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Tarkastusvaliokunta
0 48/2019 vp Saadosehdotusten vaikutusarvioinnit

Valtiontalouden tarkastusviraston arvioita sadadosehdotusten vaikutusarvioinneista

Tarkastusvaliokunta késittelee omana asianaan (O 48/2109 vp.) saadésehdotusten vaikutusarviointeja ja on
teettdnyt aiheesta tutkimuksen "Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen
kehittamistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa.”

Valiokunta on pyytanyt Valtiontalouden tarkastusvirastolta asiantuntija-arviota hallituksen esitysten vaiku-
tusarviointien laadusta ja kattavuudesta eritysesti tarkastusviraston tarkastushavaintoihin perustuen.
Valiokunta on pyytanyt asiantuntijaa arvioimaan, kuinka hyvin arvioidut vaikutukset on esitetty ja perustel-
tu ja mita tulisi tehda vaikutusarviointien laadun parantamiseksi.

Tarkastusvirasto ei ole viimeisten vuosien aikana tehnyt tarkastusta, joka kohdistuisi sdddosehdotusten
vaikutusarviointiin kokonaisuutena. Virasto on kuitenkin viimeisten vuosien kasitellyt aikana sadadésehdo-
tusten vaikutusarviointeja useissa tarkastuksissa joko tarkastuksen olennaisena kysymyksena tai yksittaise-
na havaintona. Lisaksi tarkastusvirasto on tdssa samassa asiassa antanut lausunnon suurella valiokunnalle
koskien erityisesti EU-asioiden kasittelya ja vaikutusarviointien kehittamistarpeita siind. Suurella valiokun-
nalle annettu lausunto (26.2.2021, D/106/03.02.01/2021) on tdman lausunnon liitteen4.

Sdadosehdotusten vaikutusarviointi tarkastuksen olennaisena ndakokulmana

Seuraavassa esitetddn neljan sellaisen tarkastuksen tai selvityksen havaintoja, joissa sadddsehdotusten
vaikutusten arviointi on ollut tarkastuksessa keskeisena kysymyksena seka naissa tehtyja eraita suosituksia.

Saadosten sektorirajat ylittdvien vaikutusten arviointi (2/2016) -selvityksessé arvioitiin, millaiset edelly-

tykset yksittaisilla ministeri6illd hallinnonaloina on hallita vastuullaan olevasta lainsaadannosta yhteiskun-

nan muille toiminta-alueille muodostuvia vaikutuksia. Selvityksen perusteella voidaan todeta muun muas-
sa:

— Sektorirajat ylittdvien sdadosten vaikutusten arviointien tyonjako, ohjaus, vastuutus ja toimintakadytan-
not eivat ole selkeita.

— Sidosryhmia ei osallisteta lapindkyvalla tavalla.

— Ministeridilta puuttuvat yksityiskohtaiset linjaukset arviointimenettelyista eikd arviointeja suunnitella
systemaattisesti, laadukkaasti ja lapindkyvasti.

— S&adosten vaikutusten arvioinnin kehittdminen edellyttaisi tiedon koko elinkaaren tiedon elinkaaren
(tiedon muodostus, kokoaminen, integrointi, valitys, hydodyntaminen ja arviointi) kehittdmista systee-
misena kokonaisuutena.

— Hyvan sdantelyn, sdddosvalmistelun ja arvioinnin standardeja tulee konkretisoida tarkemmin eri toi-
mintaymparistdihin.

Tarkastus Veromuutosten ja verotukien vaikutusarvioinnit (19/2018) kohdistui sddddsehdotusten vaiku-
tusarviointeihin veropolitiikan alueella. Tarkastuksessa arvioitiin hallituksen esitysten antamaa kuvaa vero-
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muutosten ja verotukien vaikutuksista seka kaytiin lapi, millaisia taloudellisten vaikutusten arviointeja ve-

ropaatoksiin liittyy seka miten ja millaisella tietopohjalla ne on laadittu. Tarkastuksessa havaittiin, etta:

— Koska vaikutusarvioinnit tehdaan yksittdin, muutoskohtaisesti, useamman muutoksen yhteisvaikutuk-
set voivat jadda huomioimatta. Timan vuoksi vaikutusarviointeja tulisi tehda myds useamman muutok-
sen yhteisvaikutuksista.

— Veromuutoksien vaikutusarviointien laadinta perustuu hyvaan tietopohjaan ja vaikutusarviointien te-
kemiseen on kaytettavissa laajasti tietoa sekad useampi laskentamalli. Toisaalta, vaikka tietopohja on tal-
13 hetkelld hyva, riskina on, etta tilanne heikkenee tulevaisuudessa, ellei asiaan kiinniteta riittavasti
huomiota. Laskentamalleista eniten kadytetty on poistumassa kaytosta kaytettdvissa olevien henkilore-
surssien pienenemisen vuoksi. Myds toinen keskeinen malli on rakennettava uudelleen tietojarjestel-
man uudistuksen vuoksi.

— Normiverojarjestelmasta poikkeavien ns. verotukien vaikutuksista on vain vahan tietoa saatavilla.

Tarkastuksessa Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitys lain-

valmistelussa (1/2020) selvitettiin muun muassa sitd, noudatettiinko sdddosvalmistelussa hyvian lainvalmis-

telun periaatteita ja miten uudistuksen valmisteluvaiheessa tehdyt arviot, erityisesti taloudelliset ja viran-

omaisvaikutukset, toteutuivat. Tarkastuksessa havaittiin, etta:

— Uudistuksessa saadosehdotusten vaikutusten arviointi -ohjeeseen kirjatut vaatimukset toteutuivat vain
osittain.

— Valmisteluvaiheessa ei tuotu esille kaikkia asiasta esitettyja varauksia. Lisdksi, vaikka lain valmisteluvai-
heessa tunnistettiin riskeja, hallituksen esityksessa ei esitetty toimenpiteitd, joilla riski olisi valtetty.

— Taloudelliset arviot koskivat toimeentulotukijarjestelmasta vain perustoimeentulotukea. Uudistuksen
vaikutuksia ehkaisevaan ja tdydentdvaan toimentulotukeen ei arvioitu.

— Lainvalmistelun yhteydessa ei tehty riittdvan laajoja arvioita uudistuksen vaikutuksista muihin viran-
omaisiin.

Tarkastuksen Julkisyhteiséjen ehdolliset vastuut (4/2018) yhtena tarkastuskysymyksen3 selvitettiin, arvioi-
daanko ehdollisista vastuista valtiolle koituvia riskeja riittavasti ja milla tavalla hallituksen esityksissa kuva-
taan valtion sitoumusten taloudellisia vaikutuksia ja riskeja. Tarkastuksen perusteella:

— Valtuuspaatosten taloudellisten vaikutusten arvioinnin sisallot vaihtelevat eivatka riskikuva ja odotetta-
vissa olevat kustannukset ole hahmotettavissa.

— Finnveran valtuuskorotusten vaikutusarvioinnit hallituksen esityksissa ovat niukat erityisesti kvantitatii-
visten arvioiden osalta. Kvantitatiivisten arvioiden vahaisyys vaikeuttaa esitysten kustannusten ja ris-
kien kokonaisuuden hahmottamista ja arviointia.

— Valtionhallinnossa ehdollisten vastuiden riskienhallinta ja paatoksenteko on hajautettu erillisyksi-
koéihin. Arviointien tekemista ei ole yhdenmukaistettu, joten jokainen toimija maarittaa itse arviointinsa
sisallon.

Naissa neljassa tarkastuksessa/selvityksessa tarkastusvirasto on antanut hallinnolle useita suosituksia vaiku-

tusarviointien kattavuuden ja laadun parantamiseksi. Tassd yhteydessa olennaisimpia ovat:

— Valtioneuvoston tulisi sosiaaliturvan kokonaisuudistuksessa varata riittavasti aikaa ja resursseja halli-
tuksen esitysten valmisteluun ja etenkin vaikutusarviointien tekemiseen. (1/2020, s. 7)

— Valtiovarainministerion tulee arvioida yksittdisten veromuutosten vaikutusten lisdksi usean muutoksen
yhteisvaikutuksia talouden eri osa-alueisiin ja toimijoihin. (19/2018, s. 6)

— Valtiovarainministerion tulisi varmistaa laskentamalleja uudistettaessa, etta laskelmien taso ja toimi-
tusnopeus sailyvat ennallaan. Tassa yhteydessa tulee lisdksi varmistaa mallin yllapito ja kdytettavyys
my0s henkildiden vaihtuessa. (19/2018, s. 6)
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— Valtiovarainministerio edistaa takaus- ja valtuuskorotuspaatosten valmistelumateriaalien tietosisalto-
vaatimusten kehittamista niin, ettd naiden sitoumusten taloudelliset vaikutukset tulevat asianmukai-
sesti huomioitua. (4/2018, s. 7)

— Selvennetdan vaikutusarvioinnin [ahtokohtia maarittelemalla sitd koskevat arviointiohjeet ja suosituk-
set nykyistd selvemmin osaksi valtioyhteison ohjauspolitiikkaa, kokonaishallintaa (governance) ja oh-
jausvalineiden kokonaisuutta. Sektorirajat ylittavien sdddosten vaikutusten arviointi liitetdan nykyista
kiinteammin ja kokonaisvaltaisemmin valtioneuvoston ohjausvalineiden ja hallinnan kehittamiseen.
(2/2016, 5. 9)

Havaintoja saadésehdotusten vaikutusarvioinneista muissa tarkastuksissa

Edelld kuvattujen neljan tarkastuksen lisdksi vaikutusarviointien onnistumisesta on esitetty yksittdisempia

havaintoja my®s muissa tarkastuksissa. Naita ovat ainakin seuraavat:

— Verohallinnon rakenteellisia muutoksia koskevissa hallituksen esityksissa esitetyt tavoitteet eivat ole
riittavan yksildityja. Hallituksen esityksissa ei kuvailla uudistusten mahdollisia negatiivisia vaikutuksia
vaan ldhdetaan siitd, ettd muutos on aina myodnteinen. (1/2017 Verohallinnon rakenteelliset muutok-
seti).

— Vuoden 2017 eldkeuudistuksen valmistelussa selked tavoitteenasettelu seka valmistelun aikana tehdyt
vaikutusarviot edistivat uudistuksen muotoilua sellaiseksi, ettd aiotut tavoitteet saavutetaan. Uudistuk-
seen liittyvat muutoskustannukset olivat pienia ja melko suoraviivaisesti arvioitavissa. Toisiaan tdyden-
tavien vaikutusarvioiden olemassaolo ja julkaiseminen tuki luottamusta elakeuudistuksen vaikutuksiin.
Toisaalta uudistuksen riskien lapindkyvyyttd vahensi se, ettei hallituksen esitykseen sisaltyvista vaiku-
tusarvioista tehty kattavia herkkyysanalyyseja ja ettd peruslaskelmaan sisaltyvistd taustaoletuksista ra-
portoitiin hallituksen esityksessa puutteellisesti. (Julkisen talouden riskit — kansainvaliset suositukset.
Selvitys 2/2017)

— Kansallisen liikkumavaran kdyton vaikutuksia ei ollut aina arvioitu hallituksen esityksissa, joissa on ase-
tettu EU-sdadoksen minimitasosta tiukempaa kansallista sdantelya. Seitsemassa aineistoon kuulunees-
sa esityksessd ehdotettiin minimitasoa tiukempaa kansallista sddntelya, mutta vain kolmessa oli arvioitu
kansallisen lisdsaantelyn vaikutuksia esimerkiksi yrityksille ja kansalaisille. Maaraa voidaan pitaa vahai-
send, silld kansallista lisdsdantelya tulisi perustella esimerkiksi positiivisilla vaikutuksilla. (12/2017 EU-
lainsaddannon taytantdonpano)

— Hallituksen esityksen taloudellisessa vaikutusarviossa myos aktiivimallin tavoitteet jaivat epaselviksi
seka tyollisyysvaikutusten ettd julkisen talouden vaikutusten nakoékulmasta. Vaikutusarvioinnista ei sel-
keasti kdynyt ilmi, mihin suuntaan ty6ttomia mallilla paaasiallisesti kannustetaan — etuuden maaran
leikkaamiseen, palveluihin vai tyollisyyteen. (Finanssipolitiikan ja ty6llisyyspolitiikan yhteensovittami-
nen, 9/2020)

Asiantuntija-arvioita vaikutusarviointien ongelmista ja kehittamisesta

Saadosehdotusten vaikutusarviointeja on kasitelty tarkastuksissa edelld kuvatuilla tavalla. Taman lausun-
non valmistelussa viraston asiantuntijat esittivat lisdksi asiantuntijuuteensa perustuvia arvioita seikoista,
jotka voivat heikentaa sddadosehdotusten vaikutusarviointien laatua ja kattavuutta. Tallaisia arvioita luetel-
laan alla. Arvioita ei siis ole johdettu suoraan tarkastuksista.

1. Vaihtoehdot valitaan jo ennalta: Ennen sdadosvalmistelun aloittamista on jo tehty poliittisesti paatos
keinoista eli siitd, mika sddntelyvaihtoehdoista valitaan. Taman vuoksi hankkeen esivalmistelussa ei
valttamatta riittdvasti kartoiteta asian muita ratkaisuvaihtoehtoja ja ndiden tarkeimpia vaikutuksia eika
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perusvalmistelussa kayda naita tarkemmin lapi. Vaikutusarviointia ei siis tehda kunnolla hankkeen eri
vaiheissa, parasta mahdollista saantelyvaihtoehtoa etsien.

Sdddéshankkeen aikataulu on liian tiukka: Sdaddsvalmistelun aikataulu laaditaan sellaiseksi, ettd kun-
nollisen vaikutusten arvioinnin tekeminen ei ole kdytannossa mahdollista. My6s lainsaddannon arvioin-
tineuvoston tyo voi sekin osaltaan vieda aikaa varsinaiselta valmistelulta.

Osaamista ei ole tai sitd ei kéytetd riittdvdsti: Ministeridissa ei ole osaamista vaikutusten kartoittami-
seen eika resursseja varsinaiseen arviointitydhon, etenkin kun arviointeja pitaisi ohjeen mukaan tehda
monesta eri nakokulmasta. Lainvalmistelijoiden osaaminen painottuu sdadaddsehdotusten laatimiseen.
Laajemmissa sddddshankkeissa on tosin usein mahdollista tilata arvioita hallinnonalan asiantuntijalai-
toksilta tai muilta ulkopuolisilta tahoilta. Ministeriot voisivat myds laajemmin hyédyntaa eri hallinnon-
alojen tai valtionhallinnon toimijoiden asiantuntijoita valmistelussa. Ndin ei kuitenkaan kdytanndssa ta-
pahdu, eli ministerididen ja hallinnonalojen vdlinen yhteistyd vaikutusarviointien tekemisessa on puut-
teellista.

Arviointien tuloksia esitetddn valikoiden: Vaikutusarviointeja tulisi tehda objektiivisesti ja esittaa tulok-
set tasapuolisesti. Arviointituloksia saatetaan kuitenkin esittda painottaen tuloksia, jotka tukevat jo va-
littua linjaa. Esityksissa ei valttamatta kerrota valitun vaihtoehdon niista vaikutuksista, jotka kyseen-
alaistavat ehdotetun uudistuksen, tai vaihtoehtoon liittyvista riskeista.

Vaikutusarvioinneissa isot ja pienet asiat menevdt sekaisin. Vaikutusarviointeja koskevat sivumaarat
ovat kasvaneet, mutta tama ei valttdmatta korreloi laadun kanssa. Sen sijaan arvioinneissa saatetaan
kasitella yksityiskohtaisesti asioita, joiden merkitys asialle on pieni tai |ahinna sivuava. Olisi hyva keskus-
tella vaikutusarviointindkdkulmien priorisoimisesta ja tarkeimpien vaikutusten selvemmasta esittami-
sesta.

Taloudellisten vaikutusten arviointi on liian niukkaa. Valtion- tai julkistaloudellisten vaikutusten arviointi
voi rajoittua vain vuositasolle. Vaikutukset tulisi laskea pitemmalla aikajanteella ja esittda tama vaikutus
nykyarvoon laskettuna.
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