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VALTIOVARAINMINISTERIO Lausunto VN/6678/2020

27.8.2020

Eduskunnan tarkastusvaliokunta

Viite: Tarkastusvaliokunta/ 31.8.2020/ O 48/2019 vp / Kirjallinen lausuntopyyntd

Lausunto raportista "Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistar-
peet. Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suoma-
laisessa lainvalmistelussa”, Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020

Lausuntopyynto ja raportin paaasiallinen sisalt6

Valiokunta pyytda ministeriolta kirjallista lausuntoa raportista ja siina esitetyista kehittamis-
suosituksista. Ovatko kehittamissuositukset perusteltuja ja toteuttamiskelpoisia? Valiokunta
pyytda ministeriota arvioimaan esitettyja suosituksia erityisesti ministerion toimialaan kuulu-
van lainvalmistelun ja sen kehittamisen ndakdkulmasta. Taman lisaksi valiokunta toivoo minis-
teriolta arviota sen toimialaan kuuluvan lainvalmistelun ongelmakohdista ja kehittamistar-
peista.

Tassa saadosehdotusten vaikutusten arviointia kasittelevassa selvityksessa on noussut esiin
viisi vaikutusarvioinnin keskeista ongelmakohtaa, joille esitetdadn kehittamissuositukset. Ke-
hittamissuositukset ovat

1) vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa,

2) tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa,

3) lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittas,

4) saadosjohtamista on vahvistettava ministeridissa ja

5) suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti.

Valtiovarainministerit toteaa lausuntopyynndssa esitetyista nakokohdista ja kysymyksista seuraavaa:

Raportissa esitetyt havainnot ja kehittidmissuositukset

Valtiovarainministeri6 pitaa raportissa esiin nostettuja viitta ongelmakohtaa ja niihin esitettyja
kehittamissuosituksia paaosin perusteltuina ja toteuttamiskelpoisina. Samoin raportissa todetut
havainnot sadddsehdotusten vaikutusten arvioinnin yleisesta kehityksesta ja esimerkiksi eri
tyyppisten vaikutusten arvioinnin painotuksista vastaavat pitkalti valtiovarainministeritssa val-
litsevaa kasitysta. Toisaalta valtiovarainministerio toteaa, etta erdiden kehittdmissuositusten
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toimeenpanoon liittyy ongelmia ja jatkovalmistelua vaativia yksityiskohtia. Lisaksi useiden kehit-
tamissuositusten linjaa vastaavien toimenpiteiden valmisteluun ja toimeenpanoon on jo kdytan-
nossa ryhdytty. Valtiovarainministerio esittda seuraavassa yksityiskohtaisemmat havainnot ja
kommentit raportin luvuissa esitettyihin havaintoihin ja lopussa todettuihin kehittdmissuosituk-
siin.

Johdanto

Raportissa todetaan seka kansallisen ettd kansainvalisen aineiston pohjalta nelja erilaista yleista
nakokulmaa sdddosehdotusten vaikutusten arviointeihin.

1) Kustannus-hyotyanalyysi.,
2) Integraation véline,

3) Teemakohtainen arviointi ja
4) Saantelyn oikeuttaminen

Kaytannossa nakokulmat sekoittuvat keskendan raportissa todetulla tavalla, niiden ilmenemis-
tapa arvioinneissa vaihtelee ja ne voivat esiintya yhta aikaa. Viimeaikaisessa kehityksessa saa-
dosehdotusten ja niiden vaikutusten tarkastelu integraation valineena on noussut aiempaa sel-
vemmin esiin esimerkiksi tarkasteltaessa vaikutuksia kestavan kehityksen nakokulmasta.

Sdadosehdotusten vaikutusten ennakollinen arviointi

Luvussa 2 tarkastelun Iahtokohtana ovat sddadosehdotusten vaikutusarvioinnista annetut ohjeet,
joiden soveltamista hallituksen esityksissa tarkastellaan vaikutusalueittain. Valtiovarainministe-

rion lausunnossa keskitytaan erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin nakékulmaan. Mui-
den vaikutuslajien osalta esitetdadn erditd keskeisia huomioita.

Taloudellisten vaikutusten arviointi

Raportin ja arviointineuvoston lausuntojen perusteella katsotaan, etta taloudellisten vaikutus-
ten arviointiin liittyy eroja vaikutusten kohderyhman perusteella. Kotitalouksiin kohdistuvien
taloudellisten vaikutusten arviointi on yleiselld tasolla edelleen harvinaisempaa ja puutteelli-
sempaa kuin yrityksiin kohdistuvien vaikutusten tai julkistalouteen kohdistuvien vaikutusten ar-
viointi. Yrityksiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arviointi on puolestaan eritasoista yri-
tyskoosta riippuen siten, etta pieniin ja keskisuuriin yrityksiin kohdistuvien taloudellisten vaiku-
tusten arviointi on puutteellisempaa kuin suuriin yrityksiin kohdistuvien vaikutusten. Julkiseen
talouteen ja kansantalouteen liittyvien vaikutusten arviointi on vakiintuneinta. Paaasiallisia on-
gelmia ovat maarallisten vaikutusarvioiden puutteet, kustannusten ja hyotyjen riittdmaton arvi-
ointi, vaikutusarvio-ohjeiden heikko noudattaminen, toimintavaihtoehtojen riittamaton esitta-
minen, tutkimustiedon vajavainen hyddyntaminen, jalkiseurannan puuttuminen jne.

Valtiovarainministerio pitaa havaintoja padosin oikeina. Havaitut erot voivat kuitenkin osittain
johtua siitd, etta kotitalouksiin ja yrityksiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arviointi on
sekda menetelmallisesti ettd erilaisten vaikutusketjujen ja epdvarmuustekijoiden huomioon otta-
misen johdosta todennakdisesti vaikeampaa kuin julkistaloudellisten vaikutusten arviointi. Myos
nykyinen taloudellisten vaikutusten arviointia koskeva yleinen ohjeistus sdaadosvalmistelun yh-
teydessa painottuu jossain maarin julkistaloudellisten vaikutusten tarkasteluun. Yrityksiin ja ko-
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titalouksiin kohdistuvien muiden kuin taloudellisten vaikutusten arviointiin liittyy toisaalta eril-
lisohjeistusta. Taloudellisten ja muiden vaikutusten arviointi kytkeytyy usein eri tavoin toisiinsa.
Vaikutusten arviointia koskevaa ohjeistusta tarkistettaessa on mahdollisuus kehittaa ohjeistusta
sithen suuntaan, ettd myos taloudellisten vaikutusten arviointia tarkastellaan nykyista kattavam-
min.

Merkittavimpia taloudellisia vaikutuksia koskevat arviot tulisi esittaa ensisijassa euromaaraisesti
ja toissijaisesti laadullisesti. Raportissa on tuotu esiin mahdollisuus, etta lain valmisteluty6ssa
mukana olevilla ei valttamatta ole tarvittavaa taloudellista osaamista tai taloustieteellistd koulu-
tusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseksi. Edelleen todetaan, ettda mikali
tilanne on tam3, lain valmistelusta vastuussa olevan ministerion olisi tarvittaessa osoitettava
lisdvoimavaroja kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseen ja mielekkdan vaikutusarviointi-
asetelman aikaansaamiseksi. Raportin ehdotusten mukaan laskelmien toteuttaminen esimer-
kiksi Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tai yhteistydssa valtiovarainministerién asiantunti-
joiden kanssa on myos suositeltavaa. Myos yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten tutkijoiden
ja asiantuntijoiden osaamista on perusteltua pyrkia mahdollisuuksien mukaan hyédyntamaan.
Valtiovarainministerio toteaa, ettd ministerion asiantuntijat osallistuvat jo nykyisin useiden mer-
kittavien lainsddadantohankkeiden vaikutusten arviointiin. Tallaiseen yhteistydhén on myds jat-
kossa mahdollisuus. Valtiovarainministerio pitda kuitenkin tarkeana, etta eri sektoriministeri-
Oissa vahvistettaisiin taloudellista osaamista ja asiantuntemusta sadadosvalmistelun yhteydessa.
Taman lisdksi yhteistyota ja asiantuntemusta vaikutusten arvioinnissa on mahdollista kehittda
koko valtioneuvoston tasolla esimerkiksi verkostomaisesti. Tamén tyyppinen kehittamishanke
on valmisteilla osana oikeusministerion vetaman lainsdadannon kehittdmisen yhteistyéryhman
tyota.

Raportin mukaan suurissa ja yhteiskunnallisesti merkittavissa hankkeissa korostuu poliittisen
ohjauksen paine, mika usein syrjayttaa keskustelun siitd, mitka ovat valmisteltavana olevan uu-
distuksen tosiasialliset vaikutukset. Valtiovarainministerio pitda perusteltuna saddosprosessin
kehittdmista ja ohjausta siihen suuntaan, etta erityisesti merkittavissa sddadoshankkeissa perus-
valmisteluvaihetta ja vaihtoehtoisten toteutusehdotusten seka niiden vaikutusten arviointia
vahvistettaisiin.

Viranomaisvaikutukset

Raportissa tuodaan esiin, etta viranomaisvaikutusten arviointi on vakiintunutta samaan tapaan
kuin julkistaloudellisten vaikutusten arviointi. Viranomaisvaikutuksia on saatettu myds luokitella
esimerkiksi julkistaloudellisiin vaikutuksiin silloin, kun ne liittyvat rahamaaraisiin resursseihin.
Valtiovarainministerion kasityksen mukaan havainnot ovat perusteltuja.

Raportin johtopaatdsten mukaan ongelmat eivat ole niinkaan siind, etta viranomaisvaikutukset
ohitettaisiin hallituksen esityksissa, vaan naiden vaikutusten esittamisen tarkkuustasossa. Puut-
teita on erityisesti euromaaraisten ja henkilotydvuosiarvioiden kuvaamisessa, mista osaltaan
kertovat arviointineuvoston lausunnot, jotka ilmentavat myos vaadittavaa tarkkuustasoa. Vaiku-
tuksiltaan puutteellisesti arvioituna saddoéshankkeen esimerkkina on todettu toimeentulotuen
siirtdminen Kelaan. Esimerkki on sindnsa perusteltu ja hyva. Perinteisen kvantitatiivisen tarkas-
telun ohella tulisi kuitenkin kiinnittaa nykyista enemman huomiota erilaisten viranomaisten roo-
lien ja asiantuntemuksen seka toiminnallisten palvelukokonaisuuksien sisallolliseen analysoin-
tiin.
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Muut yhteiskunnalliset vaikutukset, vaikutukset tyéllisyyteen ja ty6eldamaan

Raportin johtopaatdsten mukaan vaikutusarvioinnin vahvuutena on talta osin se, ettd monissa
tapauksissa jo hallituksen esityksiin sisaltyy korkeatasoista tutkimustietoa. Toisaalta arviointia
vaikeuttaa se, ettd tyollisyytta ja tydelamaa koskeviin ratkaisuihin sisaltyy usein voimakas poliit-
tinen lataus. Valtiovarainministerio pitda havaintoja perusteltuina. Myos kaytettdvien tutkimus-
ja arviointimenetelmien monimutkaisuus voi aiheuttaa haasteita vaikutusarviointiin. Tulevaisuu-
dessa paine tdman tyyppisen vaikutusarvioinnin syvempaan tarkasteluun todennakoisesti kas-
vaa edelleen. Tama edellyttda usein monia eri hallinnonaloja koskevien tietojen ja niihin pohjau-
tuvien arvioiden yhdistamista, tutkimus- ja arviointimenetelmien kehittamista seka tahan liitty-
vaa aiempaa yksityiskohtaisempaa ohjeistusta.

Kansainvilinen vertailu ennakollisesta vaikutusarvioinnista

Valtiovarainministeri6lla ei ole erityistda kommentoitavaa raportissa esitetysta yleisesta kansain-
valisen vertailun analysoinnista. Raportissa kasitelldan talta osin myos sitd, mihin maihin Suo-
mea tulisi verrata. Erdadana johtopdatoksena on, etta vertailukohteena tulee yleensa kdyttaa vain
maita, jotka ovat oikeusjarjestykseltdan ja -kulttuuriltaan riittdvan samanlaisia kuin Suomi. Tasta
syysta ensisijaisena vertailukohteena ovat Pohjoismaat ja EU:n jasenmaat. Valtiovarainministe-
rid pitaa lahtokohtaa yleiselld tasolla oikeana ja perusteltuna. Toisaalta tulee ottaa huomioon,
ettd myos EU:n jadsenmaissa hallinnon rakenteet poikkeavat toisistaan merkittavasti esimerkiksi
siten, mika on keskushallinnon seka toisaalta alue- ja paikallishallinnon tehtavien ja vastuiden
suhde seka minka tyyppisid ohjausmenetelmia julkishallinnon ja -talouden ohjauksessa kayte-
tadn. Tama voi osaltaan vaikeuttaa kansainvalista vertailua.

Lainsadnnon vaikutusten jalkikdteinen seuranta

Raportissa on tuotu monissa kohdin esiin nykytilanteen ongelmana jalkikateisen vaikutusten
arvioinnin ja seurannan puutteet. Valtiovarainministerio pitaa havaintoa perusteltuna. Jo rapor-
tissakin todetaan kuitenkin valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaan kuuluvana vireilla
olevana hankkeena tutkimus, jonka tavoitteena on saada perustietoa jalkiarvioinnin ohjeistuk-
sesta ja valintakriteereista, tilaajaosaamisesta, laajuudesta ja arviointien maarasta, kohdistumi-
sesta erityyppisiin lakihankkeisiin, aikajanteestd, organisoinnista ja toteuttamistavoista, kayte-
tyista arviointimenetelmista seka laatukontrollista. Tarkoitus on myds selvittdad, mika merkitys
jalkiarvioinnilla on lainvalmistelu- ja paatoksentekoprosessissa samoin kuin mahdolliset syyt jal-
kiarvioiden puutteisiin. Valtiovarainministerio osallistuu tutkimushankkeen ohjaukseen ja aika-
naan jatkovalmisteluun tulevien toimenpide-ehdotusten toteutukseen.

Vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa

Raportissa kasitelldan suhteellisen laajasti sitd johtopaatosta, etta lainvalmistelu eri ministeri-
Oissa eroaa toisistaan. Havainnot ovat paaosin oikeita. Toisaalta verkostomainen tydote esimer-
kiksi saddosvalmistelun kehittamishankkeissa koko valtioneuvoston tasolla on voimistunut viime
vuosina esimerkiksi siita riippumatta, onko ministeriossa erillinen lainsaadant6johtajan virka tai
ei. Myos ministeriokohtaista kehitysty6ta on tehty. Esimerkiksi valtiovarainministeridssa lainsaa-
dantdjohtajan toimenkuvaa on selkiytetty ja ministerion eri osastojen sadaddsvalmistelijoiden
verkostoitumista on edistetty. Sdadosvalmistelun kehittamisen ja ohjauksen tehostamiseksi lain-
saadantojohtajan virka on vireilld olevassa kokeilussa siirretty koko ministerion kehittamis- ja
hallintotoiminnon yhteydessa toimivan Oikeuspalvelut —yksikdn yhteyteen.
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Yleisella tasolla valtiovarainministerio pitad ongelmallisena sdadodsvalmisteluun kohdentuvien
henkildsto- ja muiden voimavarojen riittavyytta. Verkostomaisen tyon kehittamisen ohella tulisi
harkita esimerkiksi valtioneuvostotasoisen lainsdaadantéohjelman ja —suunnitelman seurannan
ja ohjauksen kehittamista niin, ettda sadadodsvalmistelun voimavaroja ja asiantuntemusta voitaisiin
nykyista tehokkaammin kohdentaa erityisesti suurten ja merkittavien saddoshankkeiden vaiku-
tusten arviointiin.

Vaikutusarviointien tarkistuslista lainvalmistelijoille

Valtiovarainministeri6 pitda sinansa hyvana tarkistuslistan ajatusta vaikutusten arvioinnin yh-
denmukaistamiseksi ja mahdollisten selvien arvioinnin puutteiden ehkaisemiseksi. Tarkistuslis-
taa koskeva ehdotus sisaltaa kuitenkin hyvin suuren maaran eri tasoisia kysymyksia, joten ehdo-
tuksen sisaltoa ja rakennetta olisi syyta valmistella yksityiskohtaisemmin esimerkiksi tulossa ole-
van vaikutusarvioinnin ohjeistuksen uudistuksen yhteydessa.

Selvityksen yhteenveto ja vaikutusarviointien kehittamissuositukset

Raportin ensimmaisen kehittamissuosituksen mukaan nykyiset vaikutusarviointiohjeet tulee pai-
vittaa. Valtiovarainministerio pitdaa kehittamissuositusta perusteltuna ja toteaa, etta valmistelu-

tyo on tdssa suhteessa alkanut oikeusministerion johdolla toimivan lainsdadannon kehittamisen

yhteistyoryhman tyon osana. Valtiovarainministerio tulee osallistumaan osaltaan aktiivisesti eri-
tyisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin ohjeistuksen ja asiantuntemuksen kehittdmiseen.

Raportin toisen kehittdmissuosituksen mukaan tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioin-
nissa. Valtiovarainministeri6 pitaa suosituksia perusteltuina.

Raportin kolmannen kehittdmissuosituksen mukaan Lainsdddannon arviointineuvoston toimin-
taa tulisi kehittda. Valtiovarainministeri6 pitaa talta osin erityisesti neuvontaroolin vahvista-
mista mahdollisena ja perusteltuna. Sen sijaan ongelmallisempi on raportissa esiin tuotu mah-
dollisuus arviointineuvoston valvontaroolin vahvistamisesta antamalla neuvostolle mahdollisuus
palauttaa sdddosehdotus ministeri6lle lisdvalmisteluun tilanteessa, jossa vaikutusten arviointi
on puutteellisella tasolla. Tama mahdollisuus saattaisi viivastyttaa saadoshankkeiden valmiste-
lua merkittavastikin ja aiheuttaa ongelmia esimerkiksi EU-direktiivien kansallisen implementoin-
nin yhteydessa mahdollisen sakkomaksuriskin muodossa.

Raportin neljannen kehittamissuosituksen mukaan sadddsjohtamista on vahvistettava ministeri-
Oissa. Valtiovarainministerio pitaa kehittamistyota tassa suhteessa edelleen tarpeellisena, mutta
my0s valtioneuvostotasoisen tyon ja verkostoitumisen kehittamismahdollisuuksia tulee selvit-

taa.

Raportin viidennen kehittamissuosituksen mukaan suurten hankkeiden valmisteluun on panos-
tettava erityisesti. Valtiovarainministerio pitaa ehdotusta yleisella tasolla perusteltuna.

Valtiosihteeri kansliapaallikkona Martti Hetemaki

Lainsaadantdjohtaja Jouko Narikka
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