Suurelle valiokunnalle 4.3.2021

Eduskunnan suuri valiokunta on pyytanyt kirjallista asiantuntijalausuntoa tarkastusvaliokunnan
tilaamasta tutkimuksesta “Saadoésehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja
kehittamistarpeet ”. Suuri valiokunta toivoo arviota erityisesti siitd, onko EU-lainsaadannén
perustuslain 96 ja 97 §:ssa tarkoitettujen menettelyjen valmisteluvaiheen vaikutusten arviointia
syyta kehittaa, ja tukevatko ne nykymuodossaan riittavalla tavalla taytantéénpanovaiheen
arviointimenettelyja.

Nyt kasiteltavana olevassa selvityksessa kasitelldadn niukasti EU-sadaddsten valmistelua ja
vaikutusten arvioinnin nykytilaa ja mahdollisia kehittamistarpeita.

Totean kunnioittavasti lausuntonani seuraavan.
Perustuslaillinen viitekehys ja poliittinen kaytanté

Perustuslain 96 §:n mukaan valtioneuvoston tulee antaa eduskunnalle selvitys EU-
saadosehdotuksista, jotka kuuluvat eduskunnan toimivaltaan. Valtioneuvoston on toimitettava nk.
U-kirjelmallaan (96 §:n 1 momentissa tarkoitettu) ehdotus eduskunnalle viipymatta siita tiedon
saatuaan eduskunnan kannan maarittelya varten. Normaalitapauksessa U-kirjelma tulee toimittaa
eduskunnalle muutamassa viikossa ehdotuksen antamisesta. Lisaksi ministeriot voivat perustuslain
97 §:n mukaisella selvityksella eli ns. E-kirjeelld |ahettaa eduskuntaan tietoja kansainvalisten ja
muiden asioiden valmistelusta EU:ssa.

Perustuslakiuudistuksen esitdiden mukaan valtioneuvoston kirjelmassa tulee selostaa ehdotuksen
sisdlto ja sen lainsaadanndlliset, taloudelliset ja muut vaikutukset Suomen kannalta. Kirjelmaan on
liitettdva ehdotuksen teksti sekd muu asian eduskuntakasittelyn kannalta tarpeellinen aineisto.!

Oikeusministeri® on laatinut ohjeet eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminnasta
unioniasioiden kansallisessa valmistelussa. Ohjeen mukaan U-kirjelman muistiossa tulisi keskittya
asioihin, jotka kuuluvat eduskunnan toimivaltaan ja ovat paatoksentekijan kannalta olennaisia.? U-
kirjelmissa kuvataan tyypillisesti sadntelyn taustaa, ehdotuksen sisdltod, oikeusperustaa seka
suhdetta toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteeseen, ehdotuksen vaikutuksia, suhdetta perus- ja
ihmisoikeusvelvoitteisiin, asian kasittelya seka valtioneuvoston kantaa. U-kirjelmien rakenteesta ei
ole samanlaisia ohjeita kuin hallituksen esitysten rakenteesta, ja selvityksen mukaan U-kirjelmat
eroavat rakenteen ja sisallén suhteen vastuuministeridsta riippuen.’

Perustuslakivaliokunta on joutunut useaan otteeseen kiinnittdmaan valtioneuvoston huomiota
vaatimukseen eduskunnan riittavasta ja ajantasaisesta informoimisesta. Tama koskee myds EU-
asioita perustuslain 96 ja 97 §:n tarkoittamissa menettelyissd.* Kirjelmien viipymatta
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toimittamisella seka riittdvan luotettavalla ja kattavalla sisall6lla on useita merkittavia
valtiosaantooikeudellisia funktioita. Perustuslain 96 §:n tarkoittama menettely kiinnittaa ylinta
valtiollista valtaa kayttavan eduskunnan Euroopan unionin paatéksentekoon ja toteuttaa
kansainvaltaisuutta EU-asioissa.’

Perustuslain 96 §:aan kirjatulla vaatimuksella tiedon toimittamisesta viipymatta on korostettu
myo0s sitd, ettd eduskunnalle on turvattava tosiasialliset mahdollisuudet lausua kantansa
ehdotuksesta ja vaikuttaa Suomen neuvottelukannanottojen muovaamiseen.® Tata nakokohtaa on
korostanut myds oikeuskansleri, joka on antanut kolme paatésta tapauksissa, joissa
valtioneuvosto ei ole viipymatta toimittanut eduskunnalle U-kirjelmida komission
saaddsehdotuksista. Valtiovarainministeriota ja sisdministeriota koskevissa ratkaisuissa ministeriot
totesivat lahettaneensa eduskunnalle tietoa ns. E-kirjeilla. Oikeuskansleri totesi, etta tietojen
antaminen E-kirjeelld ei perustuslain ja sitd koskevan perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon
mukaan poista velvollisuutta toimittaa ehdotus eduskunnalle U-kirjelmalla. Oikeuskanslerin
mukaan riittavan aikaisessa vaiheessa tapahtuva, valtioneuvoston kirjelmia koskeva,
padtdksenteko valtioneuvoston yleisistunnossa turvaa myds valtioneuvoston yhteista
kannanmuodostusta ministeritasolla ja sitd, etta eduskunnan kdytettdvissa on asianmukaisesti
koordinoitu valtioneuvoston yhteinen kanta.’

Tiedonsaantioikeuden toteutumista EU-asioissa on eduskunnassa selvitetty myos
tarkastusvaliokunnassa. Sen mukaan hallituksen tulee huolehtia EU-asioiden valmistelun
ajantasaisuudesta, jotta eduskunnalla on mahdollisuus vaikuttaa EU-lainsadadanndn sisaltéon.
Tarkastusvaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta erityisesti EU-ratkaisujen taloudelliset
vaikutukset tulisi kasitelld laajemmin eduskunnalle toimitetuissa asiakirjoissa.®

Selvitys "Sadadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet”

EU-sdanndsten valmistelu ja vaikutusten arviointi on rajattu selvityksen ulkopuolelle.
Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa suomalaisessa lainvalmistelussa on EU-saannoksiin liittyen
asetettu kansallisesti raskaampia vaatimuksia kuin EU-sadanndkset ovat edellyttdaneet. Tall6in
vaikutusarviointi kuuluu kansallisen lainvalmistelun piiriin EU-sddnndsten ylimenevalta osalta (s.
12). Naihin tilanteisiin ei selvityksessa kuitenkaan jatkossa enda viitata.

Vaikka erottelu kansalliseen ja EU-saanndsten lainvalmisteluun voi selvityksen kontekstissa olla
perusteltua tydekonomisista syistd, tallainen erottelu luo ndahdakseni tarpeettomia ja
keinotekoisiakin raja-aitoja seka haittaa EU-saadoksiin liittyvan ennakollisen vaikutusten arvioinnin
kehittamista. Seka perustuslain 96 ja 97 §:n tarkoittamien menettelyjen valmisteluvaiheen
vaikutusten arviointia etta taytantdonpanovaiheen arviointimenettelyja olisi syyta tarkastella
kiinteana osana kotimaista lainvalmistelua. Tata puoltaa myds se, ettd kansallisen lainsaadannon
vaikutusten arvioinnin kehittaminen tukee EU-saaddsten vaikutusten ennakoivaa arviointia. Jos
ministeridissa on kertynyt kokemusta vaikutusten arvioinnista kansallisissa
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lainvalmisteluhankkeissa, virkamiehilla on olettavasti paremmat (menetelmailliset ja sisallolliset)
valmiudet arvioida myds EU-sadanndsten kansallisia vaikutuksia.

Selvityksessa tuodaan kuitenkin esille EU-taustaisten hallitusten esitysten sisdadnrakennettu
kansainvalinen viitekehys. Selvityksessa mainitaan kuinka sadnndsten kansallisia vaikutuksia tulisi
voida arvioida “mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja pyrkia vaikuttamaan [EU:n neuvottelujen
tuloksena syntyneen] sdanndksen sisdltoon mahdollisimman aikaisessa vaiheessa” (s. 62).

Nykytilan arviointi

Helsingin yliopiston kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutkimusten mukaan noin puolella
lainsdadantdhankkeista on EU-kytkentd.? Timan on todettu tuovan haasteita hyvien
lainvalmisteluperiaatteiden noudattamiselle ml. vaikutusten arviointien toteuttaminen.

Ennakollinen vaikutusten arviointi

Valtioneuvosto antaa tavallisesti eduskunnalle U-kirjelman komission sadadésehdotuksesta.
Kirjelmat joudutaan tekemaan nopeasti, tyypillisesti muutamassa viikossa sen jalkeen, kun
komission ehdotus on julkaistu. U-kirjelmia annetaan vuosittain noin viidestakymmenesta vahan
yli sataan. Perustuslain esitdiden mukaan kirjelmasta tulee valtioneuvoston kannan lisaksi kdyda
ilmi ehdotuksen paasisalto ja sen vaikutukset Suomen kannalta.

Nain ei kuitenkaan |aheskaan aina tapahdu. Lainsaadannon arviointineuvoston sihteeristdssa
kaytiin |api kaikki vuoden 2018 U-kirjelmat, joita oli kaikkiaan 108. Selvityksen mukaan U-
kirjelmissa kuvataan yleensa ehdotetun saantelyn taustaa. Taustan esittely U-kirjelmissa keskittyy
usein hyvin teknisiin kuvauksiin: kuinka asiaa on kasitelty EU:ssa ja miten valmistelu on edennyt.
Sen sijaan saddeltdvaa yhteiskunnallista ilmi6ta tai ongelmaa tai sen laajuutta Suomen
nakokulmasta ei juuri kuvata. Valtaosassa U-kirjelmistd (80 %) on arvioitu ehdotetun sdantelyn
vaikutuksia kotimaiseen lainsaadantéon. Yli 90 prosentissa U-kirjelmista on arvioitu jollain tavoin
ehdotettavan saantelyn taloudellisia vaikutuksia. Muita vaikutuksia — kuten sukupuolivaikutuksia,
sosiaali- ja terveysvaikutuksia, vaikutuksia tyoelamaan ja tyollisyyteen, turvallisuuteen, lapsiin ja
nuoriin tai vaikutuksia ihmisoikeusoikeuksiin — ei juurikaan kasitelld. Noin puolessa U-kirjelmista
on esitelty komission vaikutusarviota, jossa hankkeen vaikutuksia arvioidaan yleensa koko EU:n
laajuisesti, mutta komission vaikutusarvioiden sisallyttdminen U-kirjelmiin ei tuota eduskunnalle
tietoa siitd, mitka hankkeen vaikutukset ovat kansallisesti.'®

Komission vaikutusarvioiden julkisuutta on lisatty EU-tuomioistuimen ClientEarth-ratkaisun
jalkeen. Ratkaisussa korostettiin sitd, etta vaikutusten arviointiin liittyvien asiakirjojen julkisuus
lisdd lainsdaadantomenettelyn ldapindakyvyytta ja avoimuutta ja vahvistaa unionin demokraattista
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luonnetta.!! Vaikutusarviot ovat néin ollen kansallisestikin kdytettdvissd joskus jopa ennen
komission ehdotuksen antamista, mutta niissa tulokulma on yleiseurooppalainen, ei kansallinen.

Tarkasteltujen U-kirjelmien valossa nayttaa siis silta, ettei vaikutuksia ole arvioitu tai ainakaan
esitelty EU-lainvalmisteluhankkeissa riittdavan monipuolisesti ja laajasti yhteiskunnallisesta
nakokulmasta Suomen kannalta. Vaikutusarviot keskittyvat ensisijaisesti lainsaddantémuutoksiin
ja julkistaloudellisiin vaikutuksiin seka viranomaisvaikutuksiin. Eduskunnan tiedonsaannin ja
padtdksenteon kannalta on ongelmallista, jollei paatdksentekijalla ole selkeda kuvaa, miksi
sadntelya tarvitaan eli millainen on saantelyn kohteena oleva ilmi6 tai ongelma, milla keinoin
tilannetta halutaan muuttaa ja miten ehdotettu sdantely vaikuttaa ongelmaan tai ilmi6on.t?

Ministerididen nakdkulmasta yksi merkittava ongelma EU-sadanndsten ennakollisessa vaikutusten
arvioinnissa liittyy kiireelliseen aikatauluun. U-kirjelma tulee antaa eduskunnalle muutamassa
viikossa siita, kun komissio antaa ehdotuksen. Vaikutusten arviointia ei kuitenkaan tulisi aloittaa
vasta tdssa vaiheessa. Vaikutusten arviointiin valmistautuminen (tiedonhaku, tiedon analysointi)
tulisi aloittaa jo siina vaiheessa, kun sddddsehdotusta valmistellaan EU:ssa.® Tallaista alustavaa
vaikutusarviota voidaan tdydentda ja tarkentaa komission annettua ehdotuksensa.

On myo6s mahdollista, ettd U-kirjelmissa ei arvioida kansallisia vaikutuksia, koska
saaddsehdotuksen tulkintaan liittyy epavarmuutta tai on nahtdvissa, etta EU-sdaados tulee
merkittavasti muuttumaan jatkovalmistelussa. EU-hankkeissa tulisi kuitenkin laatia kansallinen
vaikutusten arviointi niiden tietojen pohjalta, jotka ovat kaytettavissa. Epavarmuustekijat tulisi
kirjoittaa auki. Niissa tilanteissa, joissa sddaddsehdotus tulee virkamiehen arvion mukaan
merkittavasti muuttumaan, oikea ratkaisu olisi eduskunnan tiedonsaantioikeuksien — ja ennen
kaikkea sen vaikutusmahdollisuuksien — kannalta se, etta U-kirjelmassa lyhyesti kuvataan seka
komission ehdotus ja sen vaikutukset etta ennakoitujen muutosten vaikutukset kansallisesti.
Mahdollisten muutosten ennakointi on tarkedaa myos siksi, etta EU-lainsadadantéprosessin aikaisia
muutoksia ei yleensa ehdita arvioimaan.!* Erityisesti nk. trilogivaiheessa tulee usein mittavia
muutoksia, joiden vaikutuksia ei tiukasta neuvotteluaikataulusta johtuen ehdita arvioida ennen
kuin lainsaadantdpaketista on sopu. Etenkdaan Euroopan parlamentin muutosehdotuksia ei
arvioida kdytanndssa lainkaan. Tasta syysta on hyvinkin mahdollista, ettd merkittavimpienkin
muutosehdotusten vaikutukset jadvat arvioimatta seka EU- ettd kansallisella tasolla.

EU-asioiden ennakollista vaikutusten arviointia on kehitetty kansainvalisesti. Esimerkiksi Saksassa
on vuodesta 2016 ldhtien systemaattisesti arvioitu EU-sddanndsehdotusten kansalliset vaikutukset
jo niiden valmisteluvaiheessa. Arvioinnin kohteena ovat ehdotukset, joiden vuotuinen kustannus
ylittaa taloudellisesti kansallisesti maaritellyn raja-arvon. Kansallisesti maaritellyt raja-arvot ovat
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miljoona euroa viranomaisille.'® Toisin kuin Suomessa, Saksassa vaikutusten arviointi tehd3an
kuitenkin ainoastaan taloudellisista kustannuksista.

Eduskunnan tosiasiallisten vaikuttamismahdollisuuksien turvaaminen on olennainen osa
unioniasioiden hoitoa eika vain saaddshankkeeseen liittyvd muotovaatimus. U-kirjelmat tulee
laatia niin, ettd eduskunta saa niiden avulla selkean kasityksen siita, kuinka komission
sdaaddsehdotus vaikuttaa Suomeen. Jos valtioneuvosto ei ota kirjelmassaan kantaa ehdotuksen
vaikutuksiin Suomen kannalta, ei eduskunta voi niitd mydskaan arvioida tai ohjeistaa niiden
perusteella valtioneuvostoa. Ennakolliseen vaikutusten arviointiin liittyvat ongelmat heikentavat
Suomen mahdollisuuksia vaikuttaa EU:n neuvottelujen tuloksena syntyneen saanndksen sisaltoon.

Tdytdntéonpanovaiheen vaikutuksenarviointi

Ennakollisen vaikutusten arvioinnin lisaksi huomiota tulee kiinnittdaa myoés taytantéénpanovaiheen
vaikutusten arviointiin. Sadadosvalmistelua ohjaa hallituksen esitysten laatimisohjeet, jotka
uudistettiin vuonna 2019. Samassa yhteydessa EU-sdadddsten taytantédnpanolle laadittiin omat
ohjeet. Hallituksen esitysta koskevien ohjeiden mukaisesti EU-taustaiseen hallituksen esitykseen
kirjoitetaan tiivis katsaus ehdotetun lainsadadannén padaasiallisista vaikutuksista. Arvioiduista
vaikutuksista on tuotava esille, mitka niista johtuvat saanndksista, joita ehdotetaan EU-sadadoksen
taytantdéonpanemiseksi tai EU-sdadddkseen liittyvan taydentdavan saantelyn antamiseksi, ja mitka
mahdollisesti sdannoksista, joita ehdotetaan yksinomaan kansallisten syiden vuoksi.1®

Lainsdaadannon arviointineuvosto on antanut lausuntoja hallituksen esityksista, joilla
voimaansaatetaan EU-sadannoksid. Neuvoston arviointilistalla oli vuonna 2020 EU:n
jatesaadospaketti.l’ Lainsdddannoén arviointineuvoston lausunnossa luonnoksesta hallituksen
esitykseksi jatelaiksi todetaan yleisesti ettd "esityksessa ehdotetaan muutettavaksi useita jatelain
saannodksia. Osa ehdotetuista muutoksista on valttamattémia EU:n jatesdaaddspaketin ja pysyvista
orgaanisista yhdisteista annetun asetuksen taytantdon panemiseksi, osa johtuu kansallisista
tarpeista”. Arviointineuvosto moitti kuitenkin sita, ettd “esitysluonnoksessa on esitetty direktiivien
liikkumavaraa yksittdisten esitysten osalta, mutta kokonaisuutena on vaikea ymmartaa, miten
kansallista lilkkumavaraa on kaytetty. Direktiivien antamaa kansallista lilkkkumavaraa tulisi kuvata
kokonaisuutena” (s. 1).

Suomessa ei ole yleisesti arvioitu sitd kuinka EU-taustaisissa hallituksen esityksissa on suoritettu
vaikutusten arviointi. Tallainen arviointi olisi syyta tehda.

Kehittamisehdotukset
EU-lainsdadannon perustuslain 96 ja 97 §:n tarkoittamien menettelyjen valmisteluvaiheen

vaikutusten arviointia on syyta kehittaa. Eduskunta ei voi osallistua parhaalla mahdollisella tavalla
EU-asioiden kasittelyyn, jos valtioneuvosto ei huolehdi sille kuuluvista velvollisuuksistaan
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informoida eduskuntaa EU-saadosten kansallisista vaikutuksista. Lisaksi tiedonantovelvollisuuden
laiminlyéminen tai sen puutteellinen toteuttaminen heikentdaa eduskunnan mahdollisuuksia
vaikuttaa EU-lainsaadannon sisaltoon.

Valtioneuvoston tulisikin U-kirjelmissa systemaattisesti arvioida EU:n sdanndsehdotusten
kansalliset vaikutukset. U-kirjelmissa tulisi myos selkedsti ilmoittaa milloin kansallisia vaikutuksia ei
voida luotettavasti arvioida ja mista syysta. Vaikutusarviointi tulisi aloittaa jo siind vaiheessa, kun
saaddsehdotusta valmistellaan EU:ssa eika vasta kun komissio on julkaissut sddaddsehdotuksen.
Lisaksi vaikutusarviointia tulisi jatkaa EU:n lainsaadantdprosessin aikana kiinnittaen erityista
huomiota jatkovalmistelun muutoksiin ja siihen mita ne tarkoittavat Suomen kannalta.

Ennakollisen ja taytantéonpanovaiheen vaikutusten arvioinnin kehittaminen edellyttaa
eduskunnan ja valtioneuvoston valista vuorovaikutusta ja suunnittelua. Tata suunnittelua ja
vuorovaikutusta tukemaan esitdan kolme konkreettista kehittamisehdotusta.

1. Perustuslain esitdiden mukaan valtioneuvoston tulee informoida eduskuntaa EU-sadaddsten
kansallisista vaikutuksista. Ei ole kuitenkaan tarkempia ohjeita, kuinka valmisteilla olevan
ehdotuksen vaikutuksia pitaisi esitella eduskunnalle. U-kirjelmien rakenteesta ja
vaikutusten arvioinnista tulisi antaa oma ohjeistuksensa.

2. Suomessa tulisi arvioida, kuinka EU-taustaisissa hallituksen esityksissa tehdaan vaikutusten
arviointi (tdytdntéénpanovaiheen vaikutusten arvioinnin arviointi) ja mitka ovat tallaisten
vaikutusten arviointien erityiset ongelmakohdat.

3. Tarkastusvaliokunnan tilaamassa selvityksessa "Saaddsehdotusten vaikutusarviointien
toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet” tuotettiin lainvalmistelijoiden avuksi
vaikutusarviointien nk. tarkistuslista. Tarkistuslista on laadittu pelkastaan kotimaiseen
lainvalmisteluun keskittyvan selvityksen pohjalta. EU-taustaisten hallitusten esitysten
vaikutusten arvioinnista tulisi antaa oma tarkistuslista.

Suomessa lainsadadanndn arviointineuvosto voisi oikea taho laatimaan edelld mainitut ohjeistukset
ja arvioimaan taytantéonpanovaiheen vaikutusten arviointia. Selvityksen mukaan
arviointineuvosto on valmistellut toimintatapoja, joilla se voisi tukea EU-lainsadadannon
valmisteluun liittyvaa ennakollista vaikutusarviointia (s. 58).

Ennakollisen vaikutusten arvioinnin kehittdminen oletettavasti tukisi myos
taytantdéonpanovaiheen vaikutusten arviointia EU-taustaisissa hallituksen esityksissa.
Taytantéonpanovaiheen vaikutusten arviointia tekeva virkamies voisi nojautua ennakolliseen
vaikutusten arviointeihin ja kehittda niita eteenpdin ottaen myds huomioon eduskunnan niista
mahdollisesti esittdmat huomiot.

Helsingissa, 3.3.2021
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