarkastella muun muassa vaikutusarvioinnin laatua hallituksen esityk-
sissa. Julkisten asiakirjojen ja tutkimusten ohella ldhteend hyddynnetdan muun muassa ai-
kaisemmin julkaisemattomia lainvalmistelijoiden kysely- ja haastattelulausuntoja.

Luvussa 3 tehdaan vaikutusten ennakollista arviointia koskeva kansainvalinen vertailu ja
luvussa 4 kasitelldan vaikutusten jalkiseurantaa, johon siihenkin siséltyy kansainvalinen
vertailu. Kansainvilisen vertailun yhteydessd nousevat esiin suomalaisen vaikutusarvioin-
nin haasteet, kuten kustannus-hyotyanalyysin vahdinen kaytto ja lainsdddannén arviointi-
neuvoston asema ja toimivaltuudet.

Luvussa 5 aiheena on vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa ja organisoinnin
my0td syntyvat vaikutusten arviointihaasteet. Asiaa tarkastellaan yksittaisen lainvalmiste-
lijan, ministerididen lainvalmistelun ja koko valtioneuvoston tasolla. Lainvalmistelu on
usein yksintyoskentely3, jossa viime kddessa valmistelijan harkittavaksi jaa, missa laajuu-
dessa vaikutusarviointia tulisi tehda ja mista tarvittavat tiedot voitaisiin saada. Ongelmana
on muun muassa se, ettd vaikutusten arviointiohjeista puuttuu tarkka maarittely siiti, mika
on kynnys, jonka ylittdvat vaikutukset tulee arvioida eri vaikutusalueilla. Ministeridtasolla
vaikutusarvioinnin jarjestdminen kytkeytyy kulloisiinkin valmisteluresursseihin. Yksittais-
ten lainvalmistelijoiden ohella lakeja voidaan valmistella vapaamuotoisessa pari-, ryhma-
ja tiimityoskentelyssa tai maardmuotoisissa komiteoissa, toimikunnissa ja ty6ryhmissa.
Vaikutusarvioinnin suoritustavat vaihtelevat eri tilanteissa. Valmisteluprosessien yleiseen
hallintaan liittyy myos lainsdadantojohtajien asema ja vastuu. Valtioneuvoston tasolla tar-
kastellaan muun muassa sitd, milla tavoin vaikutusarviointi tulisi jarjestda suurissa hank-
keissa. Oma kysymyksensé on lainvalmistelun ja politiikan suhde. Usein tilanne on se, ettd
kun poliittinen paatds on ennalta tehty, vaikutuksia ja vaihtoehtoja ei myéhemmin aidosti
arvioida.

Aikaisemmat vaikutusten arviointien kehittimissuositukset esitetddn yhteenvetona lu-
vussa 6 ja vaikutusarvioinnin tarkistuslista sisaltyy lukuun 7. Koko hankkeen yhteenveto ja
vaikutusarviointien kehittdmissuositukset esitetdan luvussa 8.

Tehtavaksiannon mukaan selvityksen ensisijaisena kohteena on kotimainen lainvalmistelu
ja siina tehty vaikutusarviointi. Taiman vuoksi EU-sddnndsten valmistelu ja vaikutusarvi-
ointi on rajattu selvityksen ulkopuolelle. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa suomalaisessa
lainvalmistelussa on EU-sadnnoksiin liittyen asetettu kansallisesti raskaampia vaatimuksia
kuin EU-sddnnokset ovat edellyttdneet. Talloin vaikutusarviointi kuuluu kansallisen lain-
valmistelun piiriin EU-sddnndosten ylimenevalta osalta.

Lahteiden kayttoa ja viittaustekniikkaa on ohjannut selvityksen tarkoitus ja lukijaystavalli-
syys. Selvitys on kenen tahansa helposti saatavissa eduskunnan verkkosivuilla. Sivukohtai-
sissa alaviitteissa on linkki, josta ldhde on suoraan avattavissa, silloin kun tima vain on ollut
mahdollista. Lukija voi linkissa olevasta ldhteestd saada laajemman kuvan asiasta ja teks-
tissa esitetyt tiedot voidaan samalla tarkistaa. Tilasyista kaikkia hyodynnettyja lahteita ei
ole ollut mahdollista linkittd4d, vaan linkit kohdistuvat tuoreimpiin ja keskeisimpiin ldhtei-
siin, joista edelleen ilmenee niissa kaytetty lahdeaineisto. Tilasyista on pyritty myos siihen,
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ettd samat linkit eivat tekstissa tarpeettomasti toistu. Alaviitteissd on linkin lisdksi teksti-
osa, jonka perusteella ldhteet ovat 10ydettavissa liitteend olevasta ldhdeluettelosta. Poik-
keuksellisesti on kéytetty viitteitd tutkimuskirjallisuuteen ja muihin kirjallisiin 1ahteisiin,
jos sahkoistd versiota ei ole saatavilla.
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2 Saadosehdotusten vaikutusten ennakollinen arviointi

Tassa luvussa tarkastelun kohteena on vaikutusten ennakollinen arviointi, vaikutusten jal-
kikateistd seurantaa Kkasitelldadn luvussa 4. Siadosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden
mukaan ennakollinen arviointi jakautuu neljaan vaikutusalueeseen: taloudelliset vaikutuk-
set, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ymparistovaikutukset ja muut yhteiskunnalliset
vaikutukset. Ohjeissa kuvataan vaikutusalueittain, mitd erilaisilla vaikutuksilla kadytan-
nossa tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia voidaan arvioida seka millaisia menetelmia
ja tietolahteitd vaikutusten arvioimisessa voidaan hyddyntéda. Vaikutusarvioinnin laajuutta
kuvastaa se, ettd ohjeissa on 41 kysymysta ja yhteensa 72 alakohtaa.®

Erittdin laaja-alaiset vaikutusarviointiohjeet ovat jo sindnsa haaste lainvalmistelijalle. Seu-
raavissa jaksoissa tarkastellaan sitd, miten ohjeet toimivat kdytdnnossa eri vaikutusalueilla
ja kuinka niitd noudatetaan. Tutkimuskohteena ovat ohjeiden nelja paaluokkaa, joista kay-
daan lavitse sisalto eli kunkin vaikutusalueen yhteydessa arvioitavat asiat, hallituksen esi-
tysten vaikutusarviointia koskevat tutkimukset, lainsdddannoén arviointineuvoston kan-
nanotot seka tehdaan kohdittain arviointi ja johtopaatokset.

2.1 Taloudelliset vaikutukset

Taloudellisten vaikutusten mddrittely

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin tavoitteena on varmistua siitd, ettd sddadokset tukevat
parhaalla mahdollisella tavalla talouskasvua, tyodllisyyden kehitystd, yritysten toimintaa ja
kilpailukykya seka kansalaisten hyvinvointia.1® Sdadosten vaikutusarviointiohjeessa talou-
delliset vaikutukset jaotellaan kohderyhmittdin. Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan
vaikutuksia kotitalouksien asemaan, yrityksiin, julkiseen talouteen ja kansantalouteen.
Seka valittomat etta valilliset vaikutukset on huomioitava vaikutusarvioinnissa.

Taloudellisia vaikutuksia tarkasteltaessa on ensin arvioitava, mita kohderyhmia vaikutuk-
set koskevat ja arvioitava vaikutuksia kohderyhmien ndakékulmasta. Kotitalouksien osalta
taloudelliset vaikutukset voivat olla paitsi muutoksia niiden taloudelliseen asemaan, myos
esimerkiksi muutoksia kulutuskayttaytymiseen. Vaikutukset voivat kohdistua tuloihin, hin-
tatasoon tai kotitalouksien tekemiin investointeihin. Vaikutukset saattavat vaihdella eri va-
estoryhmissa tai erityyppisissa kotitalouksissa. Arvioinnissa on huomioitava ihmisten eri-
lainen asema yhteiskunnassa ja perusoikeuksien toteutuminen.

9 Sdadosehdotusten vaikutusten arviointi — Ohjeet, oikeusministerio (2007)

10 T3ss3 ja mychemmin kaytettyjen luokitteluiden pohjana ovat oikeusministerién vuonna 2007 julkaise-
mat ohjeet sdadosehdotusten vaikutusten arvioinnista. Jos tekstissa viitataan muuhun ohjeistukseen,
se todetaan erikseen.
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Vastaavasti yritysvaikutuksilla tarkoitetaan paitsi yrityksille koituvia tuottoja ja kustan-
nuksia, myds esimerkiksi niiden toimintaympéariston muutoksen aiheuttamia vaikutuksia.
Muun muassa markkinoiden toimivuus, markkinoille paasy, kilpailukeinot ja -tilanne, inno-
vaatiot ja investoinnit sekd kasvumahdollisuudet voivat olla tarkastelun kohteena arvioita-
essa yritysvaikutuksia. Kuten kotitalouksien osalta, myds yritysvaikutukset voivat kohdis-
tua eri tavoin eri kokoisiin ja muulla tavoin erityyppisiin yrityksiin.

Keskeisimpia yrityksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia ovat lainsddddnnén vaatimat
yritysten toimintojen sisdllélliset muutokset, joita on toteutettava tavaroiden ja palveluiden
tuotantoprosesseissa, markkinoinnissa ja henkiléstohallinnossa. Lisadksi yrityksille aiheu-
tuu kustannuksia perehtymisestad kulloiseenkin oikeustilaan ja sen varmistamisesta, etta
yritys toimii sddntelyn mukaisesti. Myos sellaiset kustannukset, joita yritys ei tee oman lii-
ketoimintansa vuoksi, vaan pelkdstdan lainsdddannén vaatimusten takia, ovat yrityksiin
kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia. Tatd niin kutsuttua hallinnollista taakkaa aiheutuu
esimerkiksi erilaisista ilmoitus- ja raportointivelvollisuuksista, lupamenettelyista ja tuote-
merkintivelvoitteista.

Julkiseen talouteen kohdistuvilla vaikutuksilla tarkoitetaan julkistalouden yhteisojen kuten
valtion ja kuntien rahoitukseen ja muihin resursseihin aiheutuvia muutoksia. Vaikutukset
voivat kohdistua myos julkisten palveluiden kattavuuteen tai saatavuuteen seka julkisen
sektorin tyo6llisyyteen ja tuottavuuteen. Julkiseen talouteen kohdistuvina ei-toivottuina vai-
kutuksina pidetdan sellaisia taloudellisia vaikutuksia, jotka ovat ristiriidassa valtion talous-
arvion tai muiden julkista taloudenhoitoa koskevien sddnndsten kanssa.

Lainsdadannosta johtuvia, julkisiin organisaatioihin kohdistuvia kustannuksia aiheuttavat
tyypillisesti yhteiskunnallisten palveluiden tuottaminen ja erilaisten valvonta- ja tarkastus-
tehtdvien suorittaminen. Lisdksi lainsdddanto voi velvoittaa julkisia organisaatioita esimer-
kiksi kehittdmistehtaviin, yhteistoimintaan ja rekisterien yllapitoon, jotka aiheuttavat kus-
tannuksia ja siten taloudellisia vaikutuksia. Viimeksi mainittuja kustannuksia ei kuitenkaan
lainvalmisteluohjeiden mukaan luokitella taloudellisiksi vaikutuksiksi, vaan ne ovat niin
kutsuttuja viranomaisvaikutuksia.

Kansantalouteen kohdistuvat taloudelliset vaikutukset voivat olla hyvin pitkaaikaisia ja laa-
joja, silld ne kohdistuvat tyypillisesti esimerkiksi tydllisyyteen, investointeihin, kulutuk-
seen, tuotantoon, tuontiin ja vientiin sekd hintatasoon. Kansantaloudelliset vaikutukset
muodostuvat kaikkien taloudellisten vaikutusten kokonaisuudesta sekd niiden keskinai-
sista suhteista ja vaikutusketjuista. Kansantaloudellisten vaikutusten arviointi tuottaa tie-
toa erityisesti yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden seka julkisen talouden vakauden ja kes-
tavyyden nakokulmasta tehtdavaan tarkasteluun.

Sadadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeissa eri vaikutuslajit esitetdan samanarvoisina.
Kéaytannossa vaikutusarviointi kuitenkin painottuu taloudellisiin vaikutuksiin. Kansainva-
lisesti tdma on nadhtavissa siing, ettd esimerkiksi OECD:n tutkimukset ja vertailut keskitty-
vat pitkalti taloudellisiin ndkokohtiin. My6s kotimaisten paatoksentekijoiden odotuksissa
korostuvat usein taloudelliset seikat.
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Taloudellisten vaikutusten arvioinnin pitkdn aikavdlin kehitys

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin pitkdn aikavalin kehitysta tarkastellaan aikaisemmin
julkaisemattoman tutkimuksen perusteella.!! Tutkimusaineisto koostuu hallituksen esityk-
sistd vuosilta 2000, 2004, 2008, 2012 ja 2016. Tarkastelu kohdistuu kaikkeen hallituksen
esityksissa otsikon Esityksen vaikutukset alla olevaan taloudellisia vaikutuksia koskevaan
tekstiin riippumatta siitd, oliko se Kirjoitettu taloudelliseksi vaikutukseksi vai jonkin muun
vaikutuslajin yhteyteen. Tavoitteena on, ettd kaikki taloudelliset vaikutukset otetaan huo-
mioon otsikoinnista riippumatta. Erityisesti viranomaisvaikutuksiin liittyvia kustannuksia
tuotiin hallituksen esityksissa vaihtelevasti esille joko taloudellisina vaikutuksina tai viran-
omaisvaikutuksina. Joissakin esityksissa kaikki vaikutuslajit oli eritteleméatta sisillytetty
Esityksen vaikutukset -otsikon alle.

Tutkimusaineisto analysoitiin laadullisesti tyypittelemalla. Tyypittely tehtiin oikeusminis-
terion saddosten vaikutusarviointiohjeiden kriteerein. Ohjeissa olevan tarkistuslistan mu-
kaisesti taloudelliset vaikutukset jaettiin kolmeen ryhmaén, vaikutukset kotitalouksien ase-
maan, yritysvaikutukset seka vaikutukset julkiseen talouteen ja kansantalouteen, joista vii-
meksi mainittuja kisiteltiin ohjeiden tavoin yhtend kokonaisuutena. Ensiksi selvitettiin,
onko taloudellisia vaikutuksia arvioitu hallituksen esityksessi. Vaihtoehtoina olivat 1)
kylla, vaikutuksia arvioitiin ja tunnistettiin olevan, 2) kylla, vaikutuksia arvioitiin, mutta
niita ei tunnistettu olevan ja 3) taloudellisia vaikutuksia ei ole. Lisaksi tarkasteltiin sit3, esi-
tetddnko vaikutuksia numeerisessa muodossa, kerrotaanko mihin tietoihin arviointi perus-
tuu, tuodaanko esiin kielteisia vaikutuksia ja kisitelladnko epavarmuustekijoita.

Kotitalouksien asemaan kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia arvioitiin kauttaaltaan vahan,
vaikutuksia oli kirjattu 20-30 prosentissa hallituksen esityksid. Suurimmassa osassa esi-
tyksista ei arvioitu kotitalouksien asemaan kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia lainkaan.
Kotitalousvaikutusten arvioinnin ja tunnistamisen maarassa ilmeni vuosittaista vaihtelua,
mutta pitkalla aikavalilla ei esiintynyt trendinomaista kasvua tai vihenemista. Kaiken kaik-
kiaan kotitalousvaikutuksia arvioitiin huomattavasti vihemmaén kuin yritysvaikutuksia tai
julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvia vaikutuksia.

Yrityksiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin maara lisdantyi tarkastelu-
jaksolla. Kun vuosituhannen alussa yritysvaikutuksia arvioitiin noin 20 prosentissa halli-
tuksen esityksistd, tarkastelujakson lopulla luku nousi 45 prosentin tasolle. Kdadnteisesti
tarkasteltuna viimeksi mainittu luku tosin merkitsee sita, ettd yli puolessa tutkimusaineis-
toon siséltyneista hallituksen esityksista ei arvioitu yrityksiin kohdistuvia taloudellisia vai-
kutuksia.

11 Tiedot perustuvat Itd-Suomen yliopiston lainsaddantétutkimuksen tutkimusryhméan kerdamaan aineis-
toon 2000-luvun hallituksen esityksista. Aineistosta on julkaistu Kati Heikkisen pro gradu —tutkielma
"Taloudellisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissa 2000-luvulla”. Lisaksi tutkimuksessa
hyédynnetaan Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuosina 2008 ja 2012 annettujen hallitusten esitys-
ten analyysia. Tutkimusta tullaan jatkamaan vuoden 2020 aineiston analyysilla. Heikkinen (2018) Ta-
loudellisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissa 2000-luvulla

27


https://epublications.uef.fi/pub/urn_nbn_fi_uef-20180493/urn_nbn_fi_uef-20180493.pdf
https://epublications.uef.fi/pub/urn_nbn_fi_uef-20180493/urn_nbn_fi_uef-20180493.pdf

Julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin
madrassa ei tapahtunut merkittavia muutoksia tarkasteluaikana. Suurimmassa osassa hal-
lituksen esityksista arvioitiin vaikutuksia julkiseen talouteen ja kansantalouteen. Vaikutuk-
sia arvioitiin jokaisena tarkasteluvuotena noin 90 prosentissa esityksista. Taloudellisiin
vaikutuksiin liittyvien numeeristen arvioiden yleisyydessa ei tapahtunut muutosta tarkas-
telujaksolla. Eniten maarallisia tietoja ja vaikutusarvioinnissa hyodynnettyja tietoldhteita
tuotiin esille julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa.
Niiden osalta esitettiin myds eniten kielteisia vaikutuksia ja epdvarmuustekijoita.

Taloudelliset vaikutukset lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnoissa

Aikaisemmissa tutkimuksissa taloudellisten vaikutusten esiintymistd hallituksen esityk-
sissd on tarkasteltu sen perusteella, milld tavoin ne on esityksiin Kirjattu. Talloin ei ole lah-
detty selvittdmaan sitd, onko taloudellisia vaikutuksia jadanyt mahdollisesti havaitsematta
niissa esityksissd, joissa niita ei ole mainittu. Tassd suhteessa lainsdddadnnon arviointineu-
voston toiminnan kdynnistyminen vuonna 2016 on muuttanut olennaisesti tilannetta.
Koska neuvosto arvioi kisittelemiensa hallituksen esitysluonnosten kaikki vaikutukset, se
osaltaan kontrolloi, ettd asian kannalta merkittavat vaikutukset on huomioitu. Niin ollen
arviointineuvoston aineiston pohjalta voidaan saada kuva seka taloudellisten vaikutusarvi-
ointien mahdollisesta aliraportoinnista ettd arviointien laadusta.

Taloudellisten vaikutusten arviointi on lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnoissa
keskeisessd asemassa.!2 Vuosina 2016-2019 arviointineuvosto on julkaissut yhteensa 64
hallituksen esitysta koskevaa lausuntoa. Arviointineuvoston kasittelemien hallituksen esi-
tysluonnosten osuus on ndin ollen noin seitsemén prosenttia kaikista vuosien 2016-2019
hallituksen esityksista.13 Tata selvitystd varten on kayty lavitse kaikki arviointineuvoston
lausunnoissa esitetyt vaikutuslajit. Lihtokohtana on arviointineuvoston kanta, eli mita vai-
kutuksia kussakin hallituksen esitysluonnoksessa olisi neuvoston mukaan tullut arvioida.

Lainsdddanndn arviointineuvoston lausunnoissa taloudellisten vaikutusten arviointi on
merkittavasti yleisempaa kuin hallituksen esityksid koskevassa tutkimusaineistossa. Erityi-
sesti kotitalouksiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arviointi poikkeaa merkitta-
vasti edelld esitetysta. Arviointineuvosto toi esiin kotitalousvaikutukset 89 prosentissa hal-
lituksen esitysluonnoksista, miké ylittdd moninkertaisesti hallitusten esitysten pitkan aika-
valin 20-30 prosentin tason.

Yhtend syyna prosenttiosuuksien suureen eroon on se, ettd arviointineuvoston mukaan hal-
lituksen esitysluonnoksesta puuttui kotitalousvaikutusten arviointi, vaikka niit4 olisi tullut
arvioida. Nain oli esimerkiksi maankayttd- ja rakennuslain muuttamisesta koskevassa esi-
tysluonnoksessa. Uudistuksen tavoitteena oli vihentdd kaavoitukseen ja rakentamiseen

12 Esitys perustuu lainsdddannoén arviointineuvoston lausuntoihin, jotka on julkaistu neuvoston verkkosi-
vuilla. Lainsdadd@nndn arviointineuvoston lausunnot

13 Hallituksen esityksid annettiin 273 valtiopaiville 2016, 206 valtiopdiville 2017, 324 valtiopaiville 2018 ja
109 valtiopaiville 2019.
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liittyvaa sadntely3, lisdtad rakentamismahdollisuuksia seka edistda elinkeinoelamén toimin-
taedellytyksia ja toimivan kilpailun kehittymista. Arviointineuvosto piti ongelmana, ettd
hallituksen esitysluonnoksessa taloudellisia vaikutuksia kuvattiin suhteessa kaikkiin mui-
hin tahoihin paitsi kotitalouksiin.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa ei kdytdnnossa lainkaan arvioida
uudistuksen taloudellisia vaikutuksia kotitalouksille. Taloustieteellisessa tutkimuk-
sessa rakentamismaaraysten muutoksilla arvioidaan yleisesti ottaen olevan vaiku-
tuksia esimerkiksi rakentamisen mairdaan ja asuntojen hintoihin. Esitysluonnok-
sessa tulisi vahintdan yleisella tasolla kuvata uudistuksen taloudellisia vaikutusme-
kanismeja kotitalouksien ndakokulmasta.4

Vastaavalla tavalla arviointineuvosto kritisoi luonnosta hallituksen esitykseksi siviilitiedus-
telulaista, josta puuttuivat kansalaisiin ja kotitalouksiin kohdistuvat kustannukset.

Arviointineuvosto katsoo, ettd kiytdnndssa esimerkiksi terrorismiin ja kyberrikolli-
suuteen liittyvat kustannukset ja niiden estimisestd saatavat hyodyt kohdistuvat
viime kddessa kansalaisiin. Vaikka maéarallisten vaikutusten yksityiskohtainen arvi-
oiminen kotitalouksien nakékulmasta on vaikeaa, ellei mahdotonta, esitysluonnok-
sessa tulisi kuitenkin vahintaan yleisella tasolla kasitelld ehdotettavien toimenpitei-
den merkitysta kotitalouksille.15

My0s tuomioistuinviraston perustamisen yhteydessa arviointineuvosto katsoi, ettd talou-
dellisia vaikutuksia olisi tullut tarkastella myos suhteessa asiakkaisiin.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa tulisi kuvata tuomioistuinviras-
ton perustamisen vaikutuksia tuomioistuinten asiakkaille. Tuomioistuinten ty6sta
suurin osa tapahtuu kirdja- ja hovioikeudessa, joissa kasitelladan 1dhinna kotitalouk-
sia ja yrityksia koskevia asioita. Vaikutusarvioissa ei ole tuotu esiin muutoksia asiak-
kaiden kustannuksiin, kdsittelyaikoihin tai paatosten laatuun, vaikka ndma ovat
olennaisia seikkoja, kun tavoitellaan parempaa oikeusturvaa ja toiminnan tehosta-
mista.16

Myos yritysvaikutuksia esiintyy arviointineuvoston lausunnoissa selvasti enemman kuin
hallituksen esityksida koskevassa tutkimusaineistossa. Tassa tapauksessa ero on kuitenkin
pienempi kuin kotitalousvaikutuksissa johtuen yritysvaikutusten korkeammasta lahtota-
sosta. Arviointineuvosto arvioi yritysvaikutuksia 94 prosentissa lausuntoja, kun vastaavasti

14 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta laeiksi maankaytto- ja rakennuslain muuttamiseksi. Lainsda-
danndn arviointineuvosto 14.10.2016

15 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta siviilitiedustelulaista. Lainsdddannén arviointineuvosto
21.12.2017

16 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta tuomioistuinviraston perustamisesta. Lainsdadanndn arvioin-
tineuvosto 4.7.2018

29


https://vnk.fi/documents/10616/6601429/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016/0efcb485-7991-402e-9587-7ee6143c2b6d/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601429/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016/0efcb485-7991-402e-9587-7ee6143c2b6d/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017/30b6f3de-79e1-47c4-ac17-1fcd390bdcd4/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017/30b6f3de-79e1-47c4-ac17-1fcd390bdcd4/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601425/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018/fed1d0c1-c4f2-4c49-a713-60deb615f1b5/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601425/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018/fed1d0c1-c4f2-4c49-a713-60deb615f1b5/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018.pdf?

viimeisten tarkasteluvuosien hallituksen esityksissa taso on ollut 45 prosentin luokkaa. Esi-
merkiksi kasitellessdan hallituksen esityst3, joka koski EU:n jasenvaltioiden mahdollisuutta
rajoittaa muuntogeenisten kasvien viljelya tai kieltda se alueellaan, arviointineuvosto totesi
puutteena, ettd esitysluonnoksessa ei Kasitelty vaikutuksia elintarvikeketjun yrityksille tai
kaupalle.1?

Yritysvaikutusten huomioiminen ei kuitenkaan tarkoita automaattisesti sitd, etta taloudel-
lisia vaikutuksia olisi arvioitu asianmukaisesti suhteessa kaikenlaisiin yrityksiin. Hallituk-
sen esityksissa esimerkiksi pienet, keskisuuret ja mikroyritykset ovat saattaneet jadda va-
hemmalle huomiolle. Kisitellessdan hallituksen esitysluonnosta liikesalaisuuslaiksi arvi-
ointineuvosto totesi, ettd liikesalaisuussuojalla on suuri merkitys ldhes kaikille yrityksille
koosta riippumatta, mutta etenkin pk-yrityksille, koska suuret yritykset suojaavat innovaa-
tioitaan patenteilla. Sen sijaan pk-yritykset ovat perinteisesti suojanneet vihemman inno-
vaatiotaan ja turvautuneet enemman liikesalaisuuksiin kuin patentteihin. Tdméan vuoksi
esitysluonnoksessa tulisi neuvoston mukaan arvioida tarkemmin vaikutuksia erikokoisille
suomalaisille yrityksille tutkimustiedon ja Suomen yritysrakenteen perusteella.8

Sen sijaan julkista taloutta ja kansantaloutta koskevissa hallituksen esitysluonnoksissa vas-
taavia puutteita ei ole juuri esiintynyt. Taima johtuu mitd ilmeisimmin siit4, ettd jo hallituk-
sen esityksia koskevassa tutkimusaineistossa julkiseen talouteen ja kansantalouteen liitty-
via vaikutuksia arvioitiin noin 90 prosentissa esityksia. Lainsdddadnndn arviointineuvoston
lausunnoissa vastaava luku on 95 prosenttia. Julkiseen talouteen ja kansantalouteen liitty-
vissa arviointineuvoston lausunnoissa ei niinkaan kiinniteti huomiota siihen, ettd arviointi
puuttuu tdysin kuin siihen, ettd hallituksen esitysluonnoksen taloudellinen vaikutusarvio
on tavalla tai toisella sisdlléllisesti puutteellinen.

Arviointineuvosto on vuosikatsauksissaan esittinyt yhteenvedon keskeisista sisallollisista
puutteista ja niiden esiintymistiheydesta hallituksen esitysluonnoksissa. Yleinen Kritiikin
kohde on maarallisten vaikutusten arviointien vajavaisuus. Tdma tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettd maarallisia vaikutuksia ei esitetd lainkaan tai niita ei esitetd riittivan tarkasti. Vas-
taavasti kustannusten ja hy6tyjen suuruusluokkia ilmaistaan harvoin vaihteluvéleing,
vaikka tdma olisi neuvoston mukaan toivottavaa. Edelleen neuvosto on kiinnittdnyt usein
huomiota siihen, ettd hallituksen esitysluonnoksessa ei noudateta vaikutusarvio-ohjeen
mukaista ryhmittelya eika esiteta riittavasti toteuttamisvaihtoehtoja. Neuvoston kritiikin
kohteena ovat tyypillisesti my6s tutkimustiedon puutteellinen hy6dyntaminen, kansainva-
lisen vertailun ongelmat, se etta esityksen yhteydet muihin lakihankkeisiin jaavat epasel-
viksi seka taulukkojen, graafisten esitysten ja jalkiseurannan puutteet. 1°

17 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta muuntogeenisen organismin viljelyn rajoittamisesta. Lains3a-
dannon arviointineuvosto 16.5.2018

18 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikesalaisuuslaiksi. Lainsd&dannén arviointineuvosto 9.3.2018
19| ainsaadannén arviointineuvoston vuosikatsaus 2018
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Lainsdddannon arviointineuvosto on ilmaissut omat ldhtékohtansa taloudellisten vaikutus-
ten arvioinnissa esimerkiksi kasitellessdan maankayttd- ja rakennuslain muutosta.

Merkittadvimpia taloudellisia vaikutuksia koskevat arviot tulisi esittda ensisijassa euromaa-
raisesti ja toissijaisesti laadullisesti. Arviointineuvosto tiedostaa mahdollisuuden, etta lain
valmisteluty6ssa mukana olevilla ei valttamatta ole tarvittavaa taloudellista osaamista tai
taloustieteellistd koulutusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseksi.
Mikali tilanne on tdma3, lain valmistelusta vastuussa olevan ministerion olisi tarvittaessa
osoitettava lisdvoimavaroja kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseen ja mielekkaan
vaikutusarviointiasetelman aikaansaamiseksi. Laskelmien toteuttaminen esimerkiksi Val-
tion taloudellisen tutkimuskeskuksen tai yhteisty0ssa valtiovarainministerion asiantunti-
joiden kanssa on myds suositeltavaa. Myos yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten tutki-
joiden ja asiantuntijoiden osaamista on perusteltua pyrkiad mahdollisuuksien mukaan hyo-
dyntdmaan.20

Taloudellisesti merkittdvien hankkeiden arviointi

Lainsdadannon arviointineuvosto valitsee itsendisesti arvioimansa hallituksen esitysluon-
nokset. Valinnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista merkittavyytta. Tasta na-
kokulmasta olennaisinta on, milla tavoin neuvosto on kasitellyt nimenomaan suurimpien ja
tarkeimpien hankkeiden taloudellisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Siksi tdssa jaksossa
tarkastellaan painoarvoltaan merkittdvimpia hankkeita.

Tarkastelussa ei kuitenkaan ole ollut mahdollista arvioida neuvoston kasittelemien hank-
keiden kokonaisvaikutuksia ja tehda painoarvoluokituksia tilla perusteella. Sen sijaan suu-
rimmat ja tirkeimmat hankkeet on maaritelty puhtaasti teknisilla kriteereilla. Lainsdadan-
non arviointineuvoston lausunnot ovat muodoltaan hyvin standardimaisia, mediaanipituu-
deltaan viisi sivua. Muodollisesta standardista poikkeaminen ilmentda osaltaan sitd, etta
lausunnon kohde on erityislaatuinen. Neuvoston laajimmat lausunnot ovat koskeneet sote-
uudistusta. Valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa neuvosto on lausunut kaksi
kertaa, erittdin laajat lausunnot on laadittu myds maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestimisen uudistamista kasittelevasta esitysluonnoksesta seka aluei-
den kehittdmisesta ja kasvupalveluista. Kaikki ndma sote-uudistusta koskevat hallituksen
esitykset ovat joko rauenneet tai peruutettu.2! Tastd huolimatta olisi tietysti mahdollista
tarkastella, milla tavoin arviointineuvoston lausunto on vaikuttanut hallituksen esityksessa
tehtyyn vaikutusarvioon. Eli onko lausunnon sisidlté huomioitu lopullisessa hallituksen esi-
tyksessa. Tarkastelu jaisi kuitenkin ldhinna tekniseksi harjoitukseksi, vain sen selvitta-
miseksi, onko arviointineuvoston esittdmia puutteita korjattu hallituksen esityksessa vai ei.

20 | gqusunto hallituksen esitysluonnoksesta maankaytto- ja rakennuslain muuttamiseksi. Lainsdadannon
arviointineuvosto 14.10.2016

21 Hallituksen esitykset 15/2017, 47/2017, 35/2018 ja 16/2018 vp.
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Maakunta- ja sote-uudistuksen ohella arviointineuvoston lausunnoista erottuu kaksi muuta
laajaa kokonaisuutta. Arviointineuvoston ensimmadisena kasittelema hanke oli niin sanottu
liikennekaari, joka my6hemmin otsikoitiin laiksi liikenteen palveluista. Tata hanketta, jo-
hon sisdltyy muun muassa taksiuudistus, lainsdddannon arviointineuvosto on Kasitellyt
kahdessa laajassa lausunnossa. Toinen suuri kokonaisuus on koskenut siviili- ja sotilastie-
dustelua ja niiden valvontaa. Niistd vaihtoehdoista kasiteltdviksi on otettu liikenteen pal-
velut, erityisesti taksiuudistus kahdesta syysta. Liikennettd koskeva lainsaddanto painottuu
tiedustelua vahvemmin taloudellisiin seikkoihin. Toisaalta taksiuudistus tuli voimaan
1.7.2018, jolloin kokemuksia on ehtinyt kertyd myds vaikutusarvioiden toteutumisesta ja
osuvuudesta. Tiedustelua koskevat sddnndkset tulivat voimaan 1.6.2019, joten havainto-
aika olisi niissa lyhyempi. Siviili- ja sotilastiedustelua ja niiden valvontaa kasitellaan rikok-
sentorjuntaa ja turvallisuutta kasittelevassa jaksossa.

Taksiuudistus

Taksiuudistus on esimerkki lainsddddnnon arviointineuvoston kiasittelemistd suuresta
hankkeesta, jonka vaikutuksia voidaan tarkastella myos jalkiseurannan niakokulmasta. Tak-
siuudistusta koskevassa lausunnossaan arviointineuvosto totesi, etta taksiliikenteen saan-
telyn purkamisen vaikutuksia kasiteltiin hallituksen esitysluonnoksessa hyvin ohuesti.
Neuvoston mukaan esitykseen olisi pitanyt sisdltya arvio taksimarkkinoiden aikaisemman
sdantelyjarjestelmén aiheuttamista tappioista verrattuna tilanteeseen, jossa maara- ja hin-
tasdantely puretaan. Kuluttajille koituvia hyotyja voisivat neuvoston mukaan olla esimer-
kiksi vaikutukset hintoihin, odotusaikaan ja palvelun laatuun. Toisaalta yritysten hyotyja ja
kustannuksia olisi mahdollista arvioida muun muassa lisdantyvan kilpailun, markkinoille
paasyn, asiakkaalta saatavan hinnan ja tuotantokustannusten suhteen.

Merkittdvana puutteena arviointineuvosto piti sit4, etta esitysluonnoksessa yritysvaikutuk-
sia késiteltiin vain yleiselld tasolla. Esimerkiksi vaikutuksia pienille, keskisuurille ja mik-
royrityksille ei kiasitelty, vaikka voitiin olettaa, etté esityksen vaikutukset kohdistuvat juuri
ndihin yrityksiin. Neuvosto totesi, ettd taksimarkkinoita koskevia ehdotuksia olisi mahdol-
lista kuvata ja analysoida seka kvantitatiivisesti ettd laadullisesti selvasti tarkemmin. Esi-
tysluonnoksessa ei arvioitu taloudellisia vaikutuksia kdytdnnossa lainkaan euromdaarai-
sesti. Vaikutusarvioissa ei neuvoston mukaan tulisi my6skaan esittaa vaitteita vaikutusten
suuruudesta ilman, ettd argumentointi perustuu huolellisesti tehtyyn analyysiin tai 1ahde-
aineistoon.

Lainsdadannon arviointineuvoston kritiikki taksiuudistuksen valmistelua kohtaan oli huo-
mattavan ankaraa. Se kohdistui kuitenkin enemmaén valmistelun yksityiskohtiin kuin muu-
toksen suuntaan. Muutoksen suunnasta arviointineuvosto totesi: "Lakiesityksessa todetaan
sindnséd aivan oikein vallitseva tutkimuskirjallisuuden kasitys, jonka mukaan taksilupien
maaraa ja taksimatkojen hintoja koskevalle sdantelylle ei 16ydy hyvia taloustieteellisid pe-
rusteita.” 22

22 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikennekaaresta. Lainsaadannén arviointineuvosto 17.6.2016
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Sama ndkemys ilmeni hallituksen esityksessa. Esimerkiksi siind tehdyssa kansainvélisessa
vertailussa todettiin, ettd taksiliikenteestd ei ole unionitasoista sddntelya ja maakohtaiset
ratkaisut poikkeavat olennaisesti toisistaan. Esityksen mukaan jarjestelmien erilaiset ldh-
tokohdat ja taksiliikenteen yleisen merkityksen vaihtelut eri maiden liikennejarjestelmissa
vaikeuttavat johtopaatosten tekemista eri maissa saaduista kokemuksista. Vertailussa mal-
limaiksi kuitenkin nousivat taksiliikenteen vapauttaneet Ruotsi, Iso-Britannia ja Yhdysval-
lat pikemmin kuin tiukkaa sddntelyd noudattavat Tanska, Saksa ja Ranska. Tdssa yhtey-
dessa hallituksen esityksessa otettiin kantaa myods kehityksen suuntaan: "Ne maat, jotka
sddntelya ovat vapauttaneet, ovat pitdytyneet vapaassa jarjestelmassa, eivatka ole palan-
neet tiukasti sdanneltyyn malliin.” 23

Toisaalta voidaan todeta, ettd suomalaisen taksiliikenteen erityiskysymykset vain mainit-
tiin hallituksen esityksessd, mutta niitd ei syvemmalti analysoitu. Hallituksen esityksessa
muun muassa kerrottiin, ettd Pohjoismaita lukuun ottamatta taksiliikennettd ei yleensa
kdytetd yhteiskunnan jarjestamissa kuljetuksissa. Suomessa taksikuljetuksia kuitenkin kor-
vataan sairausvakuutuslain, perusopetuslain, vammaispalvelulain ja sosiaalihuoltolain pe-
rusteella. Monilla paikkakunnilla ndma muodostavat taksiliikenteen paiosan. Hallituksen
esityksessa todettiin, ettd useassa maassa yhteiskunnan jarjestimia, esimerkiksi vammais-
ten henkildiden kuljetuksia hoidetaan paljolti yhteiskunnan omalla kalustolla. Pohdinta
siitd, milla tavoin yhteiskunnan maksamien taksikuljetusten suuri osuus vaikuttaa suoma-
laisen taksisddntelyn kokonaiskuvaan, jai hallituksen esityksessa kuitenkin tahan.

Oman vaikeutensa lainvalmistelijoille tuotti se, etta taksisdannosten uudistus oli osa kolmi-
vaiheista liikenteen palveluiden kokonaisuudistusta. Tavoitteena oli luoda edellytykset uu-
den teknologian, digitalisaation ja uusien liiketoimintamallien kdyttdonotolle liikennesek-
torilla. Uudistuksen myota liikennepalvelulakiin koottiin muun muassa luvanvaraista tielii-
kennettd, kansainvalisid tiekuljetuksia, rautatieliikenteen markkinoita, kaupunkiraidelii-
kenteen harjoittamista, merenkulku- ja lentotoimintaa kasittelevia sdannoksia. Pitkan lain-
sdadantoprosessin aikana eduskuntakdsittelyssa tehtiin poikkeuksellisen paljon seka sisal-
161lisia ettd teknisid muutoksia ehdotettuihin sddnnodksiin. Ongelmana oli, ettd kokonaisval-
taisen ennakkosuunnittelun puuttuessa lainvalmistelijoilla tai lainsaatajalla ei ollut selkeda
kuvaa hankekokonaisuudesta ennen kuin kaikki sen osat oli kadyty lavitse eduskunnassa.
Taksiuudistuksen kannalta erityisvaikeutena oli, ettd tdma jo yksindan merkittdva hanke
hautautui osaksi suurta lakipakettia. Lainvalmistelun eri vaiheita on késitelty yksityiskoh-
taisesti liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelun kehittdmista koskevassa selvityk-
sessa.?24

23 Hallituksen esitys 161/2016 vp.
24 Keinanen ym. (2019) Liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun kehittamishanke
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Arviointi ja johtopaatokset

Taloudellisten vaikutusten arviointi lainvalmistelussa voidaan nidhda pitkdana kehityskul-
kuna. Julkiseen talouteen ja kansantalouteen liittyva vaikutusarviointi on siind mielessa
kypsassa vaiheessa, ettd mahdollisiin taloudellisiin vaikutuksiin kiinnitetdan lahes poik-
keuksetta huomiota. Tdsta kertoo julkisten ja kansantaloudellisten vaikutusten arvioinnin
korkea prosenttiluku hallituksen esityksissa ja toisaalta se, ettd lainsddddnnoén arviointi-
neuvosto ei juuri ole havainnut puutteita siing, ettd sen kasittelemissa hallituksen esitys-
luonnoksissa téllaiset arviot olisivat jadneet tekematta. Yritysvaikutusten kohdalla arviointi
on hallituksen esityksissa asteittain lisddntynyt ja toisaalta arviointineuvoston aineisto ker-
too siitd, ettd sen kisittelemissa hallituksen esitysluonnoksissa yritysvaikutusten huomioi-
minen on ollut hyvinkin systemaattista. Sen sijaan kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten
arviointi on hallituksen esityksissa selvasti vihdisempaa ja arviointineuvoston aineistokin
viittaa siihen, ettd vaikutuksia ei aina havaita.

Taloudellisten vaikutusarvioiden sisélldllisid puutteita ilmentdé parhaiten lainsdddannon
arviointineuvoston aineisto. Koska neuvostossa tarkastelun painopiste on erityisesti talou-
dellisissa vaikutuksissa, juuri naihin kohdistuva kritiikki on syyta ottaa huomioon lainval-
mistelussa yleisemminkin. Padasiallisia ongelmia ovat maarallisten vaikutusarvioiden
puutteet, kustannusten ja hyotyjen riittimaton arviointi, vaikutusarvio-ohjeiden heikko
noudattaminen, toimintavaihtoehtojen riittdmaton esittiminen, tutkimustiedon vajavainen
hyddyntdminen, jilkiseurannan puuttuminen jne. Arviointineuvosto on itse todennut, ettd
nykyisilla resursseilla sen toiminta on vain otosluontoista, ei kattavaa hallitusten esitys-
luonnosten tarkistamista. Tasta syysta tavoitteena on, ettd lainvalmistelijat seuraisivat ar-
viointineuvoston lausuntoja ja kehittdisivat toimintaansa niiden pohjalta.

Suurissa ja yhteiskunnallisesti merkittavissd hankkeissa korostuu poliittisen ohjauksen
paine, mika usein syrjayttad keskustelun siitd, mitké ovat valmisteltavana olevan uudistuk-
sen tosiasialliset vaikutukset. Ongelmaa kuvastavat lainsdddannoén arviointineuvoston lau-
sunnot suurten hankkeiden heikosta vaikutusarvioinnista, kuten puutteellisesta eri vaihto-
ehtojen ja niiden vaikutusten punninnasta. Toisaalta suurten ja yhteiskunnallisesti merkit-
tavien hankkeiden kohdalla tulee esiin arviointineuvoston toimintamahdollisuuksien rajal-
lisuus. Esimerkiksi taksiuudistuksen yhteydessa neuvosto kylla havaitsi monia vaikutusar-
vioinnin puutteita, mutta ne eivit johtaneet olennaisiin muutoksiin hallituksen esityksessa.

Sittemmin taksiuudistuksen vaikutuksiin on palattu liikenne- ja viestintdministerion tak-
sisadntelyn toimivuutta kasittelevdssa arviomuistiossa vuoden 2020 alussa.2> Kysymys on
niistd vaikutuksista, jotka liittyvat taksipalvelujen turvallisuuteen, saatavuuteen, hinnoitte-
luun ja laatuun, harmaan talouden torjuntaan seka vélityskeskusten toimintaan. Ministerio

2 Taksisdantelyn toimivuus — arviomuistio, liikenne- ja viestintaministeric (2020)
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on pyytanyt kannanottoja muun muassa siit, onko lausunnonantajilla tiedossa toimenpi-
teitd, joilla edelld mainittuja vaikutuksia ja niihin liittyvid ongelmia voitaisiin ratkaista tai
kokemuksia muiden maiden tai toimialojen hyvista ratkaisumalleista.

Arviomuistioon liittyen voidaan esittia vastakysymys: Eiko néité asioita olisi pitanyt selvit-
tda ennen kuin taksiuudistusta ldhdettiin toteuttamaan? Taksiuudistuksesta 17.6.2016 an-
tamassaan lausunnossa lainsdadannon arviointineuvosto totesi, etta vaikutusarviointi oli
monilta osin puutteellista. Asiaa koskeva hallituksen esitys annettiin 22.9.2016 eli noin
kolme kuukautta mydhemmin. Aika oli poikkeuksellisen pitka siind mielessa, ettd yleensa
hallituksen esitykset annetaan eduskunnalle selvasti nopeammin arviointineuvoston kasit-
telyn jalkeen. Toisaalta aika oli erittiin lyhyt - tosiasiallisesti taysin riittdmaton - senkal-
taisten vaativien tutkimusten ja selvitysten tekemiseen, joita liikenne- ja viestintiministe-
ri6 nyt jalkikateen tekee. Niissa kansainvalisissa arviointijarjestelmissa, joissa arviointineu-
vostolla on oikeus palauttaa lainsdadantohanke puutteellisen valmistelun perusteella uu-
teen valmisteluun, ndin olisi varmaankin tdssa tilanteessa jo aikanaan tehty. Asiaa kasitel-
1aan kohdassa 3.2.

2.2 Viranomaisvaikutukset

Viranomaisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissd

Sdadosehdotusten arviointiohjeissa viranomaisvaikutuksilla tarkoitetaan vaikutuksia vi-
ranomaisten keskindisiin suhteisiin, tehtaviin ja menettelytapoihin, henkil6std6n ja organi-
saatioon sekd hallinnollisiin menettelyihin ja kustannuksiin. Tdssa yhteydessda on muun
muassa selvitettdvd, onko ehdotuksella vaikutuksia viranomaisten toimivaltaan ja tehta-
vanjakoon, henkiloston maaradn ja asemaan, toimitiloihin ja laitteisiin, raportointi- ja sel-
vitysvelvoitteisiin sekd menettelytapoihin ja palvelukykyyn.

Viranomaisvaikutusten arviointi on tutkimusten mukaan hyvin kattavaa, hallituksen esi-
tyksissd arvioidaan eniten juuri taloudellisia ja viranomaisvaikutuksia. Viranomaisvaiku-
tusten suuri osuus selittyy silla, ettd useimmat lainsdddantomuutokset edellyttavat muu-
toksia jonkin viranomaisen toiminnassa. Viranomaisvaikutusten tunnistaminen on lainval-
mistelijoille ilmeistd myds siksi, etta silloin kun sddnnokset kohdistuvat viranomaistoimin-
taan, ne ensisijaisesti koskevat lakia valmistelevan ministerion alaista hallintoa. Vuorovai-
kutussuhde lainvalmistelun ja hallinnon vililld on yleensa olemassa jo valmisteluvaiheessa.
Viranomaisvaikutusten havaitsemiseen vaikuttaa osaltaan sekin, etta usein lainvalmisteli-
joilla on aikaisempaa tydtaustaa tdytantdonpanoviranomaisissa.

Viranomaisvaikutukset arvioitiin 79 prosentissa hallituksen esityksia vuonna 2017.26 Ai-
kaisempina vuosina luku on ollut hieman alempi, mika voi osaltaan johtua erilaisista tilas-

26 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
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tointiperusteista. Viranomaisvaikutuksia on saatettu luokitella esimerkiksi julkistaloudelli-
siin vaikutuksiin silloin, kun ne liittyvat rahamaaraisiin resursseihin. Yleiskuva eri vaiku-
tuslajeja kasittelevissa tutkimuksista on joka tapauksessa se, ettd viranomaisvaikutukset
huomioidaan systemaattisesti hallituksen esityksissid. Sama yleisndkemys ilmenee myos
lainvalmistelijoiden haastatteluista.

Parhaalla tolalla vaikutusarvioinnin lajeista oman kokemukseni mukaan on viran-
omaisten toimintaan kohdistuvien muutosten arviointi. Tiivis yhteisty6 viranomais-
ten kanssa jo valmisteluvaiheessa mahdollistaa myds sen, ettd valvojiin kohdistuvat
kysymykset on tavallisesti riittavalla tavalla kasitelty.2”

Toisaalta viranomaisvaikutusten arvioinnissa ei ole aina onnistuttu. Eras lainvalmistelija
arvioi perustoimeentulotuen siirtdmista kunnilta Kansaneldkelaitoksen vastuulle seuraa-
vasti.

Esimerkiksi riittimaton taytadntéonpanon suunnittelu voi johtaa oikeusturvan vaa-
rantumiseen, kuten toimeentulotuesta annettua lakia uudistettaessa (HE 358/2014
vp) kévi. Siind perustoimeentulotuen mydntdminen ja maksaminen ehdotettiin siir-
rettdvaksi Kansaneldkelaitoksen (KELA) hoidettavaksi. Vaikka hallituksen esityksen
valmisteluvaiheessa tunnistettiin mahdollinen ruuhkautuminen viranomaistoimin-
noissa etukateen, henkildstoa rekrytoitiin lilan vahan eika tietojarjestelma ollut val-
mis eikd ndin toteuttanut kaikkia suunniteltuja toiminnallisuuksia ja helpottanut tai
nopeuttanut viranomaisten toimintaa. Lisdksi itse tuen kisittelyyn ei oltu perusteel-
lisemmin perehdytty valmisteluvaiheessa sekd ohjeistus ja koulutus viivastyivit
lainsdddanndn hitaan valmistumisen takia.

Tassa tapauksessa kokemusasiantuntijan kommentti vastaa hyvin myohemmin tehtya tut-
kimusta. Samaa asiaa on kdsitelty muun muassa eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietin-
nossd28 ja Valtiontalouden tarkastusviraston dskettdin julkaistussa tarkastuskertomuk-
sessa 1/2020.2° Siind muun muassa todetaan, etta yksil6llisen tarveharkinnan sailyttami-
nen perustoimeentulotuessa edellytti toimeenpanevaa henkildsta arvioitua enemman. Ke-
lan ohella uudistus on lisdnnyt myds muiden viranomaisten ty6td, mika on valillisesti kas-
vattanut muutoksesta aiheutuvia kustannuksia. Tarkastusviraston mukaan viranomaisvai-
kutukset arvioitiin lain valmisteluvaiheessa suppeasti eikd uudistuksen vaikutuksia toi-
meentulotukiasiakkaiden kanssa tydskenteleviin viranomaisiin tunnistettu riittavasti. Pe-
rustoimeentulotuen Kela-siirto heikensi sosiaalityon ja taloudellisen tuen valistd yhteytta,
koska sosiaalityota tehddan kunnissa, ja sithen kytkeytyva perustoimeentulotuki siirrettiin

27 T&ssd ja mybhemmin esitettavat lainvalmistelijoiden kannanotot perustuvat It3-Suomen yliopiston oi-
keustieteiden laitoksen eri tutkimusten yhteydessa suorittamiin kirjallisiin kyselyihin ja litteroituihin
haastatteluihin. Koska aineistot on koottu luottamuksellisina, henkilotiedot ja henkilihin viittaavat yk-
sityiskohdat on esityksesta poistettu.

28 Tarkastusvaliokunnan mietintd 8/2017 vp.
29 perustoimeentulotuen siirto Kelalle, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2020)
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hoidettavaksi kansallisella tasolla. Taman myo6td mahdollisuudet ehkaista pitkaaikaisten
toimeentulotukiasiakkuuksien syntymista ovat heikentyneet.

Viranomaisvaikutusten kdsittely lainsddddnnén arviointineuvostossa

Lainsdadannon arviointineuvosto on ottanut kantaa viranomaisvaikutusten arviointeihin
jokaisessa 64 lausunnossaan vuosina 2016-2019. Jo hallituksen esitysluonnoksissa viran-
omaisvaikutusten arviointi on ollut kattavaa, vain kahdessa tapauksessa viranomaisvaiku-
tuksia ei oltu arvioitu. Kuntalakia kasittelevastd luonnoksesta arviointineuvosto totesi, etti
viranomaisvaikutukset olisi tullut selvittda. Luonnoksessa ehdotettiin kuntalakia muutet-
tavaksi siten, ettd kunnallisvalitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttdd muutoksen-
hakulupaa. Tall6in tyydyttiin vain toteamaan, ettd nopeampi lainvoimainen paités voi no-
peuttaa kuntien paatoksentekoprosessia. Arviointineuvoston mukaan esityksessa ei esi-
merkiksi arvioitu, millaiset valitukset mahdollisesti menestyisivat ja millaiset eivat ja mika
vaikutus tilld on viranomaisten toimintaan. Arviointineuvosto katsoi, ettd uudistuksen vai-
kutukset viranomaisten toimintaan ja kansalaisten asemaan viranomaisissa olisi tullut ar-
vioida yksityiskohtaisemmin.3?

Vastaavasti sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkdisesta kasittelysta arviointi-
neuvosto totesi, ettd esitysluonnoksessa ei varsinaisesti tuotu esiin viranomaisvaikutuksia.
Luonnoksessa oli tosin viitattu erilaisiin sddstopotentiaaleihin, joista osa liittyi mahdolli-
sesti viranomaisiin. Arviointineuvosto katsoi, ettd esitysluonnokseen tulisi sisallyttaa vi-
ranomaisvaikutuksia koskeva osio, jossa kuvattaisiin laadullisesti keskeiset vaikutukset ja
suuntaa-antavasti maaréllisten vaikutusten kokoluokka.3!

Useimmin arviointineuvoston lausunnoissa toistuva kritiikin aihe on kuitenkin viranomais-
vaikutusten arviointitarkkuus. Tyypillistd on, ettd arviointineuvosto edellyttda eksakteja
euromadraisia arvioita ja tarkkoja arvioita vaikutuksista henkildtydvuosien maaraan. Tark-
kuus- ja vaatimustasoa ilmentavat esimerkiksi seuraavat arviointineuvoston lausunnot:

Arviointineuvosto katsoo, etti vaikutukset viranomaisten toimintaan on kuvattu
yleisella tasolla. Viranomaisvaikutuksista tulisi esittdd olennaisilta osin vahintdan
suuntaa-antava arvio htv-maarina ja euroina.32

Arviointineuvosto katsoo, ettd nyt tekstimuodossa esitetyt henkildtydvuosivaiku-
tukset tulisi esittda taulukkomuodossa sekd htv-maarina ettd euroiksi muutettuna.
Lisdksi uusien tietojarjestelmien aiheuttamista kustannuksista tulisi esittda euro-

30 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta kuntalain muuttamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto
3.10.2019

31 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisesta kasit-
telysta. Lainsaadannon arviointineuvosto 11.7.2018

32 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta sairasvakuutuslain, ladkelain ja terveydenhuollon ammatti-
henkildstostd annetun muuttamisesta. Lainsaadannon arviointineuvosto 15.9.2016
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madrainen arvio, jotta eri toimenpiteiden kokonaisvaikutuksesta voi saada kasityk-
sen. Tdssa yhteydessa tulisi ilmeta jaottelu kertakustannuksista ja toistuvista kus-
tannuksista.33

Muun muassa seuraavista vaikutuksista tulisi mahdollisuuksien mukaan esittda
maadralliset arviot: organisaatiosta toiseen siirtyvien henkildiden maarat, muutosten
vaikutukset tydmaaraan, uudelleenkoulutustarve, toimintojen tehostumisen (htv:n
kasvun hidastuminen) kohdentuminen paapiirteittdin ja uudelleen kohdentamiset.3+

Toisaalta monessa tapauksessa arviointineuvosto on nimenomaisesti todennut, etta viran-
omaisvaikutuksia on kisitelty monipuolisesti ja kattavasti, joten hallituksen esitysluonnos
tayttaa arviointineuvoston edellyttiman tarkkuustason.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksen perusteella saa hyvan kasityksen vi-
ranomaisvaikutuksista. Euromaaraiset arviot kustannuksista ja sdastoista vaihtelu-
valilla on ilmaistu asianmukaisesti. Myds laadulliset kuvaukset viranomaisvaikutuk-
sista ovat havainnollisia.3>

Hallituksen esityksessa on kuvattu kattavasti vaikutuksia viranomaisten toimintaan,
mikd antaa kasityksen esityksen aiheuttamista muutoksista eri toimijoille. Esityk-
sessd on eritelty kustannuksia mm. henkildtyévuosina. Arviointineuvosto katsoo,
ettd vaikutukset viranomaisten toimintaan on eritelty asianmukaisesti.3¢

Arviointineuvosto on kiinnittdnyt huomiota my6s viranomaisvaikutusten esittimistapaan.
Eradssa tapauksessa neuvosto totesi, ettd esitysluonnokseen tulisi sisallyttaa oikeusminis-
terion ohjeiden mukaisesti Viranomaisvaikutukset -luku, johon koottaisiin vaikutusalueen
kaikki keskeiset vaikutukset. Neuvoston mukaan tietojen sekava esittiminen esitysluon-
noksen eri osissa hankaloittaa olennaisten vaikutusten hahmottamista ja vertailua myo-
hempiin uudistukseen liittyviin hallituksen esitysluonnoksiin.3” Toisessa tapauksessa neu-
vosto kiinnitti huomiota siihen tekniseen yksityiskohtaan, etta esitysluonnoksessa julkisen
talouden vaikutuksina kasitellyt seikat olivat kdytdnnossa viranomaisvaikutuksia.38

33 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikennekaaresta. Lainsdadannén arviointineuvosto 17.6.2016

34 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamisuudistukseksi. Lainsddddannon arviointineuvosto 13.2.2017

35 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta tulotietojarjestelmasta. Lainsdadannon arviointineuvosto
20.9.2017

36 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisestd. Lainsda-
danndn arviointineuvosto 2.9.2016

37 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjes-
tamisuudistukseksi. Lainsdddanndn arviointineuvosto 13.2.2017

38 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta ymparistollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta. Lain-
sdaddnndn arviointineuvosto 27.9.2018
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Arviointi ja johtopaatokset

Viranomaisvaikutusten arvioinnissa suuntaviivat ovat selvat. Hallituksen esityksissa viran-
omaisvaikutuksia arvioidaan varsin kattavasti ja lainsddaddnndn arviointineuvostossa ne
ovat nousseet esiin kaikissa lausunnoissa. Ongelmat eivat tdssa tapauksessa ole niinkdan
siind, ettd viranomaisvaikutukset ohitettaisiin hallituksen esityksissa, vaan niiden vaiku-
tusten esittimisen tarkkuustasossa. Puutteita on erityisesti euromaaraisten ja henkil6tyo-
vuosiarvioiden kuvaamisessa, mistd osaltaan kertovat arviointineuvoston lausunnot, jotka
ilmentavat myos vaadittavaa tarkkuustasoa.

Siltd osin kuin hallituksen esitysluonnokset tulevat arviointineuvoston kasiteltdvaksi, ti-
lanne vaikuttaisi olevan se, ettd suurien virhearvioiden riski on vahainen. Tekstissd mai-
nittu esimerkki toimeentulotuen siirtimisestd Kelaan on perdisin ajalta ennen arviointineu-
voston perustamista. Voidaan pitda varsin todennidkdisend, ettd nyt arviointineuvoston ol-
lessa toiminnassa vastaavanlaiset hallituksen esitysluonnokset tulisivat neuvoston kasitte-
lyyn. Oma kysymyksensa ovat kuitenkin edelleen ne hallituksen esitykset, joita arviointi-
neuvosto ei ota kasiteltdvaksi. Niiden suhteen perusvaatimus on joka tapauksessa sama.
Koska viranomaisvaikutukset ovat usein eksaktilla tavalla esitettdvissa numeroarvoilla,
lainvalmistelussa tulee edellyttdd maarallista viranomaisvaikutusten arviointia aina kuin se
on mahdollista.

2.3 Ympadristovaikutusten nykytila ja haasteet

Ympdristévaikutusten mddrittely

Suomessa ympdristovaikutusten méaritelma on esitetty lain tasolla, mika on poikkeuksel-
lista kansallisessa lainsdddannossa. Viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparisto-
vaikutusten arvioinnista annetun lain mukaan (SOVA-laki) ymparistévaikutukset ovat vai-
kutuksia:

a) ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen;

b) maaperdan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja luonnon moni-

muotoisuuteen;

¢) yhdyskuntarakenteeseen, rakennettuun ymparistoon, maisemaan, kaupunkiku-

vaan ja kulttuuriperintdon;

d) luonnonvarojen hyédyntidmiseen ja

e) edelld mainittujen tekijoiden keskindisiin vuorovaikutussuhteisiin.3°

Saddosehdotusten vaikutusten arviointia koskevassa ohjeessa kdytetdan ldhtokohtana tata
SOVA-laissa esitettya maaritelmaa. Ymparistovaikutuksia koskevassa tarkistuslistassa esi-
tetddn muun muassa seuraavat tarkentavat kysymykset: Onko ehdotuksella vaikutuksia
luonnonvarojen ja energian kayttoon, tuotteiden valmistukseen ja kulutuskayttaytymiseen,
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toimintojen sijoittumiseen, kuljetus- ja liikkumistarpeisiin tai eri liikennemuotojen keski-
ndisiin suhteisiin. Edelleen edellytetdan esimerkiksi selvitettdvaksi, kuinka paljon ja millai-
sia paastoja ilmaan, vesistdihin, pohjaveteen tai maaperaan syntyy ja onko ehdotuksella
vaikutuksia jatteiden muodostumiseen, kierratykseen ja erilaisiin kasittelymuotoihin. Oma
kysymyksensa ovat vaikutukset ilmaston muutokseen ja mahdollisuuksiin varautua tai so-
peutua siihen.

Sen suhteen kuinka ymparistovaikutuksia tulisi arvioida, siddésehdotusten vaikutusten ar-
viointiohjeet jaavat varsin yleiselle tasolle. Ohjeissa todetaan, ettd ymparistovaikutukset
useimmiten ilmenevat valillisesti erilaisten vaikutusketjujen kautta ja niiden arviointi on
yleensa laadullista eika tarkkoihin numeroarvoihin perustuvaa. Ohjeiden mukaan on usein
tarkoituksenmukaisempaa kuvata kehityssuuntia ja syy-seuraussuhteita kuin yrittia tuot-
taa tdsmallisid maarallisid ennusteita. Arviointimenetelméat ovat useimmiten erilaisia asi-
antuntija-arvioita, tarkistuslistoja ja matriiseja, ja ne perustuvat olemassa olevaan tietoon,
esimerkiksi tilastoihin ja ympariston tilan seurantatietoihin. Naihin tietoihin ja menetel-
miin liittyvat epdvarmuudet on ohjeiden mukaan térkeda tuoda esille.

Huomattavasti sdddosehdotusten vaikutusarviointia pitemmalle menevad ymparistoarvi-
oinnin ohjeistusta sisaltyy SOVA-lain perusteella laadittuun oppaaseen. Opas on tarkoitettu
ympdristéarviointien tekemisesta vastaaville viranomaisille, ja se on luonteeltaan suositus
hyviksi kdytannoiksi. Koska opas on tarkoitettu yksittdisten hankkeiden arviointiin, se on
lainvalmistelun kannalta hyvin yksityiskohtainen. Lainvalmistelun ndkékulmasta on kui-
tenkin olennaista tiedostaa, kuinka tarkkoja arvioita yksittdistapauksissa voidaan edellyt-
taa. Tatd kuvastaa oppaan esitys ympdristovaikutusten ominaisuuksien arvioinnista. Op-
paan mukaan tulee selvittda ymparistovaikutusten suuruus, laajuus ja kohdentuminen, esi-
merkiksi millaisille alueille tai mihin ihmisryhmiin vaikutus kohdentuu, ajallinen kesto,
onko vaikutus tilapdinen tai pysyva, jatkuva vai ajoittain toistuva sekd varmuus/epavar-
muus, esimerkiksi kuinka todennakéisesti vaikutus ilmenee tai millaista epdvarmuutta vai-
kutukseen ja sen ominaisuuksiin liittyy. Oppaaseen sisédltyy myds ympdristdarvioinnin
suunnittelun muistilista, jonka perusteella voidaan arvioida eri ratkaisuja ja niiden vaihto-
ehtoja.40

Ympdristoministerié on myds julkaissut erityisen oppaan, jossa kasitellddn politiikkatoi-
mien vaikutusten arviointiin soveltuvia menetelmid. Siihen sisdltyy muun muassa kestdavan
kehityksen vaikutusarviomatriisi sekd metodologiset kuvaukset kustannus-vaikuttavuus-
analyysista ja kustannus-hyotyanalyysista. Lisdksi oppaassa kuvataan yksityiskohtaisesti
kaytettavissa olevia tietolahteita. 4!

40 SOVA-lain mukaisen ympéristéarvioinnin opas, ymparistoministerio (2017)
41 Jaaskeldinen ym. (2013) Menetelmia ja tietoldhteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
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Ympiristévaikutusten arviointi hallituksen esityksissd

Pitkalla aikavalilla ympdaristovaikutusten arviointia on selvitetty vuosien 2005, 2009, 2012
ja 2014 hallituksen esityksissa.*? Ympdaristovaikutusten tunnistaminen nayttaa jonkin ver-
ran lisidntyneen. Vuotta 2014 koskevassa tutkimuksessa aineistona oli 358 hallituksen esi-
tystd, joista ymparistovaikutuksia todettiin yhteensa 17 prosentissa. Ymparistovaikutuksia
sisaltavat esitykset painottuivat selvasti kolmeen ministerioon. Vaikutuksia tunnistettiin
suhteellisesti eniten ymparistoministeriossa (68 %:ssa ministerion laatimia hallituksen esi-
tyksid), maa- ja metsatalousministeriossa (43 %) seka liikenne- ja viestintaministeriossa
(39 %). Ymparistovaikutuksia ei arvioitu lainkaan oikeusministeridssa, puolustusministe-
riossa eikd opetus- ja kulttuuriministeriossa.

Kyseisen tutkimuksen mukaan ympdristovaikutuksia arvioidaan tyypillisesti tietyilla aihe-
alueilla. Ymparistovaikutuksia arvioidaan ensinnakin esityksissa, jotka liittyvat eri liiken-
nemuotojen tuottamiin paastoihin. Esimerkkeina ovat ajoneuvoja, rautateitd, merenkulkua
ja lentoliikennettd koskevat sddnnokset. Toinen aihealue, jossa ymparistévaikutuksia tun-
nistetaan runsaasti, ovat energian tuotantoa, kdyttod, verotusta ja energiatukia koskevat
esitykset. Kolmanneksi ymparistovaikutuksia arvioidaan yleensd maankayttod ja rakenta-
mista koskevissa esityksissa seka esityksissd, joilla on vaikutuksia yhteiskunnan tekniseen
infrastruktuuriin. Neljantend ryhmana ovat erityyppiset kansainvaliset sopimukset, joissa
pyritddan huomioimaan sopimuksen kohdealaan kuuluvia ymparisténakokohtia osana sopi-
musta. Tallaisille esityksille on kuitenkin tyypillista, ettd niiden arviointijaksoissa kuvataan
enemmankin sopimuksen ympdaristdtavoitteita kuin oletettuja vaikutuksia. Viidenneksi
ymparistovaikutuksia arvioidaan maa- ja metsdtalouden harjoittamista koskevissa saa-
dosehdotuksissa. Tahan joukkoon kuuluvat esitykset kasittelevat esimerkiksi maa- ja met-
satalouden tukia. Lisdksi ymparistovaikutuksia arvioidaan erityyppisissd luonnonsuoje-
luun seka luonnon- ja ympariston hoitoon liittyvissa ehdotuksissa. Oman ryhmansa muo-
dostavat muita aihealueita kasittelevat ehdotukset, joissa tunnistetaan ymparistovaikutuk-
sia.

Kun hallituksen esityksia luokitellaan SOVA-lain viisikohtaisen luettelon pohjalta, useim-
min arvioinnin kohteena ovat vaikutukset ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen
seka vaikutukset maaperaan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja luonnon
monimuotoisuuteen. Muita ymparistovaikutustyyppeja, kuten vaikutuksia luonnonvarojen
hyoddyntamiseen, yhdyskuntarakenteeseen, rakennettuun ymparistéon, maisemaan, kau-
punkikuvaan ja kulttuuriperinté6n arvioidaan selkedsti harvemmin. Mainitussa luettelossa
viimeisend kohtana ovat eri vaikutusten vuorovaikutussuhteet. Tdman vaikutustyypin
madrittaminen on osoittautunut haasteelliseksi ja vuorovaikutussuhteita tunnistetaan va-
han. Myo6s kielteisten ymparistévaikutusten esittdminen on harvinaista.

Ympaéristovaikutuksia kuvataan yleensa laadullisesti, maarallisid arviointeja esiintyy va-
han. Edelld mainitussa tutkimuksessa maarallisid arviointeja tehtiin 17 prosentissa niista

42 Kemildinen ja Keindnen (2016) Ympadristovaikutusten arviointi lainvalmistelussa
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esityksist3, joissa ylipddtdan oli tunnistettu ympdaristovaikutuksia. Maarallisilla mittareilla
kuvattiin esimerkiksi energian tuotantoon ja padstojen vahentdmiseen liittyvia tavoitteita.
On kuitenkin huomattava, ettd ympdaristévaikutusten numeeriset arviot eivat ldheskaan
aina kuvaa esityksen varsinaisia vaikutuksia vaan enemmankin sddntelylle asetettuja maa-
rallisia tavoitteita tai sddntelyn kohteen suuruutta. Euromaaraisia arviointeja esiintyy har-
voin ja kustannus-hyotyanalyysin kdytto jaa yksittaistapaukselliseksi.

Ympdristovaikutusten suhteen on kiinnitetty huomiota eri ministeriéiden valisiin eroihin.
Ympdristovaikutukset korostuvat ymparistd-, maa- ja metsatalous seka liikenne- ja viestin-
taministerion lainvalmistelussa. Suuri osa niista hallituksen esityksisti, joissa on tunnis-
tettu ympdristovaikutuksia, on kuitenkin valmisteltu muissa ministeridissa. Muiden minis-
terididen ympdristovaikutusten arvioinnin osaamisessa on ilmeisid puutteita, koska vaiku-
tuksen arviointi on usein ymparipyoreda. Voi myos olla, ettd muissa ministeriissa ei tun-
nisteta ymparistovaikutuksia niin olennaisiksi, ettd niista tehtdisiin kunnollinen arvio. Tata
tukee osaltaan tieto, ettd suurin osa lainvalmistelusta tapahtuu virkatyona ministerididen
sisdlld ilman yhteistydtd muiden tahojen, esimerkiksi muiden ministerididen ja tutkimus-
laitosten kanssa.

Ympiristévaikutukset lainsddddnnén arviointineuvostossa

Lainsdddannon arviointineuvoston antamassa 64 lausunnossa ymparistovaikutuksia todet-
tiin 21 hallituksen esitysluonnoksessa ja niita ei todettu 43 luonnoksessa vuosina 2016-
2019. Niita tapauksia, joissa hallituksen esitysluonnoksessa ei mainittu ympéaristévaikutuk-
sia, vaikka arviointineuvoston mukaan vaikutukset olisi tullut huomioida, oli yksi. Kysymys
oli kolmiulotteista kiinteistonmuodostamista koskevasta luonnoksesta. Arviointineuvos-
ton mukaan kolmiulotteisella kiinteistonmuodostamisella tavoitellaan rakennetun ympa-
riston maankayton tehostamista. Ndin ollen on todennakoists, ettd kaupunkikuva jossain
madrin muuttuu. Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksessa olisikin tullut arvioida, li-
sadantyisiko esimerkiksi hyvin korkeiden rakennusten rakentaminen.*3

Néin ollen arviointineuvoston kiasittelema aineisto viittaa osaltaan siihen, ettd ymparisto-
vaikutukset eivit yleensa jaa tdysin huomaamatta hallituksen esityksissa. Toisaalta olen-
naista on todeta, ettd ympdaristovaikutukset eivat yleensa ole paaroolissa arviointineuvos-
ton kasittelemissa hallituksen esitysluonnoksissa. Painopiste on taloudellisissa vaikutuk-
sissa ja ymparistovaikutukset kasitelladn lyhyesti. Tyypillisid ovat neuvoston lausunnot,
joiden mukaan esitysluonnoksen ymparistévaikutusten arviointia olisi syyta jossakin maa-
rin tarkentaa, vaikutuksia on vahan tai vaikutusten kuvaus on riittdva. Esimerkiksi nuo-
housta késittelevassa esitysluonnoksessa todettiin, ettd esityksella ei ole suoranaisia ympa-
ristovaikutuksia, koska nuohousvalin ja nuohousty6n sisallon sadntelyyn ei ehdotettu olen-
naisia muutoksia. Arviointineuvosto kuitenkin katsoi, etta esitysluonnoksella voi olla ym-

43 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta kolmiulotteisesta kiinteistbnmuodostamisesta. Lainsdadan-
ndn arviointineuvosto 9.11.2017
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paristovaikutuksia, mikali uudistus parantaa nuohouksen kattavuutta. Tasta syysta vaiku-
tuksista olisi tullut esittda suuntaa-antava arvio.** Toisaalta liikenteen palveluista annetun
lain muuttamista koskevassa esitysluonnoksessa arvioitiin, ettd ehdotettavilla toimenpi-
teilld olisi myodnteisid ymparistovaikutuksia. Esitysluonnoksessa vaikutuksia arvioitiin
paastovahennyksina ja euroiksi muutettuna EU:n komissiolle tehtyyn raporttiin tukeutuen.
Arviointineuvosto piti myonteisend, ettd esitysluonnoksessa arvioitiin ymparistovaikutuk-
sia paitsi laadullisesti myds maarallisten indikaattorien avulla. Neuvosto kuitenkin katsoi,
ettd esitettyja vaikutuksia olisi tullut tarkentaa.s

Arviointineuvosto saattaa myds todeta, ettd ymparistovaikutuksia on kuvattu ja arvioitu
riittdvasti. Esimerkiksi yksityistielakia koskevassa esitysluonnoksessa muun muassa mai-
nittiin, ettd metsa- ja suoluonnon monimuotoisuus saattaa kirsid, jos metsdautoteiden ra-
kentaminen kiihtyy. Luonnoksen mukaan viranomaisilla on kuitenkin oikeus osallistua tie-
toimitukseen, mikali on kyseessd huomattava luonnon turmeltumisen vaara. Arviointineu-
vosto katsoi, ettd ympdristovaikutuksia oli kasitelty yleisella tasolla, mutta asiaan ndhden
riittdvasti.4¢ Sdhkomarkkinoita koskevassa esitysluonnoksessa puolestaan todettiin, ettid
esityksella ei ole valittomia ymparistovaikutuksia. Esitys kuitenkin vilillisesti hidastaisi il-
mastonmuutosta ja vaikuttaisi luonnonvarojen kdyttoon sahkoéntuotannossa. Esitys myos
tehostaisi sahkokulutuksen seurantaa ja voisi edesauttaa energiatehokkuuden kehitta-
mistd. Tassdkin arviointineuvosto katsoi, ettd ymparistovaikutusten kuvaus oli riittdva.+?

Yksittdistapauksessa arviointineuvosto on nostanut esiin myos sen, ettd ymparistovaiku-
tukset otettiin huomioon sellaisessa hallituksen esitysluonnoksessa, joka ei valittémasti
liittynyt ymparistoon. Rahankerdysta kasittelevassa luonnoksessa oli arvioitu mahdolli-
sesti syntyvia valillisid vaikutuksia. Vélillisid vaikutuksia voisi synty3, jos rahankeraystoi-
minta kohdistuisi lisdantyvasti ympdaristonsuojeluun tai laajemmin ympariston tilan kehit-
tdmiseen. Arviointineuvosto piti tillaista ymparistévaikutusten huomioimista myoéntei-
sena.*8

Yleiskuva lainsdadannon arviointineuvoston ympdristovaikutusten kasittelystd on kuiten-
kin se, ettd yleensa kasittelyyn otetuissa hallituksen esityksissa ei ole ympéaristévaikutuksia
tai jos niita on, kysymys on vahdisista vaikutuksista, jotka eivat ole hallituksen esitysluon-
noksen keskiossa. Niistd 21 esitysluonnoksesta, joiden ymparistévaikutuksia neuvosto on
arvioinut, ymparistovaikutukset olivat lausunnon keskeisimpana osana vain kolmessa ta-

44 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta pelastuslain muuttamisesta. Lainsdadannén arviointineuvosto
13.4.2018

45 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikenteen palveluista annetun lain muuttamisesta. Lainsda-
danndn arviointineuvosto 8.8.2017

46 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta yksityistielaiksi. Lainsaadannén arviointineuvosto 19.6.2017

47 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta sahkomarkkinalain muuttamisesta. Lainsdadannon arviointi-
neuvosto 27.8.2018

48 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta rahankerayslaiksi. Lainsdadannon arviointineuvosto 2.10.2018
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pauksessa. Niissa oli kyse konkurssipesan ymparistovastuusta, hiilen energiankayton kiel-
tdmisestad ja ympdristélupamenettelyjen yhteensovittamisesta. Koska namé lausunnot ku-
vastavat arviointineuvoston vaatimustasoa vaativissa ympadristoasioissa, seuraavassa esi-
tetddn lyhyet tiivistelmat niista.

Konkurssilakiin lisattiin konkurssipesdn ymparistovastuuta koskevat sddnnokset.
Niista ilmenee, miltd osin konkurssipesalld on velvollisuus huolehtia ymparistévas-
tuista omalla kustannuksellaan ja miltad osin toimimisvelvollisuutta ja kustannusvas-
tuuta ei ole. Yhteisena tekijana vastuun synnyttaville perusteille on vaaraelementti:
ympadristévahingosta aiheutuu tai uhkaa aiheutua vakavaa vaaraa tai vakavaa haittaa
terveydelle tai ymparistolle. Jos viranomainen joutuu huolehtimaan konkurssipesan
vastuista, konkurssipesa vastaa kustannuksista silti osin kuin toimet on toteutettu
konkurssin alkamisen jalkeen. Arviointineuvosto piti hyvana sita, ettd ymparistovai-
kutuksia oli arvioitu sekd myodnteisesta ettd kielteisestd ndakokulmasta. Neuvosto
kuitenkin katsoi, ettd ymparistovaikutusten arviointi oli kaikkiaan hyvin yleisen ta-
soista tai se liittyi ymparistovastuun jakautumiseen. Ymparistovaikutuksia olisi tul-
lut arvioida konkreettisemmin.4°

Hiilen energiakdyton kieltdmistd koskevassa hallituksen esitysluonnoksessa tuotiin
esille, ettd hiilen energiakayton kieltdminen vahentaisi yleisesti hiilidioksidipaastoja
seka paikallisesti rikkioksidin ja typen oksidin paadst6ja. Luonnoksesta kavi myos
ilmi, ettd biomassan polttaminen hiilen sijaan ei vihenna hiilidioksidi- eika pienhiuk-
kaspaastoja lyhyelld aikavalilla. Jos hiili korvataan biomassan sijaan turpeella, hiili-
dioksidipaastot lisdantyisivat. Arviointineuvosto katsoi, ettd esitysluonnoksessa ka-
siteltiin monipuolisesti vaikutuksia pdast6ihin, mutta vain vahan sitd, milla tavoin
paastovahennykset voisivat mahdollisesti konkreettisesti parantaa ympariston tilaa.
Samoin turpeen kiytén ymparistovaikutuksia esimerkiksi suoymparistoon olisi
voitu tuoda esille. Esitysluonnoksessa tuotiin esiin hiilidioksidi- ja pienhiukkaspaas-
toéjen vihentyminen ainakin pitkalla aikavalilld, minka neuvoston mukaan voisi olet-
taa vaikuttavan myonteisesti ihmisten terveyteen ja elinympariston puhtauteen. Ar-
viointineuvosto katsoi, ettd esitysluonnoksessa olisi voitu tuoda esille naita nakokul-
mia vihintdan yleisella tasolla, vaikka arviointiin liittyykin epavarmuuksia.s?

Ympadristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisessa kyse on mahdollistavasta
saantelystd, eli luvanhakija paattad, sovitetaanko erilaisten lupahakemusten késitte-
lya yhteen kokonaisuudessaan tai osaksi. Esitysluonnoksen mukaan lupamenettely-
jen yhteensovittamisella ei ole suoranaisia ympéristévaikutuksia, koska lupien edel-
lytyksid ei muuteta. Sddntely voi silti aiheuttaa valillisia ymparistévaikutuksia, jos

49 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta konkurssilain muuttamisesta. Lainsdddannon arviointineu-
vosto 16.10.2018

50 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta hiilen energiakayton kieltdmisesta. Lainsdadannon arviointi-
neuvosto 8.10.2018
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menettely vaikeuttaa haitankérsijoiden, asianosaisten ja viranomaisten mahdolli-
suuksia osallistua lupahakemuksesta kuulemiseen ja jos tieto kuulemisesta ei tavoita
osallisia ottaen huomioon, ettd kuulemistilaisuus on tarjolla vain kertaalleen. Arvi-
ointineuvosto piti erinomaisena, ettd lupamenettelyjen yhteensovittamiseen liitty-
vida ymparistovaikutuksia oli arvioitu monipuolisesti mydnteisten ja kielteisten hait-
tojen ndkokulmasta. Neuvosto kuitenkin katsoi, ettd kuulemisvaiheen mahdollisesta
puutteellisuudesta koituvia vélillisia, haitallisia ymparistovaikutuksia olisi voitu ha-
vainnollistaa esimerkein: minkalaista tietoa saattaa jadda katveeseen, jos kansalais-
toimijoiden edellytykset kannanottoihin heikkenevat. Onko mahdollista, ettd puut-
teellinen kuulemisvaihe voi johtaa sellaisiin tarkoittamattomiin ymparistohaittoihin,
joista voi aiheutua paitsi merkittdvia ymparistohaittoja myos suuria taloudellisia
kustannuksia?5?

Vaikka lainsdaddannoén arviointineuvosto on kasitellyt myos ymparistévaikutuksiltaan mer-
kittavia sdddoshankkeita, yleiskuva neuvoston tydon kohdentumisesta on se, ettd ymparis-
tovaikutukset ovat jadneet sivurooliin. Neuvosto itse korostaa sit3, etta arvioitavaksi valit-
tujen lainsddadantéhankkeiden valinnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista
merkittavyytta. Arvioidut hankkeet ovat olleet esimerkiksi hallituksen kdrkihankkeita tai
muutoin vaikutuksiltaan yhteiskunnallisesti olennaisia. Toisaalta tavoitteena on myds mi-
nisteriokattavuus, satunnaisuus ja se, ettd lausuntoja annettaisiin erilaajuisista esitysluon-
noksista. Koska neuvosto valitsee itsendisesti arvioitavat esitysluonnokset, painotukset na-
kyvat suoraan arviointikohteiden valinnassa.52 Ympaéristovaikutuksiin sovellettuna tdma
merKkitsee, ettd ne eivit ole olleet arviointineuvoston tyon keskiossa.

Lainvalmistelijoiden haastattelut

Kysely- ja haastatteluaineistojen perusteella on ilmeistd, ettd lainvalmistelijat tiedostavat
hyvin omien hallinnonalojensa vahvuudet ja heikkoudet. Ymparistovaikutusten osalta tima
tarkoittaa sitd, ettd ymparistoministerion valmistelijat tunnistavat tiedon puutteet muissa
ministeridissd, mutta toisaalta esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnin vaikeudet
omassaan.>3

Taloudellisten ja viranomaisvaikutusten arviointi on minusta perinteisesti vahvim-
min mukana lainsdddannon valmistelussa. Ympdaristoministerion lainsdddannossa
arvioidaan yleensa erityisen huolellisesti esitysten ymparistovaikutukset, mutta ta-
man tulisi kuulua my6s muiden hallinnonalan lainsddadannoén valmisteluun. Silloin,
kun olen osallistunut muiden hallinnonalojen laatimien esitysten lausuntojen val-
misteluun, olen usein kiinnittdnyt huomiota esityksen ymparistovaikutusten arvi-
oinnin puutteellisuuteen. Ymparistohallinnon isompien lainsdadantéhankkeiden

51 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta ymparistollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta. Lain-
sdadanndn arviointineuvosto 27.9.2018

52 Lainsdadannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2018

53 Koska aineistot on koottu luottamuksellisina, henkildtiedot ja henkildihin viittaavat yksityiskohdat on
esityksesta poistettu.
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osalta varsin tyypillistad on, ettd ymparistovaikutusten arviointi hankitaan erillisena
esimerkiksi tutkimuslaitokselta (kuten SYKE). Vastaavasti ympéaristoministerion
lainsdddanndssa voitaisiin syventda taloudellisten ja yhteiskunnallisten vaikutusten
arviointia. Nahdakseni tdma on jo parantunutkin lainsdddannén arviointineuvoston
myo6td, kun tiedossa on, ettd arviointineuvosto keskittyy naihin arviointeihin.

Sen lisdksi ettd eri ministeridissd osaaminen painottuu erilaisiin vaikutuksiin, ongelmia on
myds tiedon siirrossa ministerididen sisilla. Ymparistovaikutuksissa luonnontieteellinen ja
toisaalta oikeustieteellinen ndkékulma voi tuottaa hyvinkin erilaisia painotuksia seka vai-
kutusten arviointiin ettd oikeudellisten ratkaisujen valintaan.

Vaikutusten arvioinnin ongelma on usein, ettd arviointi edellyttdisi monialaista osaa-
mista, jossa lahtokohta ei valttdmattd ole luonnontieteellinen. Ymparistoministeri-
0ssa kuten ehkd muissakin voi olla vaikea tehdd ministerididen valistd asiantunti-
jayhteisty6t4, jollei sithen ole velvoitettu tydryhmén tms. jarjestelyn puitteissa. Esit-
telijan itsensa vastuulla on toimivien asiantuntijaverkostojen luominen, eika siihen
kannusteta. Painvastoin, joissakin tapauksissa keskusteluja sddntelyn kohteen
kanssa on voitu pitda haitallisina ja lainvalmistelijan puolueettomuuden vaaranta-
vana. Lainvalmistelun organisoiminen niin, ettd siind on paavastuullinen esittelija ja
hénelld juristipari, ei valttimatta tuota parasta mahdollista lopputulemaa juridisesti
vaativissa hankkeissa, jos padvastuullisella esittelijalla ei ole oikeudellista osaamista.

Lainvalmistelun ideaalimallissa kuvataan ensin tilanne, identifioidaan ongelmat, tavoitteet,
eri vaihtoehdot tavoitteisiin pddsemiseksi, vertaillaan vaihtoehtoja ja arvioidaan niiden vai-
kutukset. Prosessi voi hdiriintya paitsi poliittisen ohjauksen vuoksi, myos siksi ettd nake-
mykset mahdollisista vaihtoehdoista vaihtelevat eri ministerididen valilla tai niiden sisalla.
Vaihtoehtoisten ratkaisujen etsinta voi talloin kariutua ministerididen valisiin tai sisaisiin
erimielisyyksiin

Olen ollut mukana kirjoittamassa ymparistopoliittisia pitkan aikavélin linjauksia,
joissa olisi ollut loistava mahdollisuus kehittdd tdysin uusia keinoja sdantelylle,
mutta jarjestden kaikki tyrmattiin, koska valtiovarainministerié vastusti niita. Sa-
moin tapahtuu ministerion sisdisesti - usein argumentti on, ettd nain tama meilla
tehd&an ja asiasta ei keskustella. Olen huomannut myos, ettd virkamies omassa yksi-
kossani joutuu vaihtoehtoisia ratkaisuja esitettdessa usein yksin, mikd vahentaa in-
nokkuutta esittda vaihtoehtoisia ratkaisuja.

Yksi erityiskysymys on tutkimuslaitosten asema. Tassa yhteydessa on kiinnitetty huomiota
siihen, ettd esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arviointiin liittyen on tehty mieluummin
tapauskohtaisia vaikutustenarviointihankintoja kuin rakenteellisia muutoksia, joissa olisi
luotu pysyvid yhteistydsuhteita tutkimuslaitosten kanssa. Toisaalta on kiinnitetty huomiota
myds Suomen ympdaristokeskuksen (SYKE) dominoivaan rooliin suhteessa ympéaristomi-
nisterioon.
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Suomen ymparistokeskuksen rooli on monessa suhteessa ylikorostunut ja toisaalta
puuttunut sieltd missa sita olisi tarvittu. SYKE on useimmiten ensisijainen taho, jolta
kysytddn isoja ja pienid selvitystoitd. Sen sijaan korkeatasoinen tieteellinen tutki-
mus, joka tukisi pitkdjanteistd lainsdadannon sisallollista kehittimistd, ei omien ha-
vaintojeni mukaan ole ymparistoministerion tulosohjauksen keskiossa. SYKE on ha-
luttu pitda luottoselvittijana, jonka tulokset eivat yllata ja tilaaja saa mitd haluaa.
Tassd toiminnassa on havaittavissa monia myds kilpailuneutraliteettiin liittyvia on-
gelmia. SYKE kilpailee osasta lainvalmistelun tueksi tehtavista tutkimus- ja selvitys-
toistd avoimilla markkinoilla, mutta tulosohjauksen nimissd on saanut tai voinut
saada tiedon etukiteen tulevista kilpailutuksista. SYKEn virkamiehiad on voitu kayt-
taa itseisarvoisesti lainvalmistelutydssa sihteeristossa, niin erityisesti luonnonsuo-
jeluun liittyvissa hankkeissa. Télloin ulospdin on voinut jadda epaselvaksi, onko tut-
kimuslaitoksen edustaja lainlaatijan roolissa vai asiantuntijan roolissa. Pitkille me-
nevat lainvalmisteluvastuun siirrot tutkimuslaitokselle ovat olleet omiaan kyseen-
alaistamaan valmistelun puolueettomuutta ja luonnollisesti ovat ongelmallisia myds
valmisteluvastuun ministerion ulkopuolelle antamisen nakokulmasta.

Arviointi ja johtopaatokset

Lainvalmistelussa paapaino on usein taloudellisissa ja viranomaisvaikutuksissa, eikd ym-
paristovaikutuksia ole mielletty samalla tavoin tiarkedksi. Vaikeusastetta lisda se, ettd ym-
paristovaikutukset ovat usein valillisia ja pitkalla aikavalilla ilmenevia. Tasta syysta jopa
yksittaisen lain kohdalla voidaan joutua tilanteeseen, jossa nakoékulman tulisi olla SOVA-
oppaan tasoinen. Usein ympdristovaikutuksia syntyy muiden kuin keskeisten ministerioi-
den - ympdristdministerio, maa- ja metsdtalousministerio seka liikenne- ja viestintdminis-
terio - valmistelemissa hankkeissa. Arviointivaikeus on tall6in suurempaa, koska osaamista
puuttuu ja ministeriot ovat siiloutuneita niin, etta tietoa ei osata hankkia tai ldhdetd hank-
kimaan yli ministeriérajojen.

Ympadristovaikutusten arviointi tulisikin nykyistd enemman nidhda horisontaalisena toi-
mintana, jossa keskeistd on tiedostaa ministerididen vélinen yhteistyon tarve vaikutusten
tunnistamisessa ja arvioinnissa. Esimerkiksi ilmastovaikutusten hallintaa ja hiilineutraali-
suutta tavoiteltaessa on vaikea ndahda perusteita toisistaan irrallisten vaikutuskategorioi-
den laatimiselle ja erillisille vaikutusarvioinneille. Ymparistovaikutusten usein kapea-alai-
nen ymmartaminen vain luonnonymparistoon tai rakennettuun ymparistoon liittyvana ko-
konaisuutena jattaa keskeiset vaikutukset kuten vaikutukset yhdyskuntarakenteen talou-
dellisuuteen, kiertotalousratkaisujen syntymisen edistamiseen tai energiahuollon jarjesta-
miseen toissijaisiksi. Tasta syysta olisikin tarpeen pohtia lainvalmisteluun liittyvaa velvol-
lisuutta laatia vaikutusten arviointeja; ei vaikutuslaji edelld, vaan kokonaisuutena niiden
vaikutusten nakdkulmasta, joihin halutaan vaikuttaa.

Tutkimuslaitosten ja tutkimustiedon objektiivinen hy6dyntaminen edellyttaa paitsi tietoa

eri tutkimuslaitosten osaamisesta, myos siitd miten ne eri tavoin liittyvat ymparistovaiku-
tuksiin. Tilanteesta ja asiasta riippuen kysymykseen saattaa tulla Suomen ymparistokeskus
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SYKE, Teknologian tutkimuskeskus VTT, Geologian tutkimuskeskus GTK, Lappeenrannan-
Lahden teknillinen yliopisto LUT, [td-Suomen yliopisto UEF ja monet muut ympéaristdminis-
terion oppaassa mainitut tahot.5* Tiedontuottamisen ongelmana on osaltaan se, miten voi-
daan varmistaa riittava ja puolueeton tutkimustieto.

Lainsdadannon arviointineuvosto on korostanut, ettd sen aikaisemmat lausunnot voivat
toimia ohjaavasti myds uusia hallituksen esityksia valmisteltaessa. Talla hetkella tilanne on
kuitenkin se, ettd ainakaan ymparistévaikutusten kohdalla ei ole riittdvasti niin sanottua
kriittistd massaa, josta kavisi selvasti ilmi, mitd arviointineuvosto edellyttda ymparistovai-
kutusten arvioinnilta. Tassa yhteydessid on myos huomattava, ettd lainvalmistelussa tulee
erottaa toisistaan tavoitteellinen vaikutusten arviointi ja perusoikeuksien toteutumisen
punninta, mikd tekee ymparistovaikutuksen arvioinnista entistd vaikeampaa. Paitsi etti
ympdristovaikutusten empiirinen selvittiminen on usein tyolastd, ymparistoperusoikeuk-
sien hahmottaminen on my6s vaikeaa. Viimeksi mainittu ndkékulma on nostettu esiin maa-
liskuussa 2020 julkaistussa lainsdddanndn arviointineuvoston muistiossa: "Talla hetkella
erityisia haasteita liittyy ymparistoperusoikeuksiin, joka on uusi alue monille juristeillekin.
Siinad yhdistyvat vastuu luonnosta, kollektiivinen oikeus hyvaan ymparistoon seka vaikut-
taminen elinymparist6a koskevaan paatoksentekoon. Télldin perusoikeusvaikutuksetkin
hajautuvat useaan eri tarkastelusuuntaan.”>s

2.4 Muut yhteiskunnalliset vaikutukset

Saddosehdotusten vaikutusten arviointia koskevissa ohjeissa viimeisend ryhméania ovat
muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Muiden yhteiskunnallisten vaikutusten ryhma on huo-
mattavan laaja ja sisélloltdan heterogeeninen. Siihen kuuluvat vaikutukset kansalaisten
asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa, sosiaaliset ja terveysvaikutukset seka vaikutukset
yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-arvoon, vaikutukset tyollisyyteen ja tyo-
eldmaan, vaikutukset rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen, aluekehitysvaikutukset ja tie-
toyhteiskuntavaikutukset. Naitd kasitelladan kutakin erikseen omissa alakohdissaan.

Vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa

Kisitteellinen mddirittely

Vaikka lainvalmistelussa vaikutusarvioinnin lahtokohtana kidytetdan edelleen siadésehdo-
tusten vaikutusarviointiohjeita, uusissa hallituksen esityksen laatimisohjeissa (2019) uu-
distettiin vaikutusten arviointien esittdmistapaa. Nyt vaikutusten arviointi tulee esittaa hal-
lituksen esityksen jaksossa padasialliset vaikutukset. Uutuutena hallituksen esityksen laa-
timisohjeissa edellytetdan, ettd mainitussa jaksossa kasitelldadn myos vaikutukset perus- ja

54 Jaaskeldinen ym. (2013) Menetelmia ja tietoldhteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
55 Lainsdadannon arviointineuvoston muistio (2020)
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ihmisoikeuksien toteutumiseen, esimerkiksi kansalaisten asemaa, olosuhteita ja toiminta-
mahdollisuuksia koskien.5¢ Muutoin vaikutusarviointi perustuu edelleen siddésehdotusten
vaikutusarviointia koskevaan aikaisempaan ohjeeseen.

Yleisella tasolla kansalaisten asemaan ja kansalaisyhteiskunnan toimintaan kohdistuvilla
vaikutuksilla tarkoitetaan esimerkiksi perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista, kan-
salaisten arvoja, asenteita ja oikeussuhteita seka kansalaisryhmien asemaa ja kayttayty-
mistd. Sdddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan ensisijaisena 1ahtékohtana on
yksittaisen kansalaisen nakokulma. Oikeusturvaan, sen saatavuuteen ja viranomaisten ka-
sittelyaikoihin kohdistuvien vaikutusten arviointi on tirkedi yhteiskunnan moninaistu-
essa, kansainvilistyessa ja vaestorakenteen muuttuessa. Vaikutukset ihmisten keskindisiin
suhteisiin viittaavat esimerkiksi perhe- ja muihin oikeussuhteisiin, kuten sopimusvapau-
teen ja taloudelliseen toimintavapauteen. Yhteiskunnalliseen paitoksenteon keskeisiad
muotoja ovat puolue-, jarjestd- ja yhdistystoiminta sekd osallistuminen hallinnon proses-
seihin. Vaikutusten arvioinnissa tulisi arvioida myds symbolisia vaikutuksia, joilla tarkoite-
taan sdantelyn vaikutuksia ihmisten kayttaytymiseen, moraalisiin arvoihin ja asenteisiin.

Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaikutusten arviointi hallituksen esityksissd

Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaikutusten maaraa on selvitetty kuu-
dessa eri tutkimuksessa, jotka koskevat vuosien 2005, 2009, 2012, 2013, 2014 ja 2017 hal-
lituksen esityksid. Tutkimuksissa vaikutusten maara vaihteli 15-20 prosentin tasolla kai-
kista esityksista. Yleiskuva on, ettd kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaiku-
tusarviointien maara on kasvanut. Toisaalta vaikutusarvioinnissa laadullisena ongelmana
on ollut se, ettd yhteiskunnallisia vaikutuksia ei useinkaan kuvailla tai selitetad riittavalla
tarkkuudella. Monesti vaikutusarvioinneissa tyydytddn vain toteamaan asiantila muuta-
malla sanalla, esimerkiksi mainitsemalla, ettd "esityksen ehdotuksilla edistetddn oikeustur-
van sekd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista”. Suurin osa oikeusturvaan liittyvista vai-
kutusarvioinneista onkin kirjauksia, joissa lainvalmistelija arvioi, etti esitys lisaa, edistaa
tai parantaa oikeusturvaa. Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvissa arvioinneissa
maaréllisid arvioita esitetddn harvoin. Myos tietoldhteiden, Kielteisten arviointien ja epa-
varmuustekijoiden esittiminen on harvinaista.5?

Vaikutusarviointien sisillolliseen niukkuuteen liittyy osaltaan se, ettd kysymys voi olla niin
sanotuista mahdollistavista hallituksen esityksista. Lain voimaantuloa voidaan yksindén pi-
taa riittdvana perusteena vaikutuksille silloin, kun kansalaisille sdddetdan jokin uusi mah-
dollisuus. Tama asiantila on voimassa heti kun laki tulee voimaan, myds riippumatta siita,
missd madrin sitd hyddynnetaan. Esimerkiksi nimilain uudistamista koskevassa hallituksen
esityksessa oli jakso, jossa arvioitiin lain vaikutuksia kansalaisten asemaan. Sen mukaan
sddntely helpottaa arkea, koska hakijan tarvitsisi tayttaa vain yksi lomake riippumatta siita,

56 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerit (2019), paaasialliset vaikutukset
57 Kemildinen ja Keindnen (2015) Yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissa
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onko kyse lapsen nimen ilmoittamisesta tai nimenmuutoshakemuksesta. Sukunimen muut-
taminen yksinkertaistuisi myos siksi, ettd erityisid syitd aiemman nimen soveltumattomuu-
desta ei olisi tarpeen esittdd. lhmisvaikutuksia koskevassa tutkimuksessa kyseista hallituk-
sen esitystd on kritisoitu siitd, ettd vaikutusarviot perustuivat pitkalti pyrkimyksiin ja la-
kiehdotuksen tavoitteisiin. Talldin voi olla vaikea erottaa, mikd on ehdotus ja mikéd on sen
vaikutus. Vastaavasti lainvalmistelija on ilmeisesti pitdnyt riittivana vaikutusarviona sit3,
ettd lain voimaantulon jdlkeen kansalaisille avautuu uusia mahdollisuuksia.>8

Lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnot vaikutuksista kansalaisten asemaan ja toimin-
taan

Lainsdddanndn arviointineuvoston vuosien 2016-2019 lausunnoissa kansalaisten ase-
maan ja toimintaan liittyvia vaikutuksia esiintyy varsin usein. Yleensa kysymys on oikeus-
turvasta. Arviointineuvosto on lausunnoissaan kasitellyt muun muassa muutoksenhaun ra-
joittamista korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Esimerkiksi lastensuojelulakia koskeva halli-
tuksen esitysluonnos sisélsi sidnnoksen, jonka mukaan muutoksenhaku korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen edellyttiisi muutoksenhakulupaa. Arviointineuvoston mukaan muutoksen-
hakuluvan vaikutuksia oikeusturvaan ei oltu kasitelty asianmukaisesti ja riittavasti.

Esitysehdotuksessa korostetaan, ettd korkeimmalla hallinto-oikeudella on mahdolli-
suus tutkia asiaa laajasti. Sen sijaan ei ole kerrottu, ettei sisall6llinen tai menettelyl-
linen virhe itsessaan ole valituslupaperuste, vaan ainoastaan silloin, jos virhe on il-
meinen tai on muutoin painava syy ottaa asia kasiteltavaksi. Ndin ollen kuvaus antaa
lukijalle harhaanjohtavan kuvan. Jakson perusteella syntyy késitys, ettd asianosais-
ten oikeusturva toteutuu samoin kuin aiemminkin. Jaksossa ei kisitella lainkaan sit3,
miten valituslupajarjestelman kayttoonotto vaikuttaa asianosaisten oikeusturvaan,
vaan annetaan ymmartaa, ettei siina tapahtuisi mitdan muutosta.>?

Lopullisessa lastensuojelulakia koskevassa hallituksen esityksessa arviointineuvoston lau-
suntoa Kkasiteltiin laajasti. Sittemmin valitusluvan myoéntamisedellytyksiin ja myontamis-
menettelyyn otti kantaa myds eduskunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokun-
nan kannanoton perusteella sosiaali- ja terveysvaliokunta paatyi siihen, ettd lastensuojelu-
lain valitusoikeus huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevissa asioissa sdilyi toistaiseksi en-
nallaan eika valituslupaa edellytetd ndissa asioissa, joissa korkein hallinto-oikeus toimii en-
simmaisend muutoksenhakuasteena. Muissa lakiehdotuksessa tarkoitetuissa tapauksissa
tarvitaan kuitenkin muutoksenhakulupa hallituksen esityksen mukaisesti.6?

58 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

59 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta lastensuojelulain muuttamisesta. Lainsdddanndn arviointineu-
vosto 9.10.2019

60 Hallituksen esitys 71/2019 vp.
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Kansalaisten asemaan ja toimintaan liittyvat ndkékulmat nousivat esiin esimerkiksi silloin,
kun arviointineuvosto kasitteli postilain muuttamista. Neuvosto totesi, ettd yhteiskunnalli-
sia vaikutuksia koskevassa osiossa esitettiin 1ahinné taustatietoja, eikd yhteiskunnallisia
vaikutuksia juuri kuvattu. Arviointineuvosto Kkatsoi, etta esitysluonnoksessa olisi tullut ka-
sitella esimerkiksi kirjeiden kulkunopeuden hidastumisen vaikutuksia kansalaisten mah-
dollisuuteen noudattaa maaraaikoja.6!

Yleisella tasolla perusoikeusvaikutusten arviointia on kasitelty arviointineuvoston maalis-
kuussa 2020 julkaisemassa muistiossa. Sen mukaan neuvosto arvioi perusoikeuksien toteu-
tumista kaytannon tasolla eli nakékulma on yhteiskunnallinen. Lausunnon kohteena on se,
miten hallituksen esitysehdotuksessa on arvioitu sdddoksen vaikutuksia perusoikeuksiin
ihmisten ja yritysten arjessa. Kysymys on siis yhteiskunnallisesta tarkastelusta, eli miten ja
missd laajuudessa uusi sadntely vaikuttaa tosiasiassa esimerkiksi kansalaisten oikeuden-
saantimahdollisuuksiin, kun he joutuvat oikeudellista kasittelya vaativaan konfliktiin. Arvi-
ointineuvosto on suhtautunut varauksellisesti siihen, ettd lausunnoissa kaytettdisiin sellai-
sia ilmaisuja, joista voisi saada késitykseen, ettd otetaan kantaa itse perusoikeuksiin. Epa-
selvyyksien valttimiseksi esimerkiksi termia perusoikeudet kdytetidan harvoin. Toisaalta
neuvosto ei voi kuitenkaan valttaa perusoikeuksiin kytkoksissa olevaa terminologiaa, kuten
termeja oikeusturva, oikeudenmukainen oikeudenkaynti, lasten oikeudet, vanhuksien oi-
keudet ja yhdenvertaisuus.

Muistion mukaan arviointineuvosto eroaa oikeuskansleriin ja perustuslakivaliokuntaan
ndhden siina, ettd viimeksi mainitut keskittyvat arvioimaan, tayttadko saddosehdotus pe-
rustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden vaatimukset. Nakokulma on ensisi-
jaisesti normatiivinen. Vaikka oikeuskanslerin ennakollinen sddddsvalvonta kohdistuu hal-
lituksen esitykseen kokonaisuutena, arviointi on oikeudellista eika yhteiskuntatieteellista.
Talloin voi jaada tarkastelematta, heikentdaako tai parantaako uudistus perusoikeuksien to-
teutumista ihmisten arjessa. Siitd huolimatta, ettd toimitaan perustuslain mukaan ja nou-
datetaan perustuslakivaliokunnan linjauksia, perusoikeuksien kdytdnnon toteutuminen voi
eri vaihtoehtojen vililld vaihdella paljonkin.62

Arviointi ja johtopdatokset

Vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan koskevat ensisijaisesti oikeusturvaa, yh-
teiskunnallista padtoksentekoa ja siihen vaikuttumista. Vaikutuksia ilmaistaan hallituksen
esityksissa melko usein, mutta varsin yleisluontoisesti. Arviointineuvoston lausunnoissa
edellytetdankin yleensa oikeudellisesti esitettyjen tavoitteiden kdytdnnon vaikutusten tar-
kentamista. Oma kysymyksensa esimerkiksi oikeusturvaan liittyen on se, miten maarittyy

61 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta postilain muuttamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto
16.1.2017

62 | ainsdadannon arviointineuvoston muistio (2020)
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rajanveto oikeudellisten argumenttien ja toisaalta niiden empiiristen vaikutusten arvioin-
nin valilld. Arviointineuvosto on esittanyt, ettd perusoikeuksien soveltamisalan sisilla on
mahdollista valita monien eri vaihtoehtojen valilla, jotka tulisi esittda hallituksen esityk-
sessd erikseen ja joiden vaikutukset tulisi tarkentaa. Téta ajatusta voidaan laajentaa perus-
oikeuksien rajojen méaarittelyyn. Perusoikeuksien arviointiin liittyy myos yleisemmin tieto
siitd, kuinka ne kdytdnnossa toteutuvat, eli perusoikeudet eivat ole olemassa oikeudelli-
sessa tyhjiossa vaan empiirisessd maailmassa. Tama edellyttda oikeudellisten ja yhteiskun-
nallisten argumenttien vuoropuhelua paitsi perusoikeuksien soveltamisalan sisélla, myos
niiden ulkoisia rajoja ja rajoituksia maariteltiessa.

Sosiaaliset ja terveysvaikutukset seka vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja
sukupuolten tasa-arvoon

Kisitteellinen mddirittely

Sosiaaliset ja terveysvaikutukset seka vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuol-
ten tasa-arvoon kytkeytyvit kansalaisten asemaa ja toimintaa koskeviin vaikutuksiin,
koska kyse on osaltaan siitd, vaikuttaako ehdotus perustuslaissa saddettyjen perusoikeuk-
sien toteutumiseen. Sosiaali- ja terveysvaikutusten suhteen tulee selvittaa sitd, onko ehdo-
tuksella vaikutuksia ihmisten henkiseen tai fyysiseen terveyteen, hyvinvointiin tai hyvin-
voinnin jakautumiseen. Arvioinnin kohteena voivat olla esimerkiksi ihmisten mahdollisuu-
det saada ja kdyttda sosiaali- ja terveyspalveluita, terveyskayttiaytyminen ja siihen liittyvat
riskitekijat seka elinolot ja arjen sujuvuus.

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan yhdenvertaisuuden niakoékulmasta
tulee tarkastella sitd, vaikuttaako ehdotus ihmisten tai ihmisryhmien yhdenvertaisuuteen
ja siihen, ettei kukaan joudu syrjityksi sukupuolen, idn, alkuperan, etnisen taustan, kielen,
uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n
liittyvan syyn perusteella. Talléin huomio kiinnitetdan erityisesti perusoikeuksien toteutu-
miseen ja syrjimattdomyyteen, kun taas esimerkiksi eri vdestoryhmien taloudellista asemaa
tarkastellaan yleensa jo kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten yhteydessa.

Lapsivaikutuksia ovat esimerkiksi vaikutukset lasten terveyteen, ihmissuhteisiin, asumi-
seen ja lilkkumiseen, arjen sujuvuuteen, osallistumiseen ja tasa-arvoon joko suoraan lasten
tai vélillisesti heidan perheidenséa tai muiden yhteis6jen kautta. Sukupuolivaikutuksien yh-
teydessa tulee muun muassa selvittas, vaikuttaako ehdotus miesten ja naisten tasa-arvoon
tydelamassa, taloudellisessa asemassa, koulutuksessa, mahdollisuudessa toteuttaa van-
hemmuutta ja yhdistda ty6- ja perhe-elama. Paitsi oikeusministerion vaikutusarviointioh-
jeissa, ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia kasitelldan yksityiskohtaisesti sosiaali- ja terveys-
ministerion julkaisussa Sdadosvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten né-
kokulmasta.63

63 S3adosvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten nakékulmasta, sosiaali- ja terveysminis-
terio (2016).
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Siina kasitelladn erikseen myds yhdenvertaisuus-, lapsi- ja tasa-arvovaikutuksia. Tassa jak-
sossa seurataan kuitenkin oikeusministerion ohjeen esitystapaa.

Vaikutusten arviointi hallituksen esityksissd

Hallituksen esityksissd sosiaali- ja terveysvaikutusten arviointi on lisddantynyt merkitta-
vasti. Kun vuosia 2005, 2009, 2012, 2013 koskevissa tutkimuksissa sosiaali- ja terveysvai-
kutusten arviointi jai alle kymmeneen prosenttiin kaikista esityksistd, vuosina 2014 ja 2017
on noustu 15-20 prosentin tasolle. Keskeinen muutosta selittdva tekija on sosiaali- ja ter-
veydenhuoltojarjestelman uudistaminen, mika on lisdnnyt asiaa kasittelevien hallituksen
esitysten maardaa. Yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-arvoon kohdistuvien
vaikutusarviointien maara on alhaisempi, mutta tuoreimmassa vuoden 2017 tutkimuk-
sessa yhdenvertaisuus- ja sukupuolivaikutusten arvioinnit ovat nekin ylittdneet hallituksen
esityksissa kymmenen prosentin rajan ja pitkdn aikavéalin kehitys on ollut kasvava myos
lapsivaikutusten arvioinnissa. Oma kysymyksensé ovat kielelliset vaikutukset, joita kasitel-
laan hallituksen esityksessa varsin harvoin, yleensa alle viidessa prosentissa esityksia.o*

Maarallisten vaikutusten esittdminen on hallituksen esityksissa vaihtelevaa. Sukupuolivai-
kutuksiin liittyen maarallisid arvioita esiintyy varsin usein, kun taas sosiaali-, terveys-,
lapsi- ja yhdenvertaisuusvaikutuksissa numeerisia arvioita kdytetdan harvoin. Numeeris-
ten arviointien vahaisyys johtuu osaltaan siit4, etta erityisesti yhdenvertaisuusvaikutuksia
on vaikea méaarallistdd. Samoin tietopohjan esittimisessa on kehittdmisen varaa. Lahteita
ei juurikaan mainita esitysten vaikutusarvioissa. Ulkopuolisten tahojen onkin haasteellista
arvioida vaikutusarvioiden paikkaansa pitdvyyttd, kun arvioinnista ei kdy ilmi se, mista ar-
vioinnissa mahdollisesti kdytetyt lukuarvot on saatu, miten arviointi on toteutettu tai mika
taho on suorittanut arvioinnin. Myds kielteisten vaikutusten ja epdvarmuustekijoiden tun-
nistaminen ja arvioiminen on hallituksen esityksissa vahaista.6>

Vaikutusten arviointi lainsddddnnén arviointineuvostossa

Kuten taloudellisia vaikutuksia kasittelevassa jaksossa 2.1 todetaan, sosiaali- ja terveyden-
huollon uudistuksia on késitelty laajasti lainsdaddnnon arviointineuvostossa, mutta keskei-
simmat ehdotukset eivit ole toteutuneet. Siksi mydskadn tassd yhteydessa niita ei kasitella
yksityiskohtaisesti. Toisaalta sosiaali- ja terveysvaikutuksia esiintyy hyvin monenlaisessa
lainsdddanndssa ja monien eri ministerididen hallinnonaloilla. Esimerkiksi kasitellessaan
elintarvikelakia koskevaa hallituksen esitysluonnosta arviointineuvosto nosti esiin tervey-
delliset ndkokohdat. Arviointineuvosto viittasi valtioneuvoston selontekoon ja katsoi, etta
tassa elintarvikelain kokonaisuudistusta kisittelevassa esitysluonnoksessa olisi tullut esit-
taa turvallisista elintarvikkeista vaestolle konkreettisesti koituvia terveyshyotyja.

Elintarviketurvallisuus vaikuttaa suoraan ihmisten terveyteen. Elintarviketurvalli-
suusvaarat voivat aiheuttaa muun muassa valittomia ruokamyrkytyksia ja allergisia

64 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
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reaktioita, kroonisia jalkitauteja, kuten reumaattisia niveltulehduksia, tai jopa pitka-
aikaissairauksia, kuten sydpia. Nailla sairastumisilla on kansanterveydellinen ja kan-
santaloudellinen merkitys, koska ne aiheuttavat kuolemia, lisddntyneita terveyden-
hoitokuluja, sairaalapaivia ja poissaoloja tyosta. o6

My6s muutoin sosiaali-, terveys-, yhdenvertaisuus-, lapsi- ja sukupuolivaikutuksia esiintyy
arviointineuvoston lausunnoissa melko usein. Arviointineuvosto on dskettdin kasitellyt
esimerkiksi ikdantyneen vdeston toimintakyvyn tukemista koskevaa hallituksen esitys-
luonnosta. Siina oli kysymys idkkaiden henkil6iden tehostetun palveluasumisen ja pitkiai-
kaisen laitoshoidon toimintayksikoissd noudatettavasta henkilostomitoituksesta ja yhte-
naisestd kansallisesta arviointi- ja seurantajarjestelméasti. Neuvosto totesi vaikutusarvioin-
nista muun muassa seuraavaa.®’

Vaikutuksia asiakkaisiin on kuvattu laadullisen argumentaation avulla tukeutumalla
tutkimuksiin tekijoistd, jotka vaikuttavat vanhusten hyvinvointiin ja eldmanlaatuun.
Tietynlaisesta abstraktiudesta ja yleisyydesta huolimatta téllaista arviota voidaan pi-
taa riittdvana kuvaamaan muutosta asiakkaiden eldmaissa, koska kyse on ilmiost3,
jonka kuvaaminen esimerkiksi maarallisilla mittareilla olisi hyvin vaikeaa ja epatar-
koituksenmukaista. Hallituksen esitysehdotuksessa on arvioitu vaikutuksia omai-
siin. Vaikutukset on selostettu tiiviisti ja melko yleisella tasolla. Vaikutusarviota voi-
daan kuitenkin pitda riittavana.

Yhdenvertaisuutta koskevan vaikutusarvioinnin puutteisiin arviointineuvosto Kkiinnitti
huomiota kisitellessddn tyosopimuslain muutosta, jonka tarkoituksena oli keventda yksi-
16llisen irtisanomisen Kriteereitd pienissa yrityksissa. Neuvosto totesi, etta lakiesityksessa
ei kdsitelty riittavasti vaikutuksia yhdenvertaisuuteen, vaikka esityksessa olikin arvioitu
yhdenvertaisuutta perustuslain kannalta. Neuvoston mukaan yhdenvertaisuusvaikutuksia
olisi tullut tarkastella seuraavista ndkokulmista: yrityskokoon perustuvat erilaiset irtisano-
miskynnykset, sukupuolivaikutukset seka tyontekijan jarjestaytyminen.68

Kasitellessdan varhaiskasvatuslain, lasten kotihoidon ja yksityisen kotihoidon tukea koske-
vaa hallituksen esitysluonnosta arviointineuvosto toi toisaalta ilmi, ettd lapsi- ja perhevai-
kutusten arviointi oli erittdin korkeatasoista.

Esitysehdotuksessa on arvioitu lapsi- ja perhevaikutuksia seka yhteiskunnallisia vai-
kutuksia monipuolisesti ja tukeutuen myods tutkimustietoon. Esitysehdotuksessa
katsotaan, ettd uudistuksella on positiivisia vaikutuksia muun muassa lasten tasa-
arvoon ja yhdenvertaisuuteen, koulumenestykseen ja parjaamiseen yhteiskunnassa

66 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta elintarvikelaiksi. Lainsddadannén arviointineuvosto 29.10.2018

67 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta ikdantyneen vaeston toimintakyvyn tukemisesta. Lainsdadan-
non arviointineuvosto 30.12.2019

68 L ausunto hallituksen esitysluonnoksesta tyésopimuslain ja tydttémyysturvalain muuttamisesta. Lain-
saadanndn arviointineuvosto 26.10.2018?
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seka syrjaytymisen ehkaisyyn ja ihmissuhteisiin. Lisdksi on myds tuotu perusoikeus-
vaikutuksia esiin. Myos vaikutuksia ty6llisyyteen ja sukupuolivaikutuksia on arvi-
oitu. Arviointineuvosto pitda hyvana, ettd lapsi- ja perhevaikutuksia seka yhteiskun-
nallisia vaikutuksia on arvioitu esitysehdotuksessa monipuolisesti ja ansiokkaasti.
Vaikutusarviointia voi pitda esimerkillisena. ¢

Lapsiin ja vanhuksiin kohdistuvia perusoikeusvaikutuksia arviointineuvosto on kasitellyt
useissa tuoreissa lausunnoissa. Tassdkin kyse on siita, ettd lainsdadannoén yhteiskunnalli-
siin vaikutuksiin ja ihmisvaikutuksiin otetaan aikaisempaa syvéllisempi ndkokulma. Vaikka
arviointineuvosto ei arvioi siddosehdotusten perustuslainmukaisuutta, se seuraa perusoi-
keusvaikutusten arviointia. Tastd ndkokulmasta neuvosto on nostanut esiin seka hyvia etta
puutteellisia perusoikeuksien vaikutusarviointeja. Neuvoston lahtokohtia on kasitelty tar-
kemmin edellisessa jaksossa.

Kielellisia vaikutusarvioita arviointineuvosto on kommentoinut esimerkiksi terveyden-
huoltolain ja sosiaalihuoltolain muuttamista koskevan hallituksen esitysluonnoksen yhtey-
dessa. Talloin neuvosto totesi, ettd vaikutuksia kielellisiin oikeuksiin kasiteltiin muihin vai-
kutusalueisiin verrattuna poikkeuksellisen perusteellisesti. Neuvoston mukaan ongelmana
kuitenkin oli, etta kielellisid vaikutuksia koskevassa osassa ei keskitytty vain vaikutusarvi-
oihin, vaan esitettiin myds kieliasioiden yleisempaa kuvailua.??

Arviointi ja johtopaatokset

Sosiaali-, terveys-, yhdenvertaisuus-, lapsi- ja sukupuolivaikutukset ovat nousseet entista
enemman esiin viimeaikaisessa lainvalmistelussa. Hallituksen esityksia kasittelevat tutki-
mukset viittaavat myos siihen, ettd niiden vaikutusarviointiin on kiinnitetty aiempaa enem-
man huomiota. Tassdkin tapauksensa uuden haasteen muodostaa perusoikeusvaikutusten
arviointi, jota hallituksen esitysten uudet laatimisohjeet edellyttavat sisillytettavaksi vai-
kutusarviointiin. Toisaalta esimerkiksi lapsivaikutuksia koskevassa selvityksessa on kat-
sottuy, ettd hallitusten esityksissa lapsivaikutuksia arvioidaan erittdin niukasti. Lapsivaiku-
tusten arviointia ei ole tehty useissa keskeisissdkaan esityksissa ja ndkokulmat ovat kaiken
kaikkiaan suppeita.’! Vastaavasti sukupuolivaikutusten arvioinnista on esitetty, ettd ny-
Kyista vaikutusarvioinnin kenttda ja ndkoaloja tulisi laajentaa.”?

69 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta varhaiskasvatuslain ja lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon
tuesta annetun lain muuttamisesta. Lainsdadanndn arviointineuvosto 2.10.2019

70 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta terveydenhuoltolain ja sosiaalihuoltolain muuttamiseksi. Lain-
sdadanndn arviointineuvosto 23.9.2016

71 |tsendisyyden juhlavuoden lastensaatio. Lapsivaikutusten arviointia toteutetaan heikosti

72 Elomaéki ja Ylostalo (2018, toim.) Tasa-arvoa talousarvioon — talousarvion sukupuolivaikutusten arvi-
ointi ja sukupuolitietoinen budjetointi
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Tassad yhteydessa on edelleen huomattava, ettd maakunta- ja sote-uudistukseen liittyneet,
lainvalmistelussa merkittavasti aikaa vieneet keskeiset hankkeet eivit ole toteutuneet. Nii-
den osalta voimme vain tarkastella vaikutusten ennakkoarviointeja hallituksen esityksissa
ja lainsdadannoén arviointineuvoston kannanottoja niihin. Yksityiskohtaista tarkastelua to-
teutumattomista hallituksen esityksista ei ole tissa selvityksessa tehty. Niiden suhteen olisi
mahdollista 1dhinna tarkastella, milla tavoin arviointineuvoston lausunto on vaikuttanut lo-
pullisessa hallituksen esityksessa tehtyyn vaikutusarvioon. Tarkastelu rajoittuisi tilldin sen
selvittdmiseksi, onko arviointineuvoston esittimia puutteita korjattu toteutumattomassa
hallituksen esityksessa vai ei.

Vaikutukset tyéllisyyteen ja ty6elamaan

Kisitteellinen mddirittely

Vaikutukset tyollisyyteen ja tyéeldimidin muodostavat monitahoisen kokonaisuuden. Saa-
dokset voivat vaikuttaa tydvoiman Kysyntdan, tarjontaan ja niiden tasapainoon taloudellis-
ten tai rakenteellisten tekijoiden kautta. Toimeentuloturvassa ja tyon verotuksessa tehta-
vat muutokset heijastuvat usein tyon tarjontaan, kun taas tyon kysyntaan liittyvat esimer-
kiksi saddokset, jotka vaikuttavat tydnantajan maksamiin tyévoimakustannuksiin. Ty6llis-
tymiseen vaikuttavia tydmarkkinoiden rakenteellisia tekijoitd ovat muun muassa koulutus-
, tybaika- ja tydsuhdeturvasdadokset. Tyollisyysvaikutukset voivat kohdistua eri lailla eri
ihmisryhmiin alueellisten, ammatillisten, sukupuoleen, ikdin ja kansallisuuteen liittyvien
tekijoiden perusteella. Sddntelylld, joka kohdistuu ty6turvallisuuteen ja -terveyteen, on
myos vaikutuksia ty6ssa jaksamiseen ja tydurien kokonaiskestoon.

Saddosehdotusten arviointiohjeissa vaikutuksia tyollisyyteen ja ty6elamédan tarkastellaan
pitkdn ja monipuolisen kysymyssarjan pohjalta. Hallituksen esityksissa edellytetdan selvi-
tettdvaksi muun muassa ehdotuksen vaikutukset tyodllisyyteen, tydmarkkinoiden toimivuu-
teen, tyOaikajarjestelyihin, tyosuhteiden pysyvyyteen, palkanmuodostukseen, vdhimmais-
tydehtoihin, tydsuojeluun, tyoturvallisuuteen, tydterveyteen, tyéhyvinvointiin, tyontekijoi-
den ja yritysten alueelliseen liikkuvuuteen seki jarjestaytyneiden ja jarjestaytymattomien
tyOnantajien asemaan.

Tyéllisyys- ja tydeldmdvaikutukset hallituksen esityksissd

Tyollisyys- ja tydelamavaikutusten keskeisyyden ja laaja-alaisuuden vuoksi niita kasitel-
laan hallituksen esityksissd runsaasti. Vuosia 2005, 2009, 2012, 2013 ja 2017 koskevien
tutkimusten mukaan tydllisyyteen ja tydeldmaan kohdistuvia arviointeja tehtiin keskimaa-
rin 15-20 prosentissa hallituksen esityksistad. Sen lisiksi etta tyollisyys- ja tydelamavaiku-
tuksia selvitetddn usein, vaikutusarvioinnit poikkeavat luonteeltaan muista yhteiskunnalli-
sista vaikutuksista siind, ettd arvioinnissa korostuu matemaattisten laskentamenetelmien
kaytto.
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Kun hallituksen esityksia kasittelevissa tutkimuksissa yleinen kritiikin kohde on se, etta esi-
tyksissa ei tehda riittdvasti maarallisia vaikutusarviointeja, tyollisyys- ja tydelamavaikutus-
ten kohdalla arvostelu voi olla osin pdinvastaista. Kysymys on siit, ettd vaikutusarvioinnit
voivat olla menetelmallisesti niin monimutkaisia, ettd ne eivit avaudu kuin asiantuntijoille.
Asiaa kasittelevassa tutkimuksessa ongelmaa on kuvattu seuraavasti.”3

Tassakin esityksessa korostuu madaréllisten vaikutusarvioiden tuloskeskeisyys sen
sijaan, ettd arviossa avattaisiin selkedasti ja edes karkean tasoisesti perusteita eli ar-
viointimenetelmia. Keskivertolukijan oli paikoin my6s hankala hahmottaa lahtotie-
totoja ja niiden valikoitumista. Esimerkiksi tyon verotuksen vaikutuksesta ansiotu-
loihin esitetddn selkedsti analyysin tulokset, mutta aineiston muodostumista ei ole
selitetty eika tulkintaa helpottavia tarkennuksia: mistd keskimaaraiset tulokset ker-
tovatja mistd ei. Erityisen myonteistd on havainnollistavien taulukoiden ja kuvioiden
kaytto. Vaikka lukijan voi olla vaikea ymmartaa, kuinka maarallisten vaikutusarvioi-
den lukuarvoihin on pdadytty, laskennalliset pdatelmat on esitetty yleisesti ottaen
selkedsti ja ymmarrettavasti.

Tassa selvityksessa voidaan vain lyhyesti viitata tyollisyys- ja tydeldmavaikutuksia koske-
viin yksityiskohtaisiin tutkimuksiin. Ndin on siksi, ettd talla vaikutusalueella edellytetddn
usein syvallisid taustatietoja lakiuudistusten sisalloistd ja arviointimenetelmista, joita ei ole
mahdollista lyhyesti toistaa ja kuvata.

Lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnot

Niin sanottua aktiivimallia kisittelevdssd lausunnossa lainsdadannon arviointineuvosto
piti ongelmallisena, ettd esitysluonnoksesta oli vaikea hahmottaa tavoitetta lain muutok-
selle. Esitysluonnoksessa ei myodskaan kuvattu vaihtoehtoja valitulle keinolle. Luonnok-
sessa tyydyttiin vain viittaamaan hallitusohjelman kirjaukseen aktiivimallin leikkureiden
poistosta ja joihinkin muihin hallitusohjelman ty6llisyytta koskeviin Kirjauksiin. Arviointi-
neuvoston mukaan luonnoksessa ei kuitenkaan tuotu esille, mitd ongelmaa esitykselld on
tarkoitus muuttaa tai korjata. Neuvosto totesi, ettd luonnoksesta tulisi selkedsti kiyda ilmi
esityksen tavoite.”#

Tassd 9.10.2019 paivatyssa lausunnossa arviointineuvosto Kritisoi myos sita, ettd hallituk-
sen esitysta valmisteltaessa ei oltu odotettu aktiivimallia koskevan tutkimusraportin tulok-
sia, jossa Kkasiteltdisiin muun muassa tyollisyysvaikutuksia. Sittemmin 1.11.2019 julkais-
tussa tutkimuksessa todettiin, ettd aktiivimallin tydllisyysvaikutuksia ei pystyta luotetta-
vasti arvioimaan. Malli koski lahes kaikkia ty6ttoémia ja se otettiin kayttoon aikana, jolloin
tyollisyys oli vahvassa kasvussa. Myos erdat muut uudistukset ovat saattaneet vaikuttaa
tyottdmiin samoihin aikoihin. Sopivan verrokkiryhméan puuttuessa aktiivimallin vaikutusta

73 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

74 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta aktiivimallin leikkureiden ja velvoitteiden kumoamiseksi. Lain-
sdadannodn arviointineuvosto 9.10.2019
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oli vaikeaa eristda muiden tekijoiden vaikutuksesta, minka vuoksi mallin ty6llisyysvaiku-
tukset jaivat tutkimuksen mukaan osin epaselviksi.”s

Myos liikenteen palveluita kisittelevan lainsddnnon ensi vaiheessa nousi esiin kysymys tut-
kimustiedon tarpeesta ja kaytosta. Hallituksen esitysluonnoksen mukaan liikenteen uusien
digitaalisten palveluiden syntymisen ja kilpailun esteiden vdhenemisen voidaan arvioida
lisdavan tyollisyytta. Arviointineuvosto totesi, ettd vaikutusarvioissa tulisi esittdd konkreet-
tinen arvio esityksessa ehdotettujen kilpailun esteiden poistamisen vaikutuksista tyollisyy-
teen. Lisdksi tulisi tarkemmin esittdd mekanismi ja vaikutusketju, jonka ansiosta digitali-
soinnin ja tiedon avaamisen arvioidaan lisiavan liikenteen uusien palvelujen syntymista.?6

Arviointi ja johtopaatokset

Tyollisyytta ja tyoelamaa kisittelevat vaikutusarviot muodostavat monesta syysta haasta-
van kentédn. Alan vahvuutena on se, ettd monissa tapauksissa jo hallituksen esityksiin sisal-
tyy korkeatasoista tutkimustietoa. Toisaalta arviointia vaikeuttaa se, etta tyollisyytta ja ty6-
eldmaa koskeviin ratkaisuihin sisdltyy usein voimakas poliittinen lataus. Tdma ilmeni muun
muassa aktiivimallin yhteydessa, kun prosessia ohjasi pikemminkin hallitusohjelman kir-
jaus kuin tarve saada kayttoon asianmukaista tutkimustietoa. Tyo6llisyys- ja tyoelaméaken-
tdlla ongelmana voivat olla myds tavanomaiset vaikutusarvioinnin puutteet. Tama voi tar-
koittaa esimerkiksi sitd, ettd maarallisid arviointeja ei ole tehty tai siindkin tapauksessa, etta
niita on tehty, numeerisia arvioita, vaikutusketjuja ja -mekanismeja ei ole ilmaistu tai ana-
lysoitu riittdvan tarkasti.

Vaikutukset rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen

Kisitteellinen mddirittely

Turvallisuus voidaan méaaritelld kansalaisten luottamukseksi siihen, ettd yhteiskunnan pe-
lisddnto6ja noudatetaan ja hairidtilanteisiin puututaan. Pelkistetyimmillaan rikoksentorjun-
taan ja turvallisuuteen liittyvét sellaiset kysymykset kuin vaikuttaako sddddsehdotus tilai-
suuteen tehda rikos, miten helppoa tai vaikeaa rikosten tekeminen on tai vaikuttaisiko la-
kiehdotus sosiaaliseen valvontaan ja kiinnijddmisriskiin. Rikoksentorjuntaa ja turvalli-
suutta edistaa tehokas viranomaistoiminta, eli lainvalmistelussa sen tiedostaminen ja arvi-
oiminen, kuinka viranomaiset voivat estda, paljastaa tai selvittiaa rikoksia.

Vaikutukset saattavat olla myds valillisid. Ihmisten elinympéristoa tai toimeentuloa koske-
villa muutoksilla, esimerkiksi asunto- tai liikealueiden suunnittelulla, voi olla vaikutuksia
rikollisuuteen ja rikoksentorjuntaan. Turvallisuus on kisitteena laaja. Lainvalmistelussa tu-

75 Kyyra ym. (2019) Aktiivimallin vaikutukset tyéttomiin ja TE-toimistojen toimintaan
76 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikennekaaresta. Lainsaddannon arviointineuvosto 17.6.2016
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lee tistd nakokulmasta selvittid muun muassa sit, vaikuttaako ehdotus tietoturvallisuu-
teen, tietojarjestelmaturvallisuuteen, tilaturvallisuuteen, henkil6turvallisuuteen, pelastus-
toimeen tai vartiointiin.

Rikoksentorjunta ja turvallisuus hallituksen esityksissd

Vuosina 2005, 2009, 2012, 2013 ja 2017 rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen liittyvia vai-
kutusarvioita tehtiin 10-20 prosentissa hallituksen esityksia. Esimerkiksi vuoden 2017 tut-
kimuksen perusteella vaikutusarviointien kirjo oli monitahoinen. Esityksissa esiintyivat vil-
lieldinten aiheuttamat vahingot, jarjestyshairiot, liikenne- ja meriturvallisuus, pelastustoi-
men suuronnettomuusvalmiudet, maksamiseen liittyvat turvallisuusriskit kuin myos yksi-
tyisteiden kunnossapidon vaikutukset turvallisuuteen.??

Turvallisuuskasitteen laajuuteen liittyy kdanteisesti se, ettd termi on osin hahmoton ja paal-
lekkdinen muiden vaikutusten kanssa. Esimerkiksi sidddsehdotusten vaikutusarviointioh-
jeissa kasite tyoturvallisuus on kirjattu seka vaikutuksissa ty6llisyyteen ja ty6eldaméan etta
vaikutuksissa rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen. Samalla tavoin rajanvedon vaikeuksia
voi liittya tieto- ja tietojarjestelmaturvallisuuteen. Ne esiintyvat seka rikoksentorjunnan ja
turvallisuuden ettd tietoyhteiskuntavaikutusten kohdalla.

Rikoksentorjunta ja turvallisuus lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnoissa

Lainsdddannon arviointineuvostossa yksi suuri lausuntokokonaisuus on liittynyt siviili- ja
sotilastiedusteluun ja niiden valvontaan. Siviilitiedustelulakia koskevasta hallituksen esi-
tysluonnoksesta arviointineuvosto totesi, etta siina tehty vaikutusarviointi kattoi yleisella
tasolla keskeiset sektorit, kuten kansalaisten asemaan, rikostorjuntaan ja turvallisuuteen
seka tietoyhteiskuntaan liittyvat vaikutukset. Esitysluonnoksesta ilmeni myds arvio vaiku-
tusten suunnasta (positiivinen/negatiivinen). Arviointineuvoston mukaan ongelmana kui-
tenkin oli, ettd arvioinnit olivat ensisijaisesti laadullisia.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa kuvataan yhteiskunnallisia vaiku-
tuksia lahinna laadullisesti, minka vuoksi kasittely jaa paikoin varsin yleiselle tasolle.
Eri vaikutusalueiden merkitysta erityisesti turvallisuuden ja tietoyhteiskunnan na-
kokulmasta tulisi kuvata myods maarallisesti. Myos laadullista kasittelya tulisi tay-
dentda. Esimerkiksi tulisi tarkemmin kasitella kansalaisten ja yhteis6jen oikeus suo-
jata omaa verkossa tapahtuvaa toimintaansa haluamillaan ja markkinoilta saatavilla
olevilla tietoturvatuotteilla ja -ratkaisuilla. Esitysluonnoksessa ei tilta osin ehdoteta
muutosta nykytilanteeseen Suomessa, mutta olisi syyta kiinnittda huomiota siihen,
ettd monissa muissa maissa pohditaan parhaillaan, pitdisikd esimerkiksi salausoh-
jelmistoihin jattda viranomaisia varten "takaportteja” tai muita menettelyj3, jotka
mahdollistaisivat viranomaisille mahdollisuuksia saada viestiliikennetta luettavassa
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muodossa. Joidenkin asiantuntijoiden mukaan "takaportit” olisivat kuitenkin ongel-
mallisia, koska niiden on ndhty tekevén viestiliikennetta haavoittuvaksi myos kyber-
rikollisille.”8

Samanlaista kritiikkia arviointineuvosto esitti myos sotilastiedustelulakia koskevasta halli-
tuksen esitysluonnoksesta. Myos tdssa tapauksessa neuvosto totesi, ettd keskeiset vaiku-
tusalueet oli katettu ja arvioinnissa otettiin huomioon seka positiiviset ettd negatiiviset vai-
kutukset. Laadullisten arvioiden lisdksi toivottiin kuitenkin myds maarallistd arviointia eri
vaikutusalueiden merkityksestd ja kokoluokasta. Edelleen kiinnitettiin huomiota kansain-
véliseen vertailuun. Neuvoston mukaan olisi ollut suositeltavaa hyodyntaa selvitysten ja
tutkimusten tuloksia maista, joissa on jo sdddetty vastaavanlaiset tiedustelulait (esimer-
kiksi Ruotsi, Sveitsi).”?

Aivan toisentyyppisestd turvallisuudesta oli kysymys, kun lainsddddnnén arviointineu-
vosto antoi lausunnon pelastuslakia koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta. Siina todet-
tiin, ettd vuosittain keskimaarin 16 nokipaloa on levinnyt savuhormin ulkopuolelle ja sytyt-
tanyt rakennuksen rakenteita ja irtaimistoa. Esitysluonnoksessa ei kisitelty tarkemmin,
millaisia henkilo- tai aineellisia vahinkoja ndissa tulipaloissa oli syntynyt. Arviointineu-
vosto katsoi, ettd esitysluonnoksessa olisi tullut esittda arvio uudistuksen vaikutuksista pa-
loturvallisuuteen ja ehkaistavissa oleviin henkilévahinkoihin ja terveyshaittoihin.80

Arviointi ja johtopaatokset

Rikoksentorjunta ja turvallisuus kattavat kdsitteind laajan kentidn keskendin varsin eri-
tyyppisia asioita. Tahan liittyy myos kasitteellistd sekaantumisen vaaraa, koska esimerkiksi
tyo- ja tietoturvallisuuteen kytkeytyvia kysymyksia kasitelladn muilla vaikutusalueilla hie-
man eri ndkokulmasta. Laajasta kayttoalasta johtuen rikoksentorjuntaa ja turvallisuutta ka-
sitteleviad hallituksen esityksia on paljon. Toisaalta asioiden toisistaan poikkeavasta luon-
teesta johtuen voi olla vaikea luoda yleisia kriteereitd hyvalle vaikutusarvioinnille, koska
arviointi on sektorisidonnaista.

78 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta siviilitiedustelulaista. Lainsdddannén arviointineuvosto
21.12.2017

79 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta sotilastiedustelulaista. Lainsdadannon arviointineuvosto
21.12.2017

80 | gusunto hallituksen esitysluonnoksesta pelastuslain muuttamisesta. Lainsaadannoén arviointineuvosto
13.4.2018
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Aluekehitysvaikutukset

Kisitteellinen mddirittely

Saadosehdotusten vaikutusarvioinnissa aluekehitysvaikutuksilla tarkoitetaan valittomia ja
valillisia vaikutuksia alueiden kehitykseen, aluepolitiikkaan sekd muihin alueiden kehitta-
mistoimiin. Aluekehityksen keskeisia tekijoita ja vaikutuksen kohteita ovat alueiden tuo-
tanto ja tyollisyys, elinkeinotoiminta ja kilpailukyky, asukkaiden hyvinvointi ja palveluiden
saatavuus, aluekehityksen rahoitus ja investoinnit seka alueiden infrastruktuuri ja ympa-
riston tila. Keskeistd on alueiden kilpailukyvyn parantaminen ja tasapainoisen aluekehityk-
sen edistiminen. Taman johdosta sdddésehdotusten aluekehitysvaikutusten arvioinnissa
on selvitettava, miten eri alueiden asema muuttuu siddoésehdotuksiin liittyvien toimenpi-
teiden johdosta. Erityisesti on arvioitava, vaikuttaako ehdotus heikentavasti joidenkin alu-
eiden asemaan.

Lainvalmistelussa on lisdksi elinkeinotoiminnan nidkokulmasta selvitettdva, vaikuttaako
ehdotus esimerkiksi alueiden tuotantoon, tydllisyyteen ja eri alueiden valisiin tyollisyys-
eroihin ja onko ehdotuksella vaikutuksia yritysten toimintaedellytyksiin, kilpailukykyyn ja
investointeihin eri alueilla. Kansalaisten ndkékulmasta oleellista on hyvinvoinnin edistami-
nen eri alueilla. Keskeistd on, miten sosiaali- ja terveyspalveluihin, koulutukseen ja liiken-
neinfrastruktuuriin liittyvat sdddokset vaikuttavat palveluiden saatavuuteen alueilla. Tal-
16in on otettava huomioon myds kansalaisten kielellisten oikeuksien toteutuminen.

Aluekehitysvaikutukset hallituksen esityksissd

Pitkalla aikavalilla aluekehitysvaikutuksia on esiintynyt hallituksen esityksissd melko va-
han eli alle kymmenessa prosentissa esityksid.8! Sen lisdksi ettd lainsdddantéehdotuksissa
alueellisia vaikutusarviointeja on tehty melko harvoin, silloin kun niitd on tehty, arviot ovat
olleet padasiassa laadullisia usein ilman minkaanlaista vaikutusten suuruuden arviointia.
Laadulliseen arviointiin liittyvaa epavarmuutta ja vertailun vaikeutta on kansainvailisesti
pyritty ratkaisemaan erilaisilla pisteytysjarjestelmilld. My6s Suomessa on ollut aiemmin
kaytossa viisiportainen arviointijarjestelma: merkittdva negatiivinen vaikutus, vihdinen
negatiivinen vaikutus, ei vaikutusta, vahdinen positiivinen vaikutus, merkittava positiivi-
nen vaikutus. Tallaista arviointia ei kuitenkaan nykyisin edellyteta.

Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa alueellisten kehitysvaikutusten tarkistuslista keskittyy
pitkalti taloudellisiin vaikutuksiin ja palveluiden saatavuuteen. Tdssa yhteydessa on huo-
mautettu, ettd aluevaikutuksia tulisi arvioida laajemmin ja ulottaa tarkastelu esimerkiksi
elinympariston ja sosiaalisten vaikutusten arviointiin. Laajempi ndkokulma puolestaan
edellyttdisi nykyistd paremmin saatavilla olevia alueellisia tietoja, joita lainvalmistelussa
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voitaisiin kayttda tunnistettaessa ja arvioitaessa lakien vaikutuksia. Tarkeimpia ja merkit-
tavampid vaikutuksia tulisi pyrkia arvioimaan myds kvantitatiivisesti ja jopa rahaméaarai-
sesti.82

Aluekehitysvaikutukset lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnoissa

Lainsdadannon arviointineuvoston 64 lausunnossa vuosina 2016-2019 aluekehitys ja alu-
eet on mainittu tavalla tai toisella 21 lausunnossa eli 33 prosentissa kaikista. Hallituksen
esityksia koskevaan tutkimukseen verrattuna prosenttiosuus on huomattavan suuri. Osal-
taan tdma johtuu siita, ettd arviointineuvoston ty6ssa ovat olleet korostuneesti esilld maa-
kunta- ja soteuudistukseen liittyvat hallituksen esitysluonnokset. Ne ovat saattaneet vai-
kuttaa myos siihen, ettd alueellisia ndkokohtia on nostettu tavallista enemman esille myos
muissa lakiehdotuksissa.

Tassdkin tapauksessa luokittelun pohjana on kaytetty arviointineuvoston kantaa, mika tar-
koittaa sita, ettd neuvoston mukaan aluendkokulma olisi tullut ottaa huomioon hallituksen
esitysluonnoksessa. Esimerkiksi lausunnossaan Kuntien takauskeskusta koskevasta esitys-
luonnoksesta arviointineuvosto katsoi, ettd alueiden vililla saattoi olla eroja muutoksen
kohteena olevissa Kuntarahoituksen myontdmissa luotoissa. Taman vuoksi esitysluonnok-
sessa olisi tullut esittdd suuntaa-antava arvio keskeisista vaikutuksista eri maakunnissa ja
kuntatyypeittdin. Vahimmilldan olisi tullut kuvata alueiden véliset erot siirtyvissa lai-
noissa.83 Vastaavasti ammatilliseen koulutukseen liittyen neuvosto totesi, ettd esitysluon-
noksessa ei kasitelty vaikutuksia eri alueiden nakékulmasta. Arviointineuvosto katsoi, etta
luonnoksessa olisi tullut kuvata esityksen keskeisid yhteiskunnallisia vaikutuksia alueit-
tain, silla vaikutukset vakirikkailla alueilla voivat olla hyvin erilaisia verrattuna syrjaisiin ja
harvaan asuttuihin alueisiin. 8+

Tavallisempaa kuitenkin on, ettd hallituksen esitysluonnoksissa on kasitelty aluevaikutuk-
sia, mutta arviointineuvosto olisi edellyttidnyt tarkastelun tiydentdmista. Esimerkiksi sosi-
aali- ja terveydenhuollon asiakastietojen siahkoista kasittelya koskevasta esitysluonnok-
sesta neuvosto totesi, ettd osa potentiaalisista vaikutusalueista, kuten vaikutukset alue-
eroihin ja vaikutukset eri vdestéryhmien yhdenvertaisuuteen, jdivat padosin kisittele-
matta. Arviointineuvosto katsoi, ettd luonnoksessa kuvatuilla toimenpiteilla voi olla alue-
vaikutuksia, jos esimerkiksi joustavampi tietojen siirto ja tietojen kdytt66n saaminen tehos-
taa toimintaa tai parantaa palvelun laatua etenkin syrjaseuduilla. Vaikutuksia olisi tullut
arvioida vdhintddn suuntaa-antavasti, koska esitysluonnoksen perusteluissa korostettiin

82 Keinanen (2012) Aluekehitysvaikutusten arviointi kotimaisessa lainvalmistelussa

83 L ausunto hallituksen esitysluonnoksesta kuntien takauskeskuksesta annetun lain muuttamisesta. Lain-
saadannon arviointineuvosto 15.12.2017

84 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta ammatillisesta koulutuksesta. Lainsdadannon arviointineu-
vosto 2.3.2017

62


https://www.edilex.fi/artikkelit/9129
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+luonnoksesta+hallituksen+esitykseksi+Kuntien+takauskeskuksesta+annetun+lain+muuttamisesta+15.12.2017/a7a57ba8-c62f-4cce-b884-3f4f4e791433/Lausunto+luonnoksesta+hallituksen+esitykseksi+Kuntien+takauskeskuksesta+annetun+lain+muuttamisesta+15.12.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+luonnoksesta+hallituksen+esitykseksi+Kuntien+takauskeskuksesta+annetun+lain+muuttamisesta+15.12.2017/a7a57ba8-c62f-4cce-b884-3f4f4e791433/Lausunto+luonnoksesta+hallituksen+esitykseksi+Kuntien+takauskeskuksesta+annetun+lain+muuttamisesta+15.12.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+ammatillisesta+koulutuksesta+%28HE%29+2.3.2017/a84cf98c-091d-4a55-a76d-0ba7a9e09b3e/Lausunto+ammatillisesta+koulutuksesta+%28HE%29+2.3.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+ammatillisesta+koulutuksesta+%28HE%29+2.3.2017/a84cf98c-091d-4a55-a76d-0ba7a9e09b3e/Lausunto+ammatillisesta+koulutuksesta+%28HE%29+2.3.2017.pdf?

sdhkoéisten palvelujen merkitysta palvelujen tasa-arvoiseen saatavuuteen paitsi harvaan
asutuilla alueilla myos erityisryhmille.85

Maankdytto- ja rakennuslain muuttamisen yhteydessa arviointineuvosto toi laajalti esiin
alueellisen tarkastelun tarpeellisuuden.

Esitysluonnoksessa yhteiskunnallisia vaikutuksia kasitellddn yleisella tasolla erityi-
sesti kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien ja kaupan alan palvelujen saavutetta-
vuuden nidkokulmista. Esitysluonnoksessa arvioidaan kaupan alan palvelutarjonnan
vahvistuvan seka keskusta-alueilla ettd muilla alueilla. Tarkempia arvioita esityksen
vaikutuksista eri alueilla, erikokoisissa kunnissa tai esimerkiksi kaupunkiseuduilla
verrattuna maaseutuun ei kuitenkaan esiteti. Arviointineuvosto katsoo, etti vaiku-
tusarvioita esitysluonnoksen aluevaikutuksista tulisi tarkentaa ja esitettyjen arvioi-
den perusteita tulisi avata. Maankayttoa ja rakentamista koskevan sadntelyn viahen-
tamisella voi olla merkittavia vaikutuksia, jotka kohdentuvat alueille eri tavoin.8¢

Alueellisten kysymysten yhteydessid myos lainvalmistelijat ovat ottaneet kantaa arviointi-
neuvoston tyohon. Esimerkiksi neuvoston lausunnossa aluekehittamista ja kasvupalveluja
koskevasta hallituksen esityksesta todettiin, ettd vaikutukset oli puutteellisesti arvioitu tai
kuvattu. Lainvalmistelijan ndkékulmasta tilanne naytti seuraavalta.

Arviointineuvoston lausunto osoittaa pitkén listan asioita, joissa hallituksen esitys-
luonnos on puutteellinen. Se kertoo myds maakunta ja sote-uudistukseen seka sa-
maan kokonaisuuteen kuuluvan kasvupalvelu-uudistuksen haasteellisesta mittakaa-
vasta ja esitysten keskindisesta riippuvuussuhteesta. Arviointineuvosto on pystynyt
osoittamaan lukuisia puutteellisuuksia esityksessa, mutta viime kddessa maakunta-,
sote- ja kasvupalvelu-uudistus on kokonaisuus, jonka vaikutukset ovat pitkalti toi-
meenpanon varassa. Vaikutukset eivat ole toimeenpanijoiden laajan harkintavallan
eivatka uudistusten laajan kokonaisuuden vuoksi kohtuudella ennakoitavissa.

Kyseinen aluekehittdmista ja kasvupalveluja koskeva hallituksen esitys raukesi sittemmin.
Merkille pantavaa kuitenkin on, millaisena lainvalmistelija koki hallituksen esityksen vii-
meistelyprosessin.

Lakiesityksen valmistelun viime vaiheessa sen rakennetta ja siséltoa kuitenkin muo-
kattiin viela melko paljon eikd uutta arviointineuvoston lausuntoa ollut aikataulu-
syistd mahdollista pyytdd/saada. Arviointineuvoston konsultoiva osallistuminen
lainvalmisteluun sen eri vaiheissaan tukisi valmistelijoita ja parantaisi vaikutusten

85 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisesta kasit-
telysta. Lainsaadannon arviointineuvosto 11.7.2018

86 L ausunto hallituksen esitysluonnoksesta maankaytt6- ja rakennuslain muuttamiseksi. Lainsdadannon
arviointineuvosto 14.10.2016
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arvioinnin laatua, mutta edellyttdisi neuvoston resurssien lisidmista. Laajoissa alue-
kehittdmisen kaltaisissa monia toimijoita koskevissa lakiuudistuksissa eri tahojen
osallistaminen kaytdnnon sdadostyohon esimerkiksi valmisteluryhmassa tuottaa
parhaan tuloksen, vaikka onkin aikaa vievaa. Pelkka kuuleminen ohjausryhmaéssa tai
muulla virallisella tavalla ei ole osoittautunut yhta sujuvaksi tyoskentelytavaksi.

Arviointi ja johtopaatokset

Vaikuttaa ilmeiseltd, ettd aluekehitykseen liittyvat ndkékohdat ovat viime vuosina selvasti
lisddntyneet lainvalmistelussa, mitd on osaltaan korostanut maakunta- ja sote-uudistus.
Haasteena tdssdkin on madrallisten vaikutusarvioiden vahaisyys ja toisaalta se, miten arvi-
ointijarjestelmia olisi mahdollista kehittda sisalldllisesti esimerkiksi soveltamalla erilaisia
luokituksia ja pisteytyksid. Suurten uudistuksen yhteydessa nousee esiin myods kysymys
siitd, miten arviointi voitaisiin suorittaa parhaalla mahdollisella tavalla ja poliittisesti neut-
raalisti. Vaikka esimerkiksi aluekehittdmisti ja kasvupalveluja koskeva uudistus raukesi,
sen kohdalla oli ndhtévissé, ettd aluekehitykseen liittyva vaikutusten arviointi oli monilta
osin vahvasti poliittisesti latautunutta.

Tietoyhteiskuntavaikutukset

Tietoyhteiskuntavaikutusten mddrittely

Tietoyhteiskuntavaikutuksilla tarkoitetaan sddadosten vaikutuksia tietoyhteiskuntapalve-
luita tarjoaviin yrityksiin, palveluita kdyttaviin kansalaisiin, heidan kayttaytymiseensa ja
viestinnin perusinfrastruktuuriin. Tietoyhteiskuntavaikutukset ovat joko lainsdadannon
nimenomaisena tavoitteena tai ne voivat syntya valillisesti. Tietoyhteiskuntavaikutuksilla
on yleensa kytkent6ja muihin vaikutuksiin, tyypillisimmin taloudellisiin ja yritysvaikutuk-
siin, rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen seka kansalaisten asemaan ja toimintamahdolli-
suuksiin.

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan myoénteisid tietoyhteiskuntavaiku-
tuksia syntyy, kun sdados lisdd kansalaisten ja yritysten tietoturvaa ja tietosuojaa seka
yleistd luottamusta sdhkoiseen viestintddn. Viestintaverkot ja teknologia ovat alttiita erilai-
sille tietoturvaloukkauksille, mika tulee ottaa sddadoksen valmistelussa huomioon. Merkit-
tavan osan toimintaymparistod muodostaa viestinndn perusinfrastruktuuri, viestintaver-
kot ja niihin liittyvat rakenteet. Uusia sahkoisia palveluita kehitettdessa on keskeistd huo-
lehtia siita, ettd palvelut ovat saavutettavia ja esteettomia kaikille kansalaisille tasavertai-
sesti. Lainsaddannolla on myonteisia tietoyhteiskuntavaikutuksia myos, jos se lisda kansa-
laisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia tietotekniikan valitykselld seka tarjoaa
vaihtoehdon henkildn fyysista lasnaoloa edellyttavalle asioinnille.

Tietoyhteiskuntavaikutukset hallituksen esityksissd

Vuosien 2005, 2009, 2012 ja 2013 hallituksen esityksissa tietoyhteiskuntavaikutuksia il-
meni vahan, yleensa noin viidessa prosentissa esityksid. Vuoden 2017 aineistossa luku oli
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kuitenkin merkittdvasti korkeampi ylittden kymmenen prosentin rajan. Tietoyhteiskunta-
vaikutuksia sisdltdneet hallituksen esitykset ovat liittyneet muun muassa asiakas- ja muihin
tietojarjestelmiin, laadunhallinta-, rekisterdinti- ja arkistointijarjestelmiin, asiakkaiden ja
potilaiden tiedon saantiin ja ylipaataan palvelujen sdhkoistimiseen.8”

Esimerkiksi rahankeraysta kasittelevassa hallituksen esityksessa todettiin, etta silla oli tie-
toyhteiskuntaan liittyvia vaikutuksia. Uudistus voisi laajentaa kolmannen sektorin haluk-
kuutta testata uuden teknologian mahdollistamia rahankerdystapoja, vaikka niista aiheutu-
vat kustannukset olisivat kdyttoonottovaiheessa suuremmat kuin jo kdytdssa olevissa pe-
rinteisissa kerdystavoissa. Vastaavasti oli odotettavissa rahankerayksiin kaytettavien pal-
veluiden monimuotoistumista ja digitalisaation hyodyntamista, koska palveluntarjoajien
parantuneet liiketoimintamahdollisuudet kannustaisivat uusien innovaatioiden kayttoon.
Myonteisia tietoyhteiskuntavaikutuksia voisi aiheutua myds kansalaisten osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksien lisddntymisestd, koska ilmoituksenvaraiset pienkeraykset antai-
sivat kansalaisille mahdollisuuden kdynnistda rahankerays tietotekniikan valityksellad ke-
vyessd menettelyssa.ss

Tietoyhteiskuntavaikutukset lainsddddnnén arviointineuvoston lausunnoissa

Tietoyhteiskuntavaikutukset ovat nousseet esille esimerkiksi lainsdddannoén arviointineu-
voston metsatietojarjestelmaa kasittelevassa lausunnossa. Lakimuutos mahdollisti julkis-
ten metsdvaratietojen saatavuuden ilman, ettd tietojen pyytdjan tuli perustella pyyntdaan.
Samalla se mahdollisti julkiseen metsavaratietoon perustuvien rajapintapalveluiden kehit-
tamisen ja sdhkoisen puukauppapaikan kehittdmisen. Lainsddddnnon arviointineuvosto
katsoikin, ettd hallituksen esitysluonnoksessa kisiteltiin olennaisella tavalla tietoyhteis-
kuntaan liittyvia vaikutuksia.8?

Sen sijaan Kkisitellessdian alueiden kehittdmistd ja kasvupalveluita koskevaa esitysluon-
nosta arviointineuvosto piti tietoyhteiskuntavaikutuksien arviointia puutteellisena.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksen yhteiskunnalliset vaikutukset -jak-
sossa tulisi kasitelld tarkemmin uudistuksen tietoyhteiskuntavaikutuksia. Esitys-
luonnoksessa mainitaan nykyiset alue-erot laajakaistayhteyksien nopeudessa. Arvi-
oissa tulisi kuitenkin kasitella tarkemmin, miten palvelujen saatavuudesta huolehdi-
taan alueilla, joissa riittdvdan nopeaa laajakaistaa ei ole kdytossa. Lisdksi esitysluon-
noksessa tulisi esittda arvio siiti, miten uudistus vaikuttaisi yksityisyyteen ja tieto-
suojaan.??

87 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
88 Hallituksen esitys 214/2018 vp.

89 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta Suomen metsdkeskuksen metsatietojarjestelmastd annetun
lain muuttamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto 10.2.2017

9 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta alueiden kehittamisestd ja kasvupalveluista. Lainsdaddnnon
arviointineuvosto 31.1.2018
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Arviointi ja johtopaatokset

Hallituksen esityksissa tietoyhteiskuntavaikutusten arvioinnin ongelmana on niiden ldhei-
nen liityntd moniin muihin vaikutusalueisiin kuten rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen,
mika ilmenee erityisesti tietoturvaa ja tietosuojaa koskevissa sddnnoksissa. Tasta syysta eri
vaikutusalueiden erottelu on vaikeaa ja vaikutusarvioinnit voivat esiintyd monissa eri asia-
yhteyksissa. Kokonaiskuvan saaminen tietoyhteiskuntavaikutuksista ja niiden arvioinnista
edellyttadkin laaja-alaista tarkastelua, jossa ei voida tiukasti pitdytya saaddésehdotusten
vaikutusarvioinnin tarkistuslistan luokituksissa.

2.5 Havaintoja ja johtopaatoksia sdidadésehdotusten ennakollisesta vaikutus-
arvioinnista

Tata raporttia Kirjoitettaessa eduskunta otti valmiuslain soveltamisasetukset kayttoon.
Ratkaisu on historiallinen, valmiuslakia ei ole aikaisemmin sovellettu rauhan aikana. Kysy-
mys on poikkeusolojen sdannoksistd, joiden kdyttéonoton voi laukaista Suomeen kohdis-
tuva aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkays, hyokkayksen uhka, vaes-
ton toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapah-
tuma tai uhka, erityisen vakava suuronnettomuus tai hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tar-
tuntatauti.?!

Valmiuslaki edustaa ajanmukaista lainsdadant64, se on tullut voimaan vuonna 2012. Asian
tarkeydesta johtuen voitaisiin ajatella, ettd tissa tapauksessa lainsdaddannon vaikutukset
olisi arvioitu poikkeuksellisen huolellisesti. Tilanne on kuitenkin toinen. Hallituksen esityk-
sessa ldhtokohtana todettiin, ettd lainsdadannon vaikutuksia arvioitaessa kidytossa ei ole
ollut tilastollisia selvityksia tai laskelmia. Taloudellisista vaikutuksista mainittiin, etta poik-
keusoloissa valmiuslailla saattaisi olla huomattaviakin taloudellisia vaikutuksia riippuen
poikkeusolojen laadusta. Tama voisi tarkoittaa esimerkiksi inflaation kiihtymist3, tavaroi-
den niukkuutta tai hirioita rahoitusmarkkinoilla. Kotitalouksien taloudellinen tilanne luul-
tavasti heikkenisi ainakin pitkdkestoisten poikkeusolojen aikana. Hallituksen esityksen mu-
kaan erilaisten kustannusten tdsmaéllinen arvioiminen on kuitenkin mahdotonta.2

Hallituksen esityksessa arvioitiin myods valmiuslain vaikutuksia viranomaisten toimintaan
ja yhteiskuntaan. Tall6in ei esitetty kuvausta mahdollisista vaikutuksista erityyppisissa ti-
lanteissa, vaan viranomaisten kohdalla tyydyttiin l14hinna toteamaan valtion ja kuntien vi-
ranomaisille lain mukaan tulevat uudet tehtavat ja toimivaltuudet. Vastaavasti yhteiskun-
nallisista vaikutuksista todettiin, etta valmiuslain voidaan arvioida vahvistavan oikeustur-
vaa sekd perus- ja ihmisoikeuksia poikkeusoloissa, koska perusoikeuksiin puuttumista tar-
koittavat toimivaltuudet ilmaistaan laissa aikaisempaa tarkemmin.

91 Valmiuslaki
92 Hallituksen esitys 3/2008 vp.
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Paitsi ajankohtaisen tilanteen vuoksi, valmiuslaki on hyva esimerkKi siita tavasta, joilla suo-
malaista lainsdadant6a on perinteisesti kirjoitettu. On kuvattu tarkasti viranomaisten val-
tuudet ja tehtavat seka toisaalta ihmisten oikeudellinen asema, jolloin lainsdddanndn tay-
tantéonpanotilanteen kuvaus on nahty ikdan kuin vaikutuksena. Tassd suomalainen lain-
valmisteluperinne eroaa selvasti lainvalmisteluohjeiden vaatimuksista - esimerkiksi arvi-
ointimenetelmid ja aineistoja ei tuoda esille silla tavoin kuin pitdisi. Mydskaan vaatimusten
lisddminen uusine arvioitavine asioineen ei paranna lainvalmistelun laatua, mikali ohjeita
ei tosiasiallisesti noudateta. Toisaalta ohjeet eivat tunnista lainvalmisteluun liittyvaa poliit-
tista puolta. Hallituksen esityksilla on poliittinen ulottuvuus suhteessa eduskuntaan ja aa-
nestajiin ja siksi niihin ei valttdmatta haluta Kirjoittaa epavarmoja asioita opposition ja me-
dian ruodittavaksi.

Vaikutusten arvioinnin kannalta valmiuslaki on tietysti dariesimerkki, koska sen laukaise-
vat poikkeusolot ovat keskenddn hyvinkin erilaisia ja niihin liittyvien vaikutusten arviointi
on erittdin vaikeaa. Vaikutusarvioinnissa tilanne on valmiuslain sdatamisen jalkeen myos
muuttunut, koska ennen lainsdddannon arviointineuvoston perustamista meilla ei ollut ta-
hoa, joka olisi vaatinut ja valvonut ohjeiden noudattamista. Nykyisessa tilanteessa arvioin-
tineuvosto olisi todenndkdisesti arvioinut valmiuslakia koskevan hallituksen esitysluon-
noksen. Toisaalta valmiuslaki nostaa esiin vaikutusten jalkiseurannan tarpeen. Nyt kun lain
soveltamisesta ainakin yhdessa tapauksessa saadaan kokemuksia, syntyy uudenlaista poh-
jaa arvioida paremmin tdmankaltaisen lainsdddannon mahdollisia vaikutuksia. Vastaavasti
voidaan kansainvélisesti vertailla sitd, miten muiden maiden valmiuslainsdadantoé reagoi
samaan tilanteeseen ja onko vaikutuksilla eroa.

Valmiuslakia vastaava kehityskulku voidaan ndhda vaikutusarvioinnissa myo6s yleisemmin.
Kun vaikutusarviointia on Suomessa tehty, on haluttu ldhtea varmalta pohjalta. Tall6in en-
sisijaisena lahtokohtana ovat olleet hyvin konkreettiset seikat, ennen muuta sellaiset talou-
delliset vaikutukset, joita on voitu mitata rahallisesti. My0s viranomaisvaikutuksia on pys-
tytty ainakin jossakin maarin ennakoimaan. Huomattavasti vaikeammille sektoreille tul-
laan, kun kysymys on ymparisto- ja yhteiskunnallisista vaikutuksista. Numeeristen mitta-
reiden sijaan tulevat tyypillisesti laadulliset arviot, minka lisaksi vaikutusalueet ovat laajoja
ja ne sisaltavat keskendan hyvin erilaisia kohteita ja ulottuvuuksia. Oleellista kuitenkin on,
etta kertyneiden kokemusten kautta myds naita vaikeasti hahmotettavia asiakokonaisuuk-
sia ja niihin liittyvid vaikutuksia kyetdan arvioimaan entistd paremmin.

Suomalaisen vaikutusarvioinnin yksi keskeinen haaste on laajojen vaikutusalueiden hal-
linta. Toinen haaste on kysymys siitd, millaisilla arviointi- ja tutkimusmenetelmilla vaiku-
tuksia selvitetddn. NAma menetelmat ovat kansainvalisid, esimerkiksi OECD:n raporteissa
nousee keskeiseen asemaan kustannus-hyoétyanalyysi. Suomalaissa lainvalmistelussa sita
on kdytetty harvoin. Merkille pantavaa on, ettd vaikka lainsddddnnén arviointineuvosto
joissakin lausunnoissaan viittaa kustannus-hydtyanalyysiin, neuvosto ei itse ole sen teke-
mistd edellyttdnyt. Lausunnoissa puhutaan kylld kustannusten ja hydtyjen arvioinnista,
mutta tavalla, joka ei suoraan viittaa tieteelliseen tutkimusmenetelmaan.
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Suomessa kustannus-hyoétyanalyysiin perustuvaa tarkastelukehikkoa on pyritty kehitta-
maan valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjan raportissa, jossa kasi-
telldan kuntien tehtaviin ja velvoitteisiin liittyvia vaikutuksia.?3 Tavoitteena on rakentaa ta-
loustieteeseen perustuva systemaattinen lahestymistapa, jota voidaan yleisesti soveltaa la-
kimuutosten vaikutusten arviointiin. Selvityksen esimerkkiaineistona on parikymmenta
opetus- ja kulttuuritoimeen, sosiaali- ja terveyspalveluihin, ympéristénsuojeluun ja maan-
kayttoon liittyvaa lakimuutosta tai -ehdotusta. Raportissa kaytiin ensi vaiheessa lavitse po-
litiikkamuutosten tausta ja mahdolliset vaikutukset. Sen jalkeen arvioitiin kustannusten ja
hyotyjen kohdentumista ja suuruusluokkaa kolmella tasolla: kohderyhmain kuuluvien
henkiléiden, muiden kuntalaisten ja muun yhteiskunnan nakékulmasta. Kustannus-hyoty-
analyysi saatiin numeerisesti tehtya osasta tutkimuskohteista. Toisaalta ongelmaksi muo-
dostui epataydellinen informaatio ja arvioinnin vaikeus. Naissakin tapauksissa analyysista
oli sikdli hyoty3, ettd tarkastelusta erottuivat ne osa-alueet, joita on mahdollista arvioida.
Selvityksessa kaytiin myos lavitse kutakin politiikkamuutosta koskevaa kansainvalista tut-
kimuskirjallisuutta. Lakimuutokset, joista oli valmiina hyvaa kansainvalisesti vertailevaa
tutkimustietoa, olivat kuitenkin suhteellisen harvinaisia.

Kustannus-hyotyanalyysia kasitteleva raportti samoin kuin esimerkiksi ympéaristéministe-
rion vaikutusarviointimenetelmia ja tietolahteitd kuvaava opas kertovat siitd, ¢ ettd suo-
malainen vaikutusarviointi tarvitsee kehittydkseen vahvaa tieteelliseen tutkimukseen pe-
rustuvaa pohjaa. Ensiksi tulee selkeasti tiedostaa, miten lainsdddannon vaikutuksia voidaan
tutkia ja arvioida. Vasta tdman jalkeen on mahdollista tehda rationaalisia paatoksia siita,
millaisten vaikutusten arviointiin on ensisijaisesti mielekdstd kohdentaa resursseja. Esi-
merkiksi kustannus-hyo6tyanalyysi on menetelméllisesti vaikea ja vaatii taloustieteellista
erityisosaamista, minka vuoksi sitd ei voida resurssisyista kayttaa kaikessa vaikutusarvi-
oinnissa. Toisaalta tulisi tiedostaa, mitka ovat ne tilanteet, joissa sitd nimenomaan tulisi
Kiyttia.

Vaikutusarvioinnin kehittimisessd vaarana on myos ndenndistieteellisyys ja kulloinkin
muodissa olevan argumentaation toistaminen ilman tutkimuksellista sisaltoad. Esimerkiksi
Juha Sipildn hallituksen useissa esityksissa tavoitteena oli vahentda hallinnollista taakkaa,
mutta ainoastaan muutamassa esityksessa oli todella pyritty arvioimaan taakan suuruutta
ja sen vahenemista. Hallituksen esityksissa saatettiin kdyttaa sellaisia termeja kuin tehos-
tuminen, vaikuttavuuden parantaminen ja hallinnollisen taakan vihentidminen vain retori-
sena argumentaatiokeinona, mutta konkreettisesti vaikutuksia ei esitetty. Termien kadytto
ilmaisi 1ahinna halua tehdéa jotain tavoitteiden suuntaista, mutta hallinnollisen taakan mit-
taamiseen tarvittavia vilineiti ei riittdvisti opeteltu tai osattu kdyttida. Aaritapauksessa vai-
kutti siltd, ettd ei edes tiedetty, mitd ydinkasitteet kuten hallinnollinen taakka ja sdad6sten

93 |zadi ym. (2016) Kuntien tehtévien ja velvoitteiden vaikutusten arviointi
94 Jaaskeldinen ym. (2013) Menetelmia ja tietoldhteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin

68


https://vnk.fi/documents/10616/1094245/1_Kuntien+teht%C3%A4v%C3%A4t.pdf/e2f1ff66-4dba-4678-b550-1be38e63f93d/1_Kuntien+teht%C3%A4v%C3%A4t.pdf?version=1.0
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10138/41369/YMra16_2013_Menetelmia_ja_tietolahteita_politiikkatoimien_vaikutusten_arviointiin_FINAL.pdf?

sujuvoittaminen tarkoittavat.?> Samanlaisia kokemuksia on ollut niin sanotusta yksi yh-
destd -hankkeesta, jota kasitelldadn kohdassa 3.4. Myds ndiden ongelmien ratkaisemiseksi
tarvitaan tieteellisen pohjan vahvistamista.

Saddosehdotusten kattavan vaikutusarviointiohjeen vuoksi Suomea on joskus pidetty vai-
kutusarvioinnin mallimaana. Kuva on monilta osin harhaanjohtava. Se ei kerro syvemmalti
siitd, kuinka perusteellisesti esimerkiksi yhteiskunnallisia ja ihmisvaikutuksia arvioidaan
sdadodshankkeiden yhteydessa. Kuva on aivan toisenlainen, kun kysytdan sita, milla tavoin
meilld ohjeistetaan ja tuetaan vaikkapa ihmisvaikutusten arvioinnin kdytdnnon suoritta-
mista. Vaikutusarviointiohjeiden kattava kysymyssarja ei automaattisesti johda hyviin vai-
kutusarviointeihin, jos kdytossa ei ole tieteellisia valineita tai taloudellisia resursseja ohjei-
den soveltamiseksi kdytantoon.

95 Keinanen ym. (2019) Sdadosten sujuvoittamisen kokemukset ja vaikutukset
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3 Kansainvalinen vertailu ennakollisesta vaikutusarvioinnista

Vaikutusarvioiden kansainvailista vertailua ei késitelld erikseen hallituksen esitysten laati-
misohjeissa. Vaikutusarviointiin sovellettuna kansainvélinen vertailu voi tarkoittaa ldhinna
kahta seikkaa. Ensisijaisena vertailukohteena ovat ne arviointi- ja tutkimusmenetelmat,
joilla vaikutusarviointia eri maissa tehdaan, seka arviointien tulokset. Toiseksi kansainva-
linen vertailu saattaa olla jarjestelmavertailua, jolloin tarkastelun kohteena on se, milla ta-
voin vaikutusarviointi lainvalmistelussa tapahtuu ja mitkd organisaatiot ovat siitd vas-
tuussa. Yleiskuva vaikutusarvioinnin menetelma- ja jarjestelmétason ratkaisuista on saata-
vissa Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston OECD:n raporteista. OECD julkaisee
jatkuvasti sdddosten vaikutusten arviointia kasittelevia selvityksia, viimeksi “Indicators of
Regulatory Policy and Governance Survey 2017”, jossa tarkastellaan tilannetta vuosina
2014 ja 2017. Raportin liitetaulukossa vertailumaita on 43 ja erikseen Euroopan unioni.
Selvityksen kohteena on seka sdddosten vaikutusten ennakkoarviointi ettd niiden jalkiseu-
ranta, jota késitellddn jaljempana omassa luvussa 4.9

3.1 Saadosten vaikutusten ennakkoarvioinnin kansainvalinen vertailu

OECD korostaa vahvasti taloudellista nakdkulmaa. Raporteissa tarkastellaan muun muassa
sitd, miten lainvalmistelussa arvioidaan ennakolta makroekonomisia vaikutuksia, rahoitus-
kustannuksia, valillisid taloudellisia vaikutuksia, vaikutuksia valtion talousarvioon, julki-
seen sektoriin, kilpailukykyyn, kustannusten jakautumiseen, elinkeinotoimintaan, markki-
noiden avoimuuteen, eri kokoisiin yrityksiin, innovaatioihin, kansalaisiin ja kotitalouksiin.
Yhteiskunnallisten vaikutusten osalta OECD:n raporteissa selvitetidn esimerkiksi vaiku-
tuksia aluekehitykseen, eri yhteiskuntaryhmiin, sukupuolten tasa-arvoon, kéyhyyteen, so-
siaalipoliittisiin tavoitteisiin ja tulonjakoon. Ympdaristovaikutuksia arvioidaan seka yleisesti
ettd suhteessa kestdvaan kehitykseen, joka sisdltyy myds taloudellisten ja yhteiskunnallis-
ten vaikutusten arviointiin.

OECD:n selvityksissa ennakollisen vaikutusarvioinnin kansainvilinen kidrkimaa on Yhdis-
tynyt kuningaskunta.?? Euroopassa hyvan sijoituksen saavat myds Saksa ja Sveitsi. Pohjois-
maista parhaiten sijoittuu Ruotsi, Suomi kuuluu Norjan ja Tanskan tavoin vertailun keski-
ryhmaan. Euroopan ulkopuolisista valtioista erottuvat edukseen muun muassa Australia ja
Kanada.

9% OECD Regulatory Policy Outlook 2018

97 OECD:n raportissa maakohtaiset tulokset on ilmaistu kuvioina. Yksityiskohtaisen kuvan saamiseksi ra-
portin liitetaulukon maakohtaiset vastaukset on tdssa selvityksessa pisteytetty. Vastausvaihtoehdossa
ei—kylla pisteytys on 0-1. Vastausvaihtoehtojen maaran mukaisesti pisteytys on myos tarvittaessa
tehty asteikolla 0 —0,5 -1 tai 0 - 0,33 — 0,67 —1. Maakohtainen vertailu perustuu muuttujien sum-
maan. Ennakollisia vaikutusarvioita kuvaavia muuttujia on yhteensa 193.
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Taloudellisten vaikutusten ennakollisessa arvioinnissa Suomi ei lahtokohtaisesti eroa ver-
tailun karkimaista. Myos meilla lakiehdotusten taloudellisia vaikutuksia arvioidaan suh-
teessa kansantalouteen, julkiseen talouteen, yrityksiin, kotitalouksiin jne. Suomessa talou-
dellisia vaikutuksia ei kuitenkaan edellyteta esitettdviksi samalla tarkkuustasolla kuin kes-
keisissd vertailumaissa. Suurin ero on siing, kuinka yksityiskohtaisesti uudistuksiin liittyvia
kustannuksia ja hyotyja tulee arvioida. Suomessa ei systemaattisesti edellytetd numeerista
arviota esimerkiksi makrotaloudellista kustannuksista, kuten vaikutuksista ty6llisyyteen ja
taloudelliseen kasvuun, eikd maarallisid arvioita uudistusten tuottamista hyoddyista ja hai-
toista esimerkiksi yrityksille ja kansalaisille. Erosta tarkkuustasossa kertoo myos se, milla
tavoin taloudellisten vaikutusten arviointi on ohjeistettu. Vertailun karkimaissa on laadittu
ohjeet, joissa selvitetddn, kuinka lain vaikutuksia koskeva kustannus-hyoétyanalyysi laadi-
taan, miten kustannuksia ja hyotyja tulee numeerisesti arvioida ja kuinka on arvioitava uu-
distuksiin liittyvia riskeja. Tallaiset ohjeet Suomesta puuttuvat.

Edelleen OECD:n selvityksissa kasitelldan sitd, miten vaikutusarviointeja tarkastetaan val-
tioneuvoston sisalld. Suomi ei eroa vertailumaista siind, ettd vaikutusarvioinnin kohteena
ovat ehdotetun sdantelyn soveltamisesta johtuvat olennaiset seuraukset. Vaikutusarviota
siis vaaditaan erityisesti merkityksellisissa ja vaikutuksiltaan laajoissa hankkeissa. Toi-
saalta Suomessa ei ole maaritelty rahallista tai muuta kynnysta sille, missa tilanteissa vaa-
ditaan taysi vaikutusarvio tai milloin voidaan kayttaa yksinkertaistettua menettelya. Tallai-
nen kynnys erdissa vertailumaissa on. Valtioneuvostossa ei mydskaan ole erityistd menet-
telyd, jossa tarkastettaisiin virkamiesten tekemat paatokset vaikutusarvioinnin suorittami-
sesta tai suorittamatta jattimisesta. Lisdksi meiltd puuttuu vaikutusarvioinnin tarkistus-
lista, joka tulisi aina tayttaa.

OECD:n vertailussa yhteiskunnallisten ja ymparistovaikutusten tulos on samansuuntainen
kuin taloudellisissa kysymyksissd. Ne maat, jotka erottuvat taloudellisten vaikutusten en-
nakkoarvioinnissa, sijoittuvat hyvin myos yhteiskunnallisten ja ymparistovaikutusten arvi-
oinnissa. Tulos on kuitenkin vain valjasti suuntaa-antava, koska OECD:n selvitykset painot-
tuvat taloudellisiin vaikutuksiin ja niitd koskevia yksityiskohtaisia kysymyksia on selvésti
eniten. Yhteiskunnallisissa ja ymparistovaikutuksissa kovin oleellisia eroja Suomen ja ver-
tailun karkimaiden valilla ei timan aineiston perusteella nayttaisi olevan.

3.2 Lainsdaddnnon arviointineuvostot eri maissa

Lainsdadannon vaikutusten arvioinnissa viime vuosien keskeisena kehityspiirteena on ol-
lut sen laatua valvovien erillisten elimien perustaminen. Kysymys on valineesti, jolla on
haluttu nostaa lainvalmistelun yleistasoa. Ensimmaiinen arviointineuvosto perustettiin
Alankomaihin vuonna 2000. Sen jalkeen neuvostoja on perustettu Saksaan 2006, Ruotsiin
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2008, Yhdistyneeseen kuningaskuntaan 2009, TSekin tasavaltaan 2011, Suomeen ja Nor-
jaan 2015. Euroopan unionissa arviointineuvosto on toiminut vuodesta 2006.%8

Suomessa lainsdddannon arviointineuvoston toimiala on poikkeuksellisen laaja. Neuvosto
arvioi lakiehdotusten taloudellisia vaikutuksia, viranomaisvaikutuksia, ympéaristo- ja muita
yhteiskunnallisia vaikutuksia. Lisdksi arvioidaan lakiehdotusten vaikutuksia perus- ja ih-
misoikeuksien toteutumiseen. Muissa maissa arviointi painottuu taloudellisiin vaikutuk-
siin. Esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa arvioinnin ensisijaisena kohteena ovat sadnnokset,
jotka vaikuttavat yritysten toimintaan. Yritysvaikutusten lisdksi arviointineuvostot tyypil-
lisesti kasittelevat lakiehdotusten taloudellisia vaikutuksia kansantalouteen, julkiseen ta-
louteen ja kotitalouksiin.

Erityisesti Yhdistyneessa kuningaskunnassa ja Euroopan unionissa arviointineuvoston ins-
titutionaalinen asema on vahva. Se arvioi esitetyn aineiston perusteella, soveltuuko saa-
dosehdotus vaikutuksiltaan tarkoitukseensa vai ei. Jos ehdotuksen ei katsota tayttavan tar-
koitustaan, sitd tulee korjata ja tuoda uudestaan neuvoston Kasiteltavaksi. Suomessa arvi-
ointineuvoston toimivaltuudet ovat selvasti rajallisemmat, silld neuvosto ei voi palauttaa
vaikutusarviointia uudelleen valmisteltavaksi tai tdydennettavaksi. Eroja maiden valilla on
myo6s siind, missa lainvalmistelun vaiheessa arviointineuvosto ottaa kantaa asiaan. Suo-
messa arviointineuvosto on linjannut toimintaansa niin, etta se osallistuu vaikutusten arvi-
ointiin vasta lainvalmistelun viime vaiheessa, ei koko valmistelun ajan kuten esimerkiksi
Alankomaissa ja Saksassa.

Eroja on myos siing, kuinka kattavaa arviointi on. Alankomaissa ja Saksassa neuvosto arvioi
kaikki hallituksen esitykset. Kattavan arvioinnin mahdollistaa tehokas seulonta eli niin sa-
nottu nopeutettu menettely. Sitd sovelletaan, kun kysymys on yksinkertaisesta sdantelysta
tai vahaisista vaikutuksista. Jos lakia valmisteleva ministerio katsoo, etta hallituksen esityk-
sen vaikutukset ovat vahdisij, se voi saattaa asian ennakkokadsittelyyn. Jos arviointineuvos-
ton asiantuntijat ovat ennakkoneuvottelussa samaa mieltd, neuvosto ei anna yksityiskoh-
taista lausuntoa, vaan toteaa, ettd tarvetta yksityiskohtaiselle arvioinnille ei ole. Suomessa
arviointineuvosto valitsee itse kasittelemansa asiat ja se on kdynyt ldvitse noin seitseman
prosenttia vuosien 2016-2019 hallituksen esityksistd. Samanlainen valintamenettely on
kaytossa muun muassa Ruotsissa ja Norjassa.

Arviointineuvostojen toimivaltuudet ulottuvat myds EU-lainsdddantdon. Tassd suhteessa
uutta on valmisteltavana olevien EU-sdédnndsten kansallinen ennakkotarkastelu. Saksassa
on systemaattisesti tarkastettu EU:n sdannosehdotusten kansalliset vaikutukset jo niiden
valmisteluvaiheessa vuodesta 2016 lahtien. Arvioinnin kohteena ovat ehdotukset, joiden
vuotuinen kustannus ylittda kansallisesti méaéaritellyn raja-arvon. Suomessa arviointineu-
vosto on valmistellut toimintatapoja, joilla se voisi tukea EU-lainsdddannén valmisteluun
liittyvaa ennakollista vaikutusarviointia. Neuvoston arviointilistalla on kevaalla 2020 EU:n
jatesdddospaketin toimeenpano.

98 Keinanen ym. (2019) Lainsdadannoén arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
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3.3 Vaikutukset viranomaisiin, ymparistoon ja yhteiskuntaan

OECD:n selvityksessa viranomaisvaikutuksia kartoitetaan kysymyksill4, jotka koskevat 1a-
hinna taytdntdonpano- ja muiden kustannusvaikutusten arviointia valtion- ja paikallishal-
linnon tasolla. Viranomaisvaikutusten kansainvalistd vertailua vaikeuttaa kuitenkin viran-
omaisjarjestelmien erilaisuus. Vastaavasti ymparistovaikutusten kansainvalisen vertailun
vaikeutena on, ettd lainvalmistelussa ymparistévaikutusten arvioinnit ovat paiasiassa laa-
dullisia, ja maarallisten arviointien osuus on suhteellisen vahdinen. OECD:n vertailussa ym-
paristovaikutuksia kasitelladnkin vain satunnaisesti.

Yhteiskunnallisten ja ihmisvaikutusten kansainvilinen vertailu on jo kasitteellisista syista
vaikeaa. Tdhan ryhmaan kuuluvia yleiskasitteitd ovat esimerkiksi terveys, tyollisyys ja pe-
rusoikeudet, joita luokitellaan ja rajataan eri maissa eri tavoin. Edelleen vertailua vaikeut-
taa se, ettd yhteiskunnalliset ja ihmisvaikutukset eivat useinkaan ole mitattavissa maaralli-
sesti, vaan arviointi perustuu laadullisiin analyyseihin. Laadullinen analyysi antaa ja syven-
tda tietoa sddnnosten omasta soveltamisymparistostd, mutta tulokset eivat ole helposti siir-
rettdvissa jarjestelmasta toiseen. Myos kattavaa kansainvalistad tutkimusta on niukasti ja
vaikutusten arvioinnin teoreettista viitekehysta on pidetty heikkona. Toisaalta myonteista
kehitystd ilmentdd muun muassa Euroopan komission laatima ihmisvaikutusten arvioin-
tiohje.

Erdillad yhteiskunnallisten ja ihmisvaikutusten aihealueilla on kuitenkin voitu tehda kan-
sainvalista vertailua.?® Kansainvalisid tutkimuksia on voitu hyddyntda muun muassa arvi-
oitaessa pitkaaikaistyottomien aktivointia, silld aktivointiohjelmien toimivuutta on eri
maissa selvitetty laajasti jopa mikrotasolla. Vastaavasti vanhuspalveluissa on ollut mahdol-
lista arvioida linjauksia, joiden mukaan pitkdaikaishoito toteutetaan ensisijaisesti kotiin
jarjestettavilld palveluilla, ja toisaalta omaishoidon aiheuttamasta kuormituksesta on saa-
tavilla kansainvélisid selvityksid. Laajaa vertailua eri maiden valilld on voitu tehda myos
arvioitaessa esikouluikiisten velvoitetta osallistua esiopetukseen ja siihen liittyvia ikara-
joja.

Yksi yhteiskunnallisia ja ihmisvaikutuksia koskevan kansainvélisen vertailun ongelma on,
ettd esimerkiksi lainvalmisteluasiakirjoihin perustuvat vertailut jaavat helposti otsikkota-
solle. Vertailut eivat valttamatta kerro arvioinnin laadukkuudesta, vaan ehka enemmankin
siitd, onko lainvalmisteluasiakirjoihin tehty ohjeiden edellyttdméat merkinnat. Tama voi tar-
koittaa kirjausta esimerkiksi siitd, ettd ihmisvaikutuksiin liittyvaa arviointia ei ole tehty nii-
den vahdisen merkityksen vuoksi. Kansainvilisessa vertailussa tdllainenkin maininta on
saatettu tulkita niin, ettd arviointi on suoritettu.100

99 |zadi ym. (2016) Kuntien tehtévien ja velvoitteiden vaikutusten arviointi
100 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
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3.4 Kansainvilisten arviointi- ja tutkimusmenetelmien soveltaminen
Suomeen

Taloudellisten vaikutusten arvioinnissa OECD korostaa muun muassa kustannus-hyotyana-
lyysia. OECD:n selvitysten perusteella ei kuitenkaan ole mahdollista paatelld, kuinka pit-
kélle vietya ja hyvin tehtya kustannus-hyotyanalyysia edellytetddn niissd maissa, joissa sita
kerrotaan systemaattisesti kdytettdvan siddddsvalmistelussa. Lainvalmistelun yhteydessa
tehty analyysi ei aina valttamatta tayta tieteellisen tarkastelun kriteereja. Tasta ongelmasta
on Suomessa esitetty esimerkkina valtionhallinnon toimintojen alueellistamisesta laadittu
kustannus-hyoétykehikko, joka valmisteltiin valtiovarainministerion toimeksiannosta. Kri-
tiikin mukaan siina ei noudatettu taloustieteellisen kustannus-hyotyanalyysin perusperi-
aatteita. Mukana oli erii, jotka eivat ole yhteiskunnallisia kustannuksia tai hyotyja ja vas-
taavasti kehikosta puuttui osa todellisista hyddyista ja kustannuksista. Kritiikissd korostet-
tiin sitd, ettd kustannus-hyodtyanalyysissa on kysymys taloustieteellista tutkimuksesta, jota
suorittamaan tulisi rekrytoida ensisijaisesti taloustieteilijoita. 101

Kansainvilisten tutkimusmenetelmien ja mallien soveltamisen vaikeutta kuvastaa myos
niin sanotun yksi yhdesta -periaatteen soveltaminen Suomeen. Esimerkiksi Saksassa ja Yh-
distyneessa kuningaskunnassa ldhtdajatus on, ettd jos sddntelylla lisataan yritysten kustan-
nuksia, niitd tulee muilla lainsdadantotoimenpiteilld vihentda saman verran tai enemman.
Suomessa asiasta on tehty pilottihanke kahdella hallinnonalalla, tyo- ja elinkeinoministeri-
0ssd sekd maa- ja metsatalousministeriossa. Talloin yksi yhdesta -periaate madariteltiin niin,
ettd jokaista sddntelystd aiheutuvaa euron lisdkustannusta vastaan hallinnonalan on osoi-
tettava samansuuruinen saasto.

Lainsdadannon arviointineuvosto on antanut kokeilusta kriittisen lausunnon. Neuvosto to-
tesi, ettd yksi yhdesta -periaate voi olla osa vaikutusarvioinnin kokonaisuutta. Kdytannossa
yksi yhdesta -periaatteen kdyttoonotto merkitsisi kuitenkin sitd, ettd lainsdddannén arvi-
ointineuvoston tulisi ottaa kantaa asiaa koskeviin laskelmiin. Neuvoston mukaan tdhén liit-
tyy tutkimuksellisia ongelmia. Neuvoston mukaan periaate on kansainvalisesti sisdlldltaan
epaselva eika sen soveltamisesta juuri ole kdytettavissa tieteellisen tutkimusten tai seuran-
taselvitysten tuloksia. 102

3.5 Mihin maihin Suomea tulisi verrata?

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan kansainvalisen vertailun tarkoituksena on
antaa lukijalle kuva erilaisista lainsdadanndéllisista tavoista ratkaista esilld oleva asia. Ver-
tailukohteena tulee yleensa kédyttda vain maita, jotka ovat oikeusjarjestykseltian ja -kult-
tuuriltaan riittdvan samanlaisia kuin Suomi, etti niissa kaytetyt keinot ylipadnsa voisivat

101 pyrsiainen (2014) Kustannus-hyotyanalyysi julkisessa paatoksenteossa

102 | ainsdddannon arviointineuvoston lausunto yksi yhdesta kokeiluhankkeesta. Lainsdadannon arviointi-
neuvosto 27.4.2018
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tulla Suomessa harkittaviksi. Tastd syysta ensisijaisena vertailukohteena ovat Pohjoismaat
ja EU:n jadsenmaat. Toisaalta erityistapauksessa ratkaisumalleja voidaan hakea my6s muu-
alta. Jos esitykseen sisdltyvan ehdotuksen alkuperd on muunlaisessa maassa, ohjeiden mu-
kaan tdma on ilmaistava kansainvélisessa vertailussa.103

Lainsdadannoén arviointineuvosto on puolestaan korostanut, ettd vaikutusarvioinneista
saatuja kansainvalisid kokemuksia tulee hyddyntaa esimerkiksi tehtdessd kokonaisuudis-
tuksia ja arvioitaessa erilaisten mallien toimivuutta ja vaikuttavuutta. Toisaalta neuvoston
mukaan télléin on keskityttava vain relevantteihin malleihin ja vertailumaihin. Nain ollen
itsetarkoituksellinen vertailu edes kaikkiin Pohjoismaihin ei aina ole tarpeen, jos vaikutus-
arvioinnin kannalta silld ei ole olennaista merkitysta.

Lahtokohtana kansainvalisessa vertailussa kdytetddn usein OECD:n ndkékulmaa. On kui-
tenkin huomattava, ettd OECD:n korostama lainsdddannén vaikutusarviointi on uusi ja
vasta kehittymdssa oleva toimintakenttd. Kysymys on paljolti tdmén vuosituhannen ilmi-
0std, mutta on syytd muistaa, ettd hyvaa lainsdddantoa on osattu valmistella aikaisemmin-
kin myos kansallisista lahtokohdista. Esimerkiksi Ruotsin sijoitus kansainvalisessa vertai-
lussa on hyvé, vaikka OECD:n painottaman lainsddddanndn arviointineuvoston toimivalta on
sielld suppea. Ruotsissa OECD:n kriteereitd on myds arvosteltu. Talloin on todettu, ettd osa
kdytetyista kriteereistd on poliittisesti neutraaleja. Niiden tarkoitus on tuottaa nayttdon pe-
rustuvaa lainsdadant6a, joka perustuu empiiriselle pohjalle. Toisaalta osa kriteereista ra-
kentuu ideologisille ldhtokohdille. Talloin ajatuksena on, ettd markkinatalous on itseisar-
voisesti myonteinen asia, josta tulee pitda kiinni ja jota koskevan saantelyn tulee olla erityi-
sen vahvasti perusteltua. Tima on poliittisesti kiistanalaista.104

Ruotsin lainvalmistelun korkeatasoisuuden yhtena syyna on pidetty komitealaitosta. Komi-
teanlaitoksen vahvan aseman perustana on se, ettd Ruotsissa ministeriot ovat suhteellisen
pienia ja asiantuntijuus taytyy siksi usein hankkia niiden ulkopuolelta. Vaikutusarvioinnin
yleiset perusteet ilmenevat perustuslaista ja yksityiskohtaiset sidnnokset sisaltyvat komi-
teasddannokseen. Sen mukaan komiteanmietinnoéssa tulee arvioida ehdotuksen perustuslail-
liset vaikutukset, taloudelliset kustannukset ja muut mahdolliset seuraukset. Vaikutusarvi-
oinnin tulee sisdltaa paitsi ongelman kuvaus ja tavoitteet, myds tiedot vaihtoehtoisista rat-
kaisuista, siitd vaihtoehdosta, etta sddntelya ei lainkaan tehtiisi seka tiedot hallituksen esi-
tyksen kustannuksista ja muista vaikutuksista verrattuna vaihtoehtoisiin ratkaisuihin. Eri-
tyisesti vield edellytetdan, ettd lakiehdotusten vaikutukset on arvioitava suhteessa rikolli-
suuteen ja rikoksentorjuntaan. Keskimaarainen valmisteluaika ruotsalaisissa komiteoissa
on noin 15 kuukautta.

103 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerio (2019), ulkomaiden lainsdadanto
104 Cameron (2020) Nagra reflektioner 6ver lagberedning ur ett jamférande perspektiv
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Toisena Ruotsin perinteisend vahvuutena on laintarkastus. Laintarkastuksesta vastaava
neuvosto kisittelee keskeiset hallituksen esitykset ennen kuin ne menevét valtiopdivien ka-
sittelyyn. Neuvosto koostuu korkeimman oikeuden tuomareista. Neuvosto tarkistaa: 1.
kuinka hallituksen esitys soveltuu perustuslakeihin ja yleensd oikeusjarjestykseen, 2.
kuinka esityksen maaraykset suhtautuvat toisiinsa, 3. kuinka esitys tayttaa oikeusvarmuu-
den vaatimukset, 4. onko esitys laadittu niin etti lain voidaan odottaa tayttdvan ilmoitetut
tarkoitukset ja 5. mitd ongelmia voi syntya sen taytanto6npanosta. Tdssdkaan vaiheessa ky-
symys ei ole pelkasta teknisestd tarkastuksesta, vaan tarkastus ulottuu lakiehdotuksen si-
saltoon ja vaikutuksiin.

Kokonaisuudessaan ruotsalaisen jarjestelmin vahvuutena on pidetty sitd, etta se takaa la-
kien vahvan empiirisen pohjan. Tdhéan pyritaan, koska on havaittu, ettd niyttoon perustu-
maton lainsdddanto aiheuttaa suuria vaikeuksia soveltamisvaiheessa. Jarjestelmaa on toisi-
naan arvosteltu hitaudesta ja vaitetty, ettd valtiopaivat eivat voi odottaa tilanteessa, jossa
asiantuntijat eivat nayta padsevan yksimielisyyteen yhteiskunnallisesta ongelmasta ja sen
ratkaisusta. Téllaisia tilanteita on toki ollut. Toisaalta Ruotsissa on kysytty, eikd myos sil-
loin, kun ongelman syyt eivit ole tiysin tiedossa, ole syyta sulkea pois ne seikat, jotka eivat
varmastikaan asiaan liity. Sama koskee lainsdddantoratkaisuja - vaikka ei oltaisi yksimieli-
sid parhaasta ratkaisusta, joitakin esitettyja vaihtoehtoja voidaan sulkea pois tehottomina
tai jopa vahingollisina.

Verrokkimaita haettaessa tulee ottaa huomioon kunkin maan oikeudellinen sadntelyjarjes-
telma ja lainvalmisteluprosessit. Esimerkiksi Yhdistynyttd kuningaskuntaa voidaan kayttaa
vertailukohteena taloudellisen vaikutusarvioinnin metodologisessa toteuttamisessa. Sen
sijaan sadntelyjarjestelmaa kokonaisuutena ajatellen vertailtavuus Suomeen on heikko.
Monet Yhdistyneen kuningaskunnan lait ovat ilmaisultaan monimutkaisia ja ne on suun-
nattu ensisijaisesti pienelle asiantuntijaryhmalle. Lainsdadanto ei myo6skaan ole koherent-
tia siind mieless3, ettd olisi helppoa muodostaa kuvaa siitd, kuinka uusi laki suhteutuu ai-
kaisempaan lainsdddant6on. Oman vaikeutensa tuottaa mydos se, ettd Yhdistyneessa kunin-
gaskunnassa sddnndsten maarallinen painopiste on lakeja alemmanasteisessa sdantelyssa
ja lukuisten eri sektoriviranomaisten laatimissa normeissa.

Erityisongelmana kansainvalisessa vertailussa on ldhdeaineistojen 16ytdminen. Taloudelli-
sia vaikutuksia koskevaa aineistoa on keskitetysti koottu arviointineuvostojen verkkosi-
vuille. Esimerkiksi Saksan arviointineuvoston (Nationaler Normenkontrollrat) sivuilla ku-
vataan laajasti etukateisarviointia, jalkiseurantaa, metodologiaa, ohjeita, kdynnissa olevia
hankkeita jne.195 Jos arviointineuvostoa ei ole tai kyse on niiden toimivallan ulkopuolelle
jaavista saddosvaikutuksista, vertailun tekeminen on olennaisesti vaikeampaa. Tall6in en-
sisijaisena lahteena on tutkimuskirjallisuus, johon myo6s lainsdddanndn arviointineuvosto
lausunnoissaan viittaa ja jonka kayttod se usein edellyttida. Sen sijaan yKksittdisten lainsaa-
dantéhankkeiden tasolla - hankkeesta toiseen - kansainvalinen vertailu on yleensa mah-
dollista vain poikkeustapauksissa. Oma kysymyksensa ovat luonnollisesti EU-taustaiset

105 Saksan arviointineuvoston verkkosivut
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hallituksen esitykset, joissa kansainvdlinen viitekehys on sisddnrakennettuna. Talldin
haaste on pikemminkin siing, kuinka sddnndsten kansallisia vaikutuksia voitaisiin arvioida
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja pyrkia vaikuttamaan sddnnoksen sisdltoon tasta
ndkokulmasta.

Maakohtaisessa vertailussa Saksan lainsddadannoén vahvuutena on perinteisesti pidetty oi-
keudellista laatua sellaisilla kriteereilld kuin selvyys, johdonmukaisuus ja ymmarrettavyys.
Tama yhdessa lainsddadannoén arviointineuvoston vahvan aseman kanssa tekee Saksasta
merkittdvan vertailukohteen. Alankomaita pidetdan edellakaviji siind, ettd lainvalmiste-
lussa on jarjestelmaéllisesti kiinnitetty huomiota sddnnosten valmisteluun ja taytantéonpa-
noon. Jo 1990-luvulla laadittu tarkistuslista, joka edellyttda lainvalmistelijalta yhteiskun-
nallisen ongelman tarkkaa maarittelya, oikeudellisten ratkaisujen monipuolista analyysia
ja lainsdadantoteknisten seikkojen kokonaisvaltaista arviointia, on vaikuttanut voimak-
kaasti myds kansainvaliseen keskusteluun. Alankomaihin perustettiin my6s ensimmainen
nykymuotoinen lainsdddannén arviointineuvosto vuonna 2000.1% Kun vield kansalliset
mittasuhteet vastaavat kohtuullisen hyvin Suomen olosuhteita, Alankomaat voi olla yksi
mahdollinen vertailukohde.

Kuten edelld on todettu, ruotsalaisen lainsdddantotoiminnan vahvuuksia on vanhastaan ol-
lut komitealaitoksen vahva rooli lainvalmistelussa. Tama yhdistettynd maakohtaisiin mit-
tasuhteisiin, yhteiseen lainsdadantohistoriaan ja maan hyvaan sijoitukseen lainsdddannon
vaikutusarvioinnin kansainvélisessa vertailussa tekee Ruotsista Suomen kannalta aina kes-
keisen vertailumaan. Sen sijaan muiden Pohjoismaiden sijoitus vaikutusten ennakkoarvi-
oinnissa ei juuri eroa Suomesta, joten tissi mielessa ne eivat ole yleisella tasolla erityisen
esikuvallisia. My0s oikeudelliset reunaehdot eroavat toisistaan, koska Norjassa ja Tans-
kassa ei esimerkiksi ole hallinto-oikeusjarjestelmas, joten oikeusturvaan liittyvat ratkaisu-
mallit ja niiden vaikutukset eroavat tasta syysta toisistaan.

3.6 Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarviointien kansainvélisessd vertailussa Suomen ongelmana on epatasainen suo-
ritusprofiili. Huippusuorituksena voidaan pitia saaddsehdotusten kattavaa vaikutusarvi-
ointiohjetta, lainsdddannén arviointineuvoston varhaista perustamista ja sen poikkeuksel-
lisen laajaa tehtdvakenttda. Toisaalta laaja-alaisuuden kddntépuolena on se, ettd monissa
suhteissa arviointi jaa pinnalliseksi. Myds Suomessa lahtokohtana on, etta taloudelliset vai-
kutukset on aina arvioitava ja nimenomaan todettava, jos niita ei ole. Taloudellisia vaiku-
tuksia ei kuitenkaan edellytetd esitettdvan samalla tarkkuustasolla kuin keskeisissa vertai-
lumaissa. Ennakkoarvioinnissa kustannuksille ja hyddyille esitetdan harvoin rahallisia mit-

106 T3]3 2010.
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tareita, niiden laskentaan tarvittava ohjeistus puuttuu ja kustannus-hyo6tyanalyysia kayte-
tddn harvoin. Ylipdatdan ongelmana on se, ettd Suomessa ei ole maaritelty selkeitd kynnyk-
sid sille, missa tilanteissa vaikutusarvio tulee tehda

Myos lainsdddannon arviointineuvoston toimintamalli voidaan kyseenalaistaa. Sen tehta-
vakentta on laaja, mutta resurssien puutteen vuoksi se ei voi sitd tehokkaasti tayttaa. Toi-
minnallisena ongelmana on, ettd arviointineuvosto antaa lausuntonsa lainvalmistelun
viime vaiheessa, jolloin jo aikataulusyista olennaisia korjauksia tai muutoksia ei ole mah-
dollista tehda. Tassa vaihtoehtona voisi olla Yhdistyneen kuningaskunnan ja Euroopan
unionin malli, jossa vaikutusarvioinnin puutteet johtavat uuteen valmistelukierrokseen, tai
Alankomaiden ja Saksan malli, jossa neuvosto osallistuu lainvalmisteluun sen alkuvaiheesta
lahtien. Toisaalta on keskeista kysy4, tulisiko Suomessa panostaa ensisijaisesti lainvalmis-
teluun ja siina tapahtuvaan vaikutusten arviointiin vai arvioinnin arviointiin, mita lainsaa-
danndn arviointineuvosto tekee. Esimerkiksi Ruotsin komitealaitos ja laintarkastus tuotta-
vat laadukasta lainsdddant6a osaltaan siksi, ettd niihin panostetaan riittavasti. Lainsaadan-
non arviointineuvoston kehityshaasteita on tarkemmin kasitelty sitd koskevassa valtioneu-
voston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjan raportissa.107

Kansainvalisesti oman haasteensa muodostaa yhteiskunnallisten ja ymparistévaikutusten
arviointi. Niiden kohdalla arviointi ei useinkaan ole maarallista vaan laadullista, ja kansain-
valista vertailua on usein vaikea tehda téllaiseen aineistoon perustuen. Kysymys on enem-
mankin mahdollisten ratkaisumallien kartoittamisesta kuin niiden suorasta siirtdmisesta
jarjestelmasta toiseen. Lisdksi kotimainen ohjeistus on sikili ristiriitaista, ettd muut kuin
taloudelliset vaikutukset on ilmoitettava vain, jos ne on arvioitu. Kansainvalinen vertailu
pakottaa kysymaan, miten téllaisessa jarjestelmassa kontrolloidaan se, ettd kaikki merkit-
tavat vaikutuslajit tulevat varmasti analysoiduksi. Meilta siis puuttuvat menettelyt, joissa
tarkastettaisiin paatokset vaikutusarvioinnin suorittamisesta tai suorittamatta jattami-
sestd, eikd meilla ole vaikutusarvioinnin tarkistuslistaa, joka tulisi aina tayttaa.

107 Keindnen ym. (2019) Lainsaadannon arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
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4 Lainsaannon vaikutusten jalkikdteinen seuranta

4.1 Kasitteellinen maarittely

Lainsdadannon vaikutusten jalkiseurantaa on arvioitu Itd-Suomen yliopiston tutkimuk-
sessa "Lainsdddannon vaikutusten jalkikateinen seuranta osana hyvaa lainvalmistelua: enta
Suomessa?”108 Tutkimuksen ldhtékohtana on, ettd jalkikateen toteutetun arvioinnin avulla
voidaan paitsi seurata lainsdddanndolle asetettujen tavoitteiden toteutumista, myds tunnis-
taa sellaisia vaikutuksia, joiden syntymista ei alun perin osattu identifioida. Tdiman ohella
tuotetaan tietoa lainsdadannon tuottamista hyodyistd ja haitoista, mika on jélkikateisen
seurannan keskeinen tavoite.

Jalkikateisen vaikutusarvioinnin tarkoituksena on lain elinkaariajattelun mukaisesti tun-
nistaa lainsdddannén ongelmakohtia. Tallaisia voivat olla esimerkiksi lainsdddannon epa-
yhtendinen soveltamiskdytdntd, lainsdddannon tiytidntédonpanon ja noudattamisen re-
surssi-intensiivisyys, lainsdadannon vaatimuksiin liittyvat tiedolliset puutteet ja sddntelyn
tavoitteiden toteutumattomuus. Kielteisten vaikutusten korostuessa puhutaan saantely-
hairidista. Lainsddddnnon ja sen taytidntéonpanon parantaminen on siten yksi jalkikateisen
seurannan tavoitteista. Toisena merkittdvana tarkoituksena lainsdddadnnon vaikutusten jal-
kikateisessd arvioinnissa on oppiminen tehdyista ratkaisuista. On tarkea4, ettd lainvalmis-
telussa voitaisiin hyddyntda aikaisempia kokemuksia onnistuneista ja epdonnistuneista
lainsdddantohankkeista. Lainvalmistelussa olisi hyva olla tietdmystd muun muassa eri
sddntelyvaihtoehtojen toimivuudesta.

4.2 Jalkiseurannan kansainvilinen vertailu

Lainsdadannon vaikutusten jalkiseuranta vaihtelee suuresti maittain. Painopiste on yleensa
taloudellisten vaikutusten seurannassa. Eri maiden jalkiseurantaa on vertailtu OECD:n sel-
vityksessa "Indicators of Regulatory Policy and Governance Survey 2017”, jossa kuvataan
tilannetta vuosina 2014 ja 2017.10° Raportin liitetaulukossa vertailumaita on 43 ja erikseen
Euroopan unioni. OECD:n selvityksessa jalkiseurannan eurooppalaisia kiarkimaita ovat ol-
leet Yhdistynyt kuningaskunta ja Saksa. Niiden ohella hyvin sijoituksen saavat Belgia, Ita-
valta, Ruotsi ja Tanska. Suomen sijoitus jilkiseurannassa on merkillepantavan heikko.

108 Keindnen ym. (2019, Edilex).
109 OECD Regulatory Policy Outlook 2018
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Euroopan ulkopuolisista valtioista erottuvat edukseen muun muassa Australia ja Ka-
nada.110

Viime vuosina jalkiseurantaan on panostettu erityisesti Saksassa. Siella liittovaltion tilasto-
keskus arvioi lakien toteutuneita kustannuksia ja muita vaikutuksia kaksi vuotta sdannos-
ten voimaantulon jalkeen. Jarjestelmd on uusi ja vaihtelu analyyseissa on ollut suurta.
Useimmiten toteutuneet kustannukset ovat poikenneet merkittavasti oletetuista. Asiaan
vaikuttaa osaltaan se, ettd silloin kun hallituksen esityksid on muutettu parlamentin tai liit-
toneuvoston kasittelyss3, tdstda aitheutunut muutos ei ole voinut tulla arvioitavaksi hallituk-
sen esityksessa.

Saksassa on kdytdssd myos erityinen jalkiarviointimenettely. Kaikkeen lainsdddantoon,
joka aiheuttaa vuodessa yli miljoonan euron kustannukset yrityksille, yksityisille henki-
l6ille tai hallinnolle, kohdistetaan jalkiseuranta. Jalkiarviointi tapahtuu 3-5 vuoden kulu-
essa lain voimaantulosta. Lakien valmisteluvaiheessa arviointineuvosto tarkistaa, sisal-
tyyko kriteerit tdyttdvaan esitykseen seurantalausetta. Seuranta toteutetaan niin, etta vas-
tuuministerio toimittaa seurantaraporttinsa maaraajan kuluttua arviointineuvostolle ja
valtioneuvostolle. Koska jarjestelma on ollut vasta muutaman vuoden kaytoss4, toistaiseksi
seurantaraportteja on tehty vahan eivatka niiden tulokset tarjoa viela riittdvaa pohjaa tut-
kimukselle.

Myo6s Yhdistyneessd kuningaskunnassa jadlkiseurannan tekemiseen on erityinen velvoite.
Seuranta on tehtdvé, kun sadntelyn arvioidut kustannukset ylittidvat viisi miljoonaa puntaa.
Jalkiseuranta tehdaan viiden vuoden kuluttua sidannoksen voimaantulosta. Tall6in arvioi-
daan alkuperdinen vaikutusarvio ja se, oliko arviointi riittavaa ja oikeaan osuvaa. Myos
erdat muut arviointineuvostot tekevat lainsdaddannon vaikutusten jalkiseurantaa tai niilla
on ainakin mandaatti tehda sita.11!

OECD:n selvityksessa jalkiarviointia selvitetddn muun muassa Kysymalla, miten eri maissa
seurataan jalkikateen lainsdddannon toteutuneiden kustannusten ja hyotyjen maaria, ver-
taillaanko toteutuneita vaikutuksia ennakoituihin vaikutuksiin, verrataanko toteutuneen
sdddoksen vaikutuksia muihin esilla olleisiin vaihtoehtoihin, sisdltyyko jalkikateisarvioin-
teihin tahattomien seurausten tunnistamista ja arvioidaanko sitd, onko sdddosten ensisijai-
set tavoitteet saavutettu. Edelleen selvityksessa kKysytadn, kaytetdanko arvioinnissa yhden-
mukaistettuja arviointimenetelmia ja onko jalkikateisarvioinnista saatavilla ohjeistusta vir-
kamiehille.

110 OECD:n raportissa maakohtaiset tulokset on ilmaistu kuvioina. Yksityiskohtaisen kuvan saamiseksi ra-
portin liitetaulukon maakohtaiset vastaukset on tdssa selvityksessa pisteytetty. Vastausvaihtoehdossa
ei—kylla pisteytys on 0—1. Vastausvaihtoehtojen maaran mukaisesti pisteytys on myos tarvittaessa
tehty asteikolla 0 — 0,5 -1 tai 0 - 0,33 — 0,67 —1. Maakohtainen vertailu perustuu muuttujien sum-
maan. Jalkiseurantaa kuvaavia muuttujia on yhteensa 73.

11 Keindnen ym. (2019) Lainsaddanndn arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
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Suomen vastaus OECD:n jalkiseurantaa koskeviin kysymyksiin on yleensa kielteinen. Tama
kertoo siitd, ettd meiltd puuttuu lainsdadannon vaikutusten systemaattinen jalkiseuranta.
Jalkiseurannan puuttuessa meilld ei myoskain ole kaytossa sitd koskevia tarkistuslistoja,
laaduntarkkailujarjestelmaa tai seurantaa toteuttavaa itsendista elinti. Kun systemaattista
seurantaa ei ole, myoskaan jalkiseurantaraportteja ei julkaista internetissa eika saatavilla
ole tietoa virallisia vaatimuksia ja ohjeita noudattavien jalkikateisarviointien prosenttimaa-
rastd.112 Nama tiedolliset puutteet suhteessa vertailumaihin kuvastavat myos yleisella ta-
solla suomalaisen jalkiseurannan vajavaisuutta.

4.3 Vaikutusten jalkikdteinen seuranta hallituksen esityksissa

Vaikka kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa tunnistetaan lainsdddannon jalkikateisen vaiku-
tusarvioinnin tarkeys, seuranta ei ole kovin velvoittavaa. Hallituksen esityksessa tulisi olla
maininta siitd, seurataanko lainsdddannon vaikutuksia jalkikdteen vai ei. Aikaisemmissa
ohjeissa asia ilmaistiin siten, etta esityksessa oli selostettava, aiotaanko ehdotettujen sddn-
nosten vaikutuksia seurata jalkikateen. Uusien hallituksen esitysten laatimisohjeiden mu-
kaan on taas tehtdva selkoa siitd, miten lain toimivuutta aiotaan seurata.!13

Kotimaisia lainvalmisteluohjeita vaikutusten jilkikateisestd arvioinnista voidaan pitaa
puutteellisina. Ohjeissa ei tuoda esille jalkikateisen arvioinnin menetelmia eikad seuranta-
aineistoille asetettavia vaatimuksia. Ohjeissa ei myodskddn vaadita seurannan toteuttajan
nimedmista tai seurannan aikatauluttamista. Ohjeiden perusteella saa kuvan, ettei vaiku-
tusten jalkikateinen seuranta ole tosiasiallisesti kiinted osa lainvalmisteluprosessia, vaikka
seuranta tuodaankin esille ohjeissa.

[td-Suomen yliopistossa tehty tutkimus perustui vuoden 2016 valtiopdivien aikana annet-
tuihin hallituksen esityksiin, joita oli yhteensad 273 kappaletta.114 Tutkimuksessa arvioitiin,
kuinka hyvin sddddsvalmistelussa huomioidaan lainsdadannon vaikutusten jalkikateinen
arviointi. Ensiksi arvioitiin, 1) huomioitiinko esityksissa seurantaa lainkaan. Jos seuranta
oli huomioitu, sen jalkeen analysoitiin, 2) onko seurannan toteuttaja maaritelty, 3) onko
seurannan kohde mairitelty, 4) onko seurannan valmistumisen ajankohta maaritelty ja 5)
tuotiinko esille, mihin tietoldhteisiin seurannan tulisi perustua.

Tutkimuksen mukaan lainsdddannén vaikutusten seuranta huomioitiin kolmasosassa hal-
lituksen esityksistad. Useimmin seuranta mainittiin ymparistoministerion seka tyo- ja elin-
keinoministerion hallinnonalan esityksissa. Silloin kun seuranta oli huomioitu, tyypillista
olj, ettd samalla todettiin myds seurattavat asiat ja seurantaa suorittava taho. Seuranta oli
yleensd maadritelty jatkuvaksi tai sddnnollisesti toistuvaksi monitoroinniksi. Kéytdnndssa
tama tarkoitti sitd, ettd esimerkiksi ministerion, jonkin viranomaisen tai neuvottelukunnan

112 OECD Regulatory Policy Outlook 2018
113 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerio (2019), paaasialliset vaikutukset
114 Keindnen ym. (2019, Edilex).
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tehtaviaksi saddettiin yleisella tasolla lainsddddanndn vaikutusten ja toimialan kehityksen
seuranta. Seurannan suorittamiselle ei hallituksen esityksissd yleensd asetettu tarkkaa
madraaikaa eikd myoskaan kerrottu, mihin tietoihin seurannan tulee pohjautua. Seurannan
suhteen esiintyi vain poikkeuksellisesti vaatimus mydhemmasti kertaluonteisesta evalu-
oinnista.

Kaiken kaikkiaan tutkimuksen tulos oli se, ettd jalkiseurantaan liittyvat viisi keskeista ele-
menttid - seurannan toteuttaminen, toteuttaja, kohde, ajankohta ja tietoldhteet - huomioi-
tiin vain muutamassa prosentissa hallituksen esityksii. Nain tarkasteltuna korkeatasoisen
jalkiseurannan merkitys jda suomalaisessa lainvalmistelussa erittdin vahaiseksi. Esimer-
kiksi Valtiontalouden tarkastusviraston selvitysten perusteella nayttaakin silla, ettd edus-
kunnan jalkiseurantaa koskevilla lausumilla on usein suurempi rooli jalkiseurannan var-
mistajana kuin ministeri6illa lainvalmisteluvaiheessa.115

4.4 Lainsadadannon arviointineuvoston kannanotot jalkiseurannasta

Omissa lausunnoissaan arviointineuvosto on edellyttanyt konkreettista suunnitelmaa vai-
kutusten jalkikateisseurannasta erityisesti silloin, kun vaikutusten arvioidaan olevan mer-
kittavia tai niiden etukateisarviointi on ollut hankalaa. Talléin neuvosto on vaatinut, etta
jalkiseurantasuunnitelman tulee sisaltda asianmukaiset vertailut ja seurannan toteuttami-
sen aikataulu. Esimerkkina tdsta ajattelutavasta on lainsddddanndn arviointineuvoston lau-
sunto maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisuudistuksesta. Vaikka uudis-
tukset eivat toteutuneet, lausunto kuvaa hyvin jalkiseurannan perusteita ja vaatimustasoa.

Esitysluonnoksessa todetaan, ettd uudistuksen vaikutuksia seurataan perustettavan
kansallisen seurantajdrjestelmin avulla. Seurannan jirjestimisestd ei esitetd tar-
kempaa kuvausta. Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esitys sisaltda ehdotuk-
sen uudistuksen jalkikdteisseurannasta. Esitysluonnoksen kuvaus jarjestettdvasta
vaikutusten jalkikadteisseurannasta jaa kuitenkin ldhinnd maininnan tasolle. S4ados-
hankkeiden tulisi sisdltdd konkreettinen suunnitelma vaikutusten jéalkikateisarvioin-
nista erityisesti silloin, kun vaikutusten oletetaan olevan merkittavia ja kun etuka-
teisarviota ei perustellusta syysti johtuen voida tehda. Systemaattisesti toteutettu
jalkikateisarviointi antaa mahdollisuudet saada olennaista tietoa toimenpiteiden
vaikutuksista. Jalkikateisarviointi mahdollistaa osaltaan myo6s parempien etukateis-
arvioiden tekemisen, jos sdddoksid myohemmin muutetaan. Arvioinnin suunnitel-
mallinen toteuttaminen voi mahdollistaa my6s myohemmat tietoon perustuvat poli-
tilkkamuutokset.116

115 Eduskunnan lausumien toimeenpano, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2014)

116 | qusunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisuudistukseksi. Lainsdadannon arviointineuvosto 13.2.2017

82


https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/06/26090700/eduskunnan-lausumien-toimeenpano-1-2014.pdf
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017/f7669e44-ad5a-439c-bb39-ea99be1a35e1/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017/f7669e44-ad5a-439c-bb39-ea99be1a35e1/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017.pdf?

Tyypillista kuitenkin on, ettd arviointineuvosto ottaa jilkiseurantaan kantaa vain yleisella
tasolla. Talloin se on tavallisesti todennut, ettd hallituksen esitysluonnoksesta puuttuu ku-
vaus jalkiseurannasta, jalkiarviointia tulisi kuvata tarkemmin tai vaikutusten jalkikateis-
seuranta jaa ohueksi. Silloin kun arviointineuvoston lausunnot on huomioitu sdadésehdo-
tusta viimeisteltdess4, jalkikateinen seuranta tulee ainakin verbaalisella tasolla esiin lopul-
lisessa hallituksen esityksessa.

4.5 Arviointi ja johtopaatokset

Kansainvalinen vertailu kuvastaa sitd korkeaa vaatimustasoa, joka jalkiseurannalle voidaan
parhaimmillaan asettaa. Suomesta puuttuvat muun muassa jalkiseurannan tarkistuslistat,
laaduntarkkailujarjestelmat, seurantaa toteuttavat itseniiset elimet ja jalkiseurannan sys-
temaattinen raportointi. Toisaalta hallituksen esitysten analyysi Kertoo siita, etta jalkiseu-
rannan puutteet ilmenevit jo lainvalmisteluvaiheessa. Koska lainvalmistelijoilla on keskei-
nen rooli seurannan kirjaamisessa, jalkikateisen arvioinnin kehittdmiseksi tulisi tarkentaa
lainvalmisteluohjeita. Lainvalmisteluohjeiden tulisi nykyista paremmin pystya vastaamaan
jalkikateista arviointia koskeviin keskeisiin seurantakysymyksiin: miksi, mitd, miten, mil-
loin ja kuka.

Suomessa lainsddddnndén arviointineuvostolla on toimivalta tehda jalkikateisarviointeja,
mutta se ei ole ainakaan toistaiseksi niitd tehnyt. Toisaalta neuvosto on itse ehdottanut, ettd
Suomeen perustettaisiin yleinen valtioneuvostotasoinen lainsdddannon jalkiarviointijar-
jestelma. Jalkiarviointijarjestelmassa tulisi maaritelld, minkalaisista laeista laaditaan jal-
kiarviointi seka yleiset periaatteet sille, miten ne laaditaan, mitka tahot niita tuottaisivat,
miten jalkiarvioinnit rahoitetaan ja kuinka arvioinnin laatua valvotaan.

Politiikkatoimien laadukkaan ja luotettavan jalkiarvioinnin tarvetta on myds korostettu
tuoreessa tutkimusraportissa. Raportin mukaan jalkiarvioinnissa on keskeistd selvitta3,
mitd sddntelyn kohderyhmalle olisi tapahtunut, jos politiikkatoimea ei olisi toteutettu.
Tama edellyttida vertailukelpoista verrokkiryhmai, jota seuraamalla voidaan arvioida toi-
menpiteen vaikuttavuutta. Luotettavan koeasetelman muodostamiseen liittyy haasteita,
mutta raportin Kirjoittajat katsovat, ettd monien yhteiskuntapoliittisten kysymysten koh-
dalla verrokkiryhma olisi mahdollista muodostaa.l17 Lisdksi valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoimintaan kuuluvana hankkeena on vireilld tutkimus, jonka tavoitteena on saada
perustietoa jalkiarvioinnin ohjeistuksesta ja valintakriteereisti, tilaajaosaamisesta, laajuu-
desta ja arviointien maarastd, kohdistumisesta erityyppisiin lakihankkeisiin, aikajanteests,
organisoinnista ja toteuttamistavoista, kdytetyistd arviointimenetelmista seka laatukont-
rollista. Tarkoitus on myds selvittdd, mika merkitys jalkiarvioinnilla on lainvalmistelu- ja
paatoksentekoprosessissa samoin kuin mahdolliset syyt jalkiarvioiden puutteisiin.

117 Nokso-Koivisto ym. (2019) Vaikutusarvioinnit osaksi paatoksentekoa
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Edelleen olennaista on, ettd jalkiarviointijarjestelman kehittadmista koskeva kirjaus sisaltyy
Sanna Marinin hallitusohjelmaan18 ja myonteista viela sekin, etta yksittdisten suurten la-
kihankkeiden jalkikateisarviointeja on tehty.11° Yleiskuvaksi asiasta jaa kuitenkin se, ettad
ongelma eli jalkiseurannan puute on vasta tiedostettu. Tasté eteenpdin jalkiarvioinnista tu-
lisi myos kdytiannossa tulla suomalaisen lainvalmistelun keskeinen kehittimiskohde.

118 p3aministeri Sanna Marinin hallitusohjelma
119 Liimatainen ja Rantala (2016) Vankeuslakiuudistuksen arviointitutkimuksen yhteenveto
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5 Vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa

5.1 Lainvalmistelu on usein yksintyoskentelya

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeet sisaltavat nelja suurta vaikutusaluetta, joissa ky-
symyksid ja alakohtia on yhteensa 72. Lainvalmistelijan kannalta keskeisend ongelmana on
ohjeiden laajuus ja niiden soveltamisen vaatima tieteellinen ja tiedollinen pohja. Lainval-
mistelijat ovat yleensa oikeustieteellisen koulutuksen saaneita henkilgit, joiden perustut-
kintoon ei sisdlly esimerkiksi sellaista talous-, ympdristo- ja yhteiskuntatieteellistd osaa-
mista, jota vaikutusten arviointi edellyttda.12® Haasteena on, kuinka valmistelijat tulisivat
tietoisiksi vaikutusarvioinnin vaatimuksista ja saisivat siina tarvittavat tiedot kayttoonsa.
Téhan liittyvat ongelmat tulevat selvasti ilmi lainvalmistelijoiden haastatteluissa.

Ongelma on, ettd sdadosvalmistelua edelleen tehddan usein yksin omassa kammi-
ossa. Kukaan ei voi hallita kaikkea itse eikd sdad6svalmistelun tapaisia moniulottei-
sia ja laajoja asioita tulisi valmistella yksin.

Haastavinta on vaikutusten arviointi euromaardisesti tai tydaikana, kuten tulisi
tehdad esimerkiksi yrityksiin kohdistuvien véalittémien sddntelykustannusten arvi-
oinnissa. Myds valillisten taloudellisten vaikutusten arviointi konkreettisesti on
usein haastavaa.

Lainvalmisteluhankkeen perus- ja ihmisoikeuskytkenndista tulisi voida kiyda laa-
jemmin ja syvallisemmin keskustelua hankkeen valmisteluvaiheessa, jottei asia jaisi
yksittdisen lainvalmistelijan vastuulle ja tulisi hoidettua lahinna kirjaamalla hallituk-
sen esitykseen perustuslakiperustelut.

Koska suuri osa lainvalmistelusta tehddan yksin, 1ahtotilanteessa huomio tulee kiinnittda
yksittdiseen lainvalmistelijaan. Jotta valmistelija voisi tehda asianmukaista vaikutusarvi-
ointia, hdnen pitdisi vastata kysymyksiin, joihin eri alojen tutkijatkaan eivat kykene suo-
ralta kddelta yksiselitteisesti vastaamaan. Tutkimukselliset vaikeudet kdyvat konkreetti-
sesti ilmi, kun kdydaan lavitse vaikutusten arviointia koskevaa kysymyssarjaa. Jokainen voi
mielessdan miettia, millaista tutkimustietoa tarvitaan esimerkiksi sen selvittamiseksi, li-
sadko lakiehdotus kotitalouksien kulutusta, muuttaako se niiden kulutuskayttaytymista ja
mitka ovat tistd aiheutuvat vililliset taloudelliset vaikutukset. Vaatii myds syvallista talous-
tieteen tuntemusta arvioida sitd, miten ehdotus vaikuttaa uusien yritysten markkinoille
paasyyn, markkinoiden keskittymisasteeseen ja yritysten kilpailukeinojen kayttéon. Vas-
taavasti yhteiskunta- ja sosiaalitieteellisestd ndkokulmasta tulisi olla tietoa muun muassa
siitd, vaikuttaako ehdotus ihmisten sosiaalisiin suhteisiin ja yhteiséllisyyteen. Kriminologi-

120 | gadukas lainsdaadanto osana valtiontaloudellista paatoksentekoa
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sen tutkimuksen keinoinkaan ei ole helppo vastata siihen, voiko ehdotus vaikuttaa rikolli-
suuteen ihmisten elinymparistda tai toimeentuloa koskevien muutosten johdosta. Yhteis-
kuntatieteellisen ja aluetutkimuksen ndkokulmasta tulisi puolestaan selvittaa, vaikuttaako
ehdotus koulutus-, kulttuuri-, sosiaali-, terveys- ja kuljetuspalveluiden saatavuuteen alu-
eilla. Vaikutusten arviointien haasteellisuus korostuu entisestddn lainvalmistelun aikatau-
lupaineissa.121

Jo lyhyt otos sddddsehdotusten vaikutusarviointiohjeesta kuvastaa sita, ettd kysymys on
pitkasta luettelosta eri tieteenaloihin liittyvid hankalia arviointikysymyksiad. Vaikeusaste-
kerrointa nostaa se, ettd kysymykset suuntautuvat tulevaisuuteen ja myds tutkijoiden vas-
taukset voivat olla vain olemassa olevan tiedon ja tutkimuksen pohjalta tehtavia valistu-
neita arvioita. Jotta yksittiinen lainvalmistelija suorittaisi tyonsa asianmukaisella tavalla,
hanen tulisi kuitenkin kdyda ohjeiden mukainen kysymysluettelo systemaattisesti lavitse
aina lakiehdotusta valmistellessaan. Kdytanndssa asiaa helpottaa tosin se, ettd ministerion
toimialasta ja lakiehdotuksesta riippuen osa mahdollisista vaikutuksista sulkeutuu pois.
Kun pohditaan esimerkiksi etu- ja sukunimia késittelevia sadnnoksis, jotka sisaltyvat nimi-
lakiin, ei ole 1ahtokohtaisesti tarpeen miettid ympéaristovaikutuksia.122

Vaikka lainvalmistelija voi tehda timankaltaisia poissuljentoja, tyypillistad on, ettd sen jal-
keenkin selvitettdvaksi jad useita mahdollisia vaikutuslajeja ja monia niihin liittyvia yksit-
taisia kysymyksia. Jos tutkimuksellisen perustiedon l16ytdminen on jo sindnsa yksi ongelma,
tassa tormataan toiseen keskeiseen seikkaan eli sithen, miten merkittavia vaikutusten tulisi
olla, jotta niitd on mielekasta lahtea selvittimaan. Sdddosehdotusten vaikutusarviointioh-
jeiden mukaan arvioinnissa on keskityttava vain olennaisiin vaikutuksiin. Ohjeet edellytta-
vat, ettd vaikutusarvioinnin laajuus, yksityiskohtaisuus ja arvioinnissa kdytettavat menetel-
mat on aina suhteutettava ehdotuksen sisdltoon ja odotettavissa olevien vaikutusten mer-
kittavyyteen. Mikali joitakin vaikutuksia ei pideta olennaisina, voidaan niiden tarkemmasta
arvioinnista luopua.

Tahén virallinen ohjeistus sitten paattyykin, saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeet ei-
vat madrittele tai edes esitd suuntaa-antavia esimerkkeja siitd, mita tarkoittaa kasite olen-
nainen vaikutus. Saman puutteen on todennut Valtiontalouden tarkastusvirasto vaikutus-
arviointia koskevassa selvityksessdan. Tarkastusviraston mukaan sddddsvalmistelun ja vai-
kutusarvioinnin sddntelystd ja ohjeistuksesta ei 10ydy selkeda ja yksiselitteista ratkaisua
keskeiseen peruskysymykseen: Miten viime kddessa perustellaan se, ettd jotkin hallinnon-
alan vastuulla olevan sdddoksen vaikutukset tulkitaan vaikutusarvioinnin ohjeiden maarit-
telemalla tavalla "olennaisiksi” tai "strategisiksi” - tai merkityksettdmiksi?123

Jokainen yksittdinen lainvalmistelija joutuu siis tahollaan pohtimaan vaikutusten olennai-
suutta ilman riittdvaa ohjeistusta. Tama merkitsee, ettd ohjeiden laatimiseen keskeisesti

121 Keindnen ja Vuorela (2015) Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet kdytannossa?
122 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
123 S35dosten sektorirajat ylittavien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2016)
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kuuluva osa-alue on delegoitu kulloisellekin lainvalmistelijalle. Henkil6tasolla suhtautumi-
nen voi vaihdella tarpeettoman tarkasta selvittdmisesta tdysin valinpitimattdmaan asen-
teeseen. Jos vaatimus olennaisten vaikutusten selvittimisestd otetaan liian vakavasti, nii-
den pohtimiseen saattaa kulua merkittidva maara kallista valmisteluresurssia ja -aikaa. Toi-
saalta vaikutusarviointien Kirjoittaminen voi olla lainvalmistelijalle vain suorite, joka teh-
daan, koska ohjeet niin edellyttavat. Oma ongelmansa on, ettd vaikutusten arviointi jaa lain-
valmistelun loppuvaiheeseen. Syyna voivat olla ajoitusvaikeudet, mutta myos se, etta vai-
kutusarviointi on poliittisten linjausten vuoksi ndennaista. Vaihtoehtoja ja niiden vaikutuk-
sia ei pohdita, koska vaihtoehtoja ei tosiasiassa ole. Erads lainvalmistelija luonnehti tilan-
netta nain.

Vaikutusten arviointia koskevien osioiden kirjoittaminen hallituksen esitykseen on
monelle lainvalmistelijalle ns. valttimaton paha, joka tehdddn vasta lainvalmistelu-
prosessin loppuvaiheessa siksi, ettd HELO-ohjeissa ndma osuudet edellytetdan.
Vaikka tilanne johtuu osittain lainvalmistelijoiden omasta kiireestd seka asenteesta,
jonka mukaan asian jo valmiiksi hyvin tunteva ja siina sisilla oleva valmistelija ei nie
alusta lahtevaa analyysia oman tydnsa kannalta tarpeellisena, on siihen ainakin joil-
tain osin vaikuttanut myos lainvalmisteluun kohdistuva viime aikoina lisdantynyt
poliittinen johtaminen. Kun sdddéshankkeen tavoitteet ja valittava vaihtoehto anne-
taan valmistelijalle ylhaalta kasin etukiteen, on hallituksen esitykseen Kkirjattava,
naihin valittuihin vaihtoehtoihin johtava analyysi jadlkikateen kehitettyna vaista-
mattd keinotekoista.

Sitd ongelmaa, ettd arviointiohjeissa ei anneta suuntaviivoja olennaisten vaikutusten maa-
rittdmiselle, ovat jossakin méaarin korjanneet vaikutusarviointia kasitteleva tutkimuskirjal-
lisuus ja lainsdddannon arviointineuvoston lausunnot. Tastd huolimatta vieldkaan ei ole
saatavissa systemaattista kuvaa siitd, millaisia vaikutuksia on pidettdva olennaisina, millai-
sia ei. Esimerkiksi taloudellisissa vaikutuksissa arviointineuvosto edellyttda euromaaraisia
arvioita, mutta tiedossa ei ole, mikd on maaréllinen kynnys niille vaikutuksille, joita ei tar-
vitse selvittda. Toisaalta varsinkin ympdristo- ja yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi on
usein laadullista, mika tekee niiden selvittdmisintressin ja sen alarajan maarittelysta vield
vaikeampaa. Ymparisto- ja yhteiskunnallisissa vaikutuksissa lisiongelman aiheuttaa vaiku-
tuslajien monilukuisuus arviointiohjeissa. Nailla vaikutusalueilla my6s arviointineuvoston
lausuntoja on niin vahan, ettd ne eivat ainakaan viela luo riittdvaa kuvaa siitd, mitd kaytan-
nossé tarkoittaa vaikutusten olennaisuus.

Omalta osaltaan asiaa vaikeuttaa se, ettd lainvalmistelua keskeisesti ohjaava asiakirja eli
hallituksen esitysten laatimisohjeet vuodelta 2019 on tulkinnaltaan epaselva. Sit4, etta esi-
tyksella ei arvioida olevan tietynlaisia vaikutuksia, ei ohjeiden mukaan yleensa mainita hal-
lituksen esityksessa. Poikkeuksena ovat taloudelliset vaikutukset: jos esitykselld ei arvioida
olevan taloudellisia vaikutuksia, siitd on erikseen mainittava. Kdytdnnossa tama tarkoittaa,
ettd taloudellisia vaikutuksia on aina arvioitava. Jos vaikutuksia ei ole arvioitu, ei voida
myo6skaan perustellusti sanoa, ettei niita ole.
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Viranomais-, ympdristo- ja yhteiskunnallisten vaikutusten suhteen hallituksen esitysten
laatimisohjeiden argumentaatio jonkin verran muuttuu. Naissakin vaikutuslajeissa on kes-
keisistd asioista, esimerkiksi vaikutuksista sukupuolten valiseen yhdenvertaisuuteen, erik-
seen mainittava, jos esitys on sellainen, ettd asianomaiset vaikutukset on arvioitu, mutta
arvioinnin tuloksena niitd ei ilmeisesti ole. Kun siis keskeista vaikutuslajia on selvitetty, tu-
loksesta on raportoitava, oli vaikutuksia tai ei. Katveeseen jaa kuitenkin kysymys, kuinka
varmistutaan siitd, ettd keskeisid vaikutuslajeja ei ole lainvalmistelussa taysin ohitettu. Jos
esimerkiksi ymparistovaikutuksia ei arvioida olevan, ohjeiden perussddnnén mukaan niita
ei mainita hallituksen esityksessa. Tulos eli asian mainitsematta jattdminen on kuitenkin
sama, jos vaikutusarvioinnissa ymparistovaikutusten olemassaolo on tietoisesti tai tiedos-
tamatta jatetty huomioon ottamatta, vaikka niita todellisuudessa olisikin.

Arviointi ja johtopdatokset

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeissa tulisi nykyistd paremmin tunnistaa lainval-
misteluprosessin eri osatekijéiden velvollisuudet ja vastuut. Laaja ja tutkimuksellisesti
haastava luettelo eri vaikutuslajeista ei ole yksin riittava. Siihen tulisi liittya soveltamisohje,
jossa kuvattaisiin, mitkad ovat eri vaikutuslajeissa tyypilliset soveltamiskynnykset. Kuten
kansainvalista vertailua kasittelevdssa jaksossa todetaan, vertailumaissa kiytetaan esimer-
kiksi taloudellisissa vaikutuksissa euromaaraisia kynnyksia. Kynnysten tarkempi maarit-
tely selkeyttdisi lainvalmistelijoiden tyota seka ehkdisemalla tarpeetonta selvittelya etta es-
tamalla olennaisten vaikutusten ohittamista. Lisdksi on kiinnitettdva huomiota lainvalmis-
telun aikataulutukseen, jotta vaikutusten arvioimiselle on riittavasti aikaa.

5.2 Mista lainvalmistelijat I6ytavat vaikutusarvioinnissa tarvitsemaansa tie-
toa?

Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeissa on kohdittain esitetty aiheeseen liittyvia arvi-
ointimenetelmid ja tiedonlahteitd. Ensimmaisena tiedonhankintakeinona nousee esiin lain-
valmistelijan omakohtainen tiedonetsinti. Tata silmalla pitden ohjeissa luetellaan eri vai-
kutusalueita kasittelevid oppaita, joista lainvalmistelija voi itse 16ytda vaikutusarvioinnissa
tarvitsemaansa tietoa ja ndkokulmia. Ohjeet eivat kuitenkaan ole tilti osin ajantasaiset.
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Niistd puuttuvat muun muassa sellaiset uudemmat oppaat kuin ohje sdddoésvaikutusten ar-
viointiin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten nakékulmasta,'24 ohje yhdenvertaisuuden arvi-
oinnista, 125 sdddosehdotusten ympéristdvaikutusten arvioinnin opas, 126 ohje kuntia koske-
van lainsdddadnnon valmisteluun ja taloudellisten vaikutusten arviointiin, 27 ohje kielivai-
kutusten arviointiin28 ja opas markkinoiden Kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten ar-
vioinnista.12?

Lainvalmistelijan omakohtaista tiedonhankintaa ajatellen vaikutusarviointiohjeessa ei
myo6skadn tuoda riittavasti esille, milla selvitys- ja tutkimusmenetelmilla vaikutusten arvi-
ointia voidaan tehda ja minkalaisiin kysymyKsiin ja vaikutusarviointitarkkuuksiin erilaisilla
menetelmilld on mahdollista paasta. Esimerkiksi hallinnollisen taakan mittaamisessa sidos-
ryhmakysely ei tuota luotettavaa numeerista arviota hallinnollisen taakan suuruudesta,
vaan arviointiin tulisi kayttda standardikustannus- tai muuta vastaavaa menetelméaa. Li-
sdksi ongelmia on lainvalmistelijoiden omassa panostuksessa. Vaikka esimerkiksi ymparis-
toministerio on julkaissut sisdisen ohjeen "Menetelmia ja tietoldhteitd politiikkatoimien
vaikutusten arviointiin” erilaisista vaikutusten arviointimenetelmist3,!30 lainvalmisteli-
joille kohdistetuissa kyselyissa ja haastatteluissa on kaynyt ilmi, ettd edes oman ministerion
lainvalmistelijat eivat tunne julkaisua.

Vaikutusarviointia koskevien oppaiden lisdksi lainvalmistelija voi kdyttda ldhteena tutki-
muksia ja julkaisuja. Sdadésehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan kysymykseen
tulevat esimerkiksi sosiaali- ja terveysvaikutusten osalta Terveyden- ja hyvinvoinnin lai-
toksen, Kansanterveyslaitoksen ja muiden tutkimuslaitosten raportit. Vastaavasti yritystoi-
minnan perustietoja tarjoavat muun muassa Tilastokeskuksen yritysrekisteri ja verohallin-
non tilastot. Kansalaisten asemaa ja heidan keskinaisid suhteitaan koskevan vaikutusarvi-
oinnin pohjana voidaan hyédyntdd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) Suomea
koskevia sitovia tuomioita ja kdytantoja, joilla voi olla suora vaikutus kansalliseen sdadds-
valmisteluun. Sukupuolivaikutuksia arvioitaessa tulisi selvittia esimerkiksi Tilastokeskuk-
sen tietojen avulla sit3, milla valmisteltavan sdantelyn alueilla miesten ja naisten vélilla on
eroja. Rikollisuusvaikutuksista antavat tietoa esimerkiksi Kriminologian ja oikeuspolitiikan
instituutti Krimon julkaisut. Laajimmillaan ldhdeaineiston voidaan ajatella kasittavan koko
vaikutusarviointia koskevan tutkimuskirjallisuuden kentan.

124 S35dosvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ndkékulmasta, sosiaali- ja terveysminis-
terid (2016).

125 Yhdenvertaisuuden arvioinnin tyékalu

126 S35dosehdotusten ymparistovaikutusten arvioinnin opas, ymparistoministerio (2019)

127 Ohje kuntia koskevan lainsdaddannon valmisteluun ja taloudellisten vaikutusten arviointiin, valtiova-
rainministerio (2015)

128 Qhje kielellisten vaikutusten arviointiin, oikeusministerit (2016)
125 Markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arviointi, liikenne- ja viestintaministeri6 (2019)
130 J33skeldinen ym. (2013) Menetelmia ja tietoldhteita politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
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Nama vaikutusarviointiohjeista poimitut esimerkit kuvaavat osaltaan yhta kasitteellist on-
gelmaa. Ohjeissa muun muassa todetaan, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuo-
mioilla voi olla suora vaikutus kansalliseen sddddsvalmisteluun. Tall6in ei itse asiassa pu-
huta lainkaan vaikutusarvioinnista. Tuomiot voivat rajata lainvalmistelusta pois joitakin
vaihtoehtoja, mutta rajaus ei tapahdu niihin liittyvan vaikutusarvioinnin perusteella, vaan
johtuu tuomioista itsestddn. On ongelmallista, ettd vaikutusarvioinnin ja muun oikeudelli-
sen argumentaation raja ei ole edes ohjeissa selva.

Lainvalmistelijan tiedonhankinta ei valttimatta ole sekddn neutraalia tiedonetsintaa. Asi-
anmukaista vaikutusarviointia voivat estdd myos vastuullisen virkamiehen omat ndkemyk-
set, erityisesti silloin, kun hinen asemansa toimintaymparistdssa on vahva. Niin asiaa ku-
vasi erds lainvalmistelija.

Arvoneutraalisuuden puute on voinut estda selvittimasta tai havaitsemasta kaikkia
vaikutusten osatekijoitd. Virkamiehelld on voinut olla omasta taustasta ldhtoisin
oleva padmaira sdddoksen sisallosta, joka on ohjannut voimakkaasti sekd selvitta-
mistd ettd sddntelytapaa. Taima oma agenda on voinut olla avoimesti ja raikedsti ris-
tiriidassa vaikkapa hallitusohjelmassa lainsdadannon kehittdmiselle esitettyjen ta-
voitteiden kanssa.

Jos oppaiden ja tutkimusten antama perustieto ei riitid vaikutusarvioinnin tekemiseen, vai-
kutusarviointiohjeiden mukaan lainvalmistelijan on hankittava tietoa lainsdddantohank-
keen erityistarpeisiin. Ohjeissa todetaan, ettid esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvi-
oinnissa on syyta kdyttdd hyodyksi oman hallinnonalan ja sen virastojen ja laitosten asian-
tuntemusta. Tietoja voidaan hankkia my6s muiden ministeriéiden hallinnonaloilta. Ympa-
ristovaikutusten kohdalla ohjeissa kehotetaan kdantymaan Suomen ymparistokeskuksen
(SYKE) puoleen. Vastaavasti tietoyhteiskuntavaikutusten arvioinnissa kaytettdvaa aineis-
toa tarjoavat muun muassa Tietosuojavaltuutetun toimisto ja Liikenne- ja viestintavirasto
Traficom. Sosiaali- ja terveysvaikutuksista tietoa voidaan hankkia Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitokselta, taloudellisista vaikutuksista Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta
(VATT) jne.

Jos valtioneuvoston tutkimusresurssit ja tiedontuotanto eivit nekddn vastaa lainsdadanto-
hankkeen vaikutusarvioinnin tarpeisiin, sidddsehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mu-
kaan asiantuntemusta voidaan hakea myo6s valtionhallinnon ulkopuolelta. Ohjeiden mu-
kaan taloudellisia tutkimuslaitoksia ja esimerkiksi yritystalouden asiantuntijoita tulee tar-
vittaessa hy6dyntaa osana valmistelua ja arviointia. Esimerkiksi aluekehitysvaikutusten ar-
vioinnissa tiedonldhteena voi olla Kuntaliitto. Muun muassa yliopistoja ei ohjeissa kuiten-
kaan mainita. Ohjeiden ulkopuolelle jaavat myos havainnot siitd, ettd ulkopuolisen vaiku-
tusarviointien hankkimisessa on ollut puutteita ministeriéiden tilaajaosaamisessa, kuten
tilausten aikataulutuksessa ja tutkimuskysymysten asettamisessa.!3!

131 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
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Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarviointia koskevan tiedonhankinnan kannalta siddésehdotusten vaikutusarvi-
ointiohjeet ovat monilta osin vanhentuneet. Osaltaan tdma johtuu luonnollisesta kehityk-
sestd, koska monilta vaikutusalueilta on sittemmin julkaistu uusia oppaita, jotka eivat il-
mene vaikutusarviointiohjeissa. Toisaalta suurten hankkeiden tiedonhankintaa ajatellen
ohjeissa tyydytddn lahinna luettelemaan valtiohallinnon piirissa olevia tutkimuslaitoksia,
mutta ohjeista ei ilmene tiedontuotannossa tapahtunut suuri muutos. Kysymys on kilpailu-
tuksesta ja tiedontuotannon lisddntyvasta ulkoistamisesta. Silloin kun vaikutusarviointei-
hin tarvittavaa tietoa ei saada tuotettua hallinnon sisaisesti, valtioneuvostotasolla tulisikin
olla selkeit linjaukset siitd, miten tiedot hankitaan ja toimittajat kilpailutetaan niin vaiku-
tusten ennakko- kuin jalkiarvioinnissakin.

5.3 Lainvalmistelu eri ministeridissa eroaa toisistaan

Lainvalmisteluhankkeisiin kohdistuvat kokonaispanostukset ja téiden organisointimahdol-
lisuudet ovat eri toimintaymparistoissa erilaisia. Jos kokonaisresursseja on runsaasti, jo mi-
nisterion sisidlld on mahdollista varautua paremmin myos erityistehtaviin, joihin esimer-
kiksi vaikutusarviointi osana lainvalmistelua kuuluu. Pienesséd organisaatiossa tulee taas
nopeasti raja vastaan sille, mitd lainvalmistelussa ja siihen kytkeytyvassa vaikutusarvioin-
nissa voidaan omin voimin tehda. Koko valtioneuvostossa lainvalmisteluun kohdentui 614
henkiloty6vuotta vuonna 2018, mika on noin 15 prosenttia valtioneuvoston kaikista henki-
lotyovuosista (4127). Taulukosta 1 ilmenee lainvalmistelun henkilétydvuosien jakautumi-
nen ministerigittdin vuonna 2018.132

132 yaltioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen — valmisteluryhmén ehdotukset, valtioneuvoston kans-
lia (2019)
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Taulukko 1. Lainvalmistelun henkil6tyovuodet ministeriéittdin vuonna 2018.

Ministerio Kansallinen EU-oikeuden Avustavat Yhteensa
valmistelu valmistelu tehtavat
LVM 67,0 31,0 12,0 110,0
VM 58,7 21,7 7,1 87,5
STM 59,0 13,0 9,5 81,5
MMM 39,7 25,0 3,7 68,4
YM 45,0 17,5 4,0 66,5
oM 39,5 18,1 5,6 63,2
TEM 25,0 10,0 2,0 37,0
SM 20,2 5,0 3,7 28,9
UM 9,2 13,3 1,3 23,8
OKM 15,0 3,5 4,6 23,1
VNK 2,0 16,0 0,5 18,5
PLM 5,9 0 0,4 6,3
Yhteensa 386,2 174,1 54,4 614,7

Koko valtioneuvoston henkilotyévuosista kansallisen lainsdadannon valmistelutehtavien
osuus oli 63 prosenttia, EU-oikeuden valmistelutehtiavien 28 prosenttia ja avustavien teh-
tavien yhdeksén prosenttia. Henkilotyovuosissa mitattuna eniten lainvalmisteluun kohden-
nettuja resursseja oli liikenne- ja viestintiministeriossa. Liikenne- ja viestintiministerion
kokonaisresurssi oli 110 henkilétydvuotta. Lainvalmisteluun panostetaan paljon myds val-
tiovarainministeriossa seka sosiaali- ja terveysministeriossd, kummassakin 80-90 henkil6-
tyovuotta. Maa- ja metsatalousministeridossd, ymparistoministeriossd ja oikeusministeri-
0ssd lainvalmistelun henkiloty6vuodet vaihtelevat 60-70 valilld. Selvasti pienempia valmis-
teluresurssit ovat tyo- ja elinkeinoministeriossa noin 40 henkildtyovuotta ja sisi-, ulko-
sekd opetus- ja kulttuuriministeriossa 20-30 valilld. Vahaisimmat lainvalmisteluresurssit
ovat valtioneuvoston kansliassa alle 20 henkildtydvuotta ja puolustusministeriéssd noin
kuusi henkildtyovuotta. Yleensa lainvalmistelussa tydpanos tarkoittaa padtoimisia valmis-
telijoita, esimerkiksi kansallisen lainvalmistelun 386 henkilétyovuoteen sisdltyy 356 paa-
toimista lainvalmistelijaa.133

Ministeriot eroavat toisistaan myos siind, onko niissi erityinen lainsdddantdjohtajan tehta-
vdnkuva. Lainsdddantojohtajan tehtdvankuva on méaaritelty liilkenne- ja viestinta-, valtiova-
rain-, ymparisto-, oikeus-, tyo- ja elinkeino, sisa- ja puolustusministeriossa. Tehtavankuvat
ja sijoittuminen organisaatiossa eivat kuitenkaan ole ministeri6iden kesken identtiset. Tyy-
pillisesti lainsdddantojohtajan tehtiaviin kuuluu muun muassa sddddsten laadun valvonta,

133 Oma kysymyksena on, missa maarin lainvalmistelijoiden lukumé&ira vastaa ministerididen valmistele-
mien hallitusten esitysten maaraa ja niiden vaativuutta. Ministeriokohtaiset sijoitukset myos hallituk-
sen esitysten maarissa ovat karkein piirtein samat kuin taulukossa 1. Toisaalta hankkeiden kokoluokkia
on vaikea vertailla.

92



sddddsprosessin johtaminen ja sen kehittdminen. Lainsdddantdjohtajan tehtdavai ei ole so-
siaali- ja terveys-, maa- ja metsatalous-, ulkoasiain- seka opetus- ja kulttuuriministeridssa.
Sosiaali- ja terveysministeridssi sekd maa- ja metsatalousministeriossa on kuitenkin eri ni-
mikkeelld olevilla virkamiehilld osin samankaltaisia tehtévia.

Kaiken kaikkiaan ministerioiden valiset erot lainvalmisteluresursseissa ovat merkittavat,
suurimmillaan yli kymmenkertaiset. Siksi on myos ilmeist3, ettd lainvalmistelukapasiteetil -
taan suuret ministeriét voivat tarjota parempia vaikutusarviointeja omin voimin. Tuo-
reessa tutkimuksessa on selvitetty yhdeltd osa-alueelta eli taloudellisten vaikutuksen koh-
dalta sitd, milla tavoin taloustieteellinen koulutus ja osaaminen on jakautunut ministerioit-
tain ja kuinka sitd voitaisiin hyodyntdd paremmin lainvalmistelussa ja vaikutusarvioin-
nissa.134

Selvityksen lahtokohtana oli taloudellisten vaikutusten arviointiin kdytettdvissa olevien
ekonomistien maara ministeridittdin vuonna 2018. Valtioneuvostossa tydskenteli yhteensa
noin 40 sellaista taloustieteilijaa, joiden tyépanos voisi olla kdytettavissa vaikutusarvioiden
tekemiseen. Heita oli maaréllisesti eniten valtiovarainministeriossa, tyo- ja elinkeinominis-
teriossa seka sosiaali- ja terveysministeriossa. Muissa ministeridissa lainvalmisteluun osal-
listui yksittdisia ekonomistitaustaisia virkamiehia. Alimmillaan taloustieteilijoiden maara
oli puolustusministeridssa, jossa ei ollut yhtddn ekonomistia. Niissd ministeridiss3, joissa
taloustietelijoiden kaytto lainvalmistelussa on aktiivista, tilanteesta kertovat myos lainval-
mistelijoiden haastattelut.

Ainakin meill4 ty6- ja elinkeinoministeridssa vaikutusarviointien laadintaan osallis-
tuu nykyisin useampi henkil6 ja he ovat mukana jo hankkeen alkumetreista alkaen.
Mukana on myds taloustiedetta ja tilastotiedettd tuntevia henkil6ita.

Ministeriotason vertailuun vaikuttaa toisaalta se, mille vaikutusalueille kunkin ministerion
toiminta ensisijaisesti kohdentuu. Erityisesti ymparistoministeriossd ekonomistien maara
suhteessa lainvalmistelun kokonaisvolyymiin jai tutkimuksen mukaan vahaiseksi, kuten
myo6s opetus- ja kulttuuriministeriossa sekd maa- ja metsatalousministeridssa. Taloustie-
teellisen asiantuntemuksen vahdinen maara liittyy ainakin osaltaan siihen, ettd viimeksi
mainittujen ministeriéiden vaikutusarvioinnissa ymparistd- ja ihmisvaikutukset korostu-
vat taloudellisia ndk6kohtia enemman ja panostus on niiden suuntainen. Samankaltaista
omaan ydinalueeseen kohdistuvaa erityispanostusta ilmenee liikenne- ja viestintiministe-
ridssa, jonka lainvalmistelua on selvitetty vuonna 2019 julkaistussa tutkimuksessa.135> Mi-
nisterion erityispiirteeksi todettiin se, ettd yritysvaikutusten arviointi oli merkittavasti laa-
jempaa kuin yleensa ministeridissa. Samaa painotusta ilmentavat myds liikenne- ja viestin-
tdministerion joulukuussa 2019 julkaisemat ohjeet markkinoiden kilpailullisuuden ja kil-
pailun vaikutusten arvioinnista.13¢

134 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
135 Keindnen ym. (2019) Liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelun kehittamishanke
136 Markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arviointi, liikenne- ja viestintaministeri6 (2019)

93


https://www.taloustieteellinenyhdistys.fi/wp-content/uploads/2018/12/KAK_4_2018_WEB-118-126.pdf
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161519/LVM_9_2019_lainvalmistelun%20kehittamishanke.pdf?
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161885/LVM_2019_13.pdf?

Arviointi ja johtopaatokset

Erot ministeri6iden lainvalmisteluresursseissa ovat merkittavat, mika heijastuu myos vai-
kutusarviointien suorittamiseen. Niissa ministerioiss3, joissa volyymi on suuri, vaikutusar-
vioinnin edellyttimaa tiedontuotantoa on voitu kehittda paitsi omalla ydintoimialueella,
mahdollisesti laajemminkin esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnissa. Mita suu-
remmat ovat resurssit, sitd enemman mahdollistuu joidenkin henkiléiden erikoistuminen
tiettyihin asioihin ja tallaista osaamista voidaan hyddyntaa laajemmin ministeriossa. Tassa
selvityksessa ei kuitenkaan ole ollut mahdollista ldhted vertailemaan esimerkiksi sitd,
kuinka hyvin lainvalmisteluresurssien maara eri ministeridissa vastaa vaikutusarviointien
laatua.

5.4 Heijastuuko lainvalmistelukokoonpano vaikutusarviointiin?

Vaikutusarvioinnin suorittaminen kytkeytyy myos siihen, minkalaisella kokoonpanolla la-
kia valmistellaan. Yksittdisten lainvalmistelijoiden ohella lainvalmistelu voi tapahtua esi-
merkiksi vapaamuotoisessa pari-, ryhma- ja tiimitydskentelyssa tai maaramuotoisessa ko-
miteassa, toimikunnassa tai tydoryhmassa. Vaikutusarvioinnin suoritustavat ja panostus
saattavat vaihdella paljonkin eri valmistelurakenteissa ja -tilanteissa. Taloudellisia vaiku-
tuksia koskevassa selvityksessa todettiin, ettd erityisesti yksintyoskentely on riskitekija.
Vaikka seuraava lainaus kasittelee nimenomaan taloudellisia vaikutuksia, se soveltuu ylei-
semminkin kaikkeen vaikutusarviointiin.

Vaikka vaikutusarviointiosaamista olisi olemassa ja saatavilla, sitd on lain valmiste-
lussa vastuussa olevassa ministeridissa osattava hakea ja hyodyntéa. Esittelijan on
joko itse loydettava tarpeelliset selvitykset ja muokattava niita tarvittavaan muotoon
tai hanen taytyy tuntea ja tehda laheisesti toita sellaisen henkilén kanssa, joka hanen
puolestaan tdman voi tehda.137

Olennaista siis on, ettd ministeriotasolla laajastikin tarjotut palvelut ovat vain mahdolli-
suus, eivat vield ongelmien ratkaisu. Esimerkiksi lainvalmisteluresurssiltaan suuressa lii-
kenne- ja viestintiministeriossa vaikutusarviointien laajuus on hallituksen esityksissa sup-
peampaa kuin keskimaarin muissa ministeri6issa. Yhtena selityksena tdhdn voi olla saddos-
ehdotusten valmistelutapa. Valmistelutapa nayttéisi olevan yhteydessa vaikutusarviointi-
jakson laajuuteen siten, ettd yksittdisend virkatyona valmistelluissa esityksissa vaikutusar-
viointijakso oli yleensa lyhyt. Paitsi valmistelukokoonpanoon, havainto saattoi osaltaan liit-
tyd my0s siihen, ettd yhden virkamiehen suorittamassa lainvalmistelussa kysymys oli usein
EU-sddnnoksiin liittyvien lakiehdotusten tai kansainvalisten sopimusten voimaansaattami-
sesta, jolloin Suomen lainsdatijan itsendinen liikkumavara ja tdhan kytkeytyva vaikutusten

137 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
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arviointi jai rajalliseksi.’38 Muun muassa valtiosopimusten erityisluonne ilmeneekin sel-
vasti eri ministerididen lainvalmistelijoiden lausunnoista.

Valtiosopimus-HE:t poikkeavat ndhdiakseni muista hallituksen esityksistd: niissa
sdantelyn tarve ja tavoite ovat tyypillisesti hyvin tarkat ja selvit eika niihin voi juu-
rikaan vaikuttaa. Poliittinen pditds johonkin valtiosopimukseen liittymisesta on
tehty usein jo vuosia aiemmin sopimuksen neuvottelun yhteydessa eika sita harkita
enda hallituksen esityksen valmistelun yhteydessa. Tall6in sopimuksen hyvaksymi-
nen ja voimaansaattaminen ovat itsestddnselvyyksia (tarve).

Toisaalta eri ministerididen lainvalmistelijat ovat tuoneet esiin kokemuksiaan siitd, ettd mi-
nisterididen organisaatiot ovat lainvalmistelun johtamisen nakdkulmasta heikkoja.

Toinen iso ongelma lainvalmistelussa on se, ettd ministerididen virkamiesjohto ei
tuo tarpeeksi poliittiselle johdolle esille, mitd kaikkea hyvdan sdddésvalmisteluun
kuuluu eika priorisoi tarpeeksi hankkeita yhdessa poliittisen johdon kanssa. Tama
aiheuttaa sen, ettd samanaikaisesti on valmisteilla useita isoja projekteja eika niita
ole resursoitu riittavasti, mika aiheuttaa virkamiesten tydmaaran ja tydon kuormituk-
sen kasvua. Ongelma nakyy siten, ettd esimerkiksi laajoissakin kokonaisuuksissa
sdaddsvalmistelua tehdaan yhden valmistelijan vastuulla eika esityksen vaikutusten
arvioinnissa ole osattu ottaa huomioon poikkihallinnollisia vaikutuksia riittavalla ta-
valla.

Liikenne- ja viestintdministeriota koskevassa tutkimuksessa kavi ilmi, ettad lainvalmisteli-
joiden lahiesimiehet, yksikon paallikot, eivat tyypillisesti olleet lainvalmistelukokemusta
omaavia, joten he eivat varsinaisesti pystyneet ohjaamaan valmistelutyota. Esimiesten kan-
nanotoissa korostuivat lahinna aikataulujen noudattaminen ja poliittisen johdon odotuk-
siin vastaaminen. Lainvalmistelijat kokivat jadvansa yksin muun muassa sellaisissa kysy-
myksissd kuin vaikutusten arviointi, sddntelyn vaihtoehtojen punninta tai lainsdddannon
negatiivisten vaikutusten kirjaaminen hallituksen esityksiin.

Samassa tutkimuksessa kiinnitettiin huomiota myos siihen, ettd kokoonpanon laajetessa
kaytettavissa oleva tietopohja olennaisesti kasvoi. Kun liikenne- ja viestintdministeriossa
perustetaan lainvalmistelun ty6ryhmid, niihin tyypillisesti kuuluu ministeriéon hallinnon-
alalla toimivien virastojen edustajia. Naissa tapauksissa sdddoksen vaikutusarviointi saat-
taa esimerkiksi tulla keskeisiltd osiltaan suoraan virastosta. Nain ollen valmistelutapa néyt-
taisi olevan yhteydessa vaikutusarviointijakson laajuuteen siten, etta laajimmat vaikutus-
tenarvioinnit ovat esityksissa, jotka on valmisteltu tyéryhmissa.13?

138 Keindnen ym. (2019) Liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelun kehittamishanke
139 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
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Pitkalla aikavalilla erityisesti komitea- ja toimikuntavalmistelu, mutta myds tyoryhmat ovat
menettdneet lainvalmistelussa suhteellista merkitystdan. Tosin esimerkiksi ty6lainsaa-
danto valmistellaan yha yleensd kolmikantaisesti, joten keskeisten sidosryhmien kuulemi-
nen tapahtuu tyomarkkinajarjestdjen tyoryhmajasenyyden kautta koko perusvalmistelun
ajan. Komitea-, toimikunta- ja tydryhmavalmistelun etuna on vaikutusarvioinnin kannalta
se, ettd niihin kuuluvat sidosryhmat tuottavat osaltaan tietoa vaikutusarvioinnin tarpeisiin.
Taustalla ovat muun muassa intressiryhmiin sidoksissa olevat tutkimuslaitokset ja -yksi-
kot. Niiden tuottama tieto syventda osaltaan vaikutusarviointeja, vaikka toisaalta tiedonin-
tressistd johtuen ne tyypillisesti ovat taustaryhmien ndkemysten suuntaisia.

Oman ongelmansa muodostavat sdddosvalmisteluhankkeet, joiden vaikutukset kohdistu-
vat laajasti muiden ministerididen toiminta-alueelle. Usein tillaisessa tilanteessa vaikutuk-
set voivat olla valillisia ja ilmeta vasta pitemmalla aikavalilld. TAmankaltaiset vaikutukset
ovat lainvalmistelijoiden mukaan vaikeita arvioitavia. Lainvalmisteluohjeissa ei oteta kan-
taa, miten lainvalmistelun organisointiin vaikuttaa se, ettd vaikutukset syntyvat yli minis-
teridrajojen. Lisdksi ohjeissa ei neuvota, kuka kantaa sdddosvalmistelun vastuuketjussa
vastuun siitd, ettd yli ministeridrajojen kohdistuvat vaikutukset tunnistetaan, arvioidaan ja
otetaan huomioon. Monet vaikutusarvioinnin kehittimisen ongelmat liittyvat juuri vaikeu-
teen l0ytda tasapaino ministeriérajat ylittdvien sdddoshankkeiden erilaisten vaikutusten
arviointiin kohdistuvien vaatimusten valilla.140

Arviointi ja johtopaatokset

Perinteisesti lainvalmistelussa lahtokohtana on ollut se, ettd mitd suuremmasta intressista
on kyse, sitd laajempi ja arvovaltaisempi on myos valmistelukokoonpano. Vaikka supistu-
mista valmistelukokoonpanoissa on tapahtunut, yleisena piirteena vaikutusarvioinnissa
ndyttdisi olevan edelleen se, ettd vaikutusarviointi paranee kokoonpanon kasvaessa. Esi-
merkiksi se, ettd lainvalmisteluun osallistuu omaehtoiseen tiedontuotantoon kykenevia in-
tressiryhmid, haastaa tavanomaisen virkamiesvalmistelun. Vaikutusarvioinnit suuntaan tai
toiseen on perusteltava olennaisesti tarkemmin. Ylipaatdan lainvalmistelua tulisi vieda
enemman tiimimaiseksi, jossa valmistelua olisi tukemassa erilaisia asiantuntijoita, kuten
taloustieteen ja perus- ja ihmisoikeuksien osaajat.

140 S35dosten sektorirajat ylittavien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2016)
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5.5 Tulisiko vaikutusarviointi ulkoistaa?

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan asiantuntemusta voidaan hakea
myos valtionhallinnon ulkopuolelta eli ulkoistaa tiedontuotanto. Taloudellisia vaikutusar-
vioita koskevassa tutkimuksessa ulkoistamista pidettiin kuitenkin monessa suhteessa on-
gelmallisena.4! Kysymys on ensiksi ulkoistamisen vaatimasta ajasta, toiseksi ulkoistami-
sesta syntyvistd kustannuksista ja kolmanneksi siitd, miten hyvin tutkimustieto soveltuu
vaikutusarviointiin. Tutkimuslaitokset ja -instituutiot operoivat yleensa huomattavasti pi-
demmalla aikajdnteelld, mita kustannusten, hyotyjen ja muiden vaikutusten arviointiin on
tarjolla. Itse ulkoistamiseen kaytetty aika, esimerkiksi kilpailutus lisda aikapaineita ja tima
korostuu muun muassa tilanteessa, jossa vaikutusarviointia hankkivalla taholla ei ole riit-
tavaa tilaajaosaamista. Sindnsa korkeat kustannukset saattavat jo alun perinkin olla esteena
vaikutusarvioinnin ulkoistamiselle, mutta lisdksi kireat aikatauluvaatimukset voivat osal-
taan nostaa hintoja.

Ongelmana my0s on, ettd kuinka hyvin kysynta ja tarjonta lopulta kohtaavat. Tieteellinen
tutkimus tuottaa ensisijaisesti tietopohjaa, jota ennakollisessa vaikutusarvioinnissa voi-
daan hyodyntda olemassa olevana perustietona. Esimerkiksi tilastoihin perustuva tutkimus
selvittdd menneisyyden muutoksia ja etsii niistd sdédnndnmukaisuuksia, joiden perusteella
asioiden keskindisista riippuvuussuhteista saatetaan tehda johtopaatoksia. Tilastoihin pe-
rustuvan tutkimuksen aikajanne voi olla hyvinkin pitka ja vasta vuosien paasta tiedetdan,
vaikuttiko jokin aikaisemmin tehty lainmuutos kiinnostuksen kohteena olevaan asiaan ja
kuinka suuri kyseinen vaikutus oli. Vaikka tallainen tieto olisi kiytettavissa, sekdan ei viela
ole ennakollista vaikutusarviointia, vaan ainoastaan sen edellytys. Ennakollinen vaikutus-
arviointi rakentuu perustutkimuksesta tehdyille johtopédatoksille, joiden pohjalta yritetddan
laskea vaihtoehtoja sille, miten uudet muutokset vaikuttaisivat.

Samankaltaisia nakokohtia ovat esittdneet lainvalmistelijat heitd koskevassa tutkimuk-
sessa.142 Kokeneet valmistelijat kaipasivat tutkijoilta selkeita johtopaatoksia kasiteltavista
asioista. Esimerkiksi yliopistomaailman huonona puolena pidetédan sit, ettd sielld vedetdan
turhan varovaisesti johtopaatoksia. Selkeiden johtopaatosten lisdksi lainvalmistelijat odot-
tavat arvioinneilta ja selvityksilta selkeitd jasennyksia ja tiivistelmid, joista voi tarvittaessa
saada nopeastikin esiin keskeisimmat tulokset. Tiiviin esitysmuodon puolesta puhuu myos
valmistelussa vallitseva ajan puute. Valmistelijoilla on jonkin verran kokemusta siit3, etta
tilatut tutkimukset eivat ole vastanneet odotuksia. Yhtena selittivana tekijana pidetdan sita,
ettd tutkijalla ja tilaajalla ei ole ollut riittdvan yhtenevaista ndkemysta siitd, mita tulisi sel-
vittdd. Tahan saattaa olla osasyyna se, ettd vaikutusarvioinnin tilaajat eiviat osanneet esittaa
arvioitsijoille tarpeeksi yksityiskohtaisia kysymyksia.

Monet lainvalmistelijat ovat suhtautuneet varautuneesti konsulttiyrityksiin. Niiden ajatel-
laan olevan herkempia kuuntelemaan tilaajan toiveita esimerkiksi lopputuloksen suhteen.

141 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
142 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
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Lisdksi epdvarmuutta konsultteihin herdttaa epaily heiddn asiantuntemuksensa riittavyy-
desta kyseisella alalla. Paradoksaalista kylla, ulkopuolisen tahon tekemaa vaikutusarvioin-
tia voidaan pitda myos risking, koska tayttd varmuutta lopputuloksesta ei valttamaétta ole,
ja sevoi ollajotain yllattavaa, mika ei olisi yndenmukaista tavoitellun lopputuloksen kanssa.
Yleensa lainvalmistelijat pitdvat numeerisia vaikutusarviointeja helpommin omaksutta-
vana kuin laadullisia, mutta myos niiden tarve tiedostettiin.

Taloudellisia vaikutusarviointeja koskevassa tutkimuksessa kasiteltiin myos valtioneuvos-
ton kanslian koordinoimaa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa (VN TEAS), jolla
tuotetaan tietoa paatoksenteon, tiedolla johtamisen ja toimintakdytantoéjen tueksi. Lyhytai-
kaisiin selvitystarpeisiin kohdennettua TEAS-rahoitusta on jossakin maarin kdytetty myos
vaikutusten arvioinnissa. Koska lainsdddédntoaikataulu ei yleensa salli pitkdhkoja rahan ha-
kemisen prosesseja, TEAS-prosessin reaktionopeutta ei tutkimuksessa pidetty ainakaan
tdssd vaiheessa riittdvana suhteessa arviointitarpeiseen. TEAS-prosessia ei nykyiselldan pi-
detty mydskaan riittdvan ennakoitavana siind mielessa, kuinka selvitysrahat voidaan koh-
dentaa nimenomaan vaikutusarviointiin. Samoja ongelmia ovat havainneet myds lainval-
mistelijat.

Vaikutusarviointiin tarvitaan riittdvasti resursseja. Valtioneuvoston tutkimus- ja sel-
vitystoiminnan keskittdminen (TEAS-jarjestelma) ei kaikilta osin palvele saadosval-
mistelua. TEAS-hankkeiden kdynnistaminen on aikaa vieva, ja vaatimus usean mi-
nisterion tarpeita palvelevista laajahkoista selvityksista ei palvele sdadosvalmiste-
lun usein tarkkaan rajattua tietotarvetta.

Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarvioinnin ulkoistamisessa ongelmat ovat osittain samoja kuin silloin, kun tutki-
mustieto hankitaan valtionhallinnon piiriin kuuluvista tutkimuslaitoksista ja -organisaa-
tioista. Tieteellisen tutkimuksen kannalta keskeinen kohde on vaikutusten jalkikateisarvi-
ointi, vaikka sekin on usein tutkimuksellisesti haastavaa. Jalkiseuranta auttaa osaltaan tu-
levaisuuteen suuntautuvaa vaikutusarviointia, jossa voidaan hyddyntia tietoa aikaisem-
pien lainsdadantohankkeiden tuloksista. Toisaalta tulevaisuuteen suuntautuvassa vaiku-
tusarvioinnissa tutkimuksellinen vaikeusaste- ja epdvarmuuskerroin voi kohota erittdin
korkeaksi. Tahan ennakollisen ja jalkikateisen vaikutusarvioinnin nakokulmaeroon on ar-
vioita hankittaessa syyta varautua.

Ulkopuolelta tilattaviin vaikutusarviointeihin liittyy myos ajallinen ja taloudellinen ulottu-
vuus. Esimerkiksi lyhytaikaisena pidetyt VN TEAS-hankkeet ovat pituudeltaan tyypillisesti
yhden vuoden luokkaa ja kustannuksiltaan 100 000 - 200 000 euroa. Jo kustannukset maa-
rittelevat osaltaan sitd, etta téllaista vaikutusarviointia ei voida kayttaa kovin vahaisiin tie-
dontarpeisiin. Selvaa kuitenkin on, ettd vuoropuhelua lainvalmistelijoiden ja alan tutkijoi-
den vililla on syyta lisata osana systemaattista tiedon hallintaa.
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5.6 Suurten hankkeiden hallinta

Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittimisti koskevan ehdotuksen mukaan lainsdadanto-
hankkeet eroavat toisistaan niin luonteen, laajuuden kuin vaaditun osaamisen suhteen.143
Ehdotuksessa lainsdddantohankkeet jaetaan karkeasti ottaen kolmeen paiaryhmaéaan: 1.
Poikkihallinnolliset hankkeet, joissa vastuu hajautuu useammalle ministeriélle, 2. Hank-
keet, joissa on poikkihallinnollisia elementtejd, mutta jotka padosin kuuluvat yKksittdisen
ministerion tehtavakenttaan ja 3. Yksittdisen ministerion hankkeet, joilla on vahaisia liitty-
makohtia muiden ministeriéiden toimialaan.

Valtioneuvoston lainvalmistelun Kkehittimishankkeessa keskeisend kysymyksena oli,
kuinka hallitaan ensimmaisessd kohdassa esitetyt suuret lainsdddantéhankkeet. Taustalla
ovat suurista poikkihallinnollisista hankkeista, kuten maakunta- ja sote-uudistuksesta saa-
dutkielteiset kokemukset. Suuret hankkeet eivat nayta olleen hallinnassa sen enempéaa joh-
tamisen, lainvalmistelun kuin vaikutusarvioinnin kannalta. Eras lainvalmistelija purki omia
kokemuksiaan seuraavasti.

Muutaman viimeisen hallituksen aikana on jotenkin ollut ndkyvissa se, niin kuin ker-
roin tuossa aikaisemmin, ettd kun ennen kysyttiin virkamiehiltd mielipiteita, joten-
kin se keskusteluyhteys on vahan katkennut. Se pitdisi saada korjattua. Tuli sellaisia
ohjeita timan sote-valmistelunkin myo6ta, viesti jostakin ministerilta tai reformimi-
nisteriryhmast4, josta me ei ymmarretty, ettd mita se tarkoitti. Sitten ihmeteltiin, etta
mita tdma nyt tarkoittaa tdma lause, siini oli kauhea selvittiminen. Ja kaiken huippu
oli se, ettd jos virkamiehiad oli neuvottelussa paikalla vaikka kolme, niin jokainen
heistd oli tulkinnut eri lailla, ettd mitad se ministeriporukka nyt oikein tarkoitti talla.
Etta kylla pitdisi kdyda perusteellisempi keskustelu poliittisen paan ja virkamiesjoh-
don kanssa ensin ennen kuin ldhdetdaan tekemaan.

Lainvalmistelun kehittdmista selvittinyt valmisteluryhma ehdotti, ettd valtioneuvostoon
perustetaan yhteinen lainvalmisteluresurssi, joka olisi kaytettavissd suurten hallitusten
esitysten valmisteluun. Resurssin kdyttoé perustuisi hallitusohjelmaan, hallituksen lainsaa-
déntoohjelmaan ja hankesuunnitelmiin. Ehdotus yhteisen resurssin kdytosta valmisteltai-
siin valtioneuvoston kanslian johdolla ja kasiteltdisiin kansliapaallikkkokouksessa. Re-
surssin kaytosta paattaisi hallitus omien priorisointiensa pohjalta. Yhteinen valmistelure-
surssi olisi mdardaikainen.

Valmisteluryhman ehdotuksessa ei kasitelty erikseen suurten hankkeiden vaikutusarvioin-
nin organisointia ja siihen liittyvia ongelmia. Asiaa on kuitenkin selvittanyt Valtiontalouden
tarkastusvirasto.144 Tarkastusvirasto nosti esiin muun muassa seuraavat ongelmakohdat
sektorirajat ylittdvien hankkeiden vaikutusarvioinnissa.

143 Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen — valmisteluryhmén ehdotukset, valtioneuvoston kans-
lia (2019)
144 S35dosten sektorirajat ylittavien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2016)
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o Kuka sdddosvalmistelun vastuuketjussa kantaa viime kddessd kdytdnnon vas-
tuun siit4, ettd hallinnonala-, toimiala-, oikeudenala-, talousarvion luokitus- ym.
sektorirajat ylittavat siddoksen vaikutukset tunnistetaan, arvioidaan ja otetaan
huomioon?

e Miten hallinnonalan sisilld ilmenevien ja sektorirajat ylittdvien siddoksen vaiku-
tusten hyddyt ja haitat punnitaan ja tasapainotetaan?

e Mihin erilaatuisten ja keskenddn yhteismitattomien vaikutusten arvioinnilla
viime kadessa pyritaan?

e Missd madrin ja milla tavoin sektorirajat ylittaviksi ennakoitujen ja arvioitujen
vaikutusten tulee vaikuttaa saddoksen sisdltoon ja siina tehtyihin valintoihin?

Tarkastusviraston selvityksen mukaan sektorirajat ylittaviltd sdadosten vaikutusten arvi-
oinneilta puuttuu selked toiminnallinen identiteetti ja vastuujirjestelma niin politiikka- ja
ohjausvélineiden tasolla kuin toimintakdytdnnon tasolla. Siddosehdotusten vaikutusarvi-
ointiohjeen, hallituksen lakiesitysten laatimisohjeen ja vaikutusarvioinnin muiden kehitta-
misasiakirjojen asema ohjausvéalineiden kokonaisuudessa on osin selkeytymaton. Tarkas-
tusviraston mukaan erityisesti sektorirajat ylittdvien vaikutusten tapauksessa politiikkaoh-
jaus ei valttamatta tue vaikutusarviointia. Ministerion oma politiikkaohjaus voi suorastaan
estaa sektorirajat ylittdvan vaikutusarvioinnin tai luoda siihen vaikeasti tunnistettavissa ja
ohitettavissa olevia paineita ja riippuvuuksia. Tarkastusviraston mukaan ongelmaa koros-
taa se, ettd vaikutusarvioinnin lahtokohdat ovat kokonaisuudessaan melko lapinakymatto-
mia.

Arviointi ja johtopaatokset

Suurissa hankkeissa peruskysymys on se, milld tavoin hankkeiden lainvalmistelu organi-
soidaan. Valtioneuvostotasolla sdddosvalmistelu ja -johtaminen voi tapahtua esimerkiksi
komiteavalmisteluna tai ehdotetun valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puit-
teissa yli ministeridrajojen. Tahdn kokonaisuuteen liittyy vaikutusarvioinnin organisointi.
Suuria hankkeita varten tulisi olla linjaukset siitd, miten lainvalmistelussa ja vaikutusarvi-
oinnissa tarvittavat tutkimustiedot hankitaan ja toimittajat kilpailutetaan ennakko- ja jal-
kiarvioinnissa. Paitsi valtioneuvoston tasolla, myds ministeri6tasolla tulisi samalla selvittaa
ja koordinoida vaikutusarvioinnissa tarvittavan tutkimustiedon hankintaa ja kilpailutusta.
Suurten hankkeiden vaikutusarviointi on erityisen haasteellista siksi, etta siina tulee ottaa
huomioon lakien oletettavasti pitkat tdytantoonpano- ja vaikutusajat.
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6 Aikaisemmat vaikutusten arviointien kehittamissuositukset

Suomessa lainvalmistelun kehittimiseksi on annettu viime vuosina lukuisia suosituksia.
Yhtaalta suositukset painottuvat vaikutusten arviointien parantamiseen, mika on keskeisin
lainvalmistelun kehittimisen kohteena ollut asia. Toisaalta suositukset ovat olleet yleisia
lainvalmisteluun kohdistuvia kannanottoja, jotka myos vaikuttavat siihen, miten lainval-
mistelussa pystytddn toteuttamaan vaikutusten arviointia ja huomioimaan arvioinnin tu-
lokset.145 Suomalaisen lainvalmistelun perusongelmana on - erilaisista aiemmista uudis-
tuspyrkimyksista huolimatta - sdddosehdotusten vaikutusten puutteellinen arviointi. 146
Seuraavassa kdydaan lapi, minkélaisia suosituksia lainvalmistelusta ja etenkin vaikutusten
arvioinnista on Suomessa esitetty.

Oikeusministerion silloinen ylijohtaja Pekka Nurmi toi vuonna 2011 esille, etta yleisesti
lainvalmistelun tason nostaminen on mahdollista, jos on olemassa hallituksen visio tai stra-
tegia, yhteinen sitoutuminen toimintatavoitteisiin ja on méaaritelty vastuut. Edelleen tarvi-
taan hyvan lainvalmistelun edellyttimat - niin maaralliset kuin laadulliset - voimavarat.
Valtioneuvostossa tulee olla kdytdssa yhtendiset ja systemaattiset hyvan lainvalmistelun
menettelytavat ja niitd tukevat jarjestelyt sekd asianmukaiset tarkastuspisteet sille, etta so-
vittuja linjauksia ja menettelytapoja noudatetaan.4?

Professori Jyrki Tala on tuonut esille, ettd yksittdisen lakiuudistuksen laatua on pyritty pa-
rantamaan neljanlaisilla keinoilla. Ensinnikin lainvalmistelun pohjaksi tarvitaan laaja ja
monipuolinen tietopohja. Toiseksi valmistelussa tulee harkita avarasti erilaisia sdantely-
vaihtoehtoja. Kolmanneksi lainvalmistelussa tulee selvittda ja ennakoida aiempaa syvalli-
semmin ja moniulotteisemmin sddddsehdotuksen vaikutuksia. Neljis padkeino lainvalmis-
telun parantamiseksi on ollut eri tahojen, kuten kansalaisryhmien, muiden intressitahojen
ja asiantuntijoiden aktiivinen ja riittiva kuuleminen.148

Edelliset esimerkit kuvastavat sitd, miten eri tasoilla lainvalmistelun kehittdminen tapah-
tuu. Yhtaalta kysymys on valtioneuvoston toiminnasta, jopa yli hallituskausien kestavasta
sddddsvalmistelun kehittdmisesta. Toisaalta kyse voi olla hyvinkin konkreettisesta yksittai-
sestd lainsdddantohankkeesta. Aikaisemmissa lainvalmistelun, erityisesti vaikutusten arvi-
ointien kehittdmissuosituksissa on havaittavissa myds eri tasoisia suosituksia, joita esitel-
134n seuraavassa.

145 pakarinen (2012) Tapaustutkimuksia lainvalmistelun kehittamisesta ja sdantelyn toimivuudesta

146 Slant ja Rantala (2013) Vaikutusten arviointi ja lainvalmistelun perustietoja vuoden 2012 hallituksen
esityksista

147 Nurmi 2011.
148 Tala 2005.
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Yhtena keskeisend suosituksena lainvalmistelun kehittimisessi on vuoropuhelun lisdami-
nen eri toimijoiden kesken yhteisen nikemyksen synnyttdmiseksi. Yleensa vuoropuhelun
lisddmista toivotaan poliittisten paatoksentekijoiden (hallitus, ministeri) ja ministeri6iden
ylimpien virkamiesten valilli. Myos arviointineuvoston toiminnan kehittdmiseksi on esi-
tetty, ettd arviointineuvoston tulisi aktiivisemmin tehda yhteisty6ta ministeriéiden saados-
johtamisesta vastaavien (kansliapaallikko, lainsddadéantojohtaja, osastopaallikot) ja poliittis-
ten paatoksentekijoiden kanssa. Lainvalmistelijoiden kohdalla yhteistyon lisddmista on toi-
vottu yhtaaltd sddntelyyn kohdistuvien tahojen (sidosryhmien) ja toisaalta sadadésehdo-
tusta arvioivien tutkijoiden ja tutkimuslaitosten kanssa.

Vuoropuhelun lisidmisen tarkoituksena on luoda yhteinen ymmarrys ja tavoite kehitetta-
vasta asiasta. Esimerkiksi pddministeri Juha Sipildan hallituksen sdddosten sujuvoittamisen
karkihankkeen kohdalla ongelmaksi osoittautui epétietoisuus ja erilaiset nakemykset siita,
mitd normien purkamisella tai sdddodsten sujuvoittamisella tarkoitetaan. Yhteisen ymmar-
ryksen saaminen on tirkeda poliittisen sitoutumisen vahvistamiseksi lainvalmistelun ke-
hittdmisessa. Poliittisen sitoutumisen puute on yksi keskeinen tekija sille, ettd lainvalmis-
telun kehittdminen epdonnistuu.14?

Lainvalmistelun kehittdminen on hidasta ja vaatii pitkdjanteisyyttd onnistuakseen. Tdma
korostaa yli hallituskausien tapahtuvaa toimintaa, mika osaltaan vahvistaa yhteisen nake-
myksen tarkeytta lainvalmistelua kehitettdessa ja nostaa esille eduskunnan roolin lainval-
mistelun kehittimisessa ja sen arvioinnissa. Esimerkiksi oikeuskansleri Tuomas Poysti on
nostanut esille tarpeen lisitd eduskunnan ja valtioneuvoston vélistd vuorovaikutusta ja
suunnittelua.’s® On myds tarkeda tunnistaa, mitkd sidadoshankkeet ovat valmisteltavissa
yhden vaalikauden aikana ja missa asioissa vastaavasti tarvitaan yli vaalikauden ulottuvaa
laajapohjaista valmistelua. Myds komiteavalmistelun ja laajapohjaisten valmisteluelimien
kdyton lisddmista on suositeltu lainvalmistelun kehittdmiseksi.

Lainvalmistelun kehittdminen vaatii myds poliittista sitoutumista niin sdadésjohtamisessa
kuin poliittisessa ohjauksessa. Sdddosjohtamisen ndkokulmasta poliittisessa paatoksente-
ossa tulisi huomioida saddosvalmisteluresursseista huolehtiminen, sidadéshankkeiden ai-
kataulutus ja sdddoshankkeiden keskindinen koordinointi. Valtiovarainministerion lain-
sdadantdjohtaja Auli Valli-Lintu nostaa esille, ettd liian tiukka aikataulu ja hyvan lainvalmis-
telutavan laiminlydminen ovat olleet keskeisiad syitd sote-uudistusten kaatumiseen. "Kun
eduskunta edellyttda lainvalmisteluohjeiden noudattamista, emme voi kerta toisensa jal-
keen laiminlyddd eduskunnan tahdon noudattamista”, Valli-Lintu toteaa. 5!

Vastaavasti poliittisen ohjauksen ndkékulmasta lainsdddannén kehittdmisessa olisi tar-
keda, ettd hallitus asettaisi sddntelylle tavoitteet, mutta ei tarpeettomasti rajoittaisi sddnte-

149 Keindnen ym. (2019) Saadosten sujuvoittamisen kokemukset ja vaikutukset
150 pgysti (2019) Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittamistarpeista valtioneuvostossa
151 valli-Lintu (2019) Sote- ja kuntarakenteen pitka kujanjuoksu — osa Il
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lyratkaisuita paatoksillaan. Tama mahdollistaisi sen, ettd sdddosvalmistelussa voidaan ai-
dosti pohtia erilaisia vaihtoehtoja, kuulla sidosryhmia ja arvioida sddntelyehdotuksen ja
vaihtoehtojen vaikutuksia. Esimerkiksi hallitusohjelmaan tehdyt tarkat kirjaukset voivat
rajoittaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden toteutumista. Lainvalmistelijan nakokul-
masta katsottuna vaihtoehtojen arvioimiselle ei ole tarvetta, mikali lainsdddantoratkaisut
tehddan ennen lainvalmistelun aloittamista. Lisdksi tilanne on omiaan johtamaan siihen,
ettd vaikutusten arvioinnit kirjoitetaan tukemaan valittua ratkaisua.152

Saddosjohtamisen vahvistamiseksi on suositeltu, ettd lainsdadantojohtajien roolia ja valtaa
tulisi vahvistaa ministerioissa lainvalmistelun menettelyllisissa kysymyksissa (lainvalmis-
telun resurssointi, aikataulutus, lainvalmistelijoiden osaamisen varmistaminen jne.), jotta
ministerididen sisdlld toimintatavat eri osastojen ja yksikoiden valilla saataisiin yhtenais-
tymadn ja jotta pystyttdisiin paremmin varmistamaan lainvalmisteluvaatimusten toteutu-
mista. Ylipddnsa on koettu tarkedksi, ettd jokaiseen ministerioon perustettaisiin lainsaa-
dantojohtajan tehtava.

Saddosjohtamisen vahvistamisella tavoitellaan ministerididen lainvalmistelukulttuurin
muuttamista. Lainvalmistelun kehittdmiseksi on suositeltu, ettd lainvalmistelua tehtaisiin
enemman tiimeissa tai ty6parina. Tdma mahdollistaisi sen, ettd kokematon lainvalmistelija
voisi saada tukea kokeneemmalta lainvalmistelijalta. Lisdksi yhdessa tekeminen mahdollis-
taa paremmin eri osaamisvaatimusten huomioimisen lainvalmistelussa. Yhtdalta lainval-
mistelussa tarvitaan oikeudellista osaamista, substanssiosaamista ja yhteiskuntatieteellis-
ten tutkimusmenetelmien hallintaa vaikutusten arviointien tekemisessa. Toisaalta ministe-
ridissa tulisi varmistaa myos esimerkiksi valtiosddntdoikeudellinen, informaatio-oikeudel-
linen ja EU:n kilpailuoikeudellinen osaaminen. Sdadésjohtamisen vahvistamisella mahdol-
listettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen tiettyihin osa-alueisiin. Myds ministerioi-
den valisen yhteistyon lisddminen on nostettu esiin yhdeksi lainvalmistelun kehittimisen
kohteeksi.

Lainvalmistelun kehittdmiseksi on suositeltu osaamisen parantamista yhtaalta koulutuk-
sen avulla ja toisaalta aikaisemmista kokemuksista oppimisena. Esimerkiksi valtioneuvos-
ton lainvalmistelun kehittdmisen valmistelutydryhma ehdotti sdddosvalmistelun koulutuk-
sen ja osaamisen vahvistamista.'>3 Oppimisen ndkokulmasta on suositeltu, ettd ministeri-
Oissd kaytaisiin systemaattisemmin ldpi lainsdddannén arviointineuvoston lausuntoja.
Sama suositus koskee perustuslakivaliokunnan lausuntoja. My6s lainsdadannén jalkiarvi-
ointeja on suositeltu lisattavan, jotta aikaisemmasta lainvalmistelusta voitaisiin ottaa oppia
tulevissa sdadoshankkeissa.

Vaikutusten arviointien kehittdmisessa on nostettu esille tarve paivittda oikeusministerion
vuonna 2007 julkaisemat vaikutusten arviointiohjeet. Nykyisen ohjeen ei katsota auttavan

152 Tarkastusvaliokunnan mietintd TrVM 9/2014 vp
153 valtioneuvoston lainvalmistelun kehittaminen — valmisteluryhman ehdotukset, valtioneuvoston kans-
lia (2019)
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lainvalmistelijaa pohdittaessa, miten vaikutuksia tulisi arvioida. Ministeridissa on julkaistu
eri vaikutuslajien arviointiohjeita, mutta ne ovat hajallaan eika lainvalmistelijoilla ole aina
tietoa niiden olemassaolosta. Ministeridissd ei myodskadn valttdmattd edellytetd omien oh-
jeistusten hyodyntamistd.1>* Sen vuoksi on tirkeaa yhtaalta paivittda ohjeistuksia vastaa-
maan lainvalmistelun vaatimuksia ja toisaalta koota ohjeet yhteen paikkaan lainvalmisteli-
joiden saataville. Ndin pystyttdisiin paremmin esimerkiksi tuomaan esille erilaisia vaiku-
tusten arviointeihin sopivia tydkaluja.

Lainvalmistelun kehittdmistd koskevissa suosituksissa peradankuulutetaan lainvalmistelun
parempaa suunnittelua. Suunnitelmallisuuteen kuuluu esimerkiksi lainvalmistelun aika-
tauluttaminen niin, ettd lainvalmistelussa pystytddan huomioimaan lainvalmistelun laatu-
Kkriteerit. Suunnitelmallisuuteen kuuluu myos useiden samaan kohteeseen vaikuttavien
lainsdddantéhankkeiden valmistelun yhteensovittaminen. Lainvalmistelun suunnitteluvai-
heessa on tarkeda tunnistaa sdddoshankkeen merkitys, lainvalmistelun liikkumatila, tieto-
tarpeet ja mahdolliset tiedontuottajat lainvalmisteluun liittyen seka sidosryhmat, joihin
lainsdddanto vaikuttaa. Naiden avulla lainvalmisteluhankkeen kidynnistysvaiheessa osa-
taan paremmin arvioida lainvalmisteluresurssien tarve ja valmistelun aikataulutus.

Suunnitelmallisuuden lisddminen korostaa esivalmistelun merkitysta lainvalmistelupro-
sessissa. Esivalmistelussa kootaan tietoa ja nakemyksia lainvalmistelua koskevassa aloit-
teessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta, arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kdynnis-
tamisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet, toimeksianto ja toteuttaminen.
Esivalmistelu voidaan tehda virkatyona tai sitd varten voidaan asettaa valmisteluelin. Tie-
don kerddmista ja muutostarpeiden arviointia varten voidaan tilata tutkimuksia tai selvi-
tyksia. Esivalmistelu paattyy lainvalmisteluhankkeen kdynnistdmiseen tai paatokseen, etta
lainvalmistelua ei aloiteta.

Yhdeksi lainvalmistelun kehittimisen kohteeksi on nostettu avoimuuden lisddminen halli-
tuksen esitysten kirjauksissa. Suositusten mukaan hallituksen esityksissa tulisi tuoda pa-
remmin esille mahdolliset vaihtoehtoiset keinot tavoitteeseen padsemiseksi, kuvata parem-
min mihin oletuksiin, menetelmiin ja aineistoihin vaikutusten arviointi perustuu ja minka-
laisen syy-seurausketjun kautta halutut vaikutukset syntyvat. Lisdksi hallituksen esityk-
sissa tulisi olla arvio, miten sdantelyn vaikutuksia seurataan ja arvioidaan jalkikdteen. On
syytd huomata, ettd suositukset vastaavat sitd, mita lainvalmisteluohjeissa korostetaan val-
mistelussa kisiteltyjen asioiden kirjaamisesta.

Esimerkiksi lainsdddannon arviointineuvosto on nostanut esille edella esitettyja kannanot-
toja. Arviointineuvosto korostaa lausunnoissaan, ettd arvioinneissa on tarkeaa tuoda esille
tehdyt oletukset ja epavarmuudet seka pyrkia kuvamaan syy-seuraussuhteet, joiden myota
syntyvat lainsddddnnon vaikutukset. Arviointineuvoston lausuntojen perusteella vaikutus-

154 Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2011)
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ten arviointien tarkeimpina kehittdamiskohteina ovat huolellisempi vaikutusten muodostu-
misen ja kohdentumisen kuvaus, méarallisten arvioiden lisddminen ja syventdminen seka
kansainvalisten kokemusten laajempi hyddyntaminen.

Lainvalmistelun kehittdmista koskevissa suosituksissa yhdeksi keskeiseksi teemaksi nou-
see lainvalmisteluresurssien maaran lisidminen. Pelkidstidn lainvalmistelijoiden osaami-
sen kehittdminen, sdddoshankkeiden parempi aikatauluttaminen ja valmistelutapojen pa-
rantaminen eivat riitd lainvalmistelun laadun kehittdmisessa. Lainvalmisteluresursseihin
ministeriot voivat vaikuttaa vain rajallisesti. Paatos lainvalmisteluresurssien maarasta on
ennen kaikkea poliittinen. Resurssien niukkuuden lisdksi ongelmia lainvalmistelussa on ai-
heuttanut lainvalmistelijoiden vaihtuvuus kokeneiden valmistelijoiden eldkoditymisten
myo6ta ja lainvalmistelijoiden siirtyminen ministeriéiden ulkopuolisiin tydtehtaviin. Lain-
valmistelukokemusta ja siina tarvittavaa tietotaitoa ei ole helppo korvata nopeasti.

105



7 Vaikutusarviointien tarkistuslista lainvalmistelijoille

Lainvalmisteluohjeissa, joista ensisijaisia ovat hallituksen esitysten laatimisohjeet ja saa-
dosehdotusten vaikutusten arviointiohjeet, on tuotu esille lukuisia vaatimuksia vaikutusten
arviointien tekemiseen. Toisaalta ohjeissa on muitakin asioita, jotka ovat yhteydessa vaiku-
tusten arviointeihin, kuten kansainvilisen sdantelyn ja lainsdddantdokokemusten lapikay-
minen.

Lainvalmistelijat ovat koulutustilaisuuksissa kertoneet, ettd oikeusministerion vuonna
2007 julkaiseman vaikutusten arviointiohjeen liitteend oleva vaikutusten tunnistamisen
tarkistuslista on heiddn kannaltaan hyodyllisin ohje vaikutusten arvioinnissa. Listan avulla
lainvalmistelija pystyy kdyméaan lapi systemaattisesti, mita erilaisia vaikutuksia sddddsval-
mistelussa tulisi mahdollisesti arvioida. Esimerkiksi arvioitaessa, onko saadoshankkeella
vaikutuksia kotitalouksien asemaan lainvalmistelija voi pohtia "Onko esimerkiksi todenna-
koistd, ettd kulutus lisdantyy tai ettd kayttdytyminen muuttuu siten, ettd syntyy valillisia
taloudellisia vaikutuksia?”. Tarkistuslistan kysymysten tehtivina on auttaa valmistelijaa
havaitsemaan ja arvioimaan hankkeen olennaisia vaikutuksia.

Toinen kotimainen tarkistuslista on niin sanottu lainlaatijan tarkistuslista. Lainlaatijan tar-
kistuslistassa on 10 kysymystd, joiden avulla lainvalmistelija voi arvioida siadésehdotusta
kokonaisuutena. Tallaisia tarkistuskysymyksid on muun muassa "Onko sdintely paras
keino ongelman ratkaisemiseksi?” ja “Onko sidosryhmilla tai niiden edustajilla ollut mah-
dollisuus esittda nikemyksensa?”. Vastaavanlaisia listoja on laadittu esimerkiksi OECD:n
toimesta. Kansainvélisesti tunnetuin tarkistuslista lienee Alankomaiden oikeusministerion
laatima lainsdddadnnoén noudattamisen arviointia koskeva "Table of Eleven” -lista.

Suomessa ei ole kuitenkaan ole koottu systemaattisesti yhteen, mitd hyvaltid sdadésehdo-
tuksen vaikutusten arvioinnilta vaaditaan esimerkiksi lainvalmisteluohjeissa ja lainsdadan-
non arviointineuvoston lausuntojen perusteella. Tima puute ja toisaalta lainvalmistelijoi-
den kokemukset vaikutusten tunnistamisen tarkistuslistasta saa kysymaan, pitdisikd Suo-
messa laatia lain vaikutusten arviointien tarkistuslista, jonka avulla lainvalmisteluhank-
keessa voitaisiin yhtdalta suunnitella vaikutusarviointien tekemista ja toisaalta jalkikateen
arvioida toteutetun arvioinnin laatua. Liséksi timankaltainen lista voi toimia erddnlaisena
lainvalmistelijan tukena poliittisen ohjauksen ja aikataulujen painetta vastaan.

Seuraavassa esitetdadn ehdotelma vaikutusten arvioinnin tarkistuslistaksi. Lista perustuu
pitkalti kotimaisiin lainvalmisteluohjeisiin ja lainsddddannén arviointineuvoston lausuntoi-
hin, ja se on laadittu lainvalmistelijaa silmalla pitaen. Sdadosjohtamisesta vastaaville esi-
merkiksi osastopéaallikéille voisi olla vastaavasti tarpeen laatia oma tarkistuslista sdados-
johtamiseen liittyen. Tarkoituksena on, ettd ministeriot ja muut tahot (kuten lainsdadannon
arviointineuvosto) voisivat osaltaan kommentoida listaa ja toisaalta ministeriot voisivat
tarpeen mukaan muokata listaa heille sopivaksi.
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Vaikutusten arvioinnin tarkistuslista

Listan tarkoituksena on auttaa siddoshankkeen alkuvaiheessa pohtimaan lainvalmistelun
tietotarpeita ja vaikutusten arviointien toteuttamista. Samalla listan avulla voidaan lainval-
mistelun aikana tai sddddsehdotuksen valmistuttua arvioida toteutunutta valmistelua suh-
teessa lainvalmisteluohjeiden vaatimuksiin.

1 Onko sdintelyn taustalla oleva ongelma kuvattu hyvin? Enti sen aiheuttaja(t)?

e  Onko kuvattu ongelman yhteiskunnallinen merkitys nyt ja tulevaisuudessa?

e Onko tunnistettu ongelman aiheuttaja(t)? Saantelylld pyritddn vaikuttamaan
ongelman aiheuttajaan.

e Onko valittu ratkaisukeino suhteessa ongelman suuruuteen? Pystytddanko va-
littu ratkaisu oikeuttamaan paattéjille ja kohderyhmille?

e  Onko nykytilaa kuvattu niin, ettd mydhemmin voidaan seurata ja arvioida tilan-
teen kehittymista? (esimerkiksi numeeriset tiedot lahtotilanteesta)
2 Onko siddosehdotuksessa kuvattu, miti lainsdaddantohankkeella tavoitellaan?

e Onko lainsdadannén ja lainsdddannon muutoksen tavoitteet kuvattu selkeasti
ja avoimesti?

e Onko tavoitteet operationalisoitu seurattaviin indikaattoreihin? Onko naiden
indikaattoreiden nykytila tiedossa?

e  Onko kuvattu yhteys ongelman ja sen aiheuttajan seka tavoitteiden valilla?

3 Miten kansainvilinen vertailu hyédyttdi lainvalmistelua?
e Perusteellaanko, mitd maita on valittu arvioitavaksi?
e Kerrotaanko, miten arviointia hyddynnetdan lainvalmistelussa? (vaihtoehtojen
tunnistaminen, aikaisemmat kokemukset lainsdddantdhankkeista)
4 Hyodynnetainko aikaisempia tutkimuksia vaikutusten arvioinnissa?

e Onko aikaisempien tutkimusten perusteella tunnistettavissa sdantelyvaihtoeh-
toja?

e Minkalaisia vaikutuksia (suuruus, kohdetahot, kesto) aikaisempien tutkimus-
ten perusteella on havaittu vastaavanlaisissa lainsdddantdmuutoksissa?

e Miten aikaisemmat lainsdddantoon liittyvat jalkikateiset analyysit on toteu-
tettu? (arviointimenetelmien ja aineistojen tunnistaminen)

e  Onko hyédynnetyt tutkimukset dokumentoitu hallituksen esitykseen?
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5 Onko valmistelussa tunnistettu vaihtoehtoisia tapoja puuttua toimintaan? Onko
arvioitu vaihtoehtoja valitun ratkaisun sisélla?

Onko esityksessa perusteltu, miksi valittu ratkaisu on paras? Onko hallituksen
esityksessa tuotu esille muita saantelyvaihtoehtoja?

Onko esimerkiksi kansainvalista vertailua hyddynnetty vaihtoehtojen tunnista-
misessa seka kuvattu vertailun hy6dyntaminen?

Voiko lainsdadant6a parantaa muutenkin kuin tunnistetun ongelman osalta?
(esimerkiksi samanaikainen sddd6shuolto)

Arvioidaanko vaihtoehtoja valitun keinon sisdlla? (muun muassa ketka kuulu-
vat sdantelyn piiriin, mika taho valvoo, mitka ovat kdytettavissa olevat seuraa-
mukset, miten seuraamukset maaraytyvat)

6 Tunnistetaanko siidésehdotuksesta syntyvit olennaiset vaikutukset?

Onko valmistelussa huomioitu oikeusministerién julkaiseman saaddésehdotus-
ten vaikutusten arviointiohjeiden liitteena oleva vaikutusten tunnistamisen tar-
kistuslista?

Onko hallituksen esityksessa tunnistettu ja kuvattu olennaiset vaikutukset?
(kohdejoukon koko, kohdejoukon haavoittuvuus, vaihtoehtoisten toimintojen
mahdollisuus, vaikutuksen kesto - kertaluonteinen, jatkuva, myéhemmin -, pe-
rustuslailla sdddettavat asiat, lapset, vammaiset henkil6t)

Onko vaikutukset kirjattu oikeaan paikkaan? (taloudelliset, viranomais-, ympa-
rist6- ja yhteiskunnalliset vaikutukset)

Onko huomioitu, ettd kohdetahot eivat ole homogeenisia? (suuret ja pienet yri-
tykset; lapsiperheet ja lapsettomat jne.)

Kuvataanko hallituksen esityksessa sadntelyhyotyjen ja -kustannusten kohden-
tuminen eri tahoille avoimesti?

On huomattava, ettd olennainen vaikutus voi olla sekin, ettd vaikutusta ei ole
(taloudelliset vaikutukset, vaikutukset sukupuoleen).

7 Onko arvioinnissa kuvattu vaikutusten syntymisen syy-seurausketju?

Onko arvioinnissa tunnistettu tirkeimmat toimijat, toiminnot ja toimintamallit,
joihin sdantelylld vaikutetaan?

Onko kuvattu vaikutuksen syntymisen edellytyksenai oleva syy-seuraussuhde ja
tunnistettu mahdolliset riskit sille, ettd haluttuja vaikutuksia ei synny tai syntyy
odottamattomia sivuvaikutuksia.

Onko mahdollista vaikuttaa avaintoimijoihin esimerkiksi informoimalla, ohjeis-
tamalla ja valvonnalla?

108



e Voidaanko vaikuttaa my6s muihin vaihtoehtoisiin toimintoihin, jotta haluttu
vaikutus saadaan synnytettya? (samalla kun pyritddn vihentdmdaan jotakin toi-
mintaa, tuetaan parempaa toimintaa; tai toisin pain)

8 Miten vaikutusten suuruutta pyritaan arvioimaan?

e  Onko vaikutuksia kuvattu numeerisesti? (kohdejoukon koko, vaikutuksen suu-
ruus)

e Voidaanko vaikutuksille esittdd euromaarainen arvio?

e Onko vaikutusten arvioinnista tehty yhteenveto vaikutusten arvioinnin lop-
puun?

e Hyodynnetdanko arvioinnissa kuvioita ja taulukoita?
9 Onko hallituksen esityksessd huomioitu lainsdddinnén tiytintéonpano ja
valvonta?
e Miten huolehditaan viranomaisen ohjeistuksesta ja koulutuksesta?
e Onko valvontaviranomaisella kdytettavissa riittavat valvontakeinot?
e Onko valvonnassa paallekkaisyyttd viranomaisten valilla?
10 Onko sdddoésvalmistelussa kuultu keskeiset avainsidosryhmiit ja asiantuntija-
tahoja?
e Onko avaintoimijat tunnistettu? (myos ns. ruohojuuritaso)

e  Onko toimijoita kuultu riittdvan ajoissa?

11 Onko sdddosvalmistelu avointa?

e Onko hallituksen esitykseen kirjattu lausunnonantajien lausuntojen sisalto tee-
moittain ja se, miten kannanotot on huomioitu sdddésehdotusta viimeistelta-
essd?

e Tuodaanko hallituksen esityksessa ilmi vaikutusten arviointimenetelmat, ai-
neistot, epdvarmuudet?

e Tuodaanko hallituksen esityksessa ilmi tutkimukset ja tilastot, joita hyédynne-
tadn esityksessa?

e Onko sdantelyn syyt ja tavoitteet kuvattu aidosti?

e Tuodaanko kielteiset vaikutukset avoimesti esille?
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12 Onko hallituksen esityksessia huomioitu vaikutusten jilkikiteinen seuranta ja
arviointi?

e Onko kyseessa tarked sdiddésmuutos? Toisin sanoen onko seurannalle erityista
tarvetta?

e Onko hallituksen esityksessa tuotu esille, kuka seuraa, mitd seurataan, milloin
seurataan, miten seurataan?

e Onko tarkoituksenmukaista pohtia erillisen selvityksen tekemistad vaikutusten
toteutumisesta?

e Onko nykytila ja tavoitteet kuvattu niin, ettd myéhemmin voidaan seurata ta-
voiteltua muutosta ja arvioida lainsdddannon tuottamaa vaikutusta halutussa
asiassa?
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8 Selvityksen yhteenveto ja vaikutusarviointien kehittamis-
suositukset

8.1 Yhteenveto

Tassa selvityksessa on arvioitu kotimaisen lainvalmistelun vaikutusten arvioinnin laatua ja
arvioinnin toteutusta ministeridissa seka vaikutusten arviointien merkitysta sddddosvalmis-
telussa. Lisdksi selvityksessa on verrattu kotimaista vaikutusten arviointia suhteessa mui-
hin maihin. Selvityksessd on myos esitetty suosituksia vaikutusten arviointien kehitta-
miseksi ja laadittu lainvalmistelijan tarkistuslista vaikutusten arviointien toteuttamiseksi.
Selvityksen taustalla on eduskunnan tarkastusvaliokunnan paatds tilata selvitys saddoseh-
dotusten vaikutusarviointien toteutumisen nykytilasta ja kehittdmistarpeista.

Saadospolitiikka voidaan maaritella vallitsevaksi kasitykseksi siitd, kuinka lakeja tulisi val-
mistella, ja mitka ovat toimenpiteet ihannetilanteeseen paasemiseksi. Arvioitaessa esimer-
kiksi hallitusohjelmia, lainvalmistelun kehittdmisryhmien suosituksia, lainvalmisteluoh-
jeita ja tutkijoiden ndkemyksid, voidaan todeta Suomessa vallitsevan yhtendinen kasitys
siitd, miten lakeja tulee valmistella. Toisaalta lainvalmistelun toteutumista arvioitaessa ha-
vaitaan, ettd kiytdnnon toimenpiteet eivat vastaa lainvalmistelun ihannetilaa. Kaytannossa
eri toimijat eivét ole sitoutuneet hyvan lainvalmistelun kriteereiden toteuttamiseen omassa
toiminnassaan.

Lainvalmistelun laatuun kohdistuu usein kritiikkia ja lainvalmistelun laatua onkin pyritty
kehittdimaan. Tarkeimpana kehityskohteena on ollut juuri vaikutusten arviointien kehitta-
minen. Vaikka vaikutusten arviointien laadun mittaamiseen liittyy monia ongelmia, on tut-
kijoilla nakemys siitd, etta tulokset vaikutusten arviointien laadun kehittymisessa ovat ol-
leet vaatimattomia. Syyksi on esitetty monenlaisia seikkoja, kuten poliittisen sitoutumisen
puute, resurssien vahaisyys, arviointiosaamisen heikkous, lainvalmistelukdytianteiden
muuttumattomuus ja sdaddosjohtamisen heikko taso.

Lainvalmisteluohjeiden vaatimukset vaikutusten arvioinnille ovat huomattavat. Siado6seh-
dotusten vaikutusten arvioinnista annettujen ohjeiden mukaan ennakollinen vaikutusarvi-
ointi jakautuu neljddn vaikutusalueeseen: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viran-
omaisten toimintaan, ymparistévaikutukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Vaiku-
tusarvioinnin laajuutta kuvastaa se, ettd ohjeissa on 41 kysymysta erityyppisista vaikutuk-
sista ja kaikkiaan 72 alakohtaa, joita lainvalmistelussa tulisi huomioida.

Hallitusten esitysten vaikutusarviointien toteutuksessa korostuvat julkistalouteen kohdis-
tuvat vaikutukset sekd vaikutukset viranomaistoimintaan. N&itd vaikutuksia on arvioitu
hallituksen esityksissa kaikista eniten. Etenkin julkiseen talouteen kohdistuvia taloudellisia
vaikutuksia on pidetty tarkedna tunnistaa ja arvioida ja niille asetetaan painoarvoa paatok-
senteossa. Toisaalta viranomaisvaikutusten kuvaaminen on ollut suhteellisen helppoa lain-
valmistelussa osin senkin vuoksi, ettd usein lainvalmistelijoilla on aikaisempaa tyodtaustaa
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taytantdonpanoviranomaisissa ja usein tdytdntddnpanoviranomainen on mukana saados-
valmistelussa.

Yrityksiin ja Kotitalouksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia sekd ymparisto- ja yhteis-
kunnallisia vaikutuksia arvioidaan paljon harvemmin lainvalmistelussa. Tama on ndhtava
vaikutusten arvioinnin puutteena hallituksen esityksissa. Yhtaldinen ongelma on se, etta to-
teutetuissa vaikutusten arvioinneissa on paljon puutteita suhteessa lainvalmisteluohjeiden
vaatimuksiin. Toivomisen varaa on etenkin kustannusten ja hyotyjen kuvaamisessa, jolloin
sdddodsehdotuksesta on vaikea saada kokonaiskuvaa kustannusten ja hy6tyjen suuruudesta
ja kohdentumisesta eri tahoille. Vaikutusten arvioinneissa esiintyy myos merkittavia puut-
teita vaikutusmekanismien ja toteuttamisvaihtoehtojen kuvaamisessa sekd olemassa ole-
van tiedon hyddyntdmisessa vaikutusten arvioinnissa.

Suomalaisessa lainvalmistelussa ei esimerkiksi arvioida kunnolla lainsddddnnoén noudatta-
misen ja toteutumisen kokonaiskustannuksia, vaikka sadntelystd aiheutuvien kustannusten
arvioiminen on tuotu esille lainvalmisteluohjeissa. Tutkijat pitdvat asiaa hAmmastyttavana,
kun otetaan huomioon lainsdadannon keskeinen asema poliittisessa padtoksenteossa ja yh-
teiskunnan rakenteiden ja toimintojen ohjaamisessa. Toisaalta pelkistdan kustannuksiin
kohdistuva arviointi voi vinouttaa paitoksentekoa, mikali samanaikaisesti ei huomioida
sdantelyn tuottamia hyotyja. 15

Lainsdadannon jalkiarviointi on tidrked osa toimivaa siddntelyi. Suomessa lainsdddannon
jalkiseurannan huomioiminen jo sdddésvalmisteluvaiheessa on huonoa, vaikka ohjeissa jal-
kiarvioimisen tarve onkin tuotu esille. Suomesta puuttuu esimerkiksi jalkiarvioinnin tarkis-
tuslista, laaduntarkkailujirjestelma ja jalkiarvioinnin systemaattinen raportointi. Padmi-
nisteri Sanna Marinin hallitusohjelmassa on tuotu esille lainsdddannoén jalkiarviointijarjes-
telman kehittdminen, mitd voidaan pit4a oikeanlaisena toimenpiteena.

Kansainvilisessd vertailussa Suomi erottuu edukseen kattavan vaikutusarviointiohjeen,
lainsdddannoén arviointineuvoston aikaisen perustamisen ja neuvoston laajan tehtdviken-
tan suhteen. Toisaalta ongelmana kattavassa vaikutusten arvioinnissa on se, ettd ministeri-
0Oissé ei ole riittavasti resursseja ja osaamista vaikutusten arviointien tekemiseen. Lisdksi
usein arviointi tehddan tilanteessa, jossa lainsdddantoratkaisut on jo tehty ennakolta. Nama
tekijat yhdessa johtavat helposti siihen, ettd vaikutusten arvioinnit jaavat pinnalliseksi ja
niiden merkitys padtoksenteossa vahaiseksi. Lainsdadannon jalkiarviointien huomioimi-
sessa ja toteuttamisessa Suomi on yksi vertailumaiden heikoimmista.

Kansainvalisen vertailun perusteella mahdolliseksi vaikutusten arviointien kehittdmisen
kohteeksi voidaan tunnistaa lainvalmistelun organisoiminen enemman tyéryhmamaisem-
maksi tai komiteamaisemmaksi toiminnaksi, jolloin esimerkiksi ministerididen siiloutumi-
sesta aiheutunutta haittaa voitaisiin vihentaa ja lisdksi sidosryhmét voisivat avoimemmin
tuottaa tietoa vaikutusten arviointeihin niin, ettd muiden olisi mahdollista arvioida tietojen

155 M&atts ja Tala 2015.
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luotettavuutta. Edelleen on tarpeen keskustella siit4, pitdisiké Suomessakin asettaa kynnys,
jonka alle jaavia vaikutuksia ei tarvitsisi arvioida hallituksen esityksissa lainkaan tai aino-
astaan kuvata vaikutusten syntymekanismia ja kuvata laadullisesti vaikutusten suuruutta.
Ylipadtadn ohjeistusta siiti, mitd olennaisilla vaikutuksilla tarkoitetaan, olisi tarpeen tar-
kentaa. Vaikutusten arviointien laadun valvonnan vahvistamiseksi olisi mahdollista antaa
lainsdddannoén arviointineuvostolle oikeus pysadyttda puutteellisen hallituksen esityksen
eteneminen eduskuntaan ennen uutta arviointia.

Lainvalmistelussa vaadittava tiedon maara ja lainvalmistelijoiden osaamisvaatimukset ovat
suuret. Vaikutusten arviointien lisdksi lainvalmistelussa pitdisi pystya tuottamaan tietoa ja
arvioimaan esimerkiksi sddntelyn nykytilan ongelmia ja ongelman aiheuttajia, kansainva-
lista sddntelya ja kokemuksia eri maiden sddntelyuudistuksista, vaihtoehtoisia sddntelekei-
noja ja sdddosehdotuksen perustuslainmukaisuutta. Vaatimusten haasteellisuus korostuu
tilanteessa, jossa lainvalmistelua tehdadan pitkalti yksittdisen lainvalmistelijan toimesta.
Lainvalmistelun kired aikataulu ja lainvalmistelijoiden osaamispuutteet vaikeuttavat myos
osaltaan vaikutusten arviointien laadukasta toteuttamista.

Lainvalmistelun parantamisen yhdeksi keinoksi on nostettu esille lainvalmistelutapojen
kehittiminen. Yksin tehtdvasta virkavalmistelusta tulisi siirtya enemman tiimimaisempaan
valmisteluun, jossa erikoistuneet asiantuntijat voisivat auttaa esimerkiksi vaikutusten ar-
viointien tekemisessa, sidosryhmien osallistamisen toteuttamisessa ja sdddésehdotuksen
perustuslainmukaisuuden arvioimisessa. Ministerioissa tulisi mahdollistaa lainvalmisteli-
joiden eri osa-alueisiin erikoistuminen, kuten juuri vaikutusten arviointien tekemiseen tai
perus- ja ihmisoikeuksiin perehtyminen, jolloin niitd henkil6itd voitaisiin kayttaa tuke-
maan muita lainvalmistelijoita. Suuremmissa ja merkittdvimmissa hankkeissa valmistelua
tulisi toteuttaa laajemmissa ty6ryhmissa tai komiteoissa.

Vaikutusarviointia koskevan tiedonhankinnan kannalta siddadésehdotusten vaikutusarvi-
ointiohjeet ovat monilta osin vanhentuneet. Ministeridissa tulisi panostaa enemmaén ole-
massa olevan tiedon ja tiedon tuottajien tunnistamiseen. Esimerkiksi lainvalmistelijoiden
suuri vaihtuvuus johtaa siihen, ettd lainvalmistelijat eivat aina tunnista lainvalmistelun
kannalta keskeisia sidosryhmia ja tiedontuottajia. My6s osaamista ulkoisten selvitysten ti-
laamisessa ja hyodyntamisessa on tarpeen kehittda ministeridissa. Kaiken kaikkiaan minis-
terididen tiedonhallintaa tulisi vahvistaa sddddsjohtamisessa.

Suomalaisen lainvalmistelun perusongelmana on pidetty sdddosehdotusten vaikutusten
puutteellista arviointia. Lainvalmistelun kehittdmissuositukset ovatkin painottuneet suo-
raan vaikutusten arviointien kehittdmiseen. Lisdksi osa kehittamissuosituksista on ylei-
sempid lainvalmisteluun kohdistuvia kannanottoja, jotka kuitenkin vaikuttavat siihen, mi-
ten lainvalmistelussa pystytddn paremmin toteuttamaan vaikutusten arviointia ja huomioi-
maan arvioinnin tulokset.

Lainvalmistelun kehittdmisen suosituksissa perdan kuulutetaan vuoropuhelun lisddmista
eri toimijoiden valilla. Esimerkiksi poliitikkojen ja lainvalmistelusta vastaavien valisen vuo-
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ropuhelun lisidminen auttaa ymmartdmaan lainvalmistelussa tarvittavaa aikaa ja resurs-
seja. Hallituksen tulisi asettaa sddntelylle tavoitteet, mutta ei tarpeettomasti rajoittaa sdan-
telyratkaisuita paatoksilladn. TAma mahdollistaa sen, ettd sdddosvalmistelussa voidaan ai-
dosti pohtia erilaisia vaihtoehtoja, kuulla sidosryhmii ja arvioida sddntelyehdotuksen ja
vaihtoehtojen vaikutuksia. Vuoropuhelun lisddminen lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien
valilld antaa lainvalmisteluun parempaa informaatiota, lisia osaltaan saantelyn hyvaksyt-
tavyytta ja helpottaa sdantelyyn sopeutumista.

Lainvalmistelun laadun parantamiseksi on tarkeda parantaa ministeriéiden valmiuksia to-
teuttaa itse tai tilata ulkopuolelta laadukkaita vaikutusten arviointeja (tiedon tuottaminen).
Toisaalta yhta tirkeda on parantaa valmiuksia hyodyntaa paatoksenteossa toteutettuja vai-
kutusten arviointeja (tiedon hyddyntdminen). Suomessa paljon vihemmalle huomiolle ovat
jddneet poliittisesta ohjauksesta ja paatoksenteon rakenteista johtuvat ongelmat vaikutus-
arviointiedon hyddyntamisestd paatoksenteossa.156 Poliittinen tahtotila saattaa muodostua
esteeksi tutkimustiedon hyddyntdmiselle lainvalmistelussa.157 Vaarana vahvasti poliitti-
sesti ohjatuissa lainvalmisteluhankkeissa on se, ettd vaikutusarviointitieto ei muuta jo teh-
tyja poliittisia kompromisseja.158

Lainvalmistelukulttuurin kehittdmiseksi on suositeltu sdddésjohtamisen vahvistamista mi-
nisteridissa. Sddddsjohtamiseen kuuluu muun muassa sddddésvalmisteluresursseista huo-
lehtiminen, sddd6shankkeiden aikataulutus ja sdddoshankkeiden keskindinen koordinointi.
Saddosjohtamisen vahvistamisella mahdollistettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen
tiettyihin osa-alueisiin ja pystyttdisiin lisidmaan ministerididen valistd yhteistyota. Lain-
valmisteluresurssien lisddminen on yksi keskeinen suositus lainvalmistelun kehittami-
sessd. Paatos lainvalmisteluun kaytettavista resursseista on pitkalti poliittinen, mutta paa-
tos resurssien kohdentamisesta siddoshankkeiden valilld on sddddsjohtamiseen liittyva.

Lainvalmisteluresurssien tehokkaamman kéyttdmisen edellytys olisi, ettd resursseja koh-
dennettaisiin enemman sdddoshankkeen merkittdvyyden mukaan. Mitd merkittavimmasta
hankkeesta on kyse, sitd enemman tarvitaan vaihtoehtojen kartoittamista, sidosryhmien
osallistamista ja syvallisempad vaikutusten arviointia. Vastaavasti vihemman merkitta-
vissd hankkeissa lainvalmisteluresursseja ei kannata kayttda samassa suhteessa. Hankkeen
merkittdvyys - ja myds paatoksen liikkkumatila - tulee ndkya hankkeen valmistelutavassa ja
aikataulutuksessa. Lisdksi lainvalmisteluohjeissa tulisi selkedmmin tuoda esille, ettd kaik-
kia sdddoshankkeita ei tule valmistella samalla tavoin vaan suhteessa yhteiskunnalliseen
merkittavyyteen ja liikkumatilaan.

Vaikutusten arviointien ongelmaksi ja samalla kehittdmisen kohteeksi on nostettu lainval-
mistelijoiden osaaminen ja lainvalmisteluohjeiden puutteet. Lainvalmistelijat ovat usein oi-

156 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
157 Nieminen ym. (2019) Tutkimustiedon hyédyntamisen hyvat kdytannot lainvalmistelussa
158 valli-Lintu (2017) Sote- ja kuntarakenteen pitka kujanjuoksu
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keustiedetaustaisia, eikd vaikutusten arvioiminen tai yhteiskuntatieteellisten tutkimusme-
netelmien opiskeleminen kuulu oikeustieteelliseen koulutukseen. Lainvalmistelijat tarvit-
sevat koulutusta lainvalmistelutehtiavissa toimiessaan. Lainvalmisteluohjeet eivit auta
lainvalmistelijaa juurikaan pohdinnassa, miten vaikutuksia arvioidaan. Ohjeisiin on Kirjattu
keskenaan hyvin erilaisia vaikutuksia, joita valmistelussa tulisi arvioida.

Hankkeessa on tuotettu lainvalmistelijoiden avuksi vaikutusarviointien tarkistuslista. Tar-
kistuslistan tavoitteena on yhtdalta nostaa esille niitd vaatimuksia, joita lainvalmisteluun
kohdistuu ja toisaalta toimia lainvalmistelijalle selkdnojana suhteessa aikataulu- ja poliitti-
siin paineisiin. Tarkistuslista pohjautuu lainvalmisteluohjeisiin. Tarkistuslistassa on nos-
tettu esille muun muassa sddntelyn taustalla olevien ongelmien tunnistamisen, tavoitteen
asettelun selkeyden ja vaihtoehtoisten sdantelykeinojen tiedostamisen tarkeys. Lisdksi tar-
kistuslistassa tuodaan esille vaikutusmekanismien kuvaamisen ja olennaisten vaikutusten
tunnistamisen merkitys. Lainvalmistelijat joutuvat myos tarkistuslistan pohjalta arvioi-
maan tarvetta jalkiseurannalle

8.2 Kehittamissuositukset

Selvityksen perusteella on noussut esille tarpeita ja mahdollisia keinoja vaikutusten arvi-
ointien kehittimiseksi. Vaikutusarviointien kehittidmiseksi suosittelemme.

1 Vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa

Talla hetkelld vuonna 2007 julkaistut vaikutusarviointiohjeet eivat vastaa vaikutusten ar-
vioinnille asetettavia vaatimuksia. Yhtaaltd vaatimukset ovat mahdottomia arvioitavien
vaikutuslajien maaran ja laadun suhteen ja toisaalta ohjeet eivat juurikaan anna valineita
itse arvioinnin toteuttamiselle. Arviointiohjeissa tulisi selvemmin tuoda esille, ettd ainoas-
taan vaikutuksiltaan tietyn kynnyksen ylittavissa siddosehdotuksissa vaikutusten arviointi
tulisi toteuttaa kattavasti. Osin tdllainen kynnys voisi olla euroméaérainen ja osin suhteessa
sddddshankkeen muuhun merkittdvyyteen, kuten kytkoksiin perus- ja ihmisoikeuksiin.
Lainvalmistelijoita tulisi ohjeistaa sen arvioimisessa ylittadko valmisteilla oleva saaddseh-
dotus arviointikynnyksen. Tamanhetkinen arviointiohje ja -kdytantd tasapdistaa arvioin-
teja riippumatta siitd, kuinka merkittavasta siddosehdotuksesta on kysymys. Kun huomi-
oidaan lainvalmistelun niukat resurssit, aikataulupaine ja lainvalmistelijoiden arviointi-
osaamisen puutteet, tdma on omiaan johtamaan ymparipyoreisiin ja valmistelun viime vai-
heessa tehtyihin vaikutusten arviointeihin.

Toiseksi arviointiohjeissa tulisi kasitelld tarkemmin arviointimenetelmia, joita arvioin-
neissa voitaisiin kayttda. Tamankaltaista tietoa ei nykyisessad ohjeessa ole eivatka lainval-
mistelijat tunnista ministerididen omia sisdisia ohjeita, joissa menetelmiia on mahdollisesti
esitelty. Kolmanneksi arviointiohjeessa tulisi myos selvasti ohjeistaa lainsdaddannon jalkiar-
vioimisen huomioiminen jo sddddsvalmisteluvaiheessa.
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Neljanneksi ohjeissa tulisi selvemmin ohjeistaa lainvalmistelijoita tekem&an arviointiyh-
teenveto erityyppisistd vaikutuksista. Esimerkiksi arviointineuvosto tuo usein esille lau-
sunnoissaan, ettd arvioinnista ei saa kokonaiskuvaa siitd, minkalaisia erityyppisia vaikutuk-
sia sdddosehdotus tuottaa ja kuinka merkittavia erilaiset vaikutukset ovat ja keihin olen-
naiset vaikutukset kohdistuvat.

2 Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Lainvalmisteluun kohdistuvat tietotarpeet ovat huomattavat, eikd ministeri6issa tiedonhal-
linta ole tarpeita vastaavalla tasolla. Lainvalmistelussa tulisi lisatd vuorovaikutusta yhtaalta
poliittisten paatoksentekijoiden ja lainvalmistelijoiden kuin myos lainvalmistelijoiden ja si-
dosryhmien vélilla. Tiedonhallintaa ja tiedon kumuloitumista haittaa lainvalmistelijoiden
suuri vaihtuvuus ministerioissa.

Esimerkiksi sidosryhmien osallistamisen avulla lainvalmisteluun saataisiin paremmin tie-
toa saddosehdotuksen vaikutuksista. Kysymys on sddddsjohtamiseen liittyva: miten var-
mistaa oikeanlainen valmistelutapa. Pienemmissa hankkeissa yksintydskentely ja pienryh-
mamadinen valmistelu korostuu, suuremmissa hankkeissa tydoryhma-, jopa komiteapohjai-
nen valmistelu. On keskeista tunnistaa hankkeet, joissa sdddosehdotuksen vaikutukset koh-
distuvat muiden ministeri6iden alueelle ja ndiden ministerididen lainvalmisteluun mukaan
ottaminen on tarkeda. Tiedonhallinnan vahvistaminen korostaa myos esivalmisteluvaiheen
merkitysta lainvalmisteluprosessissa. Esivalmisteluvaiheessa kootaan tietoa ja nakemyksia
lainvalmistelua koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta, arvioidaan
lainvalmisteluhankkeen kdynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoit-
teet, toimeksianto ja toteuttaminen.

Ministerididen tilaajaosaamista ulkoisten selvitysten hankkimisessa tulisi vahvistaa, jotta
tuotetulla tiedolla olisi mahdollisimman suuri vaikutus lainvalmisteluhankkeessa. On tar-
keda tunnistaa, missa tilanteessa ulkopuoliset toimijat pystyvat tuottamaan paremmin tie-
toa kuin ministerididen lainvalmistelijat ja missa vaiheessa tietoa pitda tuottaa, jotta silla
olisi vaikutusta lainvalmisteluhankkeissa tehtdviin paatoksiin.

Ministeri6iden lainvalmistelun osaamisen kerryttdmisessa lainsaadannon jalkiarviointien
merkitys korostuu. Suomessa jalkiarviointien tila on heikko, eika jalkiarviointeja tehda
niinkdan oppimisen nakokulmasta, vaan pikemminkin eduskunnan edellyttamana. Vaiku-
tusten arviointien kehittdmisen kannalta jalkiarvioitien maaraa tulisi lisata ja ennen kaik-
kea jalkiarvioinneista saatavia oppeja tulisi hyodyntda lainvalmistelijoiden kouluttami-
sessa.
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3 Lainsadadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa

Lainvalmistelun vaikutusten arviointien laadun varmistaminen on Suomessa ollut puut-
teellista. Ministeriot eivat ole itse olleet aktiivisia laadun valvojia, eiviatka eduskunnan va-
liokunnatkaan ole ottaneet voimakkaasti kantaa vaikutusten arviointien toteutumiseen.
Vuonna 2016 toimintansa aloittanut lainsdddannon arviointineuvosto on télla hetkella ai-
noa taho, joka systemaattisemmin arvioi lainvalmistelun vaikutusten arviointien laatua ja
antaa palautetta arviointien toteutumisesta suhteessa vaikutusten arviointiohjeiden vaati-
muksiin. Tosin kaikista hallituksen esityksista arviointineuvosto arvioi vain murto-osan.
Lainsdadannon arviointineuvosto on kuitenkin jo lyhyessa ajassa saanut aikaiseksi vaiku-
tusten arviointien parantumista, mutta toimintaa tulisi viela kehittaa.

Yksi mahdollinen keino parantaa vaikutusten arviointien laatua on lainsdddannén arvioin-
tineuvoston neuvontaroolin vahvistaminen. Arviointineuvoston tulisi tehdd enemman yh-
teistyota ministerididen kanssa ja tuoda esille vaikutusten arviointeihin liittyvia vaatimuk-
sia. Lisdksi merkittavissa lainvalmisteluhankkeissa arviointineuvosto voisi ottaa suurem-
man roolin sdddosvalmistelun suunnitteluvaiheessa. Arviointineuvosto voisi olla mukana
esivalmisteluvaiheessa suunnittelemassa ja ohjaamassa sidadoshankkeessa toteutettavia
vaikutusten arviointeja.

Toinen mahdollisuus vaikutusten arviointien kehittimisessa olisi arviointineuvoston val-
vontaroolin vahvistaminen antamalla neuvostolle mahdollisuus palauttaa sdddosehdotus
ministeridlle lisivalmisteluun tilanteessa, jossa vaikutusten arviointi on puutteellisella ta-
solla. Talla hetkella voimakkaimmassa Kkriittisessd lausunnossa arviointineuvosto suositte-
lee ainoastaan vakavasti harkittavan, voiko esityksen antaa eduskunnan kasiteltavaksi.
Jotta poliittisessa ohjauksessa ja ministerididen sdddosvalmistelussa otettaisiin riittdvan
vakavasti huomioon lainvalmisteohjeiden vaatimukset, olisi tallainen mahdollisuus palaut-
taa sdddosehdotus takaisen valmisteluun tarpeellinen.

4 Saddosjohtamista on vahvistettava ministeridissa

Saddosjohtaminen on keskeisessa roolissa lainvalmistelun onnistumisen kannalta. S4ados-
johtaminen sisdltdd muun muassa lainvalmisteluresursseista ja osaamisesta huolehtimisen,
valmistelutavasta paattamisen, sdadosvalmistelun aikatauluttamisen, sidosryhmien osal-
listamisen huomioimisen, tiedonkulun varmistamisen, ministerididen valisen yhteistyon
varmistamisen ja ministerididen omien lainvalmisteluohjeiden laatimisen.

Ministerididen saddosjohtamiseen kohdistuu voimakasta kritiikkid. Usein koetaan, etta mi-
nisterion ylimmat virkamiehet eivat pysty tuomaan esiin poliittisille paatoksentekijoille
lainvalmistelun realiteetteja, jonka vuoksi esimerkiksi sdddéshankkeiden aikataulutukset
koetaan eparealistisiksi. Myos ministerididen sisilla osastojen valilla on havaittavissa sii-
loutumista, kuten on myds ministerioiden valilldkin yhteistyon ollessa riittamatonta. Lain-
valmistelijat kokevat, ettd esimiehilla ei ole riittdvda osaamista ja ymmarrysta lainvalmis-

117



telusta. On tarked3, ettd ministeridissa ei keskityttaisi pelkdstddn lainvalmistelijoiden kou-
luttamisesta huolehtimiseen, vaan myds ylimpien virkamiesten ja poliittisten paatoksente-
kijoiden osaamisesta huolehdittaisiin. Yhtena keskeisena toimenpiteena tulisi olla lainsaa-
dantoéjohtajan tehtivan perustaminen jokaiseen ministerioon. Lisdksi on suositeltavaa, ettad
ministeridissd mahdollistettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen esimerkiksi vaiku-
tusten arviointeihin ja perus- ja ihmisoikeuksien tuntemiseen. Tata erikoisosaamista voi-
taisiin hy6dyntaa laajasti ministerion lainvalmistelussa.

5 Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Lainvalmistelun ongelmat niin yleisesti kuin vaikutusarviointien osalta aktualisoituvat pa-
himmillaan suurten ja merkittdvien sidddshankkeiden ja -kokonaisuuksien kohdalla. Suu-
rissa hankkeissa korostuvat poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmisteluosaamisen haas-
teet. Suurissa uudistuksissa lainvalmistelun aikahorisontti tulisi olla yli vaalikausien. Olisi
tarkeda osata arvioida, minkalaisia sdddésmuutoksia pystytdadn toteuttamaan vaalikauden
aikana ja vastaavasti mitkd muutokset ovat tarpeen jattaa tuleville kausille. Toisaalta yli
vaalikausien kestdva lainvalmistelukokonaisuuksien johtaminen korostaa eduskunnan
(kaikkien puolueiden) roolia muutosten toteuttamisessa. Talloin puolueilla tulisi olla yhtei-
nen ymmarrys yhtaalta siitd, mitd vaatimuksia lainvalmistelulle asetetaan ja toisaalta siita,
mitd muutoksilla tavoitellaan. Suurten lainsdddantdhankkeiden kohdalla my6s ministeri6-
rajat ylittava lainvalmistelu korostuu.

Suurten hankkeiden kohdalla on suositeltavaa organisoida sddddsvalmistelu ja -johtaminen
valtioneuvostotasolla yli ministeriérajojen esimerkiksi komiteavalmisteluna tai ehdotetun
valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa. Nain pystyttdisiin paremmin
varmistamaan lainsdddantéhankkeiden toteutuminen yhtdaltd vaalikauden aikana ja toi-
saalta viemaidn lainvalmistelukokonaisuutta tarvittaessa eteenpdin yli vaalikausien. Sa-
maan kokonaisuuteen liittyy vaikutusarvioinnin jarjestiminen. Kun valtioneuvoston pii-
rissa kehitetddn suurten hankkeiden lainvalmistelua, nédissa hankkeissa tulisi organisoida
myo6s ennakollinen vaikutusarviointi ja vaikutusten jalkiseuranta vastaavalla tasolla.
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