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Sivistysvaliokunta

Sdaddoésehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittimistarpeet

Tarkastusvaliokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo

Sdddosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittimistarpeet (O 48/2019
vp): Asia on saapunut sivistysvaliokuntaan mahdollisen lausunnon antamista varten tarkastusva-
liokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- lainsdddéant6johtaja Susanna Siitonen, oikeusministerio

- kehittdmisneuvos Kaisa Tiusanen, oikeusministerio

- lainsdddéntoneuvos Eerikki Nurmi, opetus- ja kulttuuriministerio
- lakimies Sonja Vahtera, Lapsiasiavaltuutetun toimisto

- professori Anssi Keindnen, Itd-Suomen yliopisto

- OTT, tutkimusjohtaja Jussi Pajuoja

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:
- Suomen Vanhempainliitto ry

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Yleistd

Lainsdadintd on vahva keino muutoksen aikaansaamiseen demokraattisesti toimivassa yhteis-
kunnassa. Silld edistetddn yhteisesti hyvéaksyttyjd yhteiskunnallisia tavoitteita, korjataan havait-
tuja yhteiskunnallisia epdkohtia ja ohjataan eri toimijoiden kdyttdytymistd. Tavoitteena on esi-
merkiksi parantaa talouden toimivuutta, edistii tyollisyytté ja kansalaisten terveyttd ja turvalli-
suutta seka lisité tasa-arvoa, yhdenvertaisuutta ja oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa.

Lainvalmistelun laatuun on kohdistunut usein kritiikkid, ja lainvalmistelun laatua onkin pyritty
kehittdmain, tdrkeimpénd osana vaikutusten arviointien kehittdminen. Syyksi kehittdmistulosten
vaatimattomuuteen on esitetty monenlaisia seikkoja, kuten poliittisen sitoutumisen puute, resurs-

Valmis
5.0



Valiokunnan lausunto SiVL 4/2021 vp

sien vahdisyys, arviointiosaamisen heikkous, lainvalmistelukéyténteiden muuttumattomuus ja
sdddosjohtamisen heikko taso.

Keskeinen viimeaikainen toimi vaikutusten arvioinnin laadun parantamiseksi on ollut lainséa-
dénnén arviointineuvoston perustaminen vuonna 2016. Sen tirkeimpéné tehtdvéné on antaa lau-
suntoja hallitusten esitysten luonnosten vaikutusarvioinneista. Se voi my0s tehdi aloitteita lain-
valmistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi.

Sivistysvaliokunta pitdd erittdin tdrkeénd sitd, ettd vaikutusarviointien nykytilasta ja kehittdmi-
sestd voidaan kiyda tutkimustietoon perustuvaa keskustelua. Tarkastusvaliokunnan tilaama sel-
vitys, Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa? — Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistar-
peet suomalaisessa lainvalmistelussa, on arvokas lisé lainvalmistelua yleensé ja erityisesti vaiku-
tusten arviointia koskevaan keskusteluun.

Vaikutusten arvioinnin merkityksestd

Lainvalmistelun 1dhtokohta on, ettd ehdotettava sdddos on tarpeellinen, silld saavutetaan halutut
tavoitteet ja se on paras keino verrattuna vaihtoehtoisiin sdéntely- ja ohjauskeinoihin tavoitteiden
saavuttamiseksi. Parhaan keinon tunnistamiseksi vaikutusten arvioinnissa tulee selvittia eri sdén-
telyvaihtoehtojen oletetut hyoty- ja haittavaikutukset sekd kustannukset. Sdddosvalmisteluvai-
heessa tehtdvéd ennakollinen vaikutusten arviointi on siten aivan keskeinen osa lakiehdotuksen
perusteluja. Arvioinnin laatu ja laajuus liittyvit myos tarkeddn kysymykseen lainsdddanndn lapi-
nikyvyydesti. Valiokunta korostaa, ettd yhté tirkedd on myos se, ettd lainsdddédnnon voimaantu-
lon jéilkeen seurataan ja arvioidaan sdddoksen tdytdntdonpanoa ja sen toteutuneita vaikutuksia.

Vaikutusten arvioinnin tulee tuottaa tietoa padtoksenteon tueksi siten, ettd padtoksentekijoilla on
kiytettdvissddn riittdvasti luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden seurauk-
sista. Valiokunta pitéé tirkeénd, ettd esityksen laadintavaiheen alusta ldhtien arvioidaan tyostet-
tdvien ehdotusten erilaisia vaikutuksia. Kysymykset hallituksen esityksen vaikutusten arvioinnin
laadusta ja kattavuudesta ovat ensiarvoisen tirkeédt eduskunnan valiokunnille, jotka arvioivat yk-
sittdisten hallituksen esitysten kannatettavuutta ja hyvaksyttavyytta.

Sivistysvaliokunta korostaa, ettd kattava ja realistinen vaikutusten arviointi osaltaan lisdd séante-
lyn avoimuutta ja padtdksentekoon kohdistuvaa luottamusta seké sééntelyn uskottavuutta ja hy-
vaksyttavyyttd. Hyvin toteutettu vaikutusten arviointi helpottaa lain toimeenpanoa. Tieto arvioi-
duista vaikutuksista edesauttaa myds sdéntelyn kohderyhmié valmistautumaan muutoksiin.

Vaikutusten arvioinnin vaikeuksista

Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa ja késiteltivéna olevassa asiantuntijaselvityksessé on tuo-
tu esiin ndkemyksié vaikutusten arvioinnin, erityisesti yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin,
vaikeudesta. Yhteiskunnalliset vaikutukset ovat laaja, hajanainen ja siksi vaikeasti jasentyvé vai-
kutusalue. Kéytédnnossd vaikutusten arvioinnissa painottuvat sindnsd hyvin tarkeét taloudelliset
vaikutukset, joita on helpompi mééritella.
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Lapsi-, perhe- ja sukupuolivaikutusten vaikutusarviointeja tehdddn véhén, noin 10 %:ssa hallituk-
sen esityksistd, joskin trendi on kasvava. Néitd vaikutuksia on vaikea kvantifioida, joten numee-
risia arvioita kéytetdan harvoin néistd vaikutuksista.

Tuoreessa kansallista lapsistrategiaa valmistelleessa komiteamietinndsséd (Kansallinen lapsistra-
tegia, Valtioneuvoston julkaisuja 2021:8) on todettu mm., etti lasten oikeuksien toteutuminen jaa
sattumanvaraiseksi ja hajanaiseksi, jos heihin kohdistuvia vaikutuksia ei arvioida johdonmukai-
sesti sddntelyssd, poliittisessa padtdksenteossa ja resurssien jaossa. Nykytilanteessa vaikutusten
arvioinnin laajuus vaihtelee sen mukaan, kuinka suoraan lapsiin kohdistuvasta paatoksenteosta
tai toiminnasta on kyse. Kaytdnnossé lapsivaikutusten arviointi voi jdddé niukaksi, vaikka péa-
toksenteolla tai toiminnalla olisi hyvinkin merkittévié vaikutuksia lasten asemaan.

Lainsdddanndn arviointineuvosto on lausunnoissaan ottanut kantaa sivistysvaliokunnan toimi-
alaan kuuluviin eréisiin hallituksen esityksiin. Arviointineuvosto on pitdnyt ansiokkaana ja laa-
dukkaana esimerkiksi hallituksen esitystd eduskunnalle laeiksi varhaiskasvatuslain ja lasten ko-
tihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun lain muuttamisesta, jolla palautettiin lapsen subjek-
tiivinen oikeus kokoaikaiseen varhaiskasvatukseen (HE 34/2019 vp — SiVM 7/2019 vp).

Erdissé tapauksissa arviointineuvosto on esittdnyt vahvaakin kritiikkid arviointien laadusta. Pe-
rusteina on muun muassa se, etté hallitusohjelman vahva tavoitekirjaus on erdén esityksen koh-
dalla heikentényt virkamiesvalmistelun mahdollisuuksia arvioida eri vaihtoehtoja. Toisessa ta-
pauksessa taloudellisten vaikutusten arviointi on ollut hyvin ohut, eiké lain valmistelutydssd mu-
kana olevilla vilttdmaéttd ole ollut tarvittavaa taloudellista osaamista tai taloustieteellistéd koulu-
tusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseksi.

Opetus- ja kulttuuriministerion lainvalmisteluresurssi on saadun lausunnon mukaan niukka ja
hallituksen esitysten médré suhteessa henkilotyovuosiin korkea. Valmisteltavana olevien esitys-
ten vuosittainen vaihtelu on suurta ja painottuu ajallisesti vaalikauden loppuun, kuten ministe-
ridissé yleensékin.

Erditd tarkeitd kehittdmistoimia

Sivistysvaliokunta on asiantuntijakuulemisessa saanut selvityksen erdisti vireilld olevista ja jo to-
teutetuista lainvalmistelun kehittimistoimista.

Oikeusministerid on asettanut ajalle 15.10.2019—30.9.2023 lainvalmistelun kehittdimisen yhteis-
tydoryhmén (LAKE) jatkamaan poikkihallinnollista yhteistydtd ministerididen valilld lainvalmis-
telun kehittdmiseksi. Sen tehtdvand on mm. edistéé hallitusohjelmaan siséltyvien lainvalmistelun
laatua koskevien kirjausten toteutumista, edistdé lainvalmisteluohjeiden ja hyvin lainvalmistelu-
menettelyn periaatteiden noudattamista ja hyvien kéyténtdjen levidmisti lainvalmistelussa seké
tehdi aloitteita sdddosvalmistelun kehittdmisestd. Oikeusministerié on myos asettanut tyoryh-
méin valmistelemaan uuden vaikutusarviointiohjeen.

Oikeusministerid on niin ikéén asettanut valtioneuvoston vaikutusarvioinnin osaamisverkoston
toimikaudelle 18.12.2020—31.3.2023. Verkosto vastaa hallitusohjelman kirjaukseen siité, ettd
ministerididen rajat ylittivad tukea lisdtién, jotta lakien vaikutukset myos ihmisten toimeentu-
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loon, ympéristodn, tasa-arvoon, ihmisoikeuksiin ja yritysten toimintaedellytyksiin voidaan ar-
vioida perusteellisesti.

Sivistysvaliokunta pitdé edelld mainittuja kehittdmistoimia erittdin térkeiné lainvalmistelun laa-
dun ja erityisesti vaikutusten arviointien laadun parantamiseksi. Valiokunta kannustaa myos vi-
reilld olevaan selvitystyon tekemiseen, jonka tarkoituksena on kehittéd erityinen lainsddddnnon
jélkiarviointijarjestelma.

Ndkéokohtia tarvittavista jatkotoimista

Valiokunta kiinnittdd erityistd huomiota lainvalmistelun resurssien riittdvyyteen ministeridissa
sekd lainvalmistelun johtamiseen ja valmistelun aikataulutukseen. Esimerkiksi yksittéisille esi-
tyksille johdon taholta annetut liian tiukat valmistumisajat eivit miltdén osin ole omiaan paran-
tamaan lainvalmistelun laatua. Eduskunnan tyon kannalta on selked epékohta, etti hallitusten esi-
tysten késittely sddnnonmukaisesti ruuhkautuu vaalikauden lopussa. Témén vuoksi tulee pyrkié
vaalikaudet ylittavalld lainvalmistelun suunnitelmalla jaksottamaan hallitusten esitysten valmis-
telua ja siten myds tasaamaan eduskunnan tyoruuhkia.

Saadosehdotusten vaikutusten arviointia késittelevissa selvityksessé on noussut esiin viisi vaiku-
tusarvioinnin keskeistd ongelmakohtaa, joille esitetdén kehittdmissuositukset. Kehittdmissuosi-
tukset ovat: 1) vaikutusarviointiohjeet tulee péivittid, 2) tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutus-
arvioinnissa, 3) lainsdédédnnon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittéé, 4) sdédddsjohtamista
on vahvistettava ministeridissé ja 5) suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti.
Sivistysvaliokunta kannattaa niitd kehittdmissuosituksia. Valiokunta korostaa tdssd yhteydessa
erityisesti hallituksen esitysten lapsi- ja perhevaikutusten arviointien seké tasa-arvo- ja yhdenver-
taisuusarviointien parantamisen térkeytta.

Lapsivaikutusten arviointi. YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan mukaisesti lapsen etu
on arvioitava ja otettava ensisijaisesti huomioon kaikissa lapsia koskevissa pditoksissd. YK:n
lapsen oikeuksien sopimus koskee kaikkia alle 18-vuotiaita. Néihin lapsiin ja nuoriin kohdistu-
villa vaikutuksilla tarkoitetaan suoria ja epésuoria vaikutuksia, joita paatokselld on lapsivieston
tai sen osan jokapdiviiseen eldméin. Vilillisesti lapsiin voivat vaikuttaa myds muutokset per-
heen taloudessa ja palveluissa, yhteiso- ja aluetason muutokset seki sosiaalisia suhteita koskevat
seikat. Lapset ja nuoret eivit muodosta yhtd yhdenmukaista ryhmaii, ja tima tulee ottaa huo-
mioon ja arvioida suunniteltujen uudistusten tai muutosten vaikutuksia myds kaikkein heikom-
massa asemassa oleviin lapsiin ja nuoriin.

Lapsivaikutusten arviointi pitié siséllyttda selkeésti kaikkeen asianmukaiseen lainsdddantoon, ei
pelkéstiédn lapsia ja nuoria koskeviin lakeihin. On sindnsd myonteista, etti lapsivaikutusten ar-
viointikappale on siséllytetty lakiesityksiin enenevéssd médrin, mutta systemaattista, tietoon pe-
rustuvaa ja laadukasta vaikutusten arviointia tehddin valiokunnan saaman asiantuntijalausunnon
mukaan edelleen valitettavan harvoin.

Sivistysvaliokunta painottaa, ettd lapsivaikutusten arviointia tulee tehdé koko lainvalmistelupro-
sessin ajan, etté lapsivaikutusten arviointia tehtdessé tulee selvittdé lasten ja nuorten mielipiteitd
ja ettd lainvalmistelussa ja etenkin vaikutusten arvioinnissa on tarpeen hyddyntid nykyistd enem-
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mén tutkimustietoa sekd moniammatillista osaamista. Asiantuntijakuulemisessa on korostettu,
ettd esimerkiksi lapsivaikutuksista on jo olemassa tutkittua valmista materiaalia, jota voi hyddyn-
tad esityksen vaikutusten arvioinnissa.

Valiokunta korostaa liséksi, ettd lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan mukainen lapsen
oikeus saada ndkemyksensd huomioiduksi on sopimuksen tulkintaan vaikuttava yleisperiaate, eli
se tulee huomioida kaikkia sopimuksen oikeuksia tulkittaessa. Lapsen etu ja lapsen oikeus tulla
kuulluksi tdydentivit toisiaan; lapsen etu ei toteudu, jos lapsen mielipidettd ei selvitet.

Esimerkkini lasten kuulemisesta on asiantuntijalausunnossa tuotu esiin opetus- ja kulttuuriminis-
teridn toteuttama perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta annetun lain véliaikai-
sen muuttamisen (HE 218/2020 vp) valmistelun yhteydessi lapsille suunnattu verkkokysely, jos-
sa selvitettiin perusopetuksen oppilaiden kokemuksista ns. koronarajoituksista kevdén ja alku-
syksyn 2020 ajalta. Kyselyn toteuttaminen oli my0nteisti, ja silld saavutettiin melko laaja vastaa-
jajoukko. Lausunnon mukaan valitettavaa kuitenkin on, etti hallituksen esityksen perusteella jéi
epaselvéksi, miten sen tuloksia hyddynnettiin lainvalmistelussa. Sivistysvaliokunta korostaa, ettd
lapsilla ja nuorilla on myos oikeus saada tietoa ja palautetta siitd, miten heiddn kuulemisensa on
otettu huomioon asian jatkokisittelyssa.

Valiokunta korostaa, ettd erityisesti lapsivaikutusten kattavan arvioinnin kannalta on oleellista,
ettei vaikutusten seuranta rajoitu pelkéstddn etukéteisarviointiin. Se tulee ulottaa my0s jatkoseu-
rantaan.

Ilmiopohjainen arviointi. Asiantuntijakuulemisessa on keskusteltu myds ns. ilmidpohjaisesta ar-
vioinnista, joka perustuu poikkihallinnolliseen kokonaiskuvaan lainsdétdmisen kohteena olevas-
ta kokonaisuudesta, esimerkkind vireilld oleva lapsibudjetointia selvittdva tyoryhmétyo. Siiné ar-
vioidaan kokonaisuutena, miten lasten oikeudet toteutuvat talousarvioprosessissa.

[lmidpohjainen suunnittelu ja arviointi vaativat toteutuakseen ainakin ilmién maéirittelemisen,
toimivan siddddsjohtamisen, vahvan ja tarvittaessa hallituskaudet ylittivan aikataulutuksen seké
tiedonkulun varmistamisen ministeridrajat ylittden. Keskeistd on mééritelld ja kohdentaa vastuut
ministeridrajat ylittavéstd ja yli hallituskausien ulottuvasta kehittamisesté.

Sivistysvaliokunta kannattaa ajatusta ilmidpohjaisen asioiden valmistelun ja siithen liittyvén ar-
vioinnin kehittdmisestd. Tdméan my6td on myos eduskunnassa jatkossa varauduttava ilmidpohjai-
sesti valmisteltujen valtiopdivdasioiden késittelyyn valiokuntavaiheessa esimerkiksi eri valio-
kuntien yhteistyona.

Lainvalmistelua koskeva koulutus. Saadun selvityksen mukaan valtioneuvoston lainvalmisteli-
joiden koulutusta ollaan uudistamassa. Vaikutusarviointi on nikdkulmana mukana sekd uusilla
perehdytys- ja peruskursseilla ettd lainvalmistelijoiden jatkokoulutuksissa.

Valiokunnan ndkemyksen mukaan lainvalmistelun laatukysymyksiin on mahdollisuuksien mu-
kaan tartuttava myos alaan liittyvéssé yliopistollisessa tutkimuksessa ja opetuksessa, erityisesti
oikeustieteellisessd koulutuksessa. Asiantuntijakuulemisessa onkin kdynyt ilmi, ettd esimerkiksi
Itd-Suomen yliopistossa on tarjolla lainvalmisteluun liittyvid kursseja ja ettd niitd on tarjolla
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my0s avoimen yliopiston puolella. Samoin sielld tarjotaan tdydennyskoulutusta lainvalmisteli-
joille. Valiokunta korostaa lainvalmistelun osaamisen systemaattista syventdmistéi jatkuvan op-
pimisen periaatteen mukaisesti.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO
Sivistysvaliokunta esittda,

ettd tarkastusvaliokunta ottaa edelld olevan huomioon.

Helsingissd 14.4.2021
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Paula Risikko kok
varapuheenjohtaja Eeva-Johanna Eloranta sd
jdsen Sanna Antikainen ps

jdsen Marko Asell sd

jdsen Veronika Honkasalo vas
jdsen Kaisa Juuso ps

jasen Anneli Kiljunen sd

jasen Mikko Kinnunen kesk
jasen Pasi Kivisaari kesk

jdsen Ari Koponen ps

jésen Sari Multala kok

jasen Sofia Vikman kok
varajisen Saara Hyrkkdo vihr

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Kaj Laine
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