Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle
Asia: O 48/2019 vp Sdadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet

Kiitan kutsusta lausua julkaisusta "Miten vaikutusarviointia voitaisiin parantaa” (eduskunnan tarkastus-
valiokunnan julkaisu 1/2020) ja siina esitetyistd kehittamissuosituksista®. Esitan raportista ensin tiivis-
telman paahuomioista, sitten muutamia yleisia huomioita raportista, jonka jalkeen kdytan lausunnon
temaattisen osion pohjana raportin tiivistelman jasennysta ja kehittdmissuosituksia (joskin esitan
kaikki jalkiarviointia koskevat huomiot erillisessa jaksossa).

Keskeisia huomioita tiiviisti

Vaikutusarvioinnin luonnetta ei hahmoteta raportissa kaikilta osin realistisesti. Raportissa esim. esite-
tdaan huoli arviointiohjeiden tarkistuslistan haasteellisuudesta, koska listan kysymykset suuntautuvat
tulevaisuuteen. Vaikutusten arviointi on kuitenkin nimenomaan tulevaisuuden tilaan kohdistuvaa paat-
telya, johon sisdltyy aina epavarmuustekijoita. Kyse on arvioinnista, jota ei voi tehda kuin nykytilan
ja/tai menneen kehityskulun perusteella yhdistettyna tietoon siitd, mika ainakin tulee lain myota
muuttumaan. On myonteista, jos lahtotietoina on kdytossd maarallista tietoa, jota voi hyodyntda yksin-
kertaisin laskelmin tai kdyttamalla erityisia laskentamalleja tai simulaatioita (asiantuntijoiden avulla).
Nain ei aina kuitenkaan ole, eika se auta vaikutusketjujen tai muunlaisten vaikutusarvioiden laadin-
taan. Yleisesti ottaen padttelyssa on keskeista saanneltavan ilmion, sddntelevien tahojen erityisolojen
ja toimeenpanon realiteettien riittava tuntemus seka kyky hahmottaa vaikutusketjuja ja niiden loppu-
tuloksia ndiden tekijéiden perusteella. Sellaiseen ei valttamatta tarvita erityisia tieteellisia menetelmia
vaan ennen kaikkea syvallista perehtymista ilmickenttaan konteksteissaan (toki myos tutkimusten ja
selvitysten avulla, jos sopivia on tarjolla), rohkeutta ajatella ja uskottavaa paattelya.

Olennaisten vaikutusten arviointikynnyksen laatiminen sisaltaa riskin siita, ettd vaikeammin havait-
tavat mutta oleelliset mahdolliset vaikutukset jaavatkin huomaamatta ja tarkemmin arvioimatta. Jos
lainvalmistelijoiden edellytyksid tehda vaikutusarviointia tuettaisiin a) realistisiin lahtokohtiin perustu-
villa ohjeistuksilla ja koulutuksilla, joka auttavat heitad luottamaan omiin kykyihinséa ja b) organisatori-
sella tuella, joka auttaa heita tarvittaessa l6ytamaan sopivia asiantuntijoita arvioinnin avuksi, niin lain-
valmistelijoiden kyky tunnistaa oleelliset vaikutukset ja arvioida niita vaistamatta vahvistuisivat.

Lainsaadannon arviointineuvostolla on ollut merkittava rooli vaikutusarvioinnin kehittamisessa ja
laadunvalvojana, ja sen asemaa on perusteltua vahvistaa. Ongelmana on kuitenkin neuvoston jasenten
koulutustaustan rajoittuminen talous- ja oikeustieteeseen. Suhtaudun sen vuoksi varauksella neuvon-
tarooliin neuvoston uutena tehtdavana. Mahdollisista resurssitdydennyksista huolimatta olisi olemassa
riski vaikutusarvioiden painottumisen “vaaristymille”, jos sama taho seka neuvoo etta arvioi lopputu-
losta. Vastaavasti jos ministeridihin perustetaan lisda lainsadadantdjohtajien tehtavia, heidan koulutuk-
sellista ja muuta osaamistaustaansa tulisi miettia erityisen huolella.

Kilpailutusten hyotyja ja ongelmia ratkaisukeinoineen ja vaihtoehtoisia tutkimustiedon saantikei-
noja kannattaisi pohtia laajalla kokoonpanolla, jossa on mukana hallinnon ja tiedon tarvitsijoiden li-
saksi tiedontuottajia erilaisista organisaatioista. Kdynnissa on lainsaadannon jalkiarviointia koskeva VN
Teas -hanke, joka tulee vuoden 2021 alkupuolella esittdmaan erityyppisia suosituksia seurantaan ja jal-
kiarvioinnin jarjestamiseen liittyen.

1 Olen sosiologian dosentti ja tutkimusjohtaja; johdan oikeuspolitiikan tutkimusyksikkéa Kriminologian ja oikeuspolitii-
kan instituutissa (HY). Olen tehnyt lainsdaddantotutkimusta viitisentoista ja arviointitutkimusta parikymmenta vuotta;
ote sisdltaa niin lainsdddantoprosessien tutkimusta kuin lakiuudistusten jalkiarviointia. Opetan arviointitutkimusta Hel-
singin yliopistossa. Olen toiminut arviointineuvoksena lainsdaddannoén arviointineuvoston sihteeristdssa kevaan 2018 ja
2019 valisena aikana (viransijaisuus). Olen paraikaa mukana lainsdadannon jalkiarviointia koskevassa VN Teas -hank-
keessa, ja johtamani tutkimushanke sai juuri 3,5 miljoonan euron rahoituksen lainsdadantotutkimukseen (alaviite 3).



1. Yleisia huomioita raportista

Raportissa kasitelldan tarkeaa aihekokonaisuutta monipuolisesti, ja raportti on onnistunut tavoitta-
maan monia lainvalmistelun ja vaikutusarvioinnin keskeisia kipupisteita. Kipupisteiden analyyttinen
erittely ja johtopaatdsten teko jaavat kuitenkin melko kevyiksi, ja analyyseissa on sisdista ristiriitai-
suutta ja maaritelmallista epaselvyyttd. Vastaavasti kehittamisehdotuksia olisi monesti voinut miettia
pidemmalle kdaytannon toteuttamisen nakdkulmasta. Konkretisoin nditd huomioita myéhemmin.

Kirjoittajat ovat hyodyntaneet aiempia analyysejaan, mika on luontevaa. Ymmarran, ettd taman
tapaisessa raportissa ei ole mielekasta kayttda huomattavaa maaraa viittauksia, mutta olisin silti kai-
vannut niita hiukan lisda, myos kirjoittajien omiin julkaisuihin. Omat haasteensa tuo toki se, etta kai-
kista teemoista ei ole ollut valmiina kovin syvallista erittelya kattavalla aineistolla. Oletan myos, etta
resurssit uuden tiedon tuottamiseen ja tutkimuskentan perusteelliseen lapikayntiin ovat olleet hank-
keessa rajalliset. Koska raportti on my0s selvitys, eika tieteelliseen vertaisarviointiin suunnattu tutki-
mus, en pida tarkoituksenmukaisena arvioida raporttia julkaisuna tdman tarkemmin. Ennen lausunnon
temaattista osiota nostan kuitenkin esille muutaman yksittdisen seikan, jotka kiinnittivat raportissa eri-
tyisesti huomiota tai joilla on laajempaa merkitysta keskusteluun vaikutusten arvioinnista.

- Kansainvalisissa lainsaddannon vaikutusten arviointikdytannoissa (ex ante tai ex post) sddntely
(regulation) voi tarkoittaa hyvin erilaisia asioita ilman ldhestymistavan tarkempaa maarittelya.
Toisinaan termi viittaa vain yritysten saantelyyn, jolloin on selvaa, etta keskustelussa korostu-
vat taloudelliset ndkdkohdat. “Regulation” ei aina mydskaan viittaa pelkastaan lakeihin. Termin
vaihtelevan sisallon vuoksi kansainvalisten kdytantdjen arviointi on haastavaa, samoin havain-
tojen suhteuttaminen Suomen tilanteeseen. Tahan ei kiinnitetty raportissa huomiota.

- Raportissa todetaan: “Esimerkiksi hallinnollisen taakan mittaamisessa sidosryhmdkysely ei
tuota luotettavaa numeerista arviota hallinnollisen taakan suuruudesta, vaan arviointiin tulisi
kéyttdd standardikustannus- tai muuta vastaavaa menetelmdd.” Lahestymistapojen ero ei kdy-
nyt tekstissa selvaksi, silla standardikustannusmalli perustuu kyselyihin ja/tai haastatteluihin,
toki standardoidun mallin mukaan. Mallin luotettavuudesta on esitetty paljon kritiikkia.

- Raportissa hyodynnetaan hallituksen esitysten vaikutusarvioinneista tehtyja maarallisia analyy-
seja. Voisi ajatella, ettd pian vaalien jalkeen valmistuu yleisesti ottaen yksinkertaisempia lakeja
kuin vaalikauden lopulla (ks. Rantala ym. 2015, 72). Siksi ajallista vertailua voisi olla mielekasta
tehda neljan vuoden vilein siten, etta tarkastelussa on jarjestyksessa aina sama vuosi suh-
teessa vaalikauteen. Silloin, kun raportissa on toimittu nain, kyseessa on ollut ensimmainen ko-
konainen vuosi vaalien jalkeen; tdman merkitysta olisi kannattanut hiukan avata.

- Arviointineuvoston joitakin toimintakaytantéja liittyen maarallisiin tarkkuusvaatimuksiin esite-
tdan yleistavassa mielessa (s. 37-38) ottamatta huomioon, ettd ne ovat peraisin neuvoston toi-
minnan alkuvaiheesta eivatka ole valttamatta enaa vallitsevia kdytantoja.

2. Vaikutusarviointiohjeiden péivittaminen

Kysymys tarkistuslistasta

Ensimmainen kohta tiivistelmassa kasittelee sdaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeiden paivitta-
mista. Raportissa kritisoidaan esimerkiksi ohjeistuksen sisaltamaa tarkistuslistaa: “Lainvalmistelijan
kannalta tarkistuslista on haastava, koska sen kysymyksiin tutkijatkaan eivdét vdlttémdttd kykene yksi-
selitteisesti vastaamaan.” Toisaalla kuitenkin todetaan, etta tarkistuslista on lainvalmistelijoiden

2 Rantala Kati, Liimatainen Anu, Rytioja, Anni & Kerdnen, Mira (2015) Vaikutusten arviointi ja lainvalmistelun perustie-
toja vuoden 2013 hallituksen esityksissd. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin katsauksia 8/2015.



omasta mielesta “hyddyllisin ohje vaikutusten arvioinnissa”. Raportin kirjoittajat tarkentavat kantaansa
tarkistuslistan ongelmallisuudesta seuraavasti: “Jo lyhyt otos sdddédsehdotusten vaikutusarviointioh-
jeesta kuvastaa sitd, ettd kysymys on pitkdstd luettelosta eri tieteenaloihin liittyvid hankalia arviointi-
kysymyksid. Vaikeusastekerrointa nostaa se, ettd kysymykset suuntautuvat tulevaisuuteen ja myds tut-
kijoiden vastaukset voivat olla vain olemassa olevan tiedon ja tutkimuksen pohjalta tehtévid valistu-
neita arvioita. ” Kysymyksenasettelu on tassa ongelmallinen, silla parhaimmillaankin vaikutusarviot
ovat nimenomaan ”vain” valistuneita arvioita. Huonoimmillaan arviot ovat epamaaraisia tai yleisen ta-
soisia itsestadnselvyyksia. Joka tapauksessa vaikutusarviointi ei ole asia, johon edes tulisi kyeta anta-
maan yksiselitteisia vastauksia. Kyse todellakin on tulevaisuuden ennustamisesta, eli arvioinnista, jota
ei voi tehda muutoin kuin nykytilan ja/tai menneen kehityskulun perusteella yhdistettyna tietoon siita,
mika ainakin tulee lain my6ta muuttumaan. Vaikutusten arviointi on toisin sanoen paattelya, johon si-
saltyy aina epdvarmuustekijoita (ellei kyse ole yleisen tason itsestddnselvyyksistd) — myos niissa ta-
pauksissa, joissa asetelma mahdollistaa esimerkiksi jonkin matemaattisen laskentamallin kayton.

Aiheiltaan laaja tarkistuslista ja runsas maara eritasoisia kysymyksia on minusta itsessaan hyva
asia; se auttaa lainvalmistelijaa hahmottamaan sellaisia mahdollisia ja keskeisia vaikutusalueita, joita ei
valttamatta tule automaattisesti mieleen. Nakisinkin, etta tarkistuslistan tehtdavana on herattaa ajatte-
lemaan, voisiko esitykselld olla esitetyn kaltaisia vaikutuksia. Lienee selvaa, etta yksittdisissa hankkeissa
monen kohdan yli voi hypata nopeasti, kuten raportissakin todetaan. Joitain kysymyksia voisi varmaan-
kin olla mielekdsta muotoilla vihemman ”pelottaviksi”, mutta joukossa on lukuisia kysymyksia, jotka
avaavat ajattelua mielestani hyvalla tavalla. Joka tapauksessa pitdisi olla selvaa, etta yleisena vaatimuk-
sena ei ole eika tulisi olla yksiselitteisten arvioiden tekeminen lukuisista eri teemoista tai nakdkulmista
kasin. Ohjeissa todetaankin, etta tarkistuslistan tarkoituksena on toimia suuntaa-antavana apuna.

Kiinnitin my6s huomiota siihen, etta tarkistuslistaan kohdistamastaan kritiikistda huolimatta ra-
portin tekijat sisallyttivdat sen osaksi omaa ehdotustaan uudesta, eri nakdkohtia kokoavasta kokonais-
valtaisesta tarkistuslistasta (s. 107—110). Vastaavan kaltainen tarkistuslista saattaisi olla hyddyllinen,
mutta se tulisi luonnollisesti kdyda huolellisesti lapi realistisuuden, koherenssin, statuksen ja eri nako-
kulmien tasapuolisen painottumisen nakékulmasta.

Olennaisten vaikutusten tunnistaminen

Raportissa todetaan myos, etta lainvalmistelija kaipaa selkeitd kriteereita tai mittareita, kun han miet-
tii, miten tunnistaa olennaisia (mahdollisia) vaikutuksia. Ymmarran tarpeen, mutta kovin yhtenaista ja
systemaattista kynnysjarjestelmaa lienee hankala laatia, koska oleelliset vaikutukset voivat niin eri
luonteisia. Ehdotuksen perusteella olennaisuuden kynnys tuntuisi yhtdalta painottuvan euromaarai-
seen arviointiin joko numeroin tai “laadullisesti” kuvaten sen suuruusluokkaa. Toisaalla kuitenkin tode-
taan, etta kynnys voisi olla osin myos ”“suhteessa sédiddéshankkeen muuhun merkittédvyyteen, kuten kyt-
kéksiin perus- ja ihmisoikeuksiin” (s. 115). Ehdotus kuvastaa hyvin sitd, kuinka lainvalmistelun yleinen
kehittamiskeskustelu painottuu taloudelliseen ja oikeudelliseen nakékulmaan. Ihmis- ja perusoikeusna-
kokulma on ilman muuta valttamaton, mutta se edellyttaisi kykya “operationalisoida” oikeuksien to-
teutumien suhteessa yleisen ja arjen tasoisiin vaikutuksiin. Keskustelu oikeuksista ei ylipadnsa tavoita
kaikkia merkittavia yhteiskunnallisia tai ymparistoon kohdistuvia vaikutuksia. “Muun merkittdvyyden”
tunnistamiseen tarvitaankin monien eri alojen osaamista, tilanteesta riippuen.

Raportissa myds todetaan, etta “lainvalmistelijoita tulisi ohjeistaa sen arvioimisessa ylittéické
valmisteilla oleva sdéddésehdotus arviointikynnyksen” (s. 115). Kynnysrajan ylittymisen selvittdminen
edellyttaa siis jo itsessaan vaikutusten arviointia, joka taas edellyttdisi kdytdnnodssa monialaista osaa-
mista, eli arvioinnin vaatimustaso ei vielad paljoakaan lievene. Toisaalta alkuarviointi jaisi kdytannossa
vaistamatta pintapuoliseksi, koska vasta sen jalkeen tehtaisiin varsinainen vaikutusten arviointi. Toisin
sanoen tallainen menettely sisaltaa riskin siitd, etta vaikeammin havaittavat mutta silti olennaiset mah-
dolliset vaikutukset jaavatkin huomaamatta ja arvioimatta. Enta kuka tai mika taho maarittaisi kynnyk-



sen kullakin vaikutusalueella, milla perusteella ja minkalaisin valtuuksin? Kaytaisiinké kynnysten maa-
rittdmisestd avointa keskustelua? Kaytannossa kyse olisi monesti rajanvedosta sen suhteen, minka ta-
soinen laista aiheutuva mahdollinen haitta on kulloinkin sallittua. Asian selvittdminen saisi helposti po-
liittisia ulottuvuuksia. Palaan olennaisten vaikutusten arviointiin lausunnon lopussa.

On myonteistd, ettd kirjoittajat ottavat esille vaikutusten syntymekanismin ja kuinka sitd kannat-
taisi joka tapauksessa eritelld, vaikkei kynnys ylittyisikdan (s. 113). He eivat kuitenkaan avaa, kuinka sita
kannattaisi arvioida ottaen huomioon, etta prosessit voivat olla monimutkaisia. Vaikutusten syntyme-
kanismeille annetaan ylipdansa melko pieni rooli ottaen huomioon, etta lain jo tultua voimaan niiden
ymmartaminen on epakohtien korjaamiseksi paljon tarkeampaa kuin yksittdiset euromaarat.

Ehdotus, etta hallituksen esityksista eriteltaisiin eri tasoisia vaikutuksia, on sindnsa mielekas,
kunhan se ei johda vaikutusten vaaristyneeseen tasoerittelyyn tai siihen, etta tietynlajiset vaikutukset
esitetdan systemaattisesti toisen lajisia vaikutusarvioita olennaisempina. Eli kaipasin tahankin suosituk-
seen tarkennusta. Se mitkda mahdolliset vaikutuksen olisivat oleellisimpia, on aina joka tapauksessa ta-
pauskohtaisesti arvioitava. Toisaalta olettaisin, ettd nykyisellddan kussakin vaikutuslajissa arviointi koh-
distuu ensin tarkeimpiin vaikutuksiin.

Arviointimenetelmdit

Raportin mukaan arviointiohjeet eivat tuo esille arviointimenetelmia ja niiden soveltuvuutta arviointei-
hin eri tilanteissa. Keskustelu arviointimenetelmista ja niiden soveltuvuudesta on mielestani tarkea, ja
eri menetelmien hyotyja ja rajoitteita olisi syyta avata ohjeistuksissa. Samalla on hyva kuitenkin pitaa
mielessa, ettd kaytannossa vaikutusarviointi on padosin “arkista” paattelya, jossa keskeistad on sddnnel-
tavan ilmion, saantelevien tahojen erityisolojen ja toimeenpanon realiteettien riittdva tuntemus seka
kyky hahmottaa vaikutusketjuja ja niiden lopputuloksia ndiden tekijoiden perusteella. Sellaiseen ei tar-
vita erityisia tieteellisid menetelmia vaan syvallista perehtymista itse asiaan ja ilmidkenttdan konteks-
teissaan (toki myos tutkimusten ja selvitysten avulla, jos sopivia on tarjolla), rohkeutta ajatella ja uskot-
tavaa paittelyd. Muutamasta tekemdsténi jalkiarvioinnista® kdy ilmi, kuinka lakiuudistuksesta on seu-
rannut vakavia haittoja, jotka olisivat olleet lainvalmisteluvaiheessa pdateltavissa ilman mitaan eri-
tyista tieteellista arviointimenetelmaa, jos sdanneltyyn ilmidon ja todennakoisiin vaikutusmekanismei-
hin olisi paneuduttu huolellisesti. Jos vaikutuksia olisi lisdksi pohdittu riittavan varhaisessa vaiheessa,
lakiesityksia olisi voitu muuttaa, jolloin haitoilta olisi valtytty. Toki rohkeaa vaikutusarviointia monesti
estavat vahvat poliittiset intressit, jos vaikutusarviot ovat niiden kanssa ristiriidassa.

Vaikutusarviointia koskevassa keskustelussa olisikin ehka hyva jopa varoa liiallista menetelma-
keskeisyyttad, silld sellainen lahestymistapa saattaa heikentaa valmistelijan uskoa kykyynsa tehda miele-
kasta vaikutusarviointia. Silti on ilman muuta aina myonteista, jos kdyttssa on maarallista tietoa, jota
voi hyddyntaa joko yksinkertaisin laskelmin tai kayttamalla erityisia laskentamalleja tai simulaatioita
(asiantuntijoiden avulla). N&in ei aina kuitenkaan ole ja vaikka olisi, se ei auta vaikutusketjujen tai
muun tyyppisten, tdydentadvien vaikutusarvioiden laadintaan.

Raportissa esiintyy ajatus, ettd maaralliset menetelmat tarjoaisivat konkreettisempaa arviointi-
tietoa kuin laadulliset arvioinnit abstrakteine kasitteineen. Vaikutelma syntynee osaksi siita, etta laa-
dullisten menetelmien kaytto lainvalmistelussa on huonoa; asiaan olisi mielekdsta paneutua erillisessa

3 perheen sisdinen lahestymiskielto on aiheuttanut osapuolille huomattavia turvallisuusriskej ja myétavaikuttanut
itsemurhiin. Léhde: Rantala Kati (2010) Perheen sisdinen lahestymiskielto ja oikeus oikeuksiin. Sosiologia 47 (2), 112-
128. Vankien aktiivisuuteen perustuva muutoksenhakujarjestelma tarkoittaa sitd, ettd moni ei uskalla kayttaa kes-
keista oikeuttaan haitallisten seurausten pelossa. Lihteet: 1) Rantala Kati, Tyni Sasu, Koskenniemi Lauri, Liimatainen
Anu & Kaaridinen Henri (2017) Tutkintavankien olot ja oikeuksien toteutuminen. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan
instituutin tutkimuksia 4/2017; 2) Liimatainen Anu & Rantala Kati (2016) Vankeuslakiuudistuksen arviointitutkimuksen
yhteenveto. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin katsauksia 17/2016.



kehittamishankkeessa (Rantala ym. 2019, 178-180, 186)*. Toisaalta maaralliset menetelmét pyrkivat
usein yleistettdavaan tietoon tavalla, joka ei huomioi riittavasti lakien vaikutuksia ihmisten arkeen,

mika olisi paremmin tavoitettavissa laadullisilla menetelmilla. Erimerkiksi kuulemisprosessin suunnitte-
lussa ja analyysissa olisi hyva ottaa huomioon, kuinka kuullut henkilot edustavat sadaddésehdotuksen
kohderyhmaa sisdisine vaihteluineen ja keitd on jaanyt kuulematta. Sitd, millaista tietoa kohde- ja si-
dosryhmilta, toimeenpanijat mukaan lukien, kannattaa kysya ja miten, voisi myds olla mielekasta poh-
tia ja ohjeistaa tarkemmin. Raportissa tiedostetaan kylla sidosryhmien tarkea rooli, mutta sita olisi voi-
nut eritelld ja avata enemman. Parhaimmillaan laadulliset menetelmat voisivat avata lakien vaikutus-
mekanismeja tavalla, joka on seka konkreettista etta tietyssa mittakaavassa yleistettavissa.

Vaikutusarvioinnin luonne

Kaiken kaikkiaan olen samaa mielta siitd, etta arviointiohjeita on syyta paivittaa, mutta olen kiinnitta-
nyt huomiota hiukan eri asioihin. Ohjeissa on ensinnakin ristiriitaisia muotoiluja vaikutusarvion luon-
teesta (myos Rantala ym. 2019, 16). Heti alussa annetaan harhaanjohtavasti ymmartaa, etta tarkoituk-
sena olisi selvittdd tosiasiallisia vaikutuksia: “Sddddsvalmistelussa vaikutusten arviointi tuottaa tietoa
erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksista. Vaikutusarviointi mahdollistaa sen, ettd pddtoksen-
tekijéilld on kéytettdvissédn riittdvésti luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden
seurauksista”. Kukaan ei siis pysty selvittdmaan tulevaisuutta luotettavasti etukateen. Tallainen tapa
hahmottaa vaikutusarviointia saattaa johtaa siihen, ettei lainvalmistelija uskalla tehda kuin helppoja ja
yleisen tasoisia, itsestdan selvia vaikutusarvioita (sellaisia on hallituksen esityksissa paljon). Vaikutusar-
vioinnin luonnetta olisikin hyva hahmottaa realistisemmin.

Maailman muuttuessa vaikutusalueet on toki myds mielekadsta kdayda lapi. Ohjeista puuttuvat esi-
merkiksi vaikutukset eldimiin. Samoin ohjeissa voisi kasitella algoritmien hyodyntamista vaikutusten
arvioinnissa — se lienee yksi tulevaisuuden trendi. Samoin on syyta varmistaa, ettd ohjeistus sisaltaa
realistiset lukuohjeet tarkistuslistan kaytolle (vrt. kohdat edelld), jotta lainvalmistelijan luottamus
omiin kykyihin tehda arviointia keskeisten toimijatahojen kanssa vahvistuisi.

3. Tiedonhallinnan vahvistaminen vaikutusarvioinnissa

Olen raportin kirjoittajien kanssa samaa siita, etta yksintyoskentely palvelee huonosti lakien vaikutus-
ten arviointia, jonka laadintaa edistaisi vastaavasti siirtyminen laajempiin valmistelukokoonpanoihin.
Valmisteltavan saddosehdotuksen tematiikan kannalta muiden kuin oman hallinnonalan relevanttien
viranomaistahojen osallistuminen olisi ilman muuta tarkeaa, ja arvokasta kontribuutiota voi saada
myos vaikutusalueen toimeenpanijoilta, kohderyhmilta ja heidan edustajiltaan, tutkijoilta ja jarjesto-
kentdltad seka tarvittaessa menetelmien asiantuntijoita. Virtuaalisia osallistamiskeinoja on ilman muuta
hyva hyodyntada, mutta kasvokkain keskustelu on tarkeaa silloin, kun tavoitteena on saada eri nakokul-
mat keskustelemaan keskendan niin, ettd se synnyttda uusia oivalluksia (toki edellyttden, etta korona-
aika on ohi). Haasteena voi tosin olla osallistujien motivointi ajan kaytt6on; esimerkiksi osallistavassa
tyopajatyyppisessa valmistelussa tai vastaavassa tiimijarjestelyssa olisi ehka syyta harkita jonkinlaista
palkkiojarjestelmaa niille osallistujille, jotka eivat olisi keskusteluissa mukana viran puolesta.

4 Rantala Kati, Alasuutari Noora, Jarvikangas Inka & Saarenpaa Karolina (2019) /hmisiin kohdistuvat vaikutusarviot hal-
lituksen esityksissé: luokittelusta laatuun ja sen puutteisiin. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutkimuksia
5/2019. Juuri on kdynnistymassa SA:n Strategisen tutkimuksen neuvoston 3,5 miljoonalla eurolla rahoittama kolmen
vuoden tutkimushanke “Silent agents affected by legislation: from insufficient knowledge base to inclusive solutions”.
Hankkeessa on tarkoitus tieteelliseen tutkimukseen perustuen ja yhteistydssa sidosryhmien kanssa kehittad aiempaa
vastuullisempaa lainvalmistelua ns. hiljaisten toimijoiden hyvinvoinnin ja oikeuksien toteutumisen nakékulmasta. Hank-
keessa tullaan mm. kehittamaan tyokaluja laadulliseen vaikutusten arviointiin.



Raportissa esitetaan myos tarve kehittaa kilpailutusta. Tiedon saanti kilpailutuksen avulla sisaltaa
tosiaan haasteita. Yksi on valtionhallinnon kyky laatia tutkimuksellisesti mielekas tietopyynt6, jossa val-
litsee tasapaino rahoituksen maara ja halutun tiedon ja sen tuottamisen valilla. Kaytanndssa kynnys
lahted hakemaan suhteellisen pienta rahoitusta suhteellisen kuormittavalle hankkeelle, josta ei saa
vertaisarvioitua, tieteellista julkaisua, voi olla kovin korkea akateemisissa organisaatioissa. Lisaksi yli-
opisto on hinnoitellut tilaustutkimukset varsin kalliiksi. Toki tiedontuottajina on paljon myds tutkimus-
laitoksia ja konsulttiyrityksia, joilla on erilaiset lahtokohdat vastaavien rahoitusinstrumenttien kayt-
toon. Viime aikoina ovat yleistyneet hyvin pienten (n. 30 000 — 40 00 €) selvityspyyntojen tarjouskilpai-
lut, jotka tulee suorittaa pian lyhyella ajalla. Niihin on ainakin yliopistotoimijoiden vaikea tarttua. Jo
kulurakenteiden vuoksi tarjottu summa ei houkuttele osallistumaan kilpailuun, ellei aihe ole poikkeuk-
sellisesti erittdin osuva; osallistuminen edellyttda lisdksi, etta alan tutkija sattuisi olemaan juuri silloin
muilta sitoumuksiltaan kaytettavissa. Olisikin hyva selvittda, vaadristaako tutkimus- ja selvityshankkei-
den kilpailutus tarjouksiin osallistumista sen vuoksi, ettd eri organisaatiolla on erilaiset kulurakenteet.
Kilpailutusten hyotyja ja ongelmia, niiden ratkaisutapoja ja vaihtoehtoisia tutkimustiedon saantikeinoja
kannattaisi ylipddnsa pohtia laajalla kokoonpanolla, jossa on mukana hallinnon ja tiedon tarvitsijoiden
lisdksi tiedontuottajia erilaisista organisaatioista.

4. Lainsdadannon arviointineuvoston toiminnan kehittdaminen

Olen raportin kirjoittajien kanssa samaa mielta siita, etta lainsdadannon arviointineuvoston perustami-
nen on ollut merkittdava kehitysaskel vaikutusarvioinnin kehittamisessa ja etta silla on tarkea rooli vai-
kutusten arvioinnin laadunvalvojana. Esimerkiksi kotitalousvaikutusten merkityksen esille nostaminen
on ollut erinomaista — asia mika kasilla olevassa raportissakin tulee hyvin esille. Olen samaa mielta
my0s siita, ettd neuvoston asema voisi olla vield vahvempi ja ettd sdadosvalmistelun pysdyttamista
voisi harkita tilanteissa, joissa siihen ilmenee hyvin painavia ja selkeita syita. Uskon, etta arviointineu-
vostolla on kaikki edellytykset tallaiseen arviointiin.

Naen arviointineuvoston toiminnassa kuitenkin myds ongelmia. Keskeisin niista on se, etta jase-
nistdssa on vain oikeus- tai taloustieteellisen koulutuksen saaneita. Taman ohella sihteerissa on vain
taloustieteilijoita (joskin kahta perakkaista viransijaisuutta ovat aiempina vuosina hoitaneet yhteiskun-
tatieteilija ja oikeustieteilija, mikd on nakynyt jossain maarin neuvoston tyon sisalldossa). Tassa yleisessa
"perusasetelmassa” ei olisi ongelmaa, jos neuvosto keskittyisi pelkdstaan taloudellisten vaikutusarvioi-
den arviointiin. Neuvosto on kuitenkin halunnut profiloitua holistinen arviointiotteen edustajaksi, eli se
haluaa huomioida myds perusoikeuksien toteutumista, yhteiskunnallisia vaikutuksia ja ymparistovaiku-
tuksia. Tdma tavoite on sindnsa erinomainen ja kannatan sita sikali, etta kapea orientoituminen vain
taloudellisiin vaikutusarviointeihin vaaristaisi yhteiskunnallista ymmarrysta eri vaikutusalueiden huolel-
lisen puntaroinnin tarkeydesta. Myos muiden kuin taloudellisten vaikutusarvioiden arvioinneissaan
neuvosto on laatinut laadukkaita lausuntoja, eli en ole niita kritisoimassa. Tarkoitan sita, etta lausun-
not saattaisivat olla vieldkin laadukkaampia, jos neuvoston jasenistdssa ja sihteeristdssa olisi myods yh-
teiskuntatieteilijoitd ja ymparistovaikutusten osalta ymparistotieteen/luonnontieteen edustaja. Yhteis-
kuntatieteilijdiden rooli on tarkea siksi, ettd he saavat laaja-alaisen empiiristen metodien koulutuksen,
joka on hyodyllista vaikutusten arvioinnissa, ja he ovat tottuneita pohtimaan laaja-alaisia yhteiskunnal-
lisia syy-seuraussuhteita konteksteissaan. Samoin heille on luontevaa hahmottaa vaikutusarvioinnin
metodisia reunaehtoja ja rajoitteita.

On selvaa, etta neuvostoon olisi hyva saada monen muunkin tieteenalan edustajia, kuten tieto-
tekniikan alan osaamista, mutta pitdisin minivaatimuksina yhteiskuntatieteilijoita ja ymparistotieteili-
jaa/luonnontieteilijas, jos yhteiskunnalliset ja ymparistoon kohdistuvat vaikutusarvioinnit sailyvat neu-
voston fokuksessa. Neuvoston kokoonpanossa kyse on myds neuvoston muodollisesta uskottavuu-
desta ottaen huomioon, ettd neuvoston jaseniston valintaprosessi ei ole avoin, eika tietoa jaseniston



valikoitumisprosessista ole saatavilla. Se on erikoista, koska kyseessa on huomattavaa yhteiskunnallista
valtaa kayttava toimielin. Kaipaisin neuvostolta myds arviointiin valittavien hankkeiden valintaproses-
sin julkista avaamista, vaikka arvioidut lakiesitykset ovat toki monen tyyppisia ja teemaisia, mika on
hyva asia. Valintakriteereiksi kuitenkin esitetdaan mm. lakiesityksen taloudellinen ja yhteiskunnallinen
merkittavyys, jotka ovat hyvin yleisid ja monin tavoin tulkittavissa olevia nakdkohtia.

Suhtaudun varauksella arviointineuvoston neuvontaroolin vahvistamiseen, samoin ajatukseen
siitd, ettd neuvosto osallistuisi sdaddshankkeiden esivalmisteluvaiheeseen suunnittelemalla ja ohjaa-
malla vaikutusten arviointia. Ymmarran tarpeen lisddantyvalle neuvonnalle, mutta neuvonnan luonne
pitdisi tuolloin maaritella tarkkaan. Toki neuvosto voisi tuoda arviointeihin ”potkua”, ja se voisi antaa
fasilitaattorin ominaisuudessa hyvia yleisia neuvoja siita, mita ottaa huomioon ja minkalaisilta tahoilta
voisi mahdollisesti — tietyissa asetelmissa — pyytaa lisdapua. Olen kuitenkin huolissani siita, jos neuvos-
tolta odotetaan sisall6llisid tai menetelmallisia kantoja. Jo mielekkdiden yhteisty6tahojen ehdottami-
nen edellyttaisi laaja-alaista sisallollistd ja menetelmallistd osaamista. Vaikutusten arviointi on aivan eri
asia kuin vaikutusarviointien arviointi. Laadukas vaikutusten arviointi edellyttdd monesti hyvin syval-
listd substanssin tuntemusta, ja on selvd, ettd neuvostolla on siihen rajalliset edellytykset — kyse ei ole
pelkastdaan jasenten koulutuksellisista tai muista taustoista, vaan siitd, etta kukaan ei ole kaikkien asioi-
den ja alojen asiantuntija. Neuvoston empiirinen metodiosaaminen on myos keskittynyt taloudellisiin
ja taloustieteen nakokohtiin. Mahdollista neuvontaroolia ajatellen neuvoston jasenten ja sihteeriston
koulutuksellista taustaa pitdisi vahintaankin huomattavasti monipuolistaa uusilla rekrytoinneilla, ja
neuvonta edellyttdisi muutoinkin huomattavaa lisaresursointia, jos muut neuvoston tehtavat sailyvat
ennallaan. Taydennyksista huolimatta olisi olemassa riski vaikutusarvioiden painottumisen ”vaaristy-
mille”, jos sama taho sekd neuvoo ettd arvioi lopputulosta. Neuvosto on itse suhtautunut tallaiseen
kaksoisagentin rooliin kriittisesti.

Raportissa toivotaan myds, ettd neuvosto tekisi enemman yhteistydta ministerididen kanssa ja
toisi esille vaikutusten arviointeihin liittyvia vaatimuksia. Tietadkseni arviointineuvosto keskustelee pal-
jon ministerididen kanssa vaikutusarvioiden laadinnasta yleisella tasolla; se ilmenee myds neuvoston
vuosikatsauksista. Neuvostolta voi myos kysya rohkeasti perusteluja lausunnaille ja niissa oleville arvi-
oille, mika voi johtaa kumpaakin osapuolta hyddyttaviin oppimiskokemuksiin.

5. Saadosjohtamisen vahvistaminen ministeridissa ja suuret hankkeet

Raportin tilannearvio sddadosjohtamisen haasteista vaikuttaa perustellulta, samoin ehdotus, etta kaik-
kiin ministeridihin tulisi perustaa lainsdadantojohtajan tehtava. Lainsdadantodjohtajien koulutuksellista
ja muuta osaamistaustaansa tulisi kuitenkin miettia erityisen huolella. Jos vaadittavat osaamisalueet
eri hallinnonaloilla ovat yksipuolisia, tilanne voikin johtaa vaikutusarvioiden temaattisten painotusten
kapenemiseen. Ehdotuksissa mainittu tarve yhdenmukaistaa kaytantoja sisaltaa vastaavasti riskeja ar-
vioinnin sisallolliselle kapenemiselle, jos arvioinneissa aletaan lisddantyvasti edellyttaa juuri tietynlaisia
lahestymistapoja.

Kirjoittajat toteavat: “Suurissa hankkeissa korostuvat poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmiste-
luosaamisen haasteet. Vahva poliittinen ohjaus syrjdyttdd helposti keskustelun siité, mitkd ovat valmis-
teltavana olevan uudistuksen tosiasialliset vaikutukset.” Arvio on pitkalti osuva, joskaan ei kannattaisi
kirjoittaa uudistuksen tosiasiallisista vaikutuksista ikdan kuin ne olisi mahdollista tietda ennalta (ks.
kommentit lausunnon alussa).

Raportissa ehdotetaan suurten hankkeiden valmistelun organisointia valtioneuvostotasolla yli
ministeriorajojen ja etta tallaista valmistelua voitaisiin tarvittaessa vieda eteenpdin yli vaalikausien.
Ajatus on kiehtova, mutta toimivuus on toki riippuvaista toteuttamista koskevista yksityiskohdista. Eh-
dotuksesta heraa myds kysymys siitd, milla edellytyksin hanke voisi ylittaa vaalikauden niin, etta val-



mistelu perustuisi pitkalti jo tehtyyn tyéhon. Tata pitdisi luonnollisesti pohtia huolella puolueiden kes-
ken, silla suuriin yhteiskunnallisiin uudistuksiin liittyy vahvoja poliittisia intresseja. Suomessa olisi ehka
hyva kdyda huolellista erittelevaa keskustelua edustuksellisen ja osallistavan demokratian, poliittisen
suunnittelun, tietoon perustuvan paatoksenteon ja lainvalmistelun suhteesta. Toki keskustelu olisi hy-
vin haastavaa. Joka tapauksessa julkinen, olemassa oleva keskustelu asiaan liittyen on hiukan polveile-
vaa eika aina kovin realistista.

6. Lainsdaadannon jalkiarviointi

Ongelmana on raportin mukaan myos se, etta lainvalmistelusta puuttuu vaikutusten jalkiseuranta. Jal-
kiseurantaa tulisikin suositusten mukaan lisata ja saatavia oppeja hyddyntada lainvalmistelijoiden kou-
luttamisessa. Aluksi todettakoon, ettd olisi selkedmpaa kayttaa systemaattisesti vain termeja (kerta-
luontoinen) jalkiarviointi tai (jatkuva, usein tilastollinen) seuranta. Joka tapauksessa Suomessa on tehty
kohtalaisesti laadukkaita lainsdddannon jalkiarviointeja, vaikka niitd ei olekaan kootusti saatavilla (niita
on koottu alkuvuonna 2021 paattyvaan VN Teas -hankkeeseen, jossa olen mukana). Toisin sanoen
vaikka jalkiarviointien tilassa on paljon parannettavaa, vaite, ettd Suomessa jalkiarviointien tila olisi
heikko ja ettei niitd tehtaisi oppimisen ndkokulmasta vaan pikemminkin eduskunnan edellyttamana (s.
110) ei pida taysin paikkaansa, vaikka eduskunnan lausumat ovatkin monesti arvioinnin kaynnistami-
sen peruste. Arvioinneista on usein ollut lainvalmistelulle hyotya, vaikka niiden hyédyntamisessa on
my0s runsaasti ongelmia (tdstd on enemman VN Teas -hankkeen tulevassa raportissa). Jalkiarviointien
laadinnalle tai hyodyntamiselle ei ole systemaattista jarjestelya, ja tata on tarkoitus nimenomaan ke-
hittaa kaynnissa olevan hankkeen tuella. Raportin huomio siitd, etta jalkiarvioinnista saatavia oppeja
kannattaisi hyodyntaa lainvalmistelijoiden kouluttamisessa, onkin erittdin tarkea.

Kaikki jalkiarvioinnit eivat kuitenkaan keskity juuri vaikutusten arviointiin jo siksi, ettd monesti
lakiuudistuksissa on kyse jonkin menettelyn periaatteellisesta uudistamisesta, milla on oma itseisar-
vonsa. Tallaisten prosessien arvioinnit keskittyvat lain soveltamiseen ja toimeenpanoon eri ulottuvuuk-
sineen, ja tuloksena on usein arvokkaita kehittdmisehdotuksia (ennakkotietona kdynnissa olevasta
hankkeesta). Vastaavasti kokeelliset asetelmat tuottavat yleensa niukasti lakien tai toimeenpanon ke-
hittamiseen liittyvida ehdotuksia, koska arviointien luonne on niin erilainen. Kummallakin ldhestymista-
valla on puolensa, mutta jo lain luonne maarittaa pitkalti sen, millainen menetelmavalinta on kulloinkin
mielekds tai mahdollinen (tdstd on enemman VN Teas -hankkeen tulevassa raportissa).

Vaikutusten arviointiohjeessa tulisi raportin mukaan ohjeistaa, etta lainsdaadannon jalkiarviointi
on otettava huomioon jo sdddodsvalmisteluvaiheessa. Ajatus on ymmarrettava, mutta se kaipaisi tar-
kennusta, silla asia on monimutkainen. Ainakin valttaisin kasien sitomista liian tarkoin arvioinnin sisal-
|6n suhteen. Esimerkiksi lain voimaantulon jalkeen lain soveltamisessa ja toimeenpanon toimivuudessa
voi ilmetd ongelmia, joita ei ole lain suunnittelussa osattu aavistaa, ja niitd voi olla tarve selvittada tar-
kemmin. Jalkiarvioinnin laadinta edellyttda my6s huomattavaa empiirista tutkimusosaamista, joten
sdddosvalmisteluvaiheeseen tulisi vastaavasti integroida tutkijoita, jotta jalkiarviointimuotoilut olisivat
mielekkditd — miten tdma jarjestetdan ja resursoidaan?

Arviointiasetelman huolellinen suunnittelu jo lainsaddantovaiheessa on erityisen keskeista sellai-
selle arviointitutkimuksen koulukunnalle, joka korostaa kokeellisia vertailuasetelmia. Ne sopivat kylla
tietyntyyppisten lakiuudistusten arviointiin, ja on aina hienoa, jos niita pystytdan rakentamaan (ja etu-
kdteen suunnittelemaan), mutta niiden toteutettavuus on rajallista. Lisdksi laadukas kokeellinen tutki-
musasetelma edellyttaa sellaista empiirista aineistoa, jollaista on harvoin saatavilla edes kvasikokeelli-
siin asetelmiin. Satunnaistettujen asetelmien laadinta ei puolestaan ole juuri mahdollista ilman kokei-
lulakeja, ja olisi erittdin iso yhteiskunnallinen kddanne |ahtea laatimaan merkittavia lakeja ensisijaisesti
silla periaatteella, etta ne mahdollistavat kokeellisen arvioinnin. Myoskaan koko lainsaadannon jalkiar-



vioinnista kaytavaa keskustelua ei ole perusteltua kdyda taman arviointikoulukunnan ehdoilla. Jalkiar-
viointia, oli se minkalaista vaan, tuskin mydskaan tarvitaan kaikkiin saadoshankkeisiin — siihen eivat re-
surssit eivatka kaytettavissa olevat tutkijat edes riittdisi. Enta mika olisi kertaluonteisen, ulkopuolisten
toteuttaman jalkiarvioinnin ja ministerididen tuottaman jatkuvan tilastollisen seurannan valinen
suhde? Kaynnissa oleva VN Teas -hanke tulee esittamaan erityyppisia suosituksia lakien seurantaan liit-
tyen ja jalkiarvioinnin jarjestamiseksi.

7. Lopuksi

Saadosehdotusten vaikutusarviointi paranisi mielestani tehokkaimmin valmisteluresurssien lisdamisella
vhdistettyna realistiseen arviointikoulutukseen ja lainvalmistelijoiden lisdantyvaan mahdollisuuteen
hyodyntaa tarpeen mukaan eri hallinnonalojen viranomaisia seka muita sisallon ja metodiikan asian-
tuntijoita. Vaikutusarvioinnille olisi hyddyksi my6s vaikutusten arviointia koskevan yleisen keskustelun
saattaminen realistisemmaksi. Epdvarmuudet ja niiden sietdminen kuuluvat osaksi vaikutusten arvioin-
tia. Ei ole ongelma, jos arvioinnit osoittautuvat myéhemmin vaariksi; se on monesti pikemminkin to-
denndakoista. Silti vastuulliseen lainvalmisteluun kuuluu laista seuraavien potentiaalisten vaikutusten
huolellinen ennakollinen arviointi.

Erittdin tarkeaa olisi osata ennakoida ajoissa mahdollisia vakavia haittoja, jotta lakiehdotusta eh-
dittdisiin valmisteluprosessin aikana tarpeen mukaan muuttaa tai jotta haittoihin pystyttaisiin toimeen-
panossa varautumaan. Siksi on ongelmallista, jos arviointeja tehdaan virhearvioita pelaten liian kangis-
tavalla otteella ja edellyttamalla Iahtokohtaisesti tieteellisten menetelmien kayttoa. Niilla on ilman
muuta tarkea paikkansa, mika on hyva tunnistaa. Silti katson, etta vaikutusarvioiden laadun kattava
paraneminen edellyttdisi ennen kaikkea aiempaa rohkeampaa, “arkisempaa” otetta vaikutusarviointiin
ja myds muunlaisen tiedon kuin tieteellisen tiedon arvostamista ja aiempaa systemaattisempaa hyo-
dyntamistd (esim. lain toimeenpanijoiden ja lain kohteiden arvioita vaikutusmekanismeista). Jos lain-
valmistelijoiden edellytyksia tehda vaikutusarviointia tuettaisiin a) realistisiin lahtokohtiin perustuvilla
ohjeistuksilla ja koulutuksilla, joka auttavat heitd luottamaan omiin kykyihinsa ja b) organisatorisella
tuella, joka auttaa heita tarvittaessa l[0ytdmaan sopivia asiantuntijoita arvioinnin avuksi, niin uskon,
etta lainvalmistelijoiden kyky tunnistaa oleelliset vaikutukset ja arvioida niita vahvistuvat.
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