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Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa’, Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020

SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERION LAUSUNTO KOSKIEN SAADOSEHDOTUSTEN VAIKUTUSARVIOINTIEN
TOTEUTUMISTA NYKYTILASSA JA NIIDEN KEHITTAMISTARPEITA.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta (TrV) on selvittanyt tutkimushankkeella sdaaddsehdotusten
vaikutusarviointien nykytilaa ja kehittamistarpeita. Selvityksen ovat laatineet
lainsdaadantotutkimuksen professori Anssi Keindnen ja tutkimusjohtaja, dosentti Jussi Pajuoja Ita-
Suomen yliopistosta. Selvityksessa esitetdadan useita suosituksia vaikutusarvioiden kehittamiseksi
saadosvalmistelussa.

Tarkastusvaliokunta pyytdaa ministeriota arvioimaan esitettyja suosituksia erityisesti ministerion
toimialaan kuuluvan lainvalmistelun ja sen kehittamisen nakokulmasta. Taman lisdaksi valiokunta
toivoo ministeriolta arviota sen toimialaan kuuluvan lainvalmistelun ongelmakohdista ja
kehittamistarpeista

Sosiaali- ja terveysministerio esittda seuraavat nakemyksensa raportista.

Yhteenveto

e Raportin ehdotus sdaddosehdotusten vaikutusten arviointi —ohjeiden paivittamisesta on
kannatettava ja sosiaali- ja terveysministeri¢ on osaltaan mukana tassa tyodssa.

e Raportissa on ehdotettu kynnyksen tai alarajan kdyttoonottoa, jolloin vaikutuksia ei arvioitaisi
lainkaan. Ehdotusta ei voida pitdd kannatettavana, koska esitykselld voi olla merkittavia
vaikutuksia esimerkiksi ihmisiin, vaikka sen taloudelliset vaikutukset olisivat vahaiset.

e Raportissa ehdotetaan lisdksi, etta vaikutusten arvioinnin laadinnassa olisi aina kaytettava
vaikutusarvio-ohjeissa esitettya tarkastuslistaa arvioinnin pohjana. Esimerkinomainen
tarkistuslista on edelleen tarpeellinen ja hyddyllinen vdline valmistelijoille ja se on luonteva
osa vaikutusarvio-ohjetta. Sen sijaan tarkistuslistan kadytt6a raportissa esitetylla tavalla
kategorisesti kaikessa valmistelussa ei voida pitda kannatettavana, koska se voisi johtaa
vaikutusarvioiden muuttumisen liian yleisluontoisiksi ja toisaalta se jaykistaisi valmistelua.

e Tutkijat ovat nostaneet yhdeksi lainvalmistelun ongelmakohdaksi  siirtymisen
ryhmatyoskentelysta yksintydskentelyyn. Nakemyksen mukaan havainto koskee ennen
kaikkea juristivalmistelijoita. Vaikutusten arvioinnissa tehdaan usein yhteistyota ministerion
sisdlla tai eri organisaatioiden valilla. Tasta huolimatta yhteistyd organisointi
vaikutusarvioiden laatimisen suhteen on tapauskohtaista ja erilaisten yhteistydmuotojen
hyddyntamisessa pitdisi olla enemman suunnitelmallisuutta ja systematiikkaa. Lisaksi etenkin
juristivalmistelijoille tulisi taata riittavasti tukea.
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e Raportissa todetaan, ettd on tdrkedad tunnistaa hankkeet, joiden arvioinnissa tarvitaan
ministerididen valista laajempaa yhteistyota. Ministerion nakemyksen mukaan laaja-alaista
yhteisty6ta eri toimijoiden kanssa pyritddan tekemdan etenkin taloudellisesti tai
yhteiskunnallisesti suurissa ja merkittavissa lainvalmisteluhankkeissa. Tasta huolimatta
esimerkiksi  saddosvalmisteluhankkeen suunnitelmassa, kuten my6s sosiaali- ja
terveysministerion esittelijan oppaassa voisi kuitenkin nykyista paremmin kuvata vaikutusten
arvioinnin laatimisen erilaiset organisointitavat.

e Raportissa on todettu, etta ulkopuolisen arvioinnin tilaamisen ja kdytettavyyden ongelmana
ministeridissa olisi puutteet tilaajaosaamisessa. Ndin ei kokemuksen mukaan ole, vaan
lainvalmisteluhankkeiden kiredt aikataulut ja tietopohjan puutteellisuus sekd valmistelun
kohteena olevan ilmién monimutkaisuus vaikeuttavat ulkopuolisten arvioiden tilaamista.
Vaikeutena on myo6s se, ettd kysymyksenasettelu ja tiedontarve usein tdsmentyvat
valmistelun edetessd, jolloin tarkkoja maarityksia tilattavalle selvitykselle on
lainvalmisteluhankkeen alkaessa usein hyvin vaikea tai jopa mahdotonta tehda.

e Raportissa on ehdotettu harkittavaksi laajentaa lainsdaddannon arviointineuvoston (jatkossa
arviointineuvoston)  toimivaltuuksia  ja  mahdollisuutta  tarvittaessa  pysdyttaa
sdddosvalmistelu ja palauttaa se ministeridlle lisdvalmisteluun. Arviointineuvoston
toimivaltuuksien laajentamista raportissa esitetylla tavalla ei voida pitaa kannatettavana.
Vaikka arviointineuvoston lausunnot ovat kaikkineen parantaneet vaikutusten arviointien
laatua, ei arviointineuvolla pitaisi olla ndin jareita keinoja vaikuttaa lainvalmisteluprosessiin.

e Raportissa on myods esitetty arviointineuvoston neuvontaroolin vahvistamista. Arvion
mukaan arviointineuvoston kuuleminen esimerkiksi ennen lausuntokierroksen alkamista
tukisi lainvalmisteluprosessia, parantaisi tiedonkulkua ja sita kautta vaikutusten arviointien
laatua. Kuitenkaan arviointineuvoston osallistumista lainvalmisteluhankkeen
suunnitteluvaiheeseen ei voida pida kannatettavana. Kyseinen ehdotus kyseenalaistaisi
arviointineuvoston roolin itsendisestd ja riippumattomasta toimijasta ja hankaloittaisi
tyonjakoa ministerididen ja arviointineuvoston valilla.

e Raportissa esitetaan, ettd ministeridissa tulisi kdyda systemaattisesti lapi arviointineuvoston
lausunnot.  Arviointineuvoston  lausuntojen  analysointia tehddan sosiaali- ja
terveysministeriossa saannollisesti lainsaadannon ja vaikutusten arviointien kehittamisesta
vastaavien virkamiesten toimesta. Tasta huolimatta lausunnoista voisi nostaa nykyista
enemmdn  elementteja  sdaddosvalmistelun  kehittamistydhon,  sadddsvalmistelun
koulutukseen sekd muun muassa vaikutusarvio-ohjeiden pdivitykseen.

e Tutkijat on todenneet, ettd saddosjohtamista olisi vahvistettava ministeridissa.
Saadosjohtamisen vahvistamista on edelleen jatkettava, vaikka asian kehittamiseksi tehddan
jo nyt erilaisia toimia saanndllisesti. Sosiaali- ja terveysministeriéssé on muun muassa
parhaillaan kdynnissa hanke, jonka tavoitteena on parantaa saadosvalmistelun johtamista ja
prosesseja ministeridssa.

e Raportissa todetaan, ettd suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti.
Havainto on oikea ja etenkin suurten lainvalmisteluhankkeiden kohdalla lainvalmistelu olisi
suotavaa organisoida yli ministeridrajojen. Toisaalta kokemuksen mukaan edelld ehdotettu
on jo nykyisin vallitseva kdytantd etenkin juuri suurissa lainvalmisteluhankkeissa.

Kehittdmissuositus 1: Vaikutusarviointiohjeet tulee pdivittdad

Oikeusministerion julkaisu "Saaddsehdotusten vaikutusten arviointi -ohjeet” (jatkossa vaikutusarvio-
ohjeet) vuodelta 2007 on ehdottomasti paivitettava. Kyseisen ohjeen uudistustyé on kaynnissa ja
oikeusministerion vetama tyoryhma on perustettu. Pdivitystydn on maara alkaa syksylla 2020.
Sosiaali- ja terveysministerio osallistuu paivitystyohon.
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Hallituksen esitysten vaikutusten arviointien tavoitteena on ensisijaisesti tarjota eduskunnalle
riittavasti tietoa paatoksenteon tueksi, jotta varmistetaan, ettd kansanedustajilla on hallituksen
esityksen  kasittelya varten riittavasti tietoa. Toisaalta vaikutusarvioiden laajuuden ja
yksityiskohtaisuuden vaatimukset ovat kasvaneet merkittavasti viime vuosina. Tasta syysta
vaikutusarvio-ohjeiden padivitystydssa tulisi huomioida hallituksen esityksen laatimisohjeiden’
painotus paaasiallisten ja keskeisten vaikutusten arvioinnista.

Raportissa on esitetty ehdotus, ettd ohjeissa tulisi esittaa kynnys tai alaraja sille, milloin vaikutuksia
on tarpeen arvioida. Arvion mukaan ehdotus voi vieda vaikutusarviointien merkitysta ja kehitysta
vaaraan suuntaan. Vaikutuksia on aina arvioitava hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaisesti ja
lakihankkeen sisalto seka kokonaisuus huomioiden, mikali vaikutukset ovat merkittavia. Esimerkiksi
esityksen taloudelliset vaikutukset voivat olla pienet mutta esityksella voi silti olla merkittavia
vaikutuksia esimerkiksi ihmisiin palvelujen kayttdjina tai etuuden saajina. Tasta syysta erilaisten
kategoristen kynnysten kayttoonotto ei ole jarkevda. Sen sijaan tavoite tulisi edelld kuvatun
mubkaisesti olla pddasiallisten vaikutusten kuvaamisessa. Lisdksi on todettava, ettd kynnyksen
kuvaaminen ja rajaaminen vaikutusarvio-ohjeisiin siten, ettd se olisi kayttokelpoinen kaikille
ministeriolle, olisi hyvin vaikea tehtava. Sen sijaan, vaikutusarvio-ohjeissa voisi olla ohjeistusta muun
muassa aloitteleville valmistelijoille siitd, milloin jotkut arviointilajit voi jattdaa huomiotta ja kuten
nykyisinkin, - mita esitykseen nailta osin kuvataan.

Raportissa ehdotetaan lisdksi, ettda vaikutusten arvioinnin laadinnassa olisi aina kaytettava
vaikutusarvio-ohjeissa esitettya tarkastuslistaa arvioinnin pohjana. Ehdotus on ristiriidassa edella
kuvatun ehdotuksen kanssa, jonka mukaan tietyn kynnysarvon alle jaadvia esityksia ei arvioitaisi
lainkaan. Sosiaali- ja terveysministeri® esittda kantanaan, ettd esimerkinomainen tarkistuslista on
edelleen tarpeellinen ja hyddyllinen valine valmistelijoille ja se on luonteva osa vaikutusarvio-ohjetta.
Sen sijaan tarkistuslistan kayttda raportissa esitetylla tavalla kategorisesti kaikessa valmistelussa ei
voida pitdd kannatettavana. Laajan tarkistuslistan ehdoton kdyttaminen kaikissa hallituksen
esityksissd ei takaa laadukasta ja sisallollisesti informatiivista vaikutusarviota, vaan se voi johtaa
vaikutusarvioiden muuttumisen lilan yleisluontoisiksi ja toisaalta se jaykistdisi valmistelua.
Ehdottomien tarkistuslistojen sijaan keskeista on riittdvan pitkd ja huolellinen lainvalmistelu ja
riittdvista valmisteluresursseista huolehtiminen. Nama keinot takaavat keskeisten vaikutuslajien
tunnistamisen sekd riittdvan tietopohjan keraamisen ja sen hyddyntamisen prosessissa. Lisaksi
esimerkiksi monialainen yhteistyd eri ministerididen ja sidosryhmien vdlilla sekd muun muassa
kuulemistilaisuuksien jarjestaminen ovat tehokkaampia keinoja varmistamaan kattavat ja laadukkaat
vaikutusarviot. Myos aikaisempiin vaikutusarvioihin perehtyminen on hyva keino oppia lisaa
vaikutusten arviointien laatimisesta.

Kehittamissuositus 2: Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Raportissa on esitetty yhtend ongelmana siirtyminen lainvalmistelussa ryhmatydskentelysta
yksintydskentelyyn. Lainvalmistelua tehddan usein tiukkojen aikatauluraamien puitteissa ja talla voi
olla vaikutusta yksintyoskentelyn korostumiseen ja toisaalta esimerkiksi komiteatyontelyn
hyodyntamiseen vain erikseen perustelluissa tilanteissa. Saaddsvalmisteluhankkeissa on toisinaan
ongelmana se, ettd erityisesti juristivalmistelija joutuu vastaamaan hankkeesta pitkalti yksin ja
tarvittavan tuen saaminen voi olla vaikeaa. Vaikka yhteistyota tehdaan, se jaa usein yksittdisten
asioiden tasolle, kokonaisvastuun ja kokonaisuuden hahmottamisen jaadessa vastuuvalmistelijalle.
Sen sijaan erityisesti suurissa lainvalmisteluhankkeissa ja niihin liittyvien vaikutusarvioiden
laatimisessa erilaisten sahkoisten tyotilojen, poikkihallinnollisten tydryhmien ja erilaisten muiden
yhteisty6verkostojen hyddyntaminen on yleistd ja yhteistyd muun muassa eri ministerididen ja
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muiden keskeisten toimijoiden valilla on tiivista ja joustavaa. My6s virkavalmisteluna tehtavissa
lainvalmisteluhankkeissa  vaikutusten arviointien osalta tehddaan usein yhteistyotda eri
asiantuntijoiden kesken ministerion sisalla. Tasta huolimatta yhteistyd ja sen organisointi
vaikutusarvioiden laatimisen suhteen on tapauskohtaista ja erilaisten yhteistydmuotojen
hyddyntamisessa pitdisi olla enemman suunnitelmallisuutta ja systematiikkaa. Lisdksi etenkin
juristivalmistelijoille tulisi taata riittavasti tukea.

Raportissa todetaan, ettd on tarkeda tunnistaa hankkeet, joiden arvioinnissa tarvitaan ministerididen
vdlista laajempaa yhteistyotd. Ministerididen ja sidosryhmien vélinen yhteistyé saadodsvalmistelussa
kaikkineen ja erityisesti vaikutusten arvioinnissa laadinnassa on erittdin tarkeda. Laaja-alaista
yhteisty6ta eri toimijoiden kanssa pyritddn tekemaan etenkin taloudellisesti tai yhteiskunnallisesti
suurissa ja merkittavissa lainvalmisteluhankkeissa. Sosiaali- ja terveysministeriossa esimerkiksi
sadddsvalmisteluhankkeen suunnitelmassa, kuten myds sosiaali- ja terveysministerion esittelijan
oppaassa voisi kuitenkin nykyista paremmin kuvata vaikutusten arvioinnin laatimisen erilaiset
organisointitavat. Tama todenndkdisesti vahvistaisi ja monipuolistaisi tyon organisointia ja
mahdollistaisi my6s tydn resursoinnin paremman suunnittelun.

Monipuolinen tiedonhallinta on tdrkeda vaikutustenarvioinneissa ja tassa korostuu erityisesti
ministerididen, tutkimuslaitosten, virastojen ja muiden sidosryhmien valinen yhteistyd. Tietopohjan
vahvistaminen pitaisi olla jatkuvaa ja suunnitelmallista. Tiedonkeruu ja sen kehittdminen edellyttavat
myas riittdvia resursseja. Ministerion sisdista suunnitelmallisuutta voisi talta osin lisata nykyisesta.

Toisaalta systemaattisesta tiedonkeruusta ja/tai kattavasta tietopohjasta huolimatta tietopohjaa ei
aina ole kaytettavissa ja vaikutusarvioinneissa voi olla hyvin vaikea kuvata kaikkia vaikutuksia muun
muassa maarallisesti. Tallaiset tilanteet voivat realisoitua etenkin silloin, jos kyse on niin sanotusta
mahdollistavasta lainsdaddanndstd, jossa vaikutukset riippuvat esimerkiksi itsehallinnollisten
paatoksentekijoiden  paatoksista  tai  esimerkiksi  ihmisten  kayttdytymisesta. = Myds
lainsdaadantohankkeet, jotka esimerkiksi laajentavat palveluja uusille ihmisille, tietopohjaa ei
kaytanndssa edes voi olla olemassa vaikutusten arviointia laadittaessa (ex ante), silla tietopohja alkaa
keraantya vasta sitten, kun laki on voimassa. Tallaisissa tilanteissa keskeiset vaikutukset tulisi kuvata
laadullisesti tai esimerkiksi erilaisia vaihteluvdleja hyddyntden ja talloin myo6s yhteistyotarve eri
sidosryhmien ja asiantuntijoiden kanssa korostuu. Lisdksi naissa tilanteissa myos jalkiarviointi on
suunniteltava hyvin.

Vaikutusten arviointien laatiminen edellyttaa laaja-alaisesti eri alojen asiantuntijoiden osaamisen
hyodyntamista. Virallisia asiantuntija- ja sidosryhmdakuulemisia voisi tarvittaessa hyodyntaa vield
nykyistd enemmadn ja toisaalta myds epavirallisia keskustelutilaisuuksia voitaisiin tarvittaessa
hyddyntaa vaikutusten arviointien laatimisessa nykyistda enemman. On kuitenkin tapauskohtaista,
milloin tallaiset toimet edistavat vaikutusten arviointien laatimista. Arvion mukaan erilaisten
kuulemistilaisuuksien jarjestaminen on hyodyllisinta muun muassa silloin, kun kaytettavissa oleva
tietopohja on heikko.

Raportin esille nostama ulkopuolisen arvioinnin tilaamisen ja kdytettavyyden ongelmana ei ole
niinkaan tilaajaosaaminen, vaan lainvalmisteluhankkeiden kiredt aikataulut ja tietopohjan
puutteellisuus seka valmistelun kohteena olevan ilmién monimutkaisuus. Haasteena ulkopuolisten
selvitysten tilaamiselle on myods se, etta kysymyksenasettelu ja tiedontarve usein tdsmentyvat
valmistelun edetessa, jolloin tarkkoja maarityksia tilattavalle selvitykselle on lainvalmisteluhankkeen
alkaessa usein hyvin vaikea tai jopa mahdotonta tehda.

Vaikutusten ennakkoarviointien (ex ante arviointi) lisdksi my6s jalkiarviointeja (ex post arviointi)
pitaisi Suomessa kehittda ja myos ohjeistuksen laatiminen on tarpeellista. Parhaillaan suomalaista
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jalkiarviointijarjestelmaa ollaan oikeusministerion vetdmassa tyoryhmadssa suunnittelemassa ja
sosiaali- ja terveysministeri6 on mukana tdssa tyodssa. Jalkiarvioinnin toteuttaminen on tdrkeaa
varsinkin laajojen lakihankkeiden kohdalla, joissa jalkiarvioinneista saatavia havaintoja voi hyodyntaa
paitsi uudistuksen onnistumisen arvioinnissa mutta myds muiden saman substanssialueen
lakihankkeiden valmistelussa. Kuten edella on kuvattu, jalkiarvioinnin merkitys korostuu myds
tilanteissa, joissa tietopohja on hallitusten esitysten laatimisvaiheessa puutteellinen. Jalkiarvioinnin
aikatauluttaminen, sen vastuuttaminen seka toteutuksen kuvaaminen on ennakolta usein vaikeaa,
silld lainvalmistelun ja jdlkiarvioinnin toteutuksen valinen aikajanne on pitka. Hallituksen esityksessa
on naissa tilanteissa tarkeda kuvata muun muassa kdytettava tietopohja ja suunnitelma sen
vahvistamisesta. Jalkiarviointiin liittyvia vaatimuksia voi nousta esiin myds eduskunnan
valiokuntakasittelyssa ja toisaalta itse esityskin saattaa eduskuntakasittelyssa vield muuttua. Siten
jalkiarvioinnin toteutuksen yksityiskohdat tarkentuvat usein vasta varsinaisen hallituksen esityksen
laatimisen jalkeen. Silti on tarkeda tunnistaa jalkiarvioinnin merkitys ja varmistaa sen toteutus jo
lainvalmisteluvaiheessa.

Kehittamissuositus 3: Lainsaadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittad

Raportissa on ehdotettu harkittavaksi laajentaa lainsadadanndn arviointineuvoston (jatkossa
arviointineuvoston) toimivaltuuksia ja mahdollisuutta tarvittaessa pysdyttdaa saadosvalmistelu ja
palauttaa se ministeridlle lisavalmisteluun. Sosiaali- ja terveysministerio ei kannata
arviointineuvoston toimivaltuuksien laajentamista talta osin. Vaikka arviointineuvoston lausunnot
ovat kaikkineen parantaneet vaikutusten arviointien laatua, ei arviointineuvolla pitdisi olla nain
jareitda keinoja vaikuttaa lainvalmisteluprosessiin. Ehdotus on ongelmallinen myds siksi, ettei
arviointineuvoston jasenina ole esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon sisdltokysymysten
asiantuntijaa.

Koska arviointineuvon toiminnan paamaarana tulisi olla lainvalmistelun kehittaminen ja vaikutusten
arvioiden laadun parantaminen, olisi arviointineuvoston lausunto hyva saada lainvalmistelijoiden
kdyttoon jo lausuntovaiheessa. Talla tavoin lausunnossa esiin nostetut huomiot ehdittaisiin kasitella
nykyistd perusteellisemmin. Arviointineuvosto on itse maaritellyt toimintaprosessinsa, jonka mukaan
se arvioi esitysluonnoksia vasta lausuntokierroksen jdlkeen, ennen asian viemista valtioneuvoston
paatettavaksi. Toimintaprosessia muuttamalla voitaisiin paasta vaikutusten arvioinnin laadun
kannalta parempaan lopputulemaan ja tama myds osaltaan parantaisi eduskunnan
tiedonsaantioikeutta.

Raportissa on myos esitetty arviointineuvoston neuvontaroolin vahvistamista. Ehdotuksen mukaan
arviointineuvosto olisi saadosvalmistelun esivalmisteluvaineessa mukana suunnittelemassa ja
ohjaamassa vaikutusten arviointien laadintaa. Laaja keskusteluyhteys ja yhteistyd arviointineuvon ja
ministerididen valilla on toivottavaa. Arvion mukaan arviointineuvoston kuuleminen esimerkiksi
ennen lausuntokierroksen alkamista tukisi lainvalmisteluprosessia, parantaisi tiedonkulkua ja sita
kautta  vaikutusten arviointien laatua. Kuitenkaan arviointineuvoston  osallistumista
lainvalmisteluhankkeen suunnitteluvaiheeseen ei voida pida kannatettavana. Kyseinen ehdotus
kyseenalaistaisi arviointineuvoston roolin itsendisesta ja riippumattomasta toimijasta ja hankaloittaisi
tyOnjakoa ministerididen ja arviointineuvoston valilla. Liian varhainen arviointineuvoston mukaan
tulo olisi myods tyon tehokkuuden kannalta epatarkoituksenmukaista. Saadosvalmistelun
esivalmistelu- ja suunnitteluvaiheessa muun muassa vield selvitetdan ja arvioidaan laajasti erilaisia
toteutusvaihtoehtoehtoja ja niiden vaikutuksia. Sadadosvalmistelun edetessd voi vield taman
jalkeenkin tulla tarve muuttaa hallituksen esityksen sisdltéa ja siten my6s vaikutusarviota.
Esivalmisteluvaiheeseen osallistuminen olisi siten ennenaikaista ja myos vastoin arviointineuvoston
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nykyisia toimintaperiaatteita. Arviointineuvoston vuosikatsauksessa vuodelta 20192 (s. 20) todetaan,
ettd arviointineuvosto ottaa kantaa vain siihen, kuinka saadésehdotukset on valmisteltu ja kuinka
niissa on arvioitu vaikutuksia. Kantaa ei sen sijaan oteta saantelyyn sisaltdon. Ehdotus muuttaisi siten
olennaisesti arviointineuvoston roolia.

Raportissa esitetddn, ettda ministeridissa tulisi kdyda systemaattisesti ldpi arviointineuvoston
lausunnot. Arviointineuvoston lausuntojen analysointia tehdaan sosiaali- ja terveysministeriossa
saannollisesti lainsdddannon ja vaikutusten arviointien kehittamisesta vastaavien virkamiesten
toimesta. Tastda huolimatta lausunnoista voisi nostaa nykyistd enemman elementteja
saadodsvalmistelun kehittamistydhon, sadadosvalmistelun koulutukseen seka muun muassa
vaikutusarvio-ohjeiden paivitykseen.

Kehittdmissuositus 4: Sddddsjohtamista on vahvistettava ministeriéissa

Saadosjohtamisen vahvistamista on edelleen jatkettava, vaikka asian kehittamiseksi tehdaan jo nyt
erilaisia toimia saannollisesti. Sosiaali- ja terveysministeriéssa on muun muassa parhaillaan kdynnissa
hanke, jonka tavoitteena on parantaa sadaddsvalmistelun johtamista ja prosesseja ministeridssa.
Hankkeesta saatavia suosituksia voidaan hyddyntda lainvalmistelutyon kehittamisessa. Hyva
lainvalmistelu edellyttdd lainvalmisteluprosessin tuntemuksen lisdksi riittavaa resursointia ja
valmisteluaikataulua sekda hyvda projektinhallintaa. Hankkeesta saatujen tulosten perusteella
lainvalmistelua tekevilla tai siihen osallistuvilla virkamiehilld on varsin hyva lainvalmisteluosaaminen
ja erilaiset ohjeet tunnetaan hyvin. Puutteita on esimerkiksi saaddsvalmisteluhankkeiden selkedssa
hankkeistamisessa ja niiden johtamisessa projekteina.

On kuitenkin todettava, etta osana saddosvalmistelun johtamista ja sen kehittamista ministeridissa
tulisi huomioida riittava koulutus. Myos hallituksen vaihdoksesta aiheutuvat tarpeet lainvalmistelun
ja vaikutusten arviointien laatimisen perehdytykselle tuli huomioida. Poliittisten toimijoiden, kuten
myos virkamiesten vaihtuessa osaaminen ja ymmarrys hyvasta lainvalmisteluprosessista, sen
edellyttamasta aikataulusta sekd sadadosjohtamisesta voi vaihdella. Lainvalmisteluprosessin
tuntemus, kuten myos kehysmenettelyn ja budjettiprosessin parempi ymmarrys edesauttaisi myos
laadukkaiden vaikutusten arviointien toteutumista. Myds budjettilakeihin liittyvat erityiskysymykset
ja aikatauluvaatimukset olisi hyva tunnistaa. Sosiaali- ja terveysministerio kannattaa ja pyrkii omilla
toimillaan  edistdmdan ministerididen vdlisissa yhteistydverkostoissa vaikutustenarviointia
kasittelevan matalan kynnyksen koulutuksen suunnittelua ja toteutusta tulevaisuudessa.

Sosiaali- ja terveysministeridssa kustakin sadaddsvalmisteluhankkeesta laaditaan suunnitelma.
Suunnitelman laatiminen ja sen tehokas hyddyntaminen parantavat projektinhallintaa. Se myos
vahvistaa hyvan lainvalmisteluprosessin tunnistamista ja siihen sitoutumista kaikilla tasoilla.
Ministeriossa on edelleen tarpeen korostaa suunnitelman kayttda myds saadosjohtamisen
nakokulmasta.

Kehittdmissuositus 5: Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Etenkin suurten lainvalmisteluhankkeiden kohdalla lainvalmistelu olisi suotavaa organisoida vyli
ministeridrajojen. Toisaalta kokemuksen mukaan edelld ehdotettu on jo nykyisin vallitseva kaytanto
etenkin juuri suurissa lainvalmisteluhankkeissa. Myds komiteatyontelyd hyodynnetdan jo nykyisin
perustelluista syista, joskin lainvalmisteluhankkeiden tiukat aikataulut voivat vaikuttaa tyon
organisointiin, kuten edelld on kuvattu.

Zja https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/162143
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Vaikutusten arviointeja laaditaan suurissa lainvalmisteluhankkeissa laaja-alaisesti eri ministerididen
kesken, eikd nakemysten yhteensovittamisessa yleensa ole havaittavissa raportissa esitettyja
hankaluuksia. Projektimaista tyotapaa voisi kuitenkin kehittdad ja hyoddyntaa osana
lainvalmisteluprosessia  nykyistd ~ enemmadn. Sen  sijaan  valtioneuvoston  yhteisen
lainvalmisteluresurssin/-organisaation luomista ja  sen hyodyntamista  suurissakaan
lainvalmisteluhankkeissa ei voi pitdad kannatettavana. Taman tyyppiseen tyon organisointiin liittyy
monenlaisia hankaluuksia (muun muassa hallinnollisia), eikd se kdytanndssd eroa nykyisestd
ministerididen valisestd yhteistyosta. Valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi ei my&skaan
valttdamatta parantaisi vaikutusten arviointien laatua, silla erityisesti suurten lakihankkeiden
vaikutusten arviointi on erittdin vaikeaa ja vaikutusketjut ovat monimutkaisia seka ennakoimattomia,
minka wvuoksi vaikutusten arviointi tulisi suorittaa laajalla substanssiasiantuntemuksella, jota
verkoston jasenilla ei valttamatta ole.

Muita huomioita

Raportissa on tarkasteltu tutkimusaineistoa, joka koostuu hallituksen esityksista vuosilta 2000, 2004,
2008, 2012 ja 2016. Vaikutusten arvioinnit ovat kehittyneet viime vuosina nopeasti. Vaikutusten
arviointeihin liittyen on tehty useita kehittamishankkeita ja esimerkiksi vaikutusarvio-ohje on
paivitetty vuonna 2007 ja lainsadadanndn arviointineuvosto on perustettu vuonna 2016. Tasta syysta
2000-luvun alun hallitusten esitysten analysointi ei valttamatta ole tutkimustulosten kannalta
relevanttia, eikd niistd saatujen havaintojen soveltaminen nykytilaan ole jarkevaa. Tasta huolimatta
vaikutusten arvioinnissa on edelleen kehittamistarvetta, kuten raportissa todetaan. Raportin mukaan
vaikutusten arvioinnissa tulisi yha enemmadn painottaa yhteiskunnallisia vaikutuksia (kuten
ihmisvaikutuksia) ja niita pitdisi pystya arvioimaan myods maarallisesti. Sosiaali- ja terveysministerio
yhtyy tahan ndkemykseen. Toisaalta etenkin suuriin systeemimuutoksiin ja niiden arviointeihin liittyy
aina epdvarmuutta ja vaikutusten arviointi voi olla darimmaisen vaikeaa. Kuten on todettu,
hallituksen esityksen vaikutusarviointeihin liittyvat epavarmuudet korostavat jalkiarvioinnin
merkitystd. Myo6s lainsdaddanndsta riippumaton toimintaymparistdn muutos pitda voida erottaa ja
huomioida vaikutusten arvioinnissa, myds jalkiarvioinnissa.

Raportissa on viitattu virkamiesten arvoneutraaliuteen, jonka mukaan arvoneutraalisuuden puute on
voinut estdd selvittamasta tai havaitsemasta kaikkia vaikutusten osatekijoitd. Sosiaali- ja
terveysministeridssa valmistellaan hyvin paljon lainsaadantoa, myos erittdin suuria uudistuksia. Tata
lainvalmistelua - mukaan lukien vaikutusten arviointia - tehdaan virkavastuulla ja arvioinneissa
tavoitteena on aina huomioida kaikki relevantit paaasialliset vaikutukset. On selvaa, etta
valmistelijoiden osaaminen ja koulutus nakyvat myos vaikutusten arvioinneissa. Tama ei kuitenkaan
tarkoita sitd, etta arvioinnit olisivat arvolatautuneita, silla vaikutusten arviointien teksteja kaydaan
valmisteluvaiheessa eri kokoonpanoilla hyvin huolellisesti ldpi ja siten kdytannossa vaikutusten
arvioinnit kayvat lapi erdanlaisen vertaisarvioinnin.

Toisaalta raportissa todetaan, etta vaikutusarvioinnit eivat usein ole tieteellisen tutkimuksen tasolla ja
esimerkkind mainitaan muun muassa kustannus-hyotyanalyysit. Tieteellisen ja tutkitun tiedon
kayttoa lainvalmistelussa on selvitetty muun muassa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
(niin sanottu VN TEAS) hankkeessa® ja hankkeeseen tuloksineen on perehdytty myos sosiaali- ja
terveysministeridssa. Vaikutusten arvioinneissa hyoddynnetddn saanndonmukaisesti rekisteri- ja
tilastotietoja ja kotimaisia seka kansainvalisia tutkimuksia ja selvityksid. Vaikutusten arvioinnin myos
kuvataan saannonmukaisesti esityksen hyodyt, sen haitat ja riskit sekd kustannukset. Hallituksen

3 Nieminen, K. ym. Tutkimustiedon hyodyntamisen hyvat kdaytannot lainvalmistelussa: kohti parempaa saantelya?
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:38.
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esitys ja sen vaikutusten arviointi ei itsessaan kuitenkaan ole tieteellinen tutkimus. Vaikutusten
arvioinnissa ei siis haeta vastauksia tiettyihin tutkimuskysymyksiin, vaan tavoitteena on tunnistaa
keskeiset vaikutuslajit ja kuvata padasialliset vaikutukset tilanteesta ja tietopohjasta riippuen
laadullisesti ja/tai maardllisesti. Aina arvioinnin kannalta soveltuvaa tutkimustietoa ei ole
kdytettavissa. Naissa tilanteissa erilaisten epavarmuuksien ja riskien kuvaaminen vaikutusarviossa
korostuu. Tutkimustydssa epdavarmuuksien ja riskien kuvaaminen liittyy tutkimuksen validiteetti- ja
reliabiliteettiongelmiin, kuten vastaajakatoon tai tulosten yleistettavyyteen. Siten vaikutusten
arviointi ja tieteellinen tutkimus eroavat toisistaan myos talta osin.

Raportin esille nostama "yksi yhdestd —periaate’, jossa jokaista saantelysta aiheutuvaa euron
lisdkustannusta vastaan hallinnonalan on osoitettava saman suuruinen saasto, ei pitdisi olla
itsetarkoitus. Saantelyn lisdamisella voi esimerkiksi olla vaikutusta asiakkaiden palveluun, jolloin
lisasadntely voi olla perustelua, eika tarvetta saantelyn vahentamiselle aina automaattisesti ole.

Suomi on osa kansainvalista toimintaymparistoa. Raportissa painotetaan kansainvalisen vertailun
merkitysta lainvalmistelussa. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujarjestelmat ovat eri maissa hyvin
erilaiset ja siksi tutkimustulosten hyddyntaminen voi olla hyvin vaikeaa ja saadut tulokset jopa
vertailukelvottomia Suomen tilanteeseen ndhden. Siksi lainvalmistelussa on osattava huomioida
jarjestelmien erot ja niiden vaikutus asetettuun tavoitteeseen ja mahdolliseen keinovalikoimaan.

Kirsi Varhila Piia Pekola
Kansliapaallikko Neuvotteleva virkamies



