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Lainsdaadannon arviointineuvoston lausunto tarkastusvaliokunnalle

Lainsdadannon arviointineuvosto kiittdd mahdollisuudesta lausua asiassa: O 48/2019 vp Saadoseh-
dotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet. Miten vaikutusten arvi-
ointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittamistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa,
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020.

1. Vaikutusten arviointi parantaa lainsaadannén laatua

Lainsdadannon valmistelussa vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on antaa paatoksentekijoille tietoa
erilaisten vaihtoehtojen vaikutuksista ja niiden seurauksista. Laadukas vaikutusten arviointi parantaa
lainsdadannon laatua ja on omiaan lisdamaan paatoksenteon lapinakyvyytta ja avoimuutta.

Vaikutuksia tulee arvioida ainakin hallituksen esityksissd, EU-lainsaddantoon liittyvissa hankkeissa ja
tarpeen mukaan myods alemman asteista saantelyd koskevissa esityksissa. Hallinnolla on kuitenkin
resurssirajoitteensa, minka vuoksi on tehtava priorisointia vaikutusarviointien laajuudessa ja syvyy-
dessa. Taloudellisesti ja yhteiskunnallisesti merkittavien hankkeiden vaikutusarviointei-
hin tulisi aina panostaa riittavasti resursseja. Hankkeiden priorisointi tulee myds avoimesti kom-
munikoida hallinnon ulkopuolelle.

Kaikkia mahdollisia vaikutuksia ei ole mielekasta arvioida kaikissa hankkeissa, vaan vaikutusten ar-
viointi tulee kohdentaa kulloisenkin sddddshankkeen sisdllon kannalta olennaisten vaikutusten
arviointiin.

2. Vaikutusten arvioinnissa on viel& parannettavaa

Hallituksen esitysten ja vaikutusarvointien laatua on kasitelty ko. tarkastusvaliokunnan tilaaman ra-
portin lisdksi mm. valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamista koskevassa tyoryhmassa. Tyoryhman
suositukset liittyivat lahinna valtioneuvostotasoiseen lainvalmistelun suunnitteluun, koulutukseen ja
osaamisen vahvistamiseen seka digitaalisten tietovarantojen hyodyntamiseen.!

Lainsdadannon arviointineuvoston nakemyksen mukaan vaikutusarviointien taso on parantu-
nut neljan viime vuoden aikana, mutta siina on edelleen vaihtelua. Arviointineuvosto on antanut
viimeisen vuoden aikana lausuntoja, joissa vaikutusten arviointeja on pidetty laadukkaina, mutta
toisaalta joissakin hallituksen esityksissd on havaittu selvia puutteita. Myonteisena kehityksena arvi-
ointineuvosto on pannut merkille maarallisten ja euromaaraisten arvioiden lisédntymisen hallituksen
esityksissa. Arvioiden taustoja ja lahteitd on myds avattu yha enemman. Toisaalta joissakin hallituk-
sen esityksissa ei ole arvioitu edes vaikutusten suuruusluokkaa. Kokonaisuutena maarallisiin arvioihin
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on edelleen syyté kiinnittdd huomiota ja tuoda esiin riittavalla selkeydelld niissd hyddynnetyt tieto-
lahteet.

Arviointineuvoston havaintojen mukaan hallituksen esitysten vaikutusten arvioiden laatu vaihtelee
myo6s yhden esityksen sisalla. Esimerkiksi yritysvaikutukset on saatettu arvioida hyvin, mutta jokin
muu esityksen kannalta olennainen vaikutusalue, kuten ymparistévaikutukset tai yhteiskunnalliset
vaikutukset eri kansalaisryhmiin ja vaikutusten jakaantuminen niiden kesken, on saatettu kasitella
hyvin ohuesti. Epatasapainoisuus koskee myds hyotyja ja kustannuksia. Toisinaan esimerkiksi esi-
tyksen kustannukset on kyetty arvioimaan hyvin, mutta hy6tyjen arviointi on jaanyt vahaiseksi. Ar-
viointineuvosto on kiinnittdnyt huomiota myds perus- ja ihmisoikeusvaikutusten puutteelliseen arvi-
ointiin silloin, kun vaikutukset ovat kyseisen esityksen kannalta keskeisia.

Arviointineuvoston kokemusten perusteella vaikutuksia tulisi jaotella my6s yhden vaikutusalueen si-
salla. Esimerkiksi yritysvaikutuksia on useissa tapauksissa tarpeen eriyttaa yritysten kokoluokan pe-
rusteella, koska mm. saantelytaakka koskettaa eri tavalla suuryritysta kuin PK-yrityksia.

Arviointineuvosto on huolestunut siitd, ettd vaaraaikainen poliittinen ohjaus on joissakin ta-
pauksissa sitonut liiaksi virkamiesvalmistelua ja vaihtoehtojen arviointia. Kaytannossa
tdma tarkoittaa sitd, ettd tavoitteen saavuttamiseksi valittu keino ei todennékdisesti parhaiten to-
teuta tavoitetta tai korjaa niitd ongelmia, joihin lailla halutaan puuttua. Kun poliittinen linjaus kei-
nosta on tehty liian aikaisin, virkamiesvalmistelun tehtavaksi jad miettia sellaiset perusteet, etta va-
littu keino nayttaisi tayttavan esityksen tavoitteet. Naissa tapauksissa arviointineuvosto kannustaa
virkamiesvalmistelua kirjaamaan ennakkoluulottomasti vaihtoehtoisia keinoja, vaikka niita ei poliitti-
sessa paattksenteossa enad huomioitaisikaan.

Arviointineuvoston kokemusten mukaan lainvalmistelun johtamisessa on puutteita, jotka na-
kyvat myos vaikutusten arvioinnissa. Vastuu valmistelutydsta jad ministerioissa lilaksi yksittaisen
lainvalmistelijan varaan. Vaikka he ovatkin epaileméatta lainvalmisteluhankkeen avaintoimijoita, asian
kadantopuolena on se, etta ministerididen virka- ja poliittinen johto eivat riittavasti osallistu tai ota
asianmukaista vastuuta hankkeen suunnittelusta ja vaikutusten arvioinnista. Talloin yksittaiset lain-
valmistelijat voivat jaada vaille johdon sitoutumista, tukea, resursointia, kannustusta ja palkitsemis-
takin, jos hanke onnistuu hyvin. Liséksi hankkeiden kokonaispriorisointi voi jadda tekemattd, jos
johto ei ohjaa toimintaa riittavasti.

Arviointineuvosto haluaa korostaa myos lainsaddannodn jalkiarviointia, josta neuvosto antoi
aloitteen kevaalla 2019. Saantelya tulisi ajatella elinkaaren nakdkulmasta, jolloin nykysaantelyn jal-
kiarvioinnin yksi keskeinen tehtavéa on tarjota tiedollista pohjaa jo seuraavan uudistushankkeen si-
sallolle ja vaikutusarvioinnille.

3. Arviointineuvoston toiminnan kuvaus ja toimintaa koskevat suositukset - kom-
mentti

Lainsdadanndn arviointineuvosto katsoo, etta tarkastusvaliokunnan tilaama raportti antaa melko
suppean kasityksen arviointineuvoston toiminnasta, mikéa on osaltaan ymmarrettavaa tiiviissa rapor-
tissa.

Lainsdadannon arviointineuvoston tarkein tehtava on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Arviointineuvosto voi antaa lausuntoja myds muiden saa-
dosluonnosten kuin hallituksen esitysten vaikutusarvioinneista. Talla tarkoitetaan esimerkiksi mer-
kittavia asetustasoisia sdannoksia, EU-lainsaddantoon liittyvia vaikutusarviointeja ja valtioneuvoston
paatoksia. Tahan liittyen arviointineuvosto antoi ensimmaisen U-kirjelmad koskevan lausuntonsa
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EU:n maatalouspolitiikasta kesékuussa 2020. Lisaksi arviointineuvosto voi antaa aloitteita lainvalmis-
telun laadun kehittdmiseksi. Neuvosto antaa myds vuosittain katsauksen toiminnastaan valtioneu-
voston kanslialle.

Edella kuvattujen perustehtavien lisaksi arviointineuvosto on tiiviissa vuoropuhelussa si-
dosryhmien kanssa. Arviointineuvosto tapaa saanndllisesti hallinnon ja poliittisen paatdksenteon
edustajia, pitdd esityksia erilaisissa tilaisuuksissa ja osallistuu tydryhmiin. Lisdksi arviointineuvosto
antaa koulutusta toimintaansa liittyvissa kysymyksissa. Arviointineuvoston yhteistydta sidosryhmien
kanssa on kuvattu tarkemmin neuvoston vuosikatsauksissa. Esimerkiksi vuosina 2018 ja 2019 arvi-
ointineuvostolle kertyi kumpanakin vuonna noin 80 erilaista sidosryhméatapaamista.

Tarkastusvaliokunnan tilaamassa raportissa ehdotetaan, etta lainsaadannodn arviointineuvosto saisi
oikeuden palauttaa hallituksen esitysluonnoksen uudelleenvalmisteltavaksi, mikéli esitys katsotaan
heikkolaatuiseksi. Lainséddannon arviointineuvosto pitéa asian selvittdémista tarpeellisena, mutta ym-
martaa asiaan liittyvat periaatteelliset ongelmat. Selvityksessa tulisi kerata kokemuksia EU:n komis-
sion Regulatory Scrutiny Boardin vastaavasta palautusoikeudesta. Lainsaddannon arviointineuvosto
pitaa tarkeana, ettd VNK jatkaa tydta arviointineuvoston roolin vahvistamiseksi hallitusohjelman Kir-
jauksen perusteella. Palautusoikeuden kasittely tulisi liittda tdhan neuvoston roolin vahvis-
tamista koskevaan tyohon.

Tarkastusvaliokunnan tilaamassa raportissa ehdotetaan arviointineuvostolle my6s uutta neuvonta-
roolia vaikutusarviointien parantamiseksi. Arviointineuvosto suhtautuu neuvontarooliin Kriittisesti.

Arviointineuvosto katsoo, ettd neuvoston riippumattomuus tulee turvata kaikissa tilanteissa. Jos ar-
viointineuvosto neuvoisi ministeri6ita vaikutusarvioinneissa ja myéhemmin arvioisi kyseista hanketta,
loisi se riippumattomuuden kannalta hyvin vaikean asetelman.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan neuvostolla on valvojan rooli (oversight body), eika
neuvoston ole tarkoitus neuvoa ministeridita yksittaisissa lakihankkeissa. Valvojan tehtavana on en-
sisijaisesti tehda havaintoja lainvalmistelun laadusta yleisella tasolla ja tuottaa sita kautta
lisdarvoa yhteiskunnalle. Neuvoston perustamisen tausta-ajatuksena on ollut, ettd neuvoston lau-
suntojen kautta toteutuva ohjaus auttaisi parantamaan lainvalmistelun laatua valtioneuvostossa ylei-
sesti ja laajemminkin kuin vain kasilla olevassa yksittaistapauksessa.

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota myts neuvoston niukkoihin resursseihin: neuvoston jasenet
tekevat tyotaan sivutoimisesti ja sihteeristdn resurssit ovat tiettavasti Lansi-Euroopan pienimmat.
Edella on jo kaynyt ilmi, ettd arviointineuvosto antaa kuitenkin koulutusta yleisella tasolla resurs-
siensa puitteissa.

Neuvontaroolin lisddmista perustellaan usein silla, ettd monet eurooppalaiset neuvostot tekevéat neu-
vontaty6ta. Suomen arviointineuvoston arviointifokus on kuitenkin selvasti laajempi kuin mui-
den vastaavien eurooppalaisten arviointineuvostojen. Esimerkiksi Ruotsin, Norjan ja Tanskan neu-
vostot keskittyvat vain yritysvaikutuksiin. Liséksi lainsdddannon arviointineuvoston tyokentta muut-
tuu jatkuvasti vaativammaksi, kun ilmasto- ja ymparistovaikutusten seké perusoikeusvaiku-
tusten merkitys on kasvanut. Naita vaikutuksia on nostettu esiin myds padministeri Sanna Marinin
hallitusohjelmassa.

Lainsdadannon arviointineuvosto on kasitellyt vuosikatsauksessaan 2019 toimintansa kehittamista.
Hallitusohjelman mukaan lainsdadannén arviointineuvoston roolia vahvistetaan, jolloin neuvoston
asema seka toiminnan kehittdminen ja laajentaminen tulevat pohdittavaksi. Neuvoston voimavaroja
olisi syytd vahvistaa. On tarkedd, etta sihteeristdssa on riittdvdn monipuolista taloustieteellista, yh-
teiskuntatieteellista ja oikeustieteellistd osaamista. Nykyiset niukat resurssit (kaksi henkil6a) voivat
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aiheuttaa henkiloriskin toiminnalle. Roolia vahvistettaessa on syyta arvioida ainakin seuraavia asi-
oita:

. Miké& on oikea saantelytaso eli pitadko lainsdadannon arviointineuvostosta saataa lailla

. Mik&a on arviointineuvoston paras organisatorinen sijaintipaikka

. Pitaako arviointineuvoston tehtaviin lisata kansainvalinen yhteisty6

. Pitaéko arviointineuvostolla olla oma budjetti

. Pitdako arviointineuvostolla olla oikeus pysayttaa sellaiset sdaddsehdotukset, jotka ei-
vat tayta hyvan lainvalmistelun ja vaikutusarvioinnin kriteereita

. Pitaako arviointineuvoston roolia jalkiarvioinnin arvioinnissa vahvistaa

. Miten arviointineuvoston jasenet ja puheenjohtaja valitaan

. Mik& on neuvoston palveluksessa olevien virkamiesten virkamiesoikeudellinen asema
suhteessa arviointineuvostoon ja virkasijoituspaikkaan

. Miké& on tarkoituksenmukaisin vaihe neuvoston lausunnon antamiselle

4. Vaikutusarviointien kehittaminen

Lainsdadannon arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota siihen, etté hallituksen esitykset an-
netaan eduskunnan kasiteltavaksi erittdin nopeasti arviointineuvoston lausunnon jal-
keen. Riittdvien korjausten tekeminen ei yleensd onnistu muutamassa paivassa. Arviointineuvosto
toivoo muutoksia téhan toimintakulttuuriin. Liséksi arviointineuvosto on havainnut, ettd mikali laki-
hanke on jaljessa aikataulustaan, toivotaan arviointineuvoston antavan lausuntonsa hyvin nopeasti.
Nain ollen arviointineuvoston lausunnon kasittely ja korjausten tekeminen esitykseen toimivat ”jous-
tovarana”, jolla lakihankkeen aikataulua kurotaan kiinni. Tama ei ole omiaan parantamaan vaikutus-
arviointien laatua.

Lainsdadannon arviointineuvoston ndkemyksen mukaan vaikutusarviointien tekemiseen liittyy toisi-
naan vaaria kasityksia. Harvoin, jos koskaan, voidaan suoraan hyddyntéa vain yhta tai kahta lahdetta
vaikutusten arvioinnissa. Todellisuudessa tieto on sirpaleista, sitd pitda etsid useasta lahteesta ja
arvioihin liittyy paljon epavarmuutta. Vaikutusarviointien tekeminen perustuu yleensa olemassa ole-
van tiedon hyddyntamiseen, joka aika harvoin suoraan palvelee tarkoitustaan, vaan vaatii virka-
miestason analyysia ja tulkintaa. Virkamiesten osaaminen tiedon tulkitsemissa on olennaista.

Lainsaadannon arviointineuvoston havaintojen mukaan hallituksen esitykset, joita on valmisteltu laa-
japohjaisesti kootuissa tydryhmassé, ovat yleensa laadultaan keskimaaraista parempia. Tyoryhmat
ovat ehtineet miettid vaikutuksia ainakin jollain tasolla.

Lainsdadannon arviointineuvosto katsoo, etta ministeriot voisivat harkita lainvalmistelun jarjes-
tamistéd tiimeissa, joissa on monitieteellistd osaamista. Lisdksi tulisi pohtia jarjestelmad, jossa
nuoret lainvalmistelijat valmistelisivat sadddkset aina vanhemman lainvalmistelijan kanssa yhteis-
tyossa.

Arviointineuvosto suosittelee, ettd ministeridissa olisi vaikutusarviointiin yleisesti perehtyneita asian-
tuntijoita. Tallaisen asiantuntijan yksi tehtava olisi auttaa ja ohjata vaikutusarvioinnissa tarvittavien
tietolahteiden tunnistamisessa ja tiedon hyotdyntamisessa. Vaikutusarvioinnin asiantuntijan tulisi
myds luoda ja yllapitda pysyvaluonteista verkostoa ministerion toimialan keskeisiin muihin viran-
omaisiin ja tutkimuslaitoksiin, joiden asiantuntemus ja kokemus saataisiin palvelemaan lainvalmiste-
lua. On laajaa kansainvalista tutkimusnayttoa siita, ettd pysyvaluonteiset henkilokohtaiset kontaktit
esimerkiksi tutkijatahojen ja virkahenkildiden kesken ovat omiaan edistamaéan tutkimus- ja selvitys-
tiedon hyddyntamista lainvalmistelussa ja politiikkatoimien suunnittelussa.
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Ministerididen pitaisi kuitenkin valttaa jarjestelmia, joissa on vain yksi vaikutusarvioinnin asiantuntija.
Ministeri6lla voi olla houkutus teettada asiantuntijalla muitakin tdita ja toisaalta henkilériski muodos-
tuu suureksi. Vaikutusarvioinnin yleinen asiantuntija ei tietenkaan voi korvata sita erityista sisallél-
lista asiantuntemusta, jota lainvalmistelijalta edellytetéan yksittaisen hankkeen vaikutusarvioinnin
laadinnassa.

Vaikutusarviointien asiantuntijoiden saanndlliset koulutukset ja tapaamiset olisivat luultavasti hyo-
dyllisid osaamisen kehittdmiseksi. Samalla muodostuisi asiantuntijaverkosto, jonka laaja asiantunte-
mus ja kokemus hyddyttaisivat todennakdisesti koko valtioneuvostoa.

Oikeusministerid on saanut talla vaalikaudella lisaresursseja lainvalmistelun kehittdmiseen. Lainsaa-
danndn arviointineuvosto katsoo, ettd oikeusministerion lisaresursointi on myonteista, ja silla voi
odottaa olevan lainvalmistelun laadun kannalta myonteisia vaikutuksia.

Lainsdadanndn arviointineuvosto pitaad tarkeana neuvoston roolin vahvistamista. Arviointineuvos-
ton roolin vahvistaminen, ministerididen arviointiosaamisen parantaminen ja oikeusmi-
nisterion lisdresursointi loisivat todennékdisesti parhaan lopputuloksen lainsdddéannén laadun
parantamiseksi.

Leila Kostiainen
Lainsdadannon arviointineuvoston puheenjohtaja

Meri Virolainen
Arviointineuvos, lainsaadannon arviointineuvoston sihteeristo



