.
VALTIONEUVOSTON KANSLIA Lausunto
STATSRADETS KANSLI

— 4.9.2020 VN/10506/2020

Eduskunta
Tarkastusvaliokunta
TrV@eduskunta.fi

Viite TrV:n lausuntopyynt6 asiaan O 48/2019 vp, Tarkastusvaliokunnan julkaisuja 1/2020

Asia Lausunto: Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila
ja kehittamistarpeet

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on selvittéanyt tutkimushankkeella séadésehdotusten
vaikutusarviointien nykytilaa ja kehittamistarpeita. Selvitys "Miten vaikutusten arvioin-
tia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittémistarpeet suomalaisessa lain-
valmistelussa” julkaistiin kevaalla 2020 valiokunnan julkaisuna (1/2020). Valiokunta
on pyytanyt ministeriolta kirjallista lausuntoa raportista ja siind esitetyista kehittamis-
suosituksista 31.8.2020 mennessa.

Valtioneuvoston piirissa on pitkajanteisesti kehitetty lainvalmistelua ja tavoitteena on
lainvalmistelun laatua parantamalla saada aikaan entistéd parempaa ja vaikuttavam-
paa lainsdaadantda. Paaministeri Marinin hallituksen ohjelmaan sisaltyy useita kirjauk-
sia lainvalmistelun laadun kehittamisesta. Hallitusohjelman mukaan laaditaan pa-
remman saantelyn kokonaisvaltainen toimintaohjelma. Lisaksi ohjelmassa on kirjauk-
sia, jotka liittyvat lainsdadannon arviointineuvoston roolin vahvistamiseen, lainsaa-
dantéhankkeiden vaikutus- ja jalkiarviointiin seka valmistelijoiden perus- ja ihmisoi-
keusosaamisen vahvistamiseen.

Oikeusministerid on elokuussa 2020 vahvistanut hallitusohjelman mukaisen parem-
man saantelyn toimintaohjelman. Sen tavoitteena on valtioneuvoston lainvalmistelun
laadun parantaminen ja siind keskitytdan seuraaviin kokonaisuuksiin: lainvalmistelun
suunnitelmallisuus ja osaaminen, valmisteluun liittyva vuorovaikutus ja viestinta, vai-
kutusten arviointia (valtioneuvostotasoinen jalkiarviointijarjestelma mukaan lukien)
seka teknologian ja digitaalisuuden edistaminen. Ohjelman puitteissa toteutetuilla
toimenpiteilld vastataan omalta osaltaan vaikutusarviointien parantamiseen liittyviin
haasteisin.

Osaavat ja ammattitaitoiset lainvalmistelijat ovat keskeinen edellytys laadukkaalle
lainvalmistelulle. Lainvalmistelijat ovat usein oikeustieteellisen koulutuksen saaneita
henkildita, joskaan yliopistoissa ei ole tarjolla lainvalmisteluun patevoittavaa koulutus-
ta. Sdaddsvalmistelussa tarvittava osaaminen hankitaankin toisaalta kdytannon saa-
ddsvalmistelussa tydssaoppimalla ja toisaalta valtioneuvoston tai yksittdisten ministe-
rididen jarjestamassa koulutuksessa. Vaikutusten arviointi on laajuudessaan ja moni-
muotoisuudessaan kuitenkin haastava kokonaisuus, mina takia lainvalmistelijoiden
tueksi tarvitaan esimerkiksi talous-, ymparisto- ja yhteiskuntatieteellisiin kysymyksiin
erikoistuneita osaajia. Lainvalmistelua voidaankin luonnehtia moniammatillista ja mo-
nialaista yhteisty6ta vaativaksi toiminnaksi, joka edellyttéa valmisteluun osallistuvien
jatkuvaa vuoropuhelua ja yhdessa tapahtuvaa ongelmanratkaisua.
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Seuraavassa on esitetty valtioneuvoston kanslian nakemyksia selvityksessa oleviin
suosituksiin. Suosituksiin liittyvien huomioiden lisaksi lausunnon liitteena on nake-
myksia EU-saadosten valmistelusta ja vaikutusarvioinnista, vaikka se lahtdkohtaisesti
on rajattu selvityksen ulkopuolelle. Tdma on perusteltua, koska suuri osa kansallises-
ta lainsaadanndsta on EU-perdista. EU-tasolla saadut tiedot ja kokemukset eri vali-
neistd voivat myos olla hyédyksi kansallisten paremman saantelyn valineiden kehit-
tamisessa.

Huomioita kehittamissuosituksiin
Vaikutusarviointiohjeet

Valtioneuvoston piirissa laadittu merkittdva maara ohjeita, oppaita ja suosituksia, joi-
den tavoitteena on yhtendistaa eri ministerididen saadoésvalmistelukaytantéja ja var-
mistaa saadosten laatuvaatimusten toteutuminen. Lisdksi monet ministeriét ovat
valmistelleet ohjeita omalta vastuualueeltaan erityisesti vaikutusten arviointiin liittyen.
Ohjeet, oppaat ja suositukset muodostavat lainvalmistelua tukevan laajan ja moni-
ulotteisen kokonaisuuden, jonka yksi osa-alue on vaikutusten arviointi. Erilaisen oh-
jeistuksen, vaikutusten arviointi mukaan lukien, lainvalmistelulle ja viime kadessa yk-
sittaiselle lainvalmistelijalle asettamat vaatimukset ovat huomattavat. Ohjeiden tulee
olla tavoitteellisia, mutta samalla myds realistisesti toteutettavissa.

Selvityksessa kehittamissuosituksena esitetaan, etta vaikutusarviointiohjeet tulisi pai-
vittéd. Vaikutusten arvioinnin peruskehikko on varsin vakiintunut, mutta valtioneuvos-
ton kanslian ndkemyksen mukaan sita tulisi tarkastella uudelleen ottaen huomioon
ohjeiden soveltamisesta saadut kokemukset ja nykyiset lainvalmistelulle asetetut vaa-
timukset. Samalla ohjeita tulisi selkeyttaa ja jasentaa siten, etta eri vaikutuslajien oh-
jeistus muodostaa selkean kokonaisuuden ja palvelee tarkoituksenmukaisesti eri lain-
valmisteluun osallistuvia tahoja. Ohjeissa tulisi myos nykyista konkreettisemmin
huomioida se, etta vaikutusten arvioinnin laajuus suhteutetaan saaddshankkeen yh-
teiskunnalliseen merkitykseen ja antaa suuntaa-antava viitekehys vaikutusten olen-
naisuuden maarittelylle. Ohjeissa tulisi myds aiempaa paremmin tuoda ennakolliseen
vaikutusarviointiin liittyva epavarmuus ja sen esiin tuominen vaikutusten arvioinnissa.
Tarkeda olisi my0Os erottaa toisistaan itse vaikutusten arviointi ja se, mita arvioinnista
kirjataan tai kiteytetaan hallituksen esitykseen. Selkea ero pitaisi tehda myds hallituk-
sen esityksen laadintaa ohjaavien normatiivisten ohjeiden ja arviointien tekemiseen
tarkoitettujen oppaiden ja kasikirjojen valilla.

Saaddshankkeisiin liittyvaa vaikutusten arviointia toteutetaan ministeridissa ja niiden
alaisessa hallinnossa tehtavan virkatyon lisaksi hyddyntamalla olemassa olevaa tieto-
pohjaa ja tilaamalla selvityksia ja tutkimuksen hallinnonalojen toimintamaararahojen
puitteissa valtionhallinnon ulkopuolelta (vaikutusarviointien ulkoistaminen). Lisaksi
valtioneuvoston yhteisen selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN TEAS) maararahoja on
mahdollista kayttaa vaikutusarviointien hankkimiseen poikkihallinnollisissa hankkeis-
sa. Vaikutusarviointeja ulkoistettaessa kriittisia tekijoita voidaan arvioida olevan toi-
saalta — osana tilaajaosaamista - oikeiden tutkimuskysymysten asettaminen ja toi-
saalta — osana lainvalmistelua - sadddéshankkeen kannalta relevanttien johtopaatts-
ten tekeminen oikea-aikaisesti kaytettavissa olevan tietopohjan ja muun arvioinnin
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Tiedon hallinta vaikutusarvioinnissa

Tutkimus, ennakointi-, arviointi- ja seurantatiedon kayttéa tehostamalla vahvistetaan
paatéksenteon tietopohjaa ja siten parannetaan paatdksenteon laatua ja vaikutta-
vuutta. Selvityksessa esitetadn kehittdmissuosituksena, etta tiedonhallintaa vaikutus-
arvioinnissa tulee vahvistaa. Tiedonhallinnalla tarkoitettaneen tassa yhteydessa vai-
kutusarviointien tietopohjaa ja sen hyédyntamistd. Valtioneuvoston kanslia toteaa, et-
ta vaikutusarviointeihin liittyva tiedonhallinta tulee néhda osana valtionhallinnon tie-
dolla johtamisen kokonaisuutta. Yhteiskunnallisen paatdksenteon pohjaksi tarvittavan
tiedon hallintaa (ml. tiedonldhteet, organisaation sisdinen tiedonhallinta, tiedonlahtei-
den tunnistaminen, tiedon analytiikka ja soveltaminen, tuotetun tiedon tuominen
kayttéon, tiedon visualisointi ja organisaation jatkuva oppiminen) ja tietoon perustu-
vaa johtamista tuleekin kehittad kokonaisvaltaisesti. Tiedon hyddyntdminen edellyttaa
myds tiivista vuorovaikutusta tiedon tuottajien ja hyoddyntajien valilla.

Vuonna 2019 julkaistu selvitys Tutkimustiedon hyddyntamisen hyvat kdytannét lain-
valmistelussa: kohti parempaa saantelyd? vahvisti aiemmassa tutkimuksessa tehdyt
havainnot siitd, ettd tutkimustiedon vaikuttavuuden kannalta on tarkeaa, etta tiedon-
tarpeet tunnistetaan ja tutkimustietoa kaytetdan mahdollisimman aikaisessa vaihees-
sa, ja etta hallintoon on luotu tutkimustiedon kayttéa tukevia rakenteita ja ty6tapoja
seka riittavat resurssit. Selvityksen perusteella ndyttaa silta, etta laajapohjaisella val-
mistelulla on mydnteinen yhteys tutkimustiedon kayttédn lainvalmistelussa. Resurs-
sien tarkoituksenmukaisen kohdistamisen kannalta on tarkeaa tunnistaa ne hankkeet,
joiden valmistelussa tutkimustieto on erityisen keskeisessa roolissa, ja keskittaa tie-
donkeruu hankkeiden keskeisiin, mahdollisesti poliittisesti kiistanalaisimpiin sisaltoi-
hin. Tutkimuksessa tunnistettiin myds lainvalmistelun tydskentelytapoihin ja argu-
mentaatioon liittyvia hyvia kaytantdja, joiden avulla tutkimustiedon kayttda voidaan
lisata ja tehda lapinakyvammaksi.

Keskeinen vaikutusarviointien toteuttamiseen vaikuttava tekija on kaytettavissa oleva
aikaresurssi. Laadukkaan ja kattavan vaikutusarvioinnin tekemiseen tarvitaan aikaa,
jota - hyvasta suunnittelusta huolimatta - on haastavaa sovittaa aikapaineiseen val-
misteluaikatauluun. Voidaankin sanoa, ettd ottaen huomioon kaytettavissa olevat ai-
ka- ja henkildresurssit seka saatavilla oleva tietopohja vaikutusarviointiohjeiden mu-
kaista ihannetilaa ei aina ole mahdollista saavuttaa.

Lainsdddannon arviointineuvoston toiminnan kehittéminen

Lainsdaadannon arviointineuvon tehtdvat on madaritelty valtioneuvoston asetuksella
(1735/2015). Neuvoston tehtdvana on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Se voi antaa lausuntoja myds muiden saa-
ddsluonnosten vaikutusarvioinneista. Lisdksi neuvosto voi tehda aloitteita lainvalmis-
telun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan paranta-
miseksi. Se voi saadosten tultua voimaan myds arvioida, ovatko lainséadannon vaiku-
tukset toteutuneet arvioidusti. Tehtavassaan arviointineuvosto on riippumaton suh-
teessa eri hallintosektoreiden ja yhteiskunnan etutahojen erityisintresseihin. Kyse on
itsendisyydesta ja riippumattomuudesta suhteessa poliittiseen padtdksentekoon, mika
nakyy arviointiin ottamisen menettelyissa ja lausuntojen riippumattomana laatimise-
na. Kyse on merkittaville sadddshankkeille tarkoitetusta vuorovaikutteisesta tieto- ja
prosessituesta.

Edelld mainittujen tehtavien lisdksi arviointineuvosto ja sen sihteeristo tapaavat
saanndllisesti hallinnon edustajia. Arviointineuvoston edustajat myos pitavat esityksia
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erilaisissa tilaisuuksissa ja antavat koulutusta neuvoston toimintaan liittyvissa kysy-
myksissa.

Valtioneuvoston kanslian arvion mukaan arviointineuvosto on toiminut hyvin ja sen
riippumattomuus on toteutunut, mutta sen toimintaa, kuten kaikkea muutakin toimin-
taa, tulee kehittaa hallitusohjelman ja tarpeiden mukaisesti.

Selvityksen kehittédmissuosituksissa todetaan, etta yksi mahdollinen keino parantaa
vaikutusten arviointien laatua on lainsaadanndn arviointineuvoston neuvontaroolin
vahvistaminen ja etta arviointineuvoston tulisi tehdd enemman yhteistyétd ministeri-
Oiden kanssa ja tuoda esille vaikutusten arviointeihin liittyvia vaatimuksia. Lisaksi to-
detaan, etta merkittavissa lainvalmisteluhankkeissa arviointineuvosto voisi ottaa suu-
remman roolin saaddsvalmistelun suunnitteluvaiheessa ja etta arviointineuvosto voisi
olla mukana esivalmisteluvaiheessa suunnittelemassa ja ohjaamassa saaddshank-
keessa toteutettavia vaikutusten arviointeja. Valtioneuvoston kanslia jatkaa valmiste-
lutyéta arviointineuvoston roolin vahvistamiseksi padministeri Sanna Marinin hallitus-
ohjelman mukaisesti. Edelld mainitut kehittémissuositukset arvioidaan tassa valmiste-
luty6ssa.

Lisaksi selvityksessa suosituksena esitetadan ajatus siitd, etta lainséadanndn arviointi-
neuvosto voisi palauttaa hallituksen esitysluonnoksen uudelleenvalmisteltavaksi ja si-
ten estaa sen antamisen eduskunnalle. Valtioneuvoston kanslian arvion mukaan téma
suositus ei ole onnistunut. Perustuslain mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat rat-
kaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeridssa. Yleisistun-
nossa ratkaistaan laajakantoiset ja periaatteellisesti tarkeat asiat seka ne muut asiat,
joiden merkitys sita vaatii. Hallituksen esityksen antaminen on tallainen yleisistunnos-
sa ratkaistava asia. Yleisistunnolle kuuluvaa ratkaisuvaltaa ei voi siirtéaa yksittaisista
asiantuntijoista koostuvalle elimelle.

Pohdittaessa arviointineuvoston toiminnan kehittamista on muistettava, etta se ei,
toisin kuin nimesta voisi kenties paatelld, arvioi hallituksen esityksia koskevien luon-
nosten yleista laatua. Sen tehtdvaksi on saddetty arvioida esitysluonnokseen otettua
vaikutusten arviointia, joka on yksi osa esitysta. On myds huomioitava, etta arviointi-
neuvosto arvioi kaytanndssa vain pienen osan vuosittain annettavien hallituksen esi-
tysten vaikutusarvioinneista, viiteasiakirjan mukaan osuus on noin seitseman prosent-
tia. Pohdittaessa arviointineuvoston kehittédmista on mietittdva sen mandaattia, sidos-
ryhmien tarpeita, arviointineuvoston tuotoksia ja resursointia seka ylipaataan erilaisia
mahdollisuuksia kehittda sen toimintaa ja sen prosesseja.

Lainséadannon jalkiarvioinnista todettakoon, ettd lainséddannén arviointineuvosto te-
ki kevaalla 2019 aloitteen lainsaadanndn jalkiarvioinnista ja asia on sisallytetty paa-
ministeri Marinin hallitusohjelmaan. Parhaillaan kdynnissa on asiaa selvittava VN
TEAS -tutkimushanke (Lainsaadannén jalkiarviointi ja sen merkitys: nykytilan analyy-
sista kehittdmisehdotuksiin). Hankkeessa selvitetdan, miten uusien saaddsten vaiku-
tuksia, vaikuttavuutta ja toimeenpanoa seurataan ja arvioidaan Suomessa ja kansain-
valisesti. Erityisend huomion kohteena ovat jalkiarviointien laadinnasta annetut oh-
jeet, eri hallinnonaloilla sovellettavat menettelytavat, toteutettujen arviointien meto-
dologiset valinnat ja laatu seka laadun varmistaminen seka arviointi-ja seurantatiedon
hyédyntaminen. Analyysien perusteella hankkeessa laaditaan kehittamisehdotuksia
jalkiarviointijarjestelman laatimiseksi Suomeen. Hankkeen tulokset ovat kaytettavissa
helmikuussa 2020.
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Saaddosjohtaminen

Selvityksen suosituksissa esitetdan nakokohtia saadosjohtamisen vahvistamiseksi.
Valtioneuvoston kanslia toteaa, etta lainvalmistelun suunnitelmallisuuden lisaamiseksi
ja johtamisen vahvistamiseksi on jo toteutettu toimenpiteita ja toiminnan kehittamis-
ta jatketaan edelleen.

Lainvalmistelun laadusta vastaa jokainen ministerié omalla toimialallaan. Kansliapaal-
likon tehtavana on johtaa, kehittaa ja valvoa ministerion ja sen hallinnonalan toimin-
taa seka siina tarkoituksessa myds huolehtia lainsdadanndn valmistelun laadusta mi-
nisteriossa (VNOS 45 § 1 mom. kohta 2). Lainvalmistelun laadusta huolehtimiseen
liittyy my0s kansliapaallikdn tehtdva yhteensovittaa ministerion ja sen hallinnonalan
toimintaa muiden ministerididen ja niiden hallinnonalojen toiminnan kanssa (VNOS 45
§ 2 mom.).

Valtioneuvoston tydn yhteensovittamista ja hallitusohjelman toimeenpanon seurantaa
on tehostettu myds saadosperusteisesti. Valtioneuvoston ohjesadnnén mukaan minis-
terididen on toimitettava tiedot valmisteilla olevista hallituksen esityksista hallituksen
lainsdadantdsuunnitelmaa varten valtioneuvoston kansliaan (VNOS 29 a § 1 mom.).
Tietojen pohjalta laaditaan hallituksen lainsaadantésuunnitelma.

Selvityksessa suositetaan lainsaadantdjohtajan tehtavan perustamista jokaiseen mi-
nisteriodn. Todettakoon, etta jo talla hetkelld jokaisessa ministeridssa on lainsaadan-
tdjohtaja tai virkamies, jolle on annettu vastaavat tehtavat. Onnistuneessa lainvalmis-
telussa tarkeassa roolissa ovat lainvalmistelijoiden esimiehet, joiden saaddsvalmiste-
lun johtamisosaamiseen tulisi panostaa. Johtamista voitaisiin tukea esimerkiksi laati-
malla sadddsvalmistelun johtamista koskeva ohje tai raataldimalla saaddsvalmistelun
johtamista koskevaa koulutusta.

Ministerididen valistd yhteisty6ta lainvalmistelun kehittamiseksi tehdaan oikeusminis-
terion lokakuussa 2019 asettamassa lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyéryhmassa
(LAKE). Sen tehtdvana on muun ohella edistaa lainvalmisteluohjeiden ja hyvan lain-
valmistelumenettelyn periaatteiden noudattamista ja hyvien kaytantdjen leviamista
lainvalmistelussa, tehda aloitteita saaddsvalmistelun kehittamisesta ja arvioida lain-
valmistelun yhteensovittamis- ja priorisointitarpeita valtioneuvostotasolla. Valtioneu-
voston kanslian ndkemyksen mukaan yhteistyéryhman ty6 on lahtenyt hyvin kayntiin.

Kevaalla 2019 julkaistiin valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisen valmisteluryh-
man ehdotukset, jotka liittyivat lainsaddantdsuunnitelmiin, valtioneuvoston yhteiseen
lainvalmisteluresursseihin, saaddsvalmistelun osaamisen kehittémiseen ja saaddsval-
mistelua tehostaviin sahkaisiin tydvalineisiin. Tyéryhman ehdotusten mukaisesti
vuonna 2019 siirryttiin yhden istuntokauden kattavasta lainsaddantésuunnitelmasta
kahden istuntokauden kattavaan rullaavaan suunnitteluun (lainsdadantésuunnitelmat)
ja valmisteltiin hallituksen koko vaalikauden kattava ohjelma keskeisista lainvalmiste-
luhankkeista (lainsaadantdohjelma).

Valmisteluryhman ehdotusten mukaiset lainvalmistelun osaamisen kehittdminen ja
uuden teknologian kdytén vahvistaminen sadaddsvalmistelun apuna sisaltyvat kerto-
musvuonna valmistellun paremman saantelyn kokonaisvaltaisen toimintaohjelman
toimenpiteisiin. Valmisteluryhman ehdottomaan lainvalmistelun hankkeistamiseen ja
tata kautta suunnittelun parantamiseen liittyvia kdytannén kysymyksia on kasitelty
lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhmassa.
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Suurten hankkeiden valmistelu

Selvityksen suosituksissa todetaan, etta suurten hankkeiden valmisteluun on panos-
tettava erityisesti. Valtioneuvoston kanslian nakemyksen mukaan tarve laajojen, yh-
teiskunnallisesti merkittévien asioiden valmistelun laaja-alaisuudelle riittdvan pitkalle
valmistelulle on tunnistettu. Keskeisia poikkihallinnollisia hankkeita on organisoitu
valmisteluryhmiin yli hallinnonalarajojen.

Hallitus on kevaalla 2020 asettanut viisi parlamentaarista komiteaa, joiden tarkoituk-
sena on varmistaa, ettd hankkeiden valmistelussa toteutuvat poikkihallinnollisuus ja
tyon jatkuminen yli vaalikausien. Asetetut komiteat ovat:
— kokonaisvaltaisen, yli hallituskausien ulottuvaa kriisinhallinnan tavoitelinjausta
valmisteleva parlamentaarinen komitea (6.3.2020-28.2.2021)
— yleisen asevelvollisuuden kehittamista ja maanpuolustusvelvollisuuden tayt-
tdmista selvittava parlamentaarinen komitea (5.3.2020-31.10.2021)
— maakuntaverokomitea (9.3.2020-31.12.2020)
— sosiaaliturvakomitea (23.3.2020-31.3.2027)

Lisaksi useille hallituskauden hankkeille on asetettu tyéryhmia ja muita valmistelua
tukevia valmistelu- tai seurantaryhmia. Tarkemmat tiedot vireilld olevista hankkeista
ovat saatavilla valtioneuvoston hanketietopalvelussa.

EU-oikeudellisia nakokohtia

Suuri osa kansallisesta lainsaadannosta on EU-peraista. EU-saadosten valmistelulla ja
vaikutusarvioinnilla on siten monenlaisia vaikutuksia kansalliseen sadaddsvalmisteluun.
Taman vuoksi on tarkeda tukea EU:n paremman sadntelyn ty6tda. EU-tasolla saadut
tiedot ja kokemukset eri valineista voivat myos olla hyddyksi kansallisten paremman
saantelyn valineiden kehittdmisessa. Komission saaddsvalmisteluaineistosta, kuten
julkisten kuulemisten tuloksista ja komission vaikutusarvioinneista, voi olla kdytanndn
hyotya kansallisissa saaddsvalmisteluhankkeissa.

Liitteessa on esitetty erdita kokoavia EU:n lainvalmisteluun liittyvia nakokohtia. On
tarkeda, ettd nama nakokohdat hahmotetaan myods kansallisten saaddsten elinkaaren
eri vaiheissa.

Alivaltiosihteeri Timo Lankinen

Istuntoasiainneuvos Elina Normo

Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet;
EU-oikeudellisia ndkokohtia
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Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamis-
tarpeet; EU-oikeudellisia nakokohtia

EU-saantelyn parantaminen

EU-saantelyn parantaminen on Suomen pitkdaikainen tavoite. Suomen ndakemyksen mukaan saan-
telyn parantaminen on jatkuva prosessi, jonka tavoitteena on varmistaa, etta EU-saaddkset ovat
selkeitd, tehokkaita, vaikuttavia ja taytantdéonpanokelpoisia. EU-sadntelyn vaikutuksia, tarpeelli-
suutta ja toimivuutta tulee arvioida kaikissa lainsaadantdprosessin vaiheissa saadoksen valmistelu-
vaiheista sen jalkiarviointiin. Suomen tavoitteita ja toimia on kuvattu valtioneuvoston EU-
vaikuttamisstrategioissa ja lukuisissa valtioneuvoston E-selvityksissa (mm. E 113/2013 vp ja EJ
20/2015 vp, E 23/2015 vp ja EJ 29/2017 vp seka E 20/2017 vp ja EJ 9/2019 vp).

EU:n neuvoston puheenjohtajakaudella syksylla 2019 Suomi vei eteenpdin EU:n paremman saante-
lyn agendaa monin tavoin. Ty6hon vaikutti osaltaan se, etta institutionaalisen taitekohdan vuoksi
kasittelyssa oli tavallista vdahemman lainsdadantdehdotuksia ja komission ja parlamentin vaihtumi-
nen viivastytti kdytanndssa toimielinten valisia neuvotteluja. Suomi edisti parempaa lainsaadantda
koskevan toimielinten valisen sopimuksen (EUVL L 123, 12.5.2016, s. 1-14) taytantdéonpanoa ja
neuvoston toimintatapojen kehittamista avoimuuden ja digitaalisten tyévalineiden hyddyntamisen
nakokulmasta (E 127/2018 vp). Tyéryhmapuheenjohtajille annettiin ennen puheenjohtajakauden
alkua ohjeistusta paremman saantelyn periaatteiden huomioimisesta EU-asioiden kasittelyssa.

EU:ssa on vuosikymmenten aikana tehty paljon EU-saaddsvalmisteluprosessin ja saantelyn laadun
parantamiseksi. Euroopan komission paremman sadntelyn ty6 jatkuu von der Leyenin poliittisten
suuntaviivojen ja komission vuoden 2020 tyéohjelman mukaisesti (ks. E 12/2020 vp ja EJ 10/2020
vp). Komissio painottaa tydssadan parempaa ennakointia (foresight). Covid-19 -pandemian vaiku-
tusten huomioimiseksi entista tarkedammaksi on tullut, ettd saantely tukee kilpailukykya, talouden
elpymista ja digitaalista ja vihreda siirtymad. Tama tarkoittaa muun muassa liiallisen saantelytaa-
kan valttamistd. Komission tiedonanto paremmasta saantelystd on odotettavissa loppuvuodesta
2020.

Komissio on ilmoittanut pyrkivansa soveltamaan saantelyssa yksi yhdesta -periaatetta (one in, one
out), joka viittaa siihen, etta samalla politiikkalohkolla hyvitetddn uutta saantelytaakkaa helpotta-
malla muuta hallinnollista taakkaa. Kyse ei ole puhtaan mekaanisesti sovellettavasta periaatteesta.
On tarkeda huomata, ettd periaatteen soveltamisella ei puututa esimerkiksi EU:n sosiaalisten, ym-
paristo- tai turvallisuusnormien tasoon vaan varmistetaan, ettd EU:n lainsaadant6 hyodyttaa sen
loppukayttdjia aiheuttamatta tarpeetonta taakkaa kansalaisille ja yrityksille, etenkaan pk-yrityksille.
EU-saantelyn maara vaikuttaa saantelyn maaraan kansallisesti. Komission toimista ja kansallisesta
saadosten sujuvoittamistydsta saatavia kokemuksia olisi mahdollista hyédyntaa puolin ja toisin.

Komissio on muodostamassa Fit for Future -foorumia eri sidosryhmien ja valtiotoimijoiden osallis-
tamiseksi EU-lainsaadanndn yksinkertaistamiseen ja modernisoimiseen. Foorumi on aiempaa Refit-
foorumia selkeammin organisoitu ja silla on téasmallisemmat tehtavat. Se avustaa komissiota muun
muassa esittamalla kantoja EU-lainsaadanndn yksinkertaistamiseksi ja hallinnollisen taakan vahen-
tdmiseksi.
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Komission paremman saantelyn tyélla on yhteys myds valmisteilla olevaan EU:n tulevaisuuskonfe-
renssiin (E 3/2020 vp) seka demokratian vahvistamiseen parantamalla esimerkiksi kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia erilaisten digitaalisten alustojen avulla.

EU:n neuvostossa paremman sadntelyn ty6 jatkuu osana mm. kilpailukykyneuvoston ja yleisten
asioiden neuvoston seka eri valmisteluelinten toimintaa.

Tarkeimpien sadantelyhankkeiden identifioiminen

Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio tekevat parempaa lainsaddantéa koskevan toimielin-
ten valisen sopimuksen mukaisesti yhteisty6ta lainsaadantétyén suunnittelussa. Tata kutsutaan
ohjelmasuunnitteluksi, ja se kattaa vuotuisten ja monivuotisten lainsaadantoprioriteettien yhteisen
maadrittelyn. Vuotuisesta ohjelmasuunnittelusta on jo kokemusta, mutta monivuotista ohjelma-
suunnittelua tehddan ensimmaista kertaa von der Leyenin komission aikana. Seka vuotuinen etta
monivuotinen ohjelmasuunnittelu on viivastynyt Covid-19 -pandemian vuoksi.

EU:n ohjelmointityd tekee myds entista nakyvammiksi yhteydet EU:n asialistan ja kansallisen asia-
listan valilla. Samalla se helpottaa ennakkovaikuttamista. Niiden lainsaadantéehdotusten osalta,
jotka EU:n toimielimet ovat maaritelleet ensisijaisiksi, on erityisen tarkeaa laatia riittdvat vaikutus-
arviot niin EU- kuin kansallisella tasolla.

Vaikutusarvioinnit ja EU

Komissio jarjestaa avoimia ja lapinakyvia julkisia kuulemisia ja pyrkii varmistamaan, ettda mahdolli-
simman laaja osallistuminen on mahdollista. Komissio on paivittdnyt kuulemisohjeensa osana
Junckerin komission 19.5.2015 julkaisemaa ns. paremman saantelyn pakettia (E 23/2015 vp), jo-
hon sisaltyi useita komission paremman saantelyn ty6ta maarittavia asiakirjoja. Hyvin suuri osa
kuulemisista jarjestetdan julkisina verkkokuulemisina. Kuulemista voi edeltaa vaihe, jonka kautta
komissio keraa palautetta alustavista vaikutusarvioinneista. Nama “inception impact assessment”
-asiakirjat ovat monesti varsin kattavia ja kuvaavat jo varsin hyvin komission suunnitelmia. Kuule-
misten tuloksista tiedotetaan avoimesti. Tuloksista voi olla hydtya myos kansallisesti. Keskustelua
on kayty mahdollisuudesta luoda komission kuulemissivustojen ja kansallisten sivustojen valisia
linkkeja.

Parempaa lainsaadantda koskevan toimielinten valisen sopimuksen mukaan komissio tekee vaiku-
tustenarviointeja sellaisista lainsaadanté- ja muista aloitteistaan, delegoiduista saaddksistaan ja
taytantdonpanotoimenpiteistaan, joilla odotetaan olevan merkittavia taloudellisia, sosiaalisia tai
ymparistdvaikutuksia. Padsaantdisesti komission tydohjelmaan tai yhteiseen julistukseen sisaltyviin
aloitteisiin liitetaan vaikutustenarviointi. Komissio on paivittanyt vaikutusarviointiohjeensa osana
edelld mainittua paremman saantelyn pakettia. Komission sisdinen ohjeistus hyvin ajan tasalla ja
voisi tarjota ajatuksia myds paivitettdessa kansallisia ohjeita.

Suomen nakdkulmasta komission tekemat vaikutusarvioinnit voisivat palvella paremmin kansallisia
tarpeita, jos komissio kykenisi ottamaan kansalliset olosuhteet selkeammin huomioon. Jasenval-
tioilta toivotaan talta osin tietoja. On tarkead, etta tallaisia tietoja pystytaan toimittamaan komissi-
olle. Ndin voidaan edistda muun muassa Suomen erityisolojen tuntemusta komissiossa. Komissio
korostaa niin ikaan jalkiarviointien merkitystda. EU:n lainsaddannéssa on yha useammin uudelleen-
tarkastelulausekkeita. Tama asettaa vaatimuksia lainsdadannon kansalliselle jalkiseurannalle.

Vaikutusarviointien merkitys on korostunut Covid-19 -pandemian myéta. Komission paivitetyn ty6-
ohjelman (COM (2020) 440 final; EJ 10/2020 vp) mukaan kriisi on osoittanut, kuinka tarkeda paat-
tajien on pystya tekemaan tietopohjaisia paatoksia, jotka perustuvat vankkaan nayttdon ja kaik-
kien kaytettavissa olevien vaihtoehtojen ja niiden todenndkdisten vaikutusten arviointiin.
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Parempaa lainsaadantda koskevan toimielinten valisen sopimuksen mukaan Euroopan parlamentti
ja neuvosto tekevat vaikutustenarviointeja komission ehdotukseen esittamistaan olennaisista muu-
toksista, jos ne katsovat sen lainsaadantéprosessin kannalta asianmukaiseksi ja tarpeelliseksi.
Neuvoston kaksivuotinen vaikutusarviointipilotti paattyi alkuvuodesta 2020. Sen puitteissa kehitetyt
ohjeet ja mahdollisuus neuvoston vaikutusarviointien teettdmiseen ulkopuolisella taholla ovat edel-
leen voimassa.

Vaikutustenarviointielimet

Viitekohdassa mainitussa selvityksessa nostetaan esiin kansainvalisten, EU-tason seka kansallisten
vaikutusarviointielinten rooli. Selvityksessa on mainittu myds Euroopan unionissa toimiva arviointi-
neuvosto. Talla viitattaneen Euroopan komission vaikutusarviointilautakuntaan, joka on muutettu
riippumattomaksi sadntelyntarkastelulautakunnaksi. Lautakunnalla on neuvoa-antava rooli, ja se
huolehtii komission vaikutustenarviointien ja muiden arviointien tukitoimista ja laadunvalvonnasta.
Se tarkastelee kaikkia komission vaikutustenarviointeja, tarkeimpia muita arviointeja seka voimassa
olevan lainsaadannoén toimivuustarkastuksia ja antaa niihin liittyvia lausuntoja ja suosituksia.

Selvityksessa mainintaan, ettd joidenkin kansallisten arviointineuvostojen toimivaltuudet ulottuvat
kansallisen lainsdadannon lisaksi EU-lainsaadantéon. Esimerkiksi Saksassa tarkastetaan EU-
saaddsehdotusten kansalliset vaikutukset jo niiden valmisteluvaiheessa.

EU-sadddshankkeisiin liittyvien kansallisten vaikutusarviointien kehittdminen on tarkedd, ja valtio-

neuvoston kanslia on edistanyt tata eri tavoin. Haasteena kattavien vaikutusarviointien tekemises-
sa on usein EU-saaddshankkeiden nopea eteneminen ja kansallisen kannanmuodostuksen kiireelli-
syys. Komission ehdotuksesta ei myodskaan useimmiten ole riittdvan yksityiskohtaista tietoa vaiku-
tusarvioinnin tekemiseksi ennen kuin varsinainen ehdotus on annettu.

Tutkimustiedon tuottaminen ja hyodyntaminen

Valtioneuvoston paatdksentekoa tukeva selvitys- ja tutkimustoiminta (VN TEAS) voi osaltaan tukea
EU-hankkeisiin liittyvaa kansallista vaikutusarviointity6ta tilanteessa, jossa tietotarve kohdistuu
uuden, tutkimuksellisen tiedon tuottamiseen siten, ettei se ole tehtdvissa virkatyona.

VN TEAS -toiminnan yleisena tavoitteena on varmistaa vahva ja horisontaalinen tietopohja yhteis-
kunnallisen paatoksenteon tueksi. Keskeinen tietotarpeiden tunnistamisen lahde on hallitusohjelma
ja siihen sisaltyvat asiakokonaisuudet.

Myds EU:n tasolla on elimid, joiden tuottamaa tutkimustieto voidaan hyddyntda. Esimerkiksi Eu-
roopan parlamentissa ja virastoissa tuotetaan erilaisia paatoksentekoa tukevia analyyseja ja selvi-
tyksia.

Direktiivien taytantoonpano

Viitekohdassa mainitussa selvityksessa nostetaan esiin ns. gold plating eli tilanteet, joissa suoma-
laisessa lainvalmistelussa on EU-saanndksiin liittyen asetettu kansallisesti raskaampia vaatimuksia
kuin EU-saannokset ovat edellyttdneet. Parempaa lainsaadantéa koskevan toimielinten valisen so-
pimuksessa todetaan seuraavaa: “Jos EU-maat lisdavat kansalliseen lainsdadantédnsa nakdkohtia,
jotka eivat sisally EU-saaddkseen, niitd pyydetdan tuomaan asia selkeasti esiin taytantéonpa-
nosaadoksessa (eli saadoksessa, jolla EU-lainsadadanto saatetaan osaksi kansallista lainsaadantoa)
tai siihen liittyvassa asiakirjassa.” Tama on huomioitu hallituksen esityksen laatimisohjeissa.

Merkityksellistéd on, minkalaista ohjeistusta EU-lahtdisten elementtien ja kansallisten elementtien
erottelemisen seka jalkimmaisia koskevien vaikutusarviointien tekemisestd annetaan kansallisesti.
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EU-lainsaadannon onnistuneen taytantéonpanon nakdkulmasta on hyva, etta hallituksen esitysten
laatimisohjeet sisdltavat nykyisin myds EU-taustaisen hallituksen esityksen mallin ja yksityiskohtai-
set ohjeet.

Valtioneuvoston kanslia tekee EU-direktiivien taytantéonpanon keskistettya seurantaa. Seuranta
toteutetaan ministeridille 1-2 kertaa vuodessa lahetettavilla kyselyilld. Seurannan tarkoituksena on
vahentaa taytantdéonpanoviivastyksid. Seurantaa on tarkoitus jatkaa tulevaisuudessakin ja sita voi-
daan tarvittaessa kehittda. Ministeridille voidaan myds |ahettad ajantasaisia tietoja taytantdéonpa-
notilanteesta ilman toimeksiantoa. Valtiontalouden tarkastusviraston jalkitarkastus tuloksellisuus-
tarkastuskertomuksesta 12/2017 EU-lainsaadanndn taytantédnpano on suunniteltu tehtavaksi vuo-
den 2020 loppuun mennessa.



https://www.vtv.fi/julkaisut/eu-lainsaadannon-taytantoonpano/
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