Tyo- ja elinkeinoministerio
Arbets- och niringsministeriet

Lausunto 1/6
31.8.2020
Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle

Viite: S&dddbdsehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittdmistarpeet. Eduskunnan tar-
kastusvaliokunnan julkaisu 1/2020. Asia: O 48/2019 vp.

TYO- JA ELINKEINOMINISTERION KIRJALLINEN ASIANTUNTIJALAUSUNTO

Ty0- ja elinkeinoministerio kiittda lausuntopyynndsta ja toteaa
seuraavaa.

Yleista
Ty6- ja elinkeinoministerid (jaljempana myds ministerid) pitaa erittain
hyvana sita, etta sddddsehdotusten vaikutusarviointeihin ja niiden
laatuun on viime vuosina kiinnitetty yhd enemman huomiota eri tahoilla.
Nyt lausuttavana oleva selvitys tukee osaltaan tata keskustelua.

Vaikutusten arvioinnin tavoitteena on tuottaa tietoa paattksenteon
pohjaksi niin valmistelijoille, poliittisille paattajille kuin sidosryhmillekin.
Lainsdadéannolle asetetut tavoitteet voidaan yleensa saavuttaa monin
erilaisin keinoin. Selvittamalla eri toteutustapojen vaikutuksia etukateen,
on mahdollista valita paras kaytettavissa oleva keino asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Vaikutusten arviointi tuo myds nakyvaksi
kustannukset ja muut haitalliset vaikutukset, joita sdddodsehdotuksella
saattaa olla. Vaikka haitallisia vaikutuksia ei usein ole mahdollista
kokonaan valttaa, on tarkeaa, ettd esimerkiksi toimenpiteen kokonais-
kustannukset sééntelyn kohteelle olisivat tiedossa jo silloin, kun asioista
eduskunnassa paatetaan.

Paaministeri Marinin hallitusohjelmaan kuuluu lupaus tietoon
perustuvasta paatoksenteosta. Hallitus on sitoutunut lainsd&adannon
jalkiarviointijarjestelman kehittamiseen, ns. yksi yhdesta —kokeilun
laajentamiseen sekd paremman saantelyn toimintaohjelman toteuttami-
seen. Tyo6- ja elinkeinoministerit pitaa edelld mainittuja poliittisia
linjauksia erittain tarkeind, silla laadukas lainvalmistelu edellyttdd myos
poliittista sitoutumista hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattami-
seen. Vaikutusarviointien laadun paranemista edesauttaa se, etta
poliittinen prosessi yhtaalta edellytta& virkamiesvalmistelulta laadukkaita
vaikutusarviointeja ja toisaalta tarjoaa myds edellytykset niiden
laatimiseen.
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Itd-Suomen yliopiston laatimassa selvityksessa on kayty lapi vaikutusten
arvioinnille asetettuja vaatimuksia eli vaikutusarviointiohjeita,
vaikutusarviointien toteutumista, kehittymista ja jalkiseurannan tilaa
Suomessa. Lisaksi on kasitelty esimerkiksi vaikutusarvioinnin
organisointia ministerididen lainvalmistelussa.

Tyo6- ja elinkeinoministerio toteaa, etta raportissa esitetyt kehittdmissuo-
situkset ovat tuttuja ja pitkalti samoja, joita on vuosien varrella esitetty
monissa aiemmissa lainvalmistelun laatua koskeneissa selvityksissa.
Monet ehdotetuista toimenpiteistd on néin ollen jo kéynnistetty. Esimer-
kiksi vaikutusarviointiohjeet on jo paatetty paivittaa ja lainsdddannon
jalkiarviointijarjestelman kehittamista koskeva TEAS-selvityshanke on
kaynnissa. Ministerididen kesken erilaisia vaikutusarviointiin liittyvia
kehittdmistoimenpiteité valmistellaan parhaillaan osana
oikeusministerion johtamaa paremman saantelyn toimintaohjelmaa.

Raportissa on tuotu esiin laajasti erilaisia vaikutusarviointiin liittyvia
ongelmia. Haasteena on, ettd tunnistettujen ongelmien yleisyytta,
laajuutta tai merkittavyytta ei kuitenkaan ole arvioitu eika niita ole
suhteutettu asiasta saatuun tutkimusnayttéon. Ongelmien priorisointi ja
niiden merkittavyyden pohdinta olisi ollut hyddyllista kehittdmissuo-
situsten kannalta, jotta huomiota voitaisiin kiinnittd& merkittavimpiin ja
toisaalta uusiin tutkimushavaintoihin. Kaikista raportissa esiin noste-
tuista yksittaisista havainnoista ei voida vetaa kovin pitkélle menevia
johtopéaéatoksia vaikutusarvioinnin nykytilasta tai sen ongelmista Suo-
messa.

Ministerion kasityksen mukaan sdddosehdotusten vaikutusarviointien
laatu on Suomessa yleisesti ottaen viime vuosina parantunut, vaikka
vaihtelua edelleen esiintyy. Vaikutusten arviointia on eri ministeridissa,
kuten myos tyo- ja elinkeinoministeridissa, parannettu mm. koulutuksen,
arviointiprosessien seka arviointimenetelmien kehittdmisen kautta.
Liséksi lainsdadannon arviointineuvosto on toiminnallaan vaikuttanut
siihen, ettd esimerkiksi maaréllisia arvioita esitetdén ja tutkimustietoa
hyddynnetéén hallituksen esityksissa aiempaa enemman. On myos
hyva huomioida, etté vaikka vaikutusarvioinnin laatu paranee, toisaalta
myds niihin kohdistuvat vaatimukset kasvavat koko ajan. Erilaisia
vaikutuksia ja vaikutuslajeja on saadtshankkeissa pystyttava arvioi-
maan yha tarkemmin ja perusteellisemmin. Nain ollen keskittyminen
kunkin hankkeen kannalta olennaisimpiin vaikutuksiin on valttamatonta.

Ministerid katsoo, ettd ennakollisen vaikutusarvioinnin haasteet
muodostuvat tyypillisesti kireiden aikataulujen, niukkojen kaytettavissa
olevien vaikutusarviointiresurssien ja yha monimutkaisempien saantelyn
kohteena olevien ilmididen yhdistelmésta. Ennakollinen vaikutusarviointi
voi monissa tapauksissa olla vaikeaa myos asiaan perehtyneille
analyytikoille, mikali empiirista tutkimustietoa arvioitavan toimenpiteen
vaikutuksista ei ole olemassa. Esimerkiksi tyollisyysvaikutusten
arvioinnissa tulisi pystya ottamaan huomioon useita erilaisia hankalasti
ennakoitavia muuttujia, joiden vaikutukset voivat olla suoria tai
epasuoria ja osittain keskenaan ristiriitaisia. Ratkaisua voidaan hakea
kuvaamalla arvioihin liittyvid epavarmuuksia, laatimalla vaihtoehtoisia
skenaarioita ja kdymalla arvioista avointa vuoropuhelua eri tahojen
kanssa.

Jalkiarvioinnin tila on Suomessa jo aiemmin tunnistettu selkedksi
kehittamiskohteeksi. Jalkiarviointijarjestelman kehittaminen kuuluu myos
paaministeri Marinin hallitusohjelmaan. Talla hetkella kaynnissé on jo



3/6

valtioneuvostotasoinen jalkiarvioinnin kehittamista koskeva TEAS-
selvityshanke, jonka ohjausryhmasséa myos tyo- ja elinkeinoministerié on
mukana.

Raportin mukaan selvityksen ensisijaisena kohteena on kotimainen
lainvalmistelu ja siin& tehty vaikutusarviointi, minka vuoksi EU-
saanndsten valmistelu ja vaikutusarviointi oli rajattu selvityksen
ulkopuolelle. Ministerit kuitenkin katsoo, etta tulevaisuudessa on syyté
pohtia keinoja parantaa myos EU-sdaddshankkeiden kansallisessa
kasittelyssa tehtavia vaikutusarviointeja. Samaan asiaan on kiinnittanyt
huomiota myds lainséadanndén arviointineuvosto.

Useissa selvityksissa (esim. Lainsdadanndn arviointineuvoston
toiminnan vaikuttavuuden arviointi, 2019) ja asiantuntijapuheenvuo-
roissa on viime vuosina kiinnitetty huomiota siihen, etté vaaraén aikaan
annettu tiukka ja yksityiskohtiin meneva poliittinen ohjaus vie pohjaa
laadukkaalta lainvalmistelulta. Vaikutusten arvioinnille ja vaihtoehtoisten
toimintatapojen, puhumattakaan vaihtoehtoisista sdéntelykeinoista,
punninnalle ei tallgin jaa tilaa. Tyo- ja elinkeinoministerio katsoo, ettéa
aikaa kestavan, innovaatiomyonteisen ja kasvua tukevan saantelyn
aikaansaaminen kuitenkin edellyttad, ettd jatkossa saadosvalmistelussa
yha useammin mietittaisiin aidosti myos vaihtoehtoisia toimintatapoja.

Tyo6- ja elinkeinoministerion ndkemyksen mukaan olisi téarkeaa kayda
laajempaa keskustelua siité, millaisin konkreettisin toimenpitein
poliittisessa paattksentekoprosessissa pystyttaisiin entista paremmin
huomioimaan laadukkaan lainvalmistelun edellytykset. TAma olisi
tarkeaa erityisesti hallituskauden merkittavimpien saadéshankkeiden
osalta. Virkamiesten tehtavana olisi viela nykyistakin selvemmin esittaa
poliittisille paatdksentekijoille ne vaihtoehtoiset keinot, joilla asetetut
paamaaréat voitaisiin saavuttaa. Laadukkaiden ennakollisten
vaikutusarvioiden ja vaihtoehtojen punninnan pohjalta pystyttaisiin
helpommin tekemaén perusteltuja poliittisia paattksia ja valttymaan
esimerkiksi tarpeettoman suurilta toimeenpanokustannuksilta ja muilta
ei-tavoitelluilta tai ennakoimattomilta seurauksilta. Jalkikateisen
vaikutusarvioinnin tehtavana olisi puolestaan todentaa, miten
vaikutukset toteutuvat, myos suhteessa ennakollisiin arvioihin.

Seuraavassa esitetddn kommentteja raportissa esitettyihin kehittamis-
suosituksiin.

"Vaikutusarviointiohjeet”

Ty0- ja elinkeinoministerio katsoo, etté vuodelta 2007 olevat
vaikutusarviointiohjeet on syyta paivittaa. Ohjeistusta tulisi lisata ja
tdsmentaa erityisesti pk-yritysvaikutusten, saantelytaakan
euromaaraisen arvioinnin seké saantelyn innovaatiovaikutusten
tunnistamisen ja arvioinnin osalta. Vaikutusarviointiohjeiden paivittami-
nen on jo otettu OM:n johtaman paremman saantelyn toimintaohjelman
tydlistalle, ja tyd on kdynnistyméassa syksylla 2020.

Raportissa ehdotetaan, ettd ohjeissa tulisi esittda kynnys tai esim.
euromaarainen alaraja sille, milloin vaikutuksia on tarpeen arvioida ja
milloin ei. Talldin kynnys maarittelisi sen, milloin kyse on olennaisesta
vaikutuksesta, joka ohjeiden mukaan on arvioitava. Tyo- ja
elinkeinoministerid pitda ehdotetun kynnyksen tai alarajan maa-
rittmista ongelmallisena, silla kaytanndsséa on vaikea arvioida
kynnysrajan ylittymista ilman vaikutusarvioinnin tekemistéa. Kynnysraja



saattaisi johtaa tilanteeseen, jossa vaikutukset oletetaan varsin
heppoisin perustein ja ilman varsinaista arviointia vahaisiksi ja siten ei-
olennaisiksi. Ministerit pitdd parempana lahestymistapaa, jossa kaikki
olennaiset vaikutukset tulisi tunnistaa, ja arviointia syvennetaan sen
mukaan, mitd olennaisempi vaikutus on.

Raportissa esitetaan, ettd vaikutusarviointiohjeistuksessa tulisi
maaritella tarkemmin, millaisilla menetelmilla arviointia voidaan tehda
missakin tilanteessa. Ty6- ja elinkeinoministerio ei pida mielekkdana
yksityiskohtaisten menetelmé&ohjeistusten sisallyttamisté valtioneuvoston
sitovaan saaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeeseen. Menetelmét
ovat usein tilannesidonnaisia ja he myos kehittyvat jatkuvasti. Vain
harvoissa tapauksissa olisi luontevaa etukéteen ohjeistaa valmistelijaa
menetelmavalinnassa ja niissakin tapauksissa ohjeistuksen
vanhenemisen riski on merkittdva. Sen sijaan menetelmien kaytosta
tulisi laatia erillinen tai erillisia kasikirja-tyyppisia ohjeita arviointityon
tueksi. Esimerkiksi sdantelytaakan arviointiin on luotu

tyo- ja elinkeinoministeriossa laskentatyokalu, joka perustuu
kansainvéliseen SCM-menetelmaan. Tamakaan tyokalu ei kuitenkaan
sellaisenaan sovellu kaikkiin tilanteisiin, ja sitd myos kehitetdan
jatkuvasti. Olisi hyvin vaikea méaaritella sitovasti, missa tilanteissa
tyokalua on mielekésta kayttaa ja missé ei. Liséksi on useita vai-
kutustyyppeja, joissa ei ole olemassa yhta vakiintunutta
arviointimenetelmaa (esim. tyollisyysvaikutukset).

Vaikutustenarviointiohjeiden uudistamiseen liittyen ty6- ja elinkeinomi-
nisteri6 katsoo lisaksi, etta voisi olla hyva harkita mm. eri vaikutuslajien
jaottelua uudelleen. Nykyisten ohjeiden jako taloudellisiin, viranomaisiin
kohdistuviin, ymparistta koskeviin seka muihin yhteiskunnallisiin vaiku-
tuksiin ei ehka ole optimaalinen esimerkiksi lainsaadanndn arviointineu-
voston lausunnoissaan usein korostamia perus- ja ihmisoikeusvaikutuk-
sia ajatellen. Muutoinkin vaikutustenarviointiohjeita uudistettaessa olisi
tarkeaa tehda tiivista yhteistyota lainsdadanndn arviointineuvoston
kanssa siten, ettd ohjeet heijastelisivat mahdollisimman hyvin sitd, mité
arviointineuvosto lausunnoissaan esityksilta perdankuuluttaa.

Raportissa on mygs esitetty ehdotus vaikutustenarvioinnin tarkistuslis-
tasta. Ministerio pitaa ajatusta tarkistuslistasta lahtokohtaisesti hyvana,
mutta korostaa, ettd mahdollisen tarkistuslistan sisalto ja toteuttaminen
tulee miettid ja valmistella huolella lainvalmisteluohjeiden kokonaisuus
huomioiden. Asiasta on hyva kayda laajempaa keskustelua vaikutusarvi-
ointiohjeiden uudistamistyon yhteydessa.

"Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa”

Vaikutusarviointiin liittyvan tiedonhallinnan osalta selvitysraportissa
todetaan, ettd suomalaisessa lainvalmistelussa pitkan aikavalin trendina
on ollut siirtyminen ryhmatydskentelysta yksintyoskentelyyn. Ratkaisuksi
esitetdan siirtymista tyopari-, tydryhma- tai laajimmillaan komiteatyts-
kentelyyn. Liséksi raportissa esitetdan, etta tiedonsaanti valtionhallinnon
ulkopuolelta vaatii tiedon hankintaosaamisen, kuten kilpailutusten
kehittamista.

Ty0- ja elinkeinoministerié huomauttaa, etta laajan tyéryhman
nime&minen ei esta sit, ettd sdadodsehdotuksen yksityiskohtien
valmistelu jad yhden vastuuvalmistelijan harteille. Riippuu kunkin
ministerion lainvalmistelun kaytanteista, kuinka paljon lainvalmistelua
tehdaan pari- tai tiimityona vai onko lainvalmistelija kaytannossa
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tydryhmasta huolimatta yksin vastuussa sdaddsehdotuksen pykalien ja
perusteluiden kirjoittamisesta. Tyo- ja elinkeinoministeriossa
lainvalmistelun kaytanteita ollaan kehittdmassa entista enemman
tiimitydn suuntaan, jolloin lainvalmistelussa hyédynnetaan juridiikan
lisdksi entistd enemman esimerkiksi analyysi- ja tilasto-asiantuntijoiden
seka sdadosvalmisteluavustajien osaamista.

Toisin kuin raportissa esitetdan, lainvalmistelua ei nykypaivana tehda
pelkastaan virkamiestytna ilman nakemysten vaihtoa muiden
ministerididen tai sidosryhmien kanssa. Tyo- ja elinkeinoministeriossa
lainvalmisteluhankkeisiin asetetaan usein poikkihallinnollinen,
sidosryhmat kattava tyoryhma. Esimerkiksi tydlainsdadannon osalta
lakimuutokset valmistellaan padosin kolmikantaisesti. Tyo- ja
elinkeinoministerion lainvalmistelun prosesseja ja kaytanteita on viime
aikoina pyritty kehittamaan niin, etté kaytannon lainvalmistelua tehtaisiin
entistd enemman eri asiantuntijoiden yhteistyona. Vastaavasti
yhteistyota esimerkiksi vaikutusarvioinneissa ollaan kehittdmassa
entistd enemman myos ministerididen valille.

Ministerid haluaa my0s oikaista raportissa esitetyn vaitteen siita, etta
lainsaadannon arviointineuvosto olisi antanut tyo- ja elinkeinoministerion
toteuttamasta Yksi yhdesta -kokeilusta kriittisen lausunnon. Ministerion
nakemyksen mukaan lausunto ei ollut kriittinen, silla lainsaadannén
arviointineuvosto painvastoin kannusti jatkamaan kokeilua esittden, etta
kokeilun painopisteena tulisi jatkossa olla varsinaisen yksi yhdesta
-menettelyn soveltaminen ja siité saatavat kokemukset. Yksi yhdesta
-kokeilun laajentaminen sisaltyy nykyiseen hallitusohjelmaan ja sen
toteuttaminen yhdenmukaistaa ja systematisoi sdantelytaakan arviointia
osana laadukasta lainvalmistelua.

Mita tulee valtionhallinnon ulkopuolelta tilattaviin selvityksiin, ministerio
huomauttaa, ettd seka hallituksen esityksen vaikutusten arviointiin etta
jalkiarvioihin liittyvien ulkopuolisten selvitysten tilaaminen vaatii hankin-
taosaamisen liséksi myos riittdvan valjaa aikataulua lainsdadantopro-
sessissa, jotta arviointeja ehditddn myos hyodyntad. Arviointitiedon
hankintaosaamisen kannalta on valttamatonta, ettd ministeridilla on
itselladn sen verran omaa tutkimus- ja arviointiosaamista, etta
ulkopuolisia selvityksia osataan hyodyntaé tehokkaasti.

"Lainsdadanndn arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa”

Lainsaadannén arviointineuvoston toiminnan kehittamiseksi raportissa
ehdotetaan, etta myds Suomessa arviointineuvostolla tulisi olla
mahdollisuus pysayttdd saadosvalmistelua ja palauttaa saadosehdotus
ministeridlle lisavalmisteluun tilanteessa, jossa vaikutusten arviointi on
puutteellisella tasolla. Lisaksi ehdotetaan arviointineuvoston
neuvontaroolin vahvistamista.

Ty06- ja elinkeinoministerid katsoo, ettd lainsdadannon arviointineuvos-
ton toiminta on vaikuttanut myodnteisesti vaikutusarviointien laatuun.
Verrattuna muiden maiden arviointineuvostoa vastaaviin elimiin,
arviointineuvoston sihteeristd joutuu Suomessa toimimaan huomattavan
pienilla resursseilla. Ministerid katsookin, ettd mikali arviointineuvoston
roolia halutaan vahvistaa, tulisi ensisijaisesti lisata arviointineuvoston
resursseja nykyisen mandaatin puitteissa. Ministeri6 pitaé sindnsa
kannatettavana ajatuksena sitd, etta arviointineuvoston neuvontaroolia
pyrittaisiin kehittdmaan. Sen sijaan ehdotukseen arviointineuvoston
roolin muuttamisesta niin, etta se voisi pysayttaa lakihankkeen
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etenemisen, ministerid suhtautuu varauksellisesti. Mikali
arviointineuvoston roolia halutaan kehittad ehdotettuun suuntaan, se
edellyttaisi asian perusteellista valmistelua ja resurssien merkittavaa
kasvattamista. Ministeri katsoo, ettd neuvoston lausunnoilla on suuri
tosiasiallinen vaikutus hankkeiden valmistelussa jo nyt, ja tata vaikutusta
voidaan voimistaa myos ilman muodollista pysaytysoikeutta esimerkiksi
viestinnallisin keinoin.

"Sééadosjohtamista on vahvistettava ministeribissd”

Raportin mukaan saadosjohtamisen kannalta ongelmallista on, etta
ministerididen johtavilla virkamiehilla, kansliapaallikolla ja osastopaalli-
koilla ei itsellaén ole valttamatta mitdan kokemusta lainvalmistelusta.
Taman vuoksi kaikissa ministeridissa tulisi olla lainsaadantojohtaja.
Parempi sdadosjohtaminen yhdenmukaistaisi kaytantoja ja mahdollis-
taisi my0s sen, ettd ministeridissa voitaisiin kayttaa laaja-alaisesti
hyvaksi vaikutusarvioinnissa tarvittavaa monitieteista osaamista.

Raportissa esitetyt havainnot saadodsjohtamisen tarkeydesta eivat ole
uusia. Tyo6- ja elinkeinoministeriéssa saadosjohtamista ja lainvalmistelun
laadun jatkuvaa kehittdmista on pidetty tarkednd, ja paatoiminen
lainsaadantojohtaja ministeriossa on ollut sen perustamisesta saakka.
Lisaksi lainsdadanttjohtajan tyota tukee erillinen saéantelyn kehittdminen
—ryhma, jonka tehtavana on kehittda ja yhdenmukaistaa ministerion
lainvalmistelun kaytantoja, prosesseja ja tydomenetelmia seka tarjota
erilaisia ministeridn sisaisia saaddsvalmisteluun liittyvia tukipalveluja.
Vaikutusarvioinnin kehittdminen liittyy kiinteasti muihin lainvalmistelun
prosesseihin, joiden kehittdminen on jatkuvaa ja pitk&janteista ty6ta, jota
tehdaan kiintedssa yhteistydssa lainvalmistelijoiden seka lainvalmiste-
luun osallistuvien muiden asiantuntijoiden ja tukihenkiléston kesken.

“Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti”

Viides kehittdmisehdotus on, ettéa suurten hankkeiden valmisteluun on
panostettava erityisesti. Raportin mukaan suurten hankkeiden kohdalla
on suositeltavaa organisoida sdadosvalmistelu ja -johtaminen valtioneu-
vostotasolla yli ministeridrajojen esimerkiksi komiteavalmisteluna tai
ehdotetun valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa.

Ty0- ja elinkeinoministerit katsoo, etta yleensa suuret poikkihallinnolliset
hankkeet asetetaan poikkihallinnolliseksi jo talla hetkella. Sdadéshank-
keiden valmisteluresurssit ovat usein lahtdkohtaisesti niukat annettuun
valmisteluaikatauluun nahden, joten ministerididen keskindiseen
lainvalmisteluresurssien tehokkaampaan hyddyntamiseen olisi hyva
|6ytdéd uusia tapoja. On kuitenkin hyva muistaa, ettéd ministerididen
lainvalmistelu ei ole substanssistaan irrallista, vaan lainvalmistelu
edellyttdd aina myos kyseessa olevan hallinnonalan asioiden syvallista
asiantuntemusta. Ministerididen yhteisten resurssien hyodyntamista
voitaisiin helpoimmin toteuttaa esimerkiksi erilaisissa kaikille ministerioil-
le yhteisissa asioissa, kuten vaikkapa tietosuoja-, julkisuus- tai hankinta-
lainsaadannon kysymyksissa.

Anu Laitinen
Neuvotteleva virkamies

Eduskunnan tarkastusvaliokunta
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