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Viitetiedot

Lisdksi tarkastusvaliokunta on saanut 23.9.2021 péivétyn perustuslakivaliokunnan muistion ja
tulevaisuusvaliokunnalta kannanoton (TuVP 3/2021 vp).

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Tausta

Vaikutusarvioinnit ovat tirked osa lainsdédédnnon laatua ja padtdksenteon tietoperustaa. Vaiku-
tusarviointien tarkoituksena on varmistaa yhteiskunnan resurssien tarkoituksenmukainen kaytto.
Tarkastusvaliokunta vahvistaa toiminnallaan eduskunnan budjettivaltaa ja sité, ettd veronmaksa-
jien varoja kéytetddn sdddosten mukaan ja taloudellisesti jarkevésti. Valiokunnan nidkokulmasta
keskeistd on vaikuttavuus eli se, mitd veronmaksajien rahoilla saadaan aikaan.

Hallituksen esityksissd tulee selostaa ehdotetun lainsdédddnnon vaikutukset eli sddnndsten sovel-
tamisesta aiheutuvat seuraukset. Yhtena tavoitteena on tarjota eduskunnalle lainséétdjand oikeat
ja riittavét tiedot paédtoksenteon tueksi. Arvioitavia vaikutuksia ovat esimerkiksi sddddsehdotuk-
sen taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ympéristovaikutukset ja
muut yhteiskunnalliset vaikutukset, joita ovat muun muassa sosiaali- ja terveysvaikutukset, lap-
sivaikutukset, tasa-arvovaikutukset ja tulonjakovaikutukset. Sdadosehdotuksen pdidasiallisista
vaikutuksista tulee kertoa keskeiset arvioinnin tulokset, miten vaikutukset on arvioitu, miti tieto-
lahteitd arvioinnissa on kéytetty sekd minkélaisia epdvarmuuksia vaikutusarviointiin liittyy.
Myds tavoitteiden toteuttamisen padasialliset vaihtoehdot tulee kuvata ja vertailla niiden arvioi-
tuja vaikutuksia.

Valiokunnan aihevalinnan taustalla oli huoli lainvalmistelun ja erityisesti vaikutusarviointien laa-
dusta. Sdddosehdotusten vaikutusarviointien tilaa on Suomessa kritisoitu useiden vuosien ajan.
Eri tahojen tuottamia selvityksié ja tutkimuksia sdddosehdotusten vaikutusarvioinneista on pal-
jon. Tastd huolimatta sdddosvalmistelussa toistuvat tutkimuksissa esiin nostetut kiireellisesta ai-
kataulusta ja puutteellisesta resursoinnista johtuvat ongelmat. Tdémé korostuu erityisesti suurten
uudistusten kohdalla. Puutteellinen valmistelu voi johtaa myShemmin toimeenpanon ongelmiin
ja tarpeeseen korjata voimassa olevaa lainsdadéantoa.

Valiokunta péétti valvonta-aiheestaan Sddddsehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — ny-
kytila ja kehittdmistarpeet (O 48/2019 vp) kokouksessaan 26.9.2019 (TrVP 10/2019 vp). Tavoit-
teena oli selvittdd, kuinka kattavasti eri vaikutusten arvioinnit on laadittu ja millaiset tekijit vai-
kuttavat vaikutusarviointien laatuun ja mita tulisi tehdé vaikutusarviointien laadun parantamisek-
si. Aiheen kartoittamiseksi ja jasentdmiseksi valiokunta kuuli asiasta syysistuntokauden 2019 ai-
kana oikeusministeriotd, Lainsddddnnon arviointineuvostoa ja oikeuskansleria. Lisdksi valiokun-
ta jarjesti 27.11.2019 julkisen kuulemisen, jossa aiheena olivat vaikutusarviointien laatu ja katta-
vuus yleiselld tasolla, sdddosten jélkiarvioinnit, lapsivaikutusten arvioinnit seké lainvalmistelijan
nékdkulma vaikutusarviointeihin.
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Julkisen kuulemisen perusteella valiokunta paétti kokouksessaan 4.12.2019 tilata ulkopuolisen
selvityksen aiheesta (TrVP 30/2019 vp). Valiokunnan teettdmé selvitys valmistui maaliskuussa
2020 ja se julkaistiin kesdkuussa 2020. Selvityksen ovat laatineet lainsédédéntStutkimuksen pro-
fessori Anssi Keinédnen ja tutkimusjohtaja, dosentti Jussi Pajuoja Itd-Suomen yliopistosta. Selvi-
tyksessé tuotetaan kokonaiskuva siitd, miten eri vaikutusten lajeja, kuten esimerkiksi taloudelli-
sia vaikutuksia tai ympiristo- ja yhteiskunnallisia vaikutuksia, on arvioitu sdédddsvalmistelussa.
Selvityksessd kdydddn ldpi vaikutusten arvioinnille asetettuja vaatimuksia, vaikutusarviointien
toteutumista, kehittymisti ja jélkiseurannan tilaa Suomessa. Selvitykseen sisdltyy myds kansain-
vélinen vertailu, jossa tarkastellaan kotimaisessa sdddosvalmistelussa vaikutusten arvioinneille
asetettuja vaatimuksia suhteessa keskeisiin eurooppalaisiin valtioihin ja muihin Pohjoismaihin.

Séddosehdotusten vaikutusarviointien parantamiseksi selvityksessd ehdotetaan viitta kehittdmis-
kohdetta:

1) Vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa.

2) Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa.

3) Lainsdddénnon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa.

4) Siaiddosjohtamista on vahvistettava ministeridissa.

5) Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava.

Valiokunta on kuullut asiantuntijoita eri vaikutuslajien arviointien laadusta ja kattavuudesta.
Asiantuntijoilta pyydettiin my0s arviota valiokunnan tilaamasta selvityksesté ja siind esitetyisti
kehittdmissuosituksista. Lisdksi kaikilta ministeridiltd ja Lainsd&dddnnon arviointineuvostolta
sekd eduskunnan valiokunnilta pyydettiin lausunnot sdddosehdotusten vaikutusarviointien laa-
dusta ja kehittdmiskohteista. Valiokunnan saamien lausuntojen pohjalta voidaan todeta, etti asiaa
pidetdén tirkedn4 ja ajankohtaisena. Suurimpana ongelmana valmistelussa ja vaikutusarviointien
laatimisessa nousevat edelleen esiin valmisteluun kéytettdvissd olevat resurssit. Lisdksi valmis-
telun aikataulupaine ja kiire sddddsvalmistelussa ovat asiantuntijoiden arvioiden mukaan entises-
tddn lisdéntyneet viime vuosina.

Valiokunnan tilaama selvitys on asiantuntijoiden mukaan asiantuntevasti ja perusteellisesti laa-
dittu. Tunnistetuista kehittdmiskohteista kaikki edelld mainitut viisi kehittdmiskohdetta ovat
asiantuntijoiden mielestd térkeitd ja kannatettavia. Vaikka valiokunnan kuulemat asiantuntijat
ovat padosin samaa mieltd selvityksessi esitetyistd suosituksista, niin suosituksia kohtaan esite-
tddn myos kritiikkid. Asiantuntijoiden mukaan selvityksessd havaittujen ongelmien priorisointia
ja niiden merkittavyytta olisi ollut hyddyllistd pohtia, jotta huomiota voitaisiin kiinnittdd merkit-
tavimpiin kehittdmiskohteisiin. Raportissa esitetyt kehittamissuositukset ovat myds tuttuja ja pit-
kalti samoja, joita on vuosien varrella esitetty monissa aiemmissa lainvalmistelun laatua koske-
neissa selvityksissd. Monet ehdotetuista toimenpiteistd onkin ndin ollen jo kdynnistetty. Esimer-
kiksi vaikutusarviointiohjeet on jo paitetty péivittdé ja lainsdéddédnnon jélkiarviointijarjestelmén
kehittdmistyd on aloitettu. Lisdksi ministerididen kesken on kédynnissé erilaisia vaikutusarvioin-
tiin liittyvid kehittdmistoimenpiteitd osana oikeusministerion johtamaa paremman sééntelyn toi-
mintaohjelmaa.
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Havaintoja eri vaikutuslajien arvioinnista

Valiokunta on pyytényt eri vaikutuslajeihin liittyen asiantuntijoilta arviota hallituksen esityksis-
sé esitettyjen vaikutusarviointien laadusta ja kattavuudesta ja siitéd, kuinka hyvin arvioidut vaiku-
tukset on esitetty ja perusteltu. Valiokunta nostaa seuraavassa esiin joitakin kuulemisissa ja asian-
tuntijalausunnoissa esiin tulleita seikkoja.

Thmisiin ja eri ihmisryhmiin kohdistuvat vaikutukset

Thmisiin ja eri ihmisryhmiin kohdistuvat vaikutukset on nykyisessé sdddosehdotusten vaikutus-
ten arviointiohjeessa sisdllytetty muihin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin. Valiokunnan tilaaman
selvityksen mukaan ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia tarkastellaankin useimmiten ainoastaan
yleiselld tasolla kaikkiin ihmisiin kohdistuvina. Vaikutukset voivat kuitenkin olla huomattavan
erilaisia eri vdesto- ja erityisryhmille, ja tdmé olisi tdrked tunnistaa valmistelussa. Esimerkiksi
vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-arvoon on yksi muiden yhteiskunnal-
listen vaikutusten arvioinnin osa-alue nykyisessé ohjeistuksessa. On ongelmallista, ettd ndma eri
ihmisryhmiin kohdistuvat vaikutukset on niputettu yhteen. Timi on valiokunnan saamien asian-
tuntija-arvioiden mukaan johtanut ihmisiin ja eri ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusten heik-
koon tunnistamiseen ja suppeaan arviointiin hallituksen esityksissa.

Perus- ja ihmisoikeusvaikutukset

Vuonna 2019 valmistuneissa hallituksen esitysten laatimisohjeissa kiinnitetdén aikaisemmista
ohjeista poiketen erityistd huomiota perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointiin. Ohjeiden mu-
kaan hallituksen esityksen vaikutuksia koskevassa osassa on yhteiskunnallisten vaikutusten yh-
teydessé selostettava konkreettiset vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen esimer-
kiksi kansalaisten asemassa, olosuhteissa ja toimintamahdollisuuksissa.

Perus- ja ihmisoikeuksia kuvataan hallituksen esityksissé valiokunnan kuulemien asiantuntijoi-
den mukaan usein ainoastaan juridiikan ndkokulmasta eikd kuvata, miten perusoikeudet toteutu-
vat tai miten uudistus vaikuttaa niihin kaytdnnossé. Pelkké perusoikeuksien juridinen kuvaami-
nen ei ole riittdvaa, vaan tarvitaan myos yhteiskunnallista analyysia uudistusten vaikutuksista pe-
rusoikeuksiin. Téma tarkoittaa tarkastelua siitd, miten ja missd laajuudessa uusi sdéntely vaikut-
taa esimerkiksi lasten mahdollisuuksiin vaikuttaa itseddn koskevaan péitoksentekoon arjessa,
ikdantyneiden henkildiden itsemidradmisoikeuteen péivittiisissa tilanteissa tai kansalaisten mah-
dollisuuksiin saada oikeudellista késittelyéd vaativa asiansa kdytdnnossa hoidettua. Perus- ja ih-
misoikeusndkdkulmasta tarvitaan siten arviointeja siitd, kuinka lainsdadéntd vaikuttaa kéytén-
ndssd ihmisten arkieldméaén.

Oikeuskansleri toteaa valiokunnalle antamassaan lausunnossa, ettd hallituksen esitysten lailli-
suusvalvonnassa tehtyjen havaintojen perusteella esitysten vaikutuksia koskevissa jaksoissa ké-
sitellddn melko harvoin vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksiin, vaikka niiden vaikutusten esille
tuomiseen paljon useammin olisikin painavat perusteet. Oikeuskanslerin mukaan néité vaikutuk-
sia olisi kuvattava aina, kun niilld on merkitysti esityksen kannalta, ja myds riippumatta siit4, ta-
voitellaanko esitykselld erityisesti perus- tai ihmisoikeuksien edistdmista.
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Vaikutukset vammaisiin

Valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden mukaan perusongelma sédddosehdotusten vammaisvai-
kutusten arvioinneissa on tiedon puute. Tamé tarkoittaa sekd lainvalmistelijoiden tietoisuutta
vammaisista ihmisisté ja heidén oikeuksistaan seki yleisen tietopohjan ja tilastotiedon puutteita.
Esimerkiksi vammaisten tyollisyydestd on vain yksittdisid tutkimuksia ja arvioita, mutta ei tis-
mallisid tilastoja, koska vammaiset ihmiset luetaan kuuluvaksi osatyokykyisten ryhmiéin. Sa-
moin koulutuksen osalta tilastoidaan tuen tarvetta, mutta ei vammaisia oppilaita tai opiskelijoita.

Asiantuntijat korostavat, ettd vammaiset ihmiset ovat erittdin heterogeeninen ryhma yksilollisine
tarpeineen ja tima tulee tiedostaa myos sddddsvalmistelussa. Jotta vammaiset ihmiset ja heididn
erityistarpeensa osattaisiin ottaa oikeissa yhteyksissi ja riittévéllé tavalla huomioon, on edelly-
tyksend, ettd valmistelijat ovat tietoisia vammaisten ihmisten asemasta ja oikeuksista ja heilld on
mahdollisuus hankkia riittdvd vammaisiin ihmisiin liittyvé tietopohja vaikutusten arvioimiseksi.
Hallituksen esityksissd saatetaan esimerkiksi yleiselld tasolla kiinnittdd huomiota yhdenvertai-
suuteen ja todeta esityksen edistivin yhdenvertaisuutta tai todeta, etti esityksella ei ole vaikutuk-
sia yhdenvertaisuuteen ilman, etti téllaista vaikutusarviointia on tehty tai kuvattu esityksessa.

Asiantuntijoiden mukaan hallituksen esityksen luonnoksesta jéarjestettyd sidosryhméakuulemista
kiytetiédn silloin tilldin vaikutusarvioinnin keskeisend keinona. Tdmaé ei ole hyvé tapa, mikali
kuulemisessa kerdtyt huomiot lisdtién pitkille valmisteltuun esitykseen ilman, etté esitetyilla né-
kemyksilld ja tiedoilla olisi kdytdnnén vaikutusta lainsdddantoratkaisuun tai siitd esitettyyn
arvioon yhdenvertaisuusvaikutuksista. Yhdenvertaisuusvaltuutetun havaintojen mukaan sidos-
ryhmien kuulemisia on myos toteutettu valmistelun kannalta liian my6héén ja liian suppeasti, vai-
kutusarvioinnit voivat puuttua kokonaan tai arvioinnit ovat hyvin kapeita, jolloin huomio on kiin-
nitetty vain yhteen syrjintdperusteista tai erityisryhmisti. Kuulemiskéytédnnot liséksi vaihtelevat
eri ministerididen vélilld, mika johtaa siihen, ettd yhdenvertaisuusvaikutuksia ei arvioida yhden-
mukaisella tavalla sdddosvalmistelussa.

Vammaisten ihmisten kannalta vaikutusarviot ovat térkeitd ja tarpeellisia. Sddddsehdotuksissa tu-
lisi arvioida vammaisten ihmisten ndkdkulmasta vaikutuksia esimerkiksi esteettomyyteen, saavu-
tettavuuteen, palvelujen saatavuuteen tai tydllisyyteen. Viime vaalikaudella toteutetun taksiuu-
distuksen vaikutus vammaisiin ihmisiin ohitettiin asiantuntijoiden mukaan 1&hes kokonaan, vaik-
ka useille vammaisille ihmisille taksien avulla kdytdnnossa jarjestetty kuljetuspalvelu on tosi-
asiassa ainoa tapa liikkua. Valmistelun jako useampaan osaan vaikeutti myds uudistuksen vaiku-
tusten kokonaisarviointia.

Lapsivaikutukset

Lapsivaikutusten arviointia on asiantuntijoiden mukaan pyritty siséllyttiméén lakiesityksiin ene-
nevissd madrin. Lapsiasiavaltuutetun nikemyksen mukaan systemaattista, tietoon perustuvaa ja
laadukasta vaikutusten arviointia tehddan kuitenkin edelleen harvoin. Arvioinnin toteuttamiseen
ei ole varattu riittdvad aikaa ja resursseja, joten arviointi on usein jadnyt yksittdisen lainvalmiste-
lijan harteille. Ongelmana on my®ds se, ettd lapsivaikutusten arviointi painottuu vain niihin esityk-
siin, joissa on kyse suoraan lapsiin vaikuttavasta lainsdddannostd, kuten esimerkiksi varhaiskas-
vatuslaista tai lastensuojelulaista. Lapsen edun arviointia ohjaava sdénngs sijoittuu lastensuojelu-
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lakiin (417/2007, 4.2 §) ja timén vuoksi lainvalmistelijoilla voi olla se késitys, ettd systemaatti-
nen lapsen edun arviointi koskee vain lastensuojelua. Suuri osa lapsiin kohdistuvista vaikutuksis-
ta on kuitenkin vélillisid, esimerkiksi perheiden kautta vilittyvid vaikutuksia. Vélillisesti lapsiin
voivat vaikuttaa muutokset perheen taloudessa ja palveluissa seké yhteiso- ja aluetason muutok-
set. Lapset ja nuoret eivdt mydskéddn muodosta yhtd yhdenmukaista ryhmaéi, ja tdmaé tulee ottaa
huomioon ja arvioida suunniteltujen uudistusten tai muutosten vaikutuksia myos kaikkein hei-
koimmassa asemassa oleviin lapsiin ja nuoriin. Vilillisten vaikutusten tunnistaminen ja arviointi
puuttuu ldhes kokonaan sdddosehdotuksista.

Arvioinneissa todetaan usein yleiselld tasolla, ettd lapsen etu on huomioitu, mutta esityksessé ei
kuitenkaan kuvata, millé tavalla lapsen etu on huomioitu. Hallituksen esityksisti saa asiantunti-
joiden mukaan vaikutelman, etté lapsivaikutusten arviointi on tehty vasta valmistelun loppuvai-
heessa, kun lainsdddéntoratkaisut on jo pédtetty. Arvioinneissa toistetaan usein lainsdddéannon ta-
voitteita ja tavoiteltuja positiivisia vaikutuksia. Negatiivisia vaikutuksia nostetaan esiin vain har-
voin. Valiokunta toteaa, ettd tima huomio koskee myds muiden vaikutuslajien arviointeja ja on
yleinen ongelma séddddsvalmistelussa.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on tarkastusvaliokunnalle antamansa lausunnon (StVL 9/2021 vp)
mukaan havainnut selkeitd puutteita erityisesti lapsivaikutusten arvioinnissa. Lapsivaikutusten
arvioinnin kehittdminen edellyttéa sosiaali- ja terveysvaliokunnan ndkemyksen mukaan tété kos-
kevan osaamisen turvaamista sekd menettelytapojen luomista ministeridissé, tiivistd yhteistyota
lainvalmistelussa sektoritutkimuslaitosten kanssa seké lapsia, nuoria ja lapsiperheitd koskevan
kokoavan tiedon riittivad saatavuutta. Suomessa on runsaasti korkeatasoista ja monipuolista tut-
kimustietoa lasten hyvinvoinnista, mutta sité ei hyddynnet riittdvésti paatoksenteossa ja lainval-
mistelussa. Sivistysvaliokunta painottaa lausunnossaan (SiVL 4/2021 vp) liséksi, etté lapsivaiku-
tusten arviointia tulee tehdd koko lainvalmisteluprosessin ajan ja etté lapsivaikutusten arviointia
tehtdessd tulee selvittdd myds lasten ja nuorten mielipiteita.

Sukupuolivaikutukset

Saddosehdotusten sukupuolivaikutusten arviointi on asiantuntijoiden mukaan melko vakiintunut
kéytintd, ja kaikissa ministeridissd nditd arviointeja tehddén. Ongelmia ovat sukupuolivaikutus-
ten arviointien edelleen liian vihdinen méérd, puutteet arviointien laadussa seki se, ettd arvioin-
nit tehdéén liian my6hiisessd vaiheessa valmistelua.

Sukupuolivaikutusten arvioinnit perustuvat asiantuntijoiden mukaan usein lainvalmistelijan k-
sitykseen asiasta. Tutkimustiedon ja tilastojen hyddyntdminen on suhteellisen harvinaista. T&-
mén liséksi arviointien laatua heikentéd se, ettd valmistelijoilla voi olla kapea ymmaérrys siité,
mitd sukupuolten vélinen tasa-arvo tarkoittaa. Tasa-arvo ndhdéan naisten ja miesten samanlaise-
na kohteluna, eikd huomioida, ettd sdddosehdotuksen vaikutukset kohdentuvat naisiin ja miehiin
eri tavoin. Esimerkiksi tulonjakovaikutuksia arvioidaan télld hetkelld ainoastaan kotitaloustasol-
la. Tdmén vuoksi piiloon jadvit samaan kotitalouteen kuuluvien keskindiset tuloerot ja se, etti
muutokset verotukseen ja sosiaalietuuksiin vaikuttavat miehiin ja naisiin eri tavoin. Parhaiten
tuodaan esiin tasa-arvon edistdmiseen erityisesti kohdennetut toimet, méérérahat ja tavoitteet. Eri
sukupuoliin kohdistuvia vaikutuksia jdi kuitenkin helposti piiloon my6s yhteiskunnallisesti mer-
kittdvissd uudistuksissa.
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Sukupuolivaikutukset jétetddn asiantuntijoiden mukaan myos kokonaan arvioimatta monessa sel-
laisessa tapauksessa, jossa arviointi kuuluisi tehdd. Sukupuolivaikutusten arviointi tulisi nykyi-
sin voimassa olevan ohjeistuksen mukaan tehdé aina, kun lakiesitys koskettaa ihmisid ja sen voi
ajatella vaikuttavan miehiin ja naisiin eri tavoin.

Tyoeldmé- ja tasa-arvovaliokunta toteaa tarkastusvaliokunnalle antamassaan lausunnossa
(TyVL 3/2021 vp), ettd sukupuolivaikutusten arviointi ei saa olla vain muodollisuus, jolla ei ole
merkitystd lopputuloksen kannalta, sekd korostaa, ettd sukupuolivaikutusten arvioinnissa tulee
huomioida vaikutukset kaikkiin sukupuoliin.

Taloudelliset vaikutukset

Taloudellisia vaikutuksia tarkastellaan ldhes kaikissa hallituksen esityksissd. Taloudellisten vai-
kutusten arviointien laadussa esiintyy kuitenkin asiantuntijoiden mukaan suurta vaihtelua, ja liian
usein niissd on mittavia puutteita. Puutteita voi olla esimerkiksi kohdejoukon kokoluokan hah-
mottamisessa, tutkimuksellisen tiedon hyodyntdmisessd, vaikutusmekanismien pohdinnassa seké
mahdollisten haitallisten vaikutusten arvioinnissa. Valmistelijoiden osaamisen liséksi yksi tér-
keimmisté tekijoistd on laadukkaan kotimaisen tutkimustiedon puute. Tdmén vuoksi esimerkiksi
arviot tyollisten lukuméérdn muutoksista jitetdan joko kokonaan tekemitté, arvioidaan vahaisik-
si tai ne pohjautuvat kansainvélisiin tutkimustuloksiin, jotka eivit vélttdmaéttd sellaisenaan sovel-
lu suomalaiseen yhteiskuntaan.

Hallituksen esityksissi esitetyt arviot taloudellisista vaikutuksista on lisdksi usein kuvattu hyvin
yleiselld tasolla. Laskelmat ja niiden 1dht6kohdat on harvoin kuvattu ja yleensé esitetéén ainoas-
taan laskelman lopputulos, jolloin vaikutusten arviointitapaa on asiantuntijoiden mukaan ldhes
mahdotonta arvioida kriittisesti. Taloudellisten vaikutusten arvioinneissa erilaiset taustaoletuk-
set vaikuttavat merkittavésti sekd arvion lopputulokseen ettd arvion uskottavuuteen. Koska las-
kelmia ei kuvata eikd laskelmien lopputulosta perustella hallituksen esityksissd, ei mydskéén lau-
suntokierros tuota tietoa laadittujen vaikutusarvioiden mahdollisista puutteista. Huomattavasti
nykyista tarkempi taloudellisten vaikutusten arvioinnin kuvaaminen hallituksen esityksissé olisi
ratkaisu vaikutusarviointeihin siséltyvén epdvarmuuden esiintuomiseen. Tdma olisi tdrkedd paa-
toksenteon tietoperustan riittdvyyden turvaamiseksi.

Taloudellisten vaikutusten arvioinneissa korostuvat asiantuntijoiden seké valiokunnan tilaaman
selvityksen mukaan vaikutukset julkiseen talouteen sekd viranomaistoimintaan, kun taas vaiku-
tukset kotitalouksiin ja yksityisen sektorin toimijoihin jadvét liian vdhédiselle huomiolle. Asian-
tuntijoiden mukaan sédéddsehdotusten vaikutuksia kuluttajiin ja kotitalouksiin ei joko hahmoteta
tai kyetd arvioimaan. Téssdkin taustalla on osittain kotimaisen tutkimustiedon puute. Kuluttajien
aseman muutoksen arviointia voisi parantaa ottamalla huomioon kuluttajien kéyttdytyminen ja
kayttdytymisessd tapahtuvat muutokset. Suomessa kéyttdytymistaloustieteeseen suuntautunut
kokeellinen tutkimus on kuitenkin vield véhiisti. Téhén osaltaan vaikuttavat kokeilujen lainsééa-
danndlliset esteet esimerkiksi yhdenvertaisuuden nakokulmasta.

Talousvaliokunta tuo tarkastusvaliokunnalle antamassaan lausunnossa (TaVL 13/2021 vp) esiin
sen, ettd taloudellisten vaikutusten arviointia ei tule rajata kapeasti budjettivaikutuksiin, vaan var-
sinkin merkitykseltddn laajemmissa hankkeissa tulisi tarkastella laajemmin esimerkiksi vaikutuk-
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sia markkinoiden toimivuuteen, yritysten toimintaedellytyksiin, kuluttajiin ja harmaaseen talou-
teen.

Yritysvaikutukset

Asiantuntijoiden sekd valiokunnan tilaaman selvityksen mukaan yritysvaikutusten arviointien
taso vaihtelee merkittdvésti. Laatu vaihtelee seké eri ministerididen vililld ettd myds saman mi-
nisterion sisilld. Vaikutusarvioinneissa ei yleisesti tunnisteta riittdvésti yrityskentdn monimuo-
toisuutta. Puutteelliset arvioinnit nékyvét siten, ettd arvioita esitetddn yhtend kokonaisuutena il-
man, ettd vaikutuksia erikokoisiin ja eri toimialoilla toimiviin yrityksiin eritellddn. Vaikutusarvi-
ointien perusteella hallituksen esityksesséd voidaan todeta, ettd esitys ei rasita enemmistod yrityk-
sistd, vaikka silla samanaikaisesti voi kuitenkin olla merkittdvid haittavaikutuksia johonkin pie-
nempéin ja esimerkiksi ty6llisyyden nakokulmasta merkittdvédn yritysjoukkoon.

Asiantuntijoiden mukaan yritysvaikutusten arviointi onkin tarpeen eriyttdd yritysten kokoluokan
sekd suuryrityksiin poikkeavat merkittdvésti toisistaan. Esimerkiksi yksinyrittdjin kantokyky
uusille velvoitteille on todennékdisesti huomattavasti heikompi kuin suuryritysten. Asiantuntijoi-
den mukaan yritysvaikutusten arviointiin tulisi kiinnittda nykyistd enemmén huomiota myds EU-
perustaisessa lainsdddédnnossa.

Alueelliset vaikutukset

Myos toimintaympériston vaikutukset voivat olla merkittévid, silld uudistusten alueelliset vaiku-
tukset (vaikutukset kaupunkeihin ja vaikutukset maaseutuun) voivat merkittavisti poiketa toisis-
taan. Maa- ja metsitalousvaliokunta kiinnittdé tarkastusvaliokunnalle antamassaan lausunnossa
(MmVL 4/2021 vp) huomiota siihen, ettid olosuhteet Suomen eri osissa vaihtelevat merkittavasti
luonnonmaantieteeseen, elinkeinorakenteeseen ja osin myds kulttuuriin liittyvistd syistd. Maa-
seutuvaikutusten arvioinnilla tehdién nékyvéksi maaseudun erityispiirteitd ja tarpeita seké paa-
tosten maaseutuvaikutuksia. Maaseutuvaikutusten arviointi on tyokalu ja prosessi, jonka kdyttoa
on edistetty kansallisessa maaseutupolitiikassa jo useiden vuosien ajan. Harvaan asuttujen aluei-
den parlamentaarinen tyoryhma esitti vuonna 2019, ettd maaseutuvaikutusten arviointi tulee ot-
taa osaksi julkisen palvelulupauksen méirittelyé.

Ympdristovaikutukset

Asiantuntijoiden mukaan ympéristovaikutusten arviointien méaéré ja laatu ovat hieman parantu-
neet viime vuosina. Useimmista hallituksen esityksisti, joilla voi odottaa olevan ymparistdvaiku-
tuksia, 10ytyy ainakin jonkinlainen ympéristovaikutusten arviointi. Ympéristovaikutuksia on
asiantuntijoiden mukaan kuitenkin yleensa arvioitu melko suppeasti.

Valiokunnan tilaamassa selvityksessd todetaan, ettd ympéristovaikutusten usein kapea-alainen
ymmaértdminen vain luonnonympéristddn tai rakennettuun ympéristoon liittyvéni kokonaisuute-
na jéttad keskeiset vaikutukset, kuten vaikutukset yhdyskuntarakenteen taloudellisuuteen, kierto-
talousratkaisujen syntymisen edistimiseen tai energiahuollon jirjestimiseen, toissijaisiksi.
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Ilmastonmuutos tulisi asiantuntijoiden mukaan nihdé yhteiskunnallisena ongelmana, joka kyt-
keytyy kaikkeen yhteiskunnan toimintaan, talouteen ja luontoympéristoon. Tdméan vuoksi olisi
tarkedd, ettd lainvalmistelussa pyrittdisiin aina tarkastelemaan késill4 olevan sdéntelyn kokonais-
vaikutuksia, silli hyvin monentyyppiselld séddntelylld on ilmasto- ja ymparistovaikutuksia.
Arvioinnin haasteita liséd se, ettd ympéristovaikutukset ovat usein vilillisi ja pitkalld aikavalilla
ilmenevid. Tdmén vuoksi olisi tirkedd, ettd valmistelijat kykenisivét tunnistamaan myds vélilli-
sid vaikutuksia ja hahmottamaan vaikutusketjuja.

Tarkastusvaliokunta on niin ikéén kiinnittdnyt huomiota kokonaisvaikutusten arvioimisen tarke-
yteen seké politiikkajohdonmukaisuuden merkitykseen kestdvén kehityksen edistdmisessa halli-
tuksen vuosikertomuksesta 2020 antamassaan mietinndssa (TrVM 8/2021 vp). Tdmé on valio-
kunnan mielesti tirkedé, silld eri tavoitteita on paljon ja ne voivat olla keskenéén ristiriidassa tai
yhden tavoitteen edistiminen saattaa vaikuttaa kielteisesti toisen tavoitteen edistymiseen. Ndin
ollen eri tavoitteiden vilinen dynamiikka tulee huomioida paétoksenteossa. Tdma tarkoittaa sité,
ettd arvioidaan, kuinka eri asiakokonaisuudet ja tavoitteet vaikuttavat toisiinsa. Johdonmukai-
suustarkastelu voi kuitenkin olla haastavaa, silld kestévin kehityksen kehikko siséltdd huomatta-
van paljon eri tavoitteita. Ekologisen ja sosiaalisen kestdvyyden edistimisen tavoitteet voivat olla
keskenéén ristiriitaisia, jos esimerkiksi vihreén siirtymén kustannukset ovat kohtuuttomat yhteis-
kunnan heikompiosaisille. Valiokunta kiinnittdékin hallituksen vuosikertomuksesta 2020 anta-
massaan mietinndssé huomiota politiitkkajohdonmukaisuuden nékdkulmasta siihen, ettd ympaéris-
tovaikutusten arvioinnit tulisi huomioida sdddosvalmistelussa laajemmin kuin ainoastaan ympa-
ristolainsdadantoon rajautuen.

Ympiéristovaliokunta toteaa lausunnossaan tarkastusvaliokunnalle (YmVL 3/2021 vp), ettd sen
kisittelemat hallituksen esitykset ovat sisiltdneet padsaantdisesti riittdvét vaikutusarviot. Vaiku-
tusarviointien taso on ympéristovaliokunnan mukaan yleisesti ottaen noussut. Téhén on vaikutta-
nut moni tekijd, joista ymparistovaliokunta mainitsee sddddsvalmistelun suunnitelmallisuuden ja
valmistelussa kéytettdvin tietopohjan vahvistumisen, sdddosvalmistelijoiden vaikutusten arvi-
ointia koskevan koulutuksen ja ohjeistuksen kehittdmisen sekéd Lainsddddnndn arviointineuvos-
ton perustamisen ja sen sdddosehdotuksista antamat lausunnot.

Vaikutusarviointien laatuun vaikuttavia tekijoiti

Saddosvalmistelun resursointiin ja aikataulutukseen liittyvit ongelmat korostuvat asiantuntija-ar-
vioissa merkittdvimpind vaikutusarviointien laatuun vaikuttavina tekijéind. Ndin on edelleen sii-
td huolimatta, ettd mainitut ongelmat ovat olleet tiedossa jo pitkdén. Vaikutusarviointien laatuun
liittyvid ongelmia ei ole vield kyetty riittévélla tasolla ratkaisemaan, vaikka vaikutusarviointien
laatu onkin viime vuosina parantunut.

Sdddosvalmistelun johtaminen ja resursointi

Saddosvalmistelun johtamiseen kuuluu valmistelun aikataulutuksesta ja resursseista huolehtimi-
nen, ja ndin ollen johtaminen vaikuttaa osaltaan myds vaikutusarviointien laatuun. Valiokunnan
tilaamassa selvityksesséd todetaan, ettd ministerididen ylimmaét virkamiehet eivét ole kyenneet
tuomaan lainvalmistelun realiteetteja esiin poliittisille padtoksentekijdille, minkd vuoksi esimer-
kiksi sidddoshankkeiden aikataulutukset ovat epérealistisia. Lainvalmistelu on selvitysraportin
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mukaan usein my0s yksintyoskentelyé, jossa viime kiddesséd valmistelijan harkittavaksi jad, missé
laajuudessa vaikutusarviointia tulisi tehdé ja mista tarvittavat tiedot voitaisiin saada.

Valmistelun aikataulutus

Saadoshankkeiden johtamisessa hankkeiden realistinen aikataulutus suhteessa hankkeille asetet-
tuihin tavoitteisiin on tdrkedd. Esimerkiksi oikeuskanslerin valiokunnalle antaman lausunnon
mukaan keskeisid ongelmia lainvalmistelussa ovat liian tiukat ja hankkeiden laajuuteen néhden
epédrealistiset aikataulut. Téllad on vdistdméttd vaikutusta myds vaikutusten arvioinnin laatuun.
Lainvalmistelun johtamista, aikataulujen suunnittelua ja hallintaa seké valmistelun asianmukais-
ta resursointia on painotettava kaikissa lainvalmistelun laatua koskevissa kehittdmistoimissa.
Virkamiestasolla vastuu lainvalmistelun suunnittelusta ja johtamisesta seké jarjestelmillisyydes-
td vaikutusten arvioinneissa on ministerididen kansliapddllik6illd ja muulla ylimmaéllé johdolla.
Hallituksella puolestaan on vastuu erityisesti merkittdvien yhteiskunnallisten uudistusten aika-
taulujen asettamisesta ja resursoinnista.

Myos valiokunnat kiinnittdvat huomiota poliittisesta paineesta johtuvaan kiireeseen tarkastusva-
liokunnalle antamissaan lausunnoissa. Hallintovaliokunnan lausunnon (HaVL 18/2021 vp) mu-
kaan vaikuttaa siltd, ettei poliittisen jérjestelmén piirissd aina riittdvésti mielleti sitd poikkeuksel-
lista oikeudellista vaativuutta seké vaikutusten arvioinnin vaatiman panostuksen ja selvitystyon
tarvetta, jota huolellinen lainvalmistelu ja siihen liittyvi vaikutusten arviointi edellyttavét. Perus-
tuslakivaliokunta puolestaan on esittidnyt huolensa siité, ettd eduskunnalle annettujen puutteelli-
sesti valmisteltujen esitysten joukossa on ollut yhteiskunnallisesti merkittdvid, laajoja lakihank-
keita, jotka on tuotu eduskuntaan kiireelld ilman, etti niihin on ehditty tehdd esimerkiksi kunnol-
lisia vaikutusarvioita tai sdétdmisjérjestysperusteluja (PeVL 19/2016 vp, PeVM 8/2015 vp). Pe-
rustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota my®os siihen, ettd siddosvalmistelulle annettu aika
on vuosien saatossa lyhentynyt ja ettd timé on tarkoittanut lausuntoaikojen lyhenemistd, esityk-
sen perustelujen, kuten riittdvien vaikutusarviointien, valmistelun vaikeutumista seké aikatau-
luongelmia kéadnndstydssé ja laintarkastuksessa (PeVM 8/2015 vp).

Poliittinen paine ja valmistelun kired aikataulutus voivat asiantuntijoiden mukaan vaikuttaa myds
sithen, ettd vaihtoehtojen vertailua ja arviointia ei joko tehda tai sitd ei kuvata hallituksen esityk-
sissd. Hyvéin lainvalmisteluun kuuluu, etté eri vaihtoehtoja seké niiden vaikutuksia verrataan ja
ratkaisut tehddén tdmén vertailun pohjalta. Tdma ei kuitenkaan aina toteudu kadytdnndssé. Vaih-
toehtoja kuvattaessa on tirkedd perustella valittuja ratkaisuvaihtoehtoja arvioitujen vaikutusten
pohjalta. Hallituksen esityksessé tulisi siten selostaa, miksi esityksen tavoitteita ei katsota saavu-
tettavan vaihtoehtoisin keinoin yhta hyvin kuin ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla. Vaihtoehto-
jen vertailussa tulisi tarpeen mukaan esittid myds se vaihtoehto, ettd mitddn ei tehtdisi. Poliitti-
nen paine saattaa johtaa lisiksi siihen, ettd siddosehdotuksen kielteisid vaikutuksia ei kuvata hal-
lituksen esityksessé, vaikka vaikutusarvioinnissa niité olisi tunnistettu ja tarkasteltu. Arvioinneis-
sa painottuvat yleenséd uudistusten myonteiset vaikutukset. Sdddosehdotusten kielteisten vaiku-
tusten esittdminen olisi kuitenkin tirkeéa, jotta eduskunnalla olisi riittédvét ja oikeat tiedot pa&tok-
sentcossa.

Lainvalmistelijoiden haastatteluihin perustuvista selvityksisté ja tutkimuksista kdy ilmi, etté lain-
valmistelun johtamisen yhtenéd ongelmana on nimenomaan virkamies- ja poliittisen johdon vuo-
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rovaikutuksen puute (mm. Keinénen ja Pajuoja, TrVJ 1/2020; Rantala ym., VN TEAS 2021:28).
Ministerididen virkamiesjohto ei tuo tarpeeksi poliittiselle johdolle esille, mitd kaikkea hyvéan
sdaddosvalmisteluun kuuluu, eiké priorisoi tarpeeksi hankkeita yhdessi poliittisen johdon kanssa.
Esimichet korostavat valmistelijoille 1dhinnd aikataulujen noudattamista ja poliittisen johdon
odotuksiin vastaamista.

Ratkaisuna valmistelun johtamisen ongelmiin valiokunnan tilaamassa selvityksessi suositellaan
lainsdddéantdjohtajan tehtdvan perustamista jokaiseen ministeriodn. Valiokunnan saamien lau-
suntojen mukaan jokaisessa ministeridssd on nykyisin lainsdéddéntdjohtaja tai vastaava virka-
mies. Lausuntojen mukaan mikéén yksittdinen virka ei mydskéaén ratkaise valmisteluprosessin
haasteita. Kukin ministerié osaltaan vastaa lainvalmistelun jérjestdmisestd parhaaksi katsomal-
laan tavalla. Suurin ongelma ministerididen mukaan on se, ettd vaikutusten arviointeja tehdédin
valtioneuvostossa usein pienilld resursseilla ja kovassa aikapaineessa.

Asiantuntijoiden mukaan on syyti kiinnittdd huomiota myds hallitusohjelman merkitykseen lain-
sdaddannon valmistelussa. Hallituksen esitys saatetaan laatia esimerkiksi tietyn hallitusohjelmaan
liittyvén yksittdisen poliittisen tavoitteen toteuttamiseksi ja hallitusohjelmaan sisdllytetyn tiukan
aikataulutavoitteen mukaisesti. Hallitusohjelman kirjaukset ndyttdvét vaikuttavan kidytdnndssé
yksittdisten sdddosvalmisteluhankkeiden vaikutusarviointiin ja niiden tuloksiin. Erityisesti hyvin
laajoissa, vaalikauden aikana toteutettaviksi suunnitelluissa sddddshankkeissa vaikutusarviointi
ja arvioinnin tulosten huomioiminen on asiantuntijoiden mukaan ollut vaihtelevaa. Kullakin vaa-
likaudella suuri osa merkittivistd sdddoshankkeista pohjautuu hallitusohjelmaan, joten virka-
miesjohdon ja poliittisen johdon vuoropuhelu on nididen sdddoshankkeiden eri vaiheissa tarkeda,
jotta hyvén lainvalmistelun edellytyksistd voidaan huolehtia.

Virkamiesten vaihtuminen kuten my0s poliittisen johdon vaihtuminen on niin ikéén térked huo-
mioida hyvén lainvalmistelun kannalta. Osaaminen ja ymmaérrys hyvéstd lainvalmisteluproses-
sista ja sen edellyttimaéstd aikataulutuksesta voi vaihdella merkittavéastikin, joten henkildvaihdos-
ten yhteydessd myos tdhdn nakokohtaan on tirked kiinnittdd huomiota. Lainsédadéntotyon johta-
misen parantamiseksi ministeridissd on otettu kayttoon lainsdddéntdsuunnitelmat ja ministerioi-
den sisdisen tyon organisointia on ryhdytty kehittiméén. Korjattavaa on kuitenkin asiantuntijoi-
den mukaan vield paljon. Valiokunta pitda tirkeénd, ettd johtamiseen ja valmistelun aikataulutuk-
seen liittyviin seikkoihin kiinnitetddn erityisti huomiota vaalikausien vaihtuessa, jotta hyvéin
lainvalmisteluprosessin tuntemus varmistetaan.

Valmistelun resursointi

Valiokunnan tilaaman selvityksen mukaan erot ministerididen lainvalmisteluresursseissa ovat
merkittdvié ja ero ministerididen lainvalmistelun resursoinnissa voi suurimmillaan olla jopa kym-
menkertainen. Arviolta noin 15 prosenttia valtioneuvoston voimavaroista kiytetdén lainvalmis-
teluun. Ministeridissé tehddén paljon lainvalmistelua muiden tehtévien ohella, eikd lainvalmiste-
lu valttdmattd ole padasiallinen tehtdvd monelle lainvalmistelua tekeville virkamiehelle. Lainval-
misteluvastuussa oleva virkamies saattaa tehdé lainvalmistelua vain hyvin satunnaisesti ja har-
voin. Lainvalmistelu on kuitenkin yksi ministerididen ydinprosesseista. Kukin ministerié vastaa
oman toimialansa lainvalmistelusta, ja ministeriot ovatkin lainvalmistelutoiminnassaan varsin it-
sendisid. Lainvalmisteluprosessin hallinta ja resursointi on ministeridissé jérjestetty monin eri ta-
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voin, joten lainvalmistelun organisoinnissa on eroja jopa saman ministerion eri osastojen kesken
(Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittiminen -valmisteluryhmin ehdotukset, VNK 2019, s.
12).

Asiantuntijoiden mukaan ministerididen lainvalmisteluresurssit eivét ole riittdvit suhteutettuna
vaikutusarvioinneille asetettuihin vaatimuksiin. Virkamiesten vaihtuvuus ministerigissa on myos
aiempaa suurempaa, joten se vaikuttaa niin ikddn lainvalmisteluun ja vaikutusarviointien laa-
tuun. On kuitenkin huomattava, ettd ministerion lainvalmisteluresurssien tarve riippuu siité, mil-
laisia ministerion lainsdddantohankkeet yleensd ovat ja kuinka paljon sen tehtiviin kuuluu lain-
valmistelua. Esimerkiksi ulkoministerissd lakiesityksid on melko véhén ja ministerion antamat
lakiesitykset koskevat ldhes yksinomaan kansainvélisid sopimuksia ja niiden voimaansaattamis-
ta.

Yksintyoskentely

Valiokunnan tilaaman selvityksen mukaan siirtyminen ryhmaétydskentelysti yksintydskentelyyn
on merkittdvd ongelmakohta vaikutusarviointien laatimisen kannalta. Selvityksen suositusten
mukaan vaikutusarviointien laatimisessa on tirkeé siirtyd laajempiin valmistelukokoonpanoihin
yksintydskentelyn sijaan. Ministerididen lausuntojen mukaan havainto yksintyoskentelystéd ei
tdysin pidé paikkaansa, vaan vaikutusten arvioinneissa tehdédén myos yhteistyotd ministerion si-
sdlld tai eri organisaatioiden valilla.

Yksintyoskentely koskee ennen kaikkea juristivalmistelijoita, ja etenkin juristivalmistelijoille tu-
lisi taata riittdvésti tukea vaikutusarviointien laatimisessa. Asiantuntijat pitdvét ongelmallisena
sitd, ettd ministerididen virka- ja poliittinen johto eivit riittévésti ota vastuuta sdddoshankkeen
suunnittelusta ja vaikutusten arvioinnista. Talloin yksittdiset lainvalmistelijat voivat jdada vaille
johdon sitoutumista, tukea, kannustusta ja palkitsemistakin, jos hanke onnistuu hyvin. Lisdksi
sdaddoshankkeiden vélinen priorisointi voi jaéda tekematti, jos johto ei ohjaa toimintaa riittavasti.
Lainsdddanndn arviointineuvosto kiinnittdd valiokunnalle antamassaan lausunnossa niin ikéén
huomiota lainvalmistelun johtamisen puutteisiin. Vastuu lainvalmistelutydsté jad neuvoston mu-
kaan ministeridissé liiaksi yksittdisen valmistelijan varaan. Neuvoston havaintojen mukaan hal-
lituksen esitykset, joita on valmisteltu laajapohjaisesti kootuissa tyoryhmissé, ovat yleensé laa-
dultaan keskiméériisti parempia.

Ministerioiden vdlinen yhteistyo

Valiokunnan tilaaman selvityksen yhtend suosituksena on, etti suurten hankkeiden valmisteluun
on panostettava erityisesti ja ettd etenkin suurten lainvalmisteluhankkeiden kohdalla lainvalmis-
telu olisi suotavaa organisoida yli ministeridrajojen. Valiokunnan saamien lausuntojen perusteel-
la timé onkin jo nykyisin vallitseva kdytdnto etenkin suurissa lainvalmisteluhankkeissa. Yhteis-
tyd ja sen organisointi vaikutusarvioiden laatimiseksi on ministerididen mukaan kuitenkin ta-
pauskohtaista, ja erilaisten yhteistydbmuotojen hyddyntédmiseksi tarvitaan enemmén suunnitel-
mallisuutta. Témaé tulee valiokunnan mielestid huomioida lainsdddant6hankkeiden johtamisessa ja
organisoinnissa. Valiokunta katsoo, ettd valmistelussa tulee panostaa riittdvéén resursointiin ja
tarvittaviin yhteistyotapoihin. Yhteistyoti tarvitaan sekd ministerididen sisdlld ettd ministeridi-
den vilill4, ja tdmé tulee huomioida lainvalmistelun johtamisessa ja organisoinnissa.
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Valiokunnan mielesté hyvé lainvalmistelu edellyttda riittivan aikataulutuksen ja resursoinnin li-
sdksi my0s hyvid projektinhallintaa koko sdddoshankkeen valmistelun ajan. Lainvalmistelu vaa-
tii sekd virkamiesjohdolta etté poliittiselta johdolta sitoutumista valmisteluprosessiin, silld minis-
terididen virkamiesjohto ja poliittinen johto vastaavat annetuista hallituksen esityksistid. Valio-
kunnan mielesté erityistd huomiota tulee kiinnittdd sddddsvalmisteluprosessin kehittdmiseen seké
aikatauluttamiseen kokonaisuutena siten, ettd vaikutusarviointien laadinta aloitetaan riittdvén ai-
kaisessa vaiheessa valmistelua. Valmistelu tulee myds aikatauluttaa ja resursoida asianmukaisel-
la tavalla ja valmistelijoilla tulee olla virkamiesjohdon tuki objektiivisen ja laadukkaan vaikutus-
arvioinnin tekemiseen. Valiokunnan mielestd on myds tarpeen selvittdd ovatko valtioneuvoston
lainvalmisteluresurssit oikealla tasolla suhteessa valtioneuvoston muihin tehtéviin.

Osaaminen

Keskeinen kehittdmiskohde sdddosvalmistelussa liittyy vaikutusarviointiosaamiseen. Vaikutus-
arviointi on yksi vaativimmista vaiheista hallituksen esitysten laatimisessa. Tdmén vuoksi osaa-
miseen ja osaamisen kehittdmiseen tulee kiinnittéé erityistd huomiota. Valmistelijoilla on yleen-
sé oikeustieteellinen koulutus, mika ei vélttdmaéttd anna edellytyksié vaikutusarviointien laatimi-
seen. Asiantuntijoiden mukaan vaikutusarviointien laatimiseen tarvittaisiin juristivalmistelijoi-
den tueksi lisdé taloustieteellistd, yhteiskuntatieteellistd sekd luonnontieteellisté osaamista. Osaa-
misen kehittdmisen tarpeet liittyvét vaikutusten tunnistamiseen, menetelméosaamisen hyddynta-
miseen ja kehittdmiseen sekd tutkimustiedon hyodyntdmiseen.

Vaikutusten tunnistaminen

Vaikutusarviointien osalta yleisesti suurimpina haasteina on hahmottaa, mité kaikkia vaikutuksia
tulisi arvioida ja miten arviot tulisi jasentéé. Kaikkia potentiaalisia vaikutuksia ei mydskéén tun-
nisteta riittdvén hyvin valmistelussa. Usein kyse on vilillisistd vaikutuksista kohderyhmiin, jotka
eivit ole suoraan kyseisen séédntelyn kohteena, esimerkiksi vaikutukset lapsiin ja vammaisiin. So-
siaaliturvaa koskevien muutosten osalta lapsivaikutusten arviointi jad asiantuntijoiden mukaan
usein puutteelliseksi, koska lapset eivit ole yleensd etuuksien saajina. Vaikutusarvioinnit teh-
déan usein myos koskien yksittdistd muutosta, jolloin useamman muutoksen yhteisvaikutukset
voivat jaddd huomioimatta. Ongelmalliseksi on havaittu myds se, ettd vireilld on samanaikaisesti
useita lainsddadéantdmuutoksia, joiden yhteisvaikutusta ei huomioida tai kyetd huomioimaan. Va-
kavan haasteen vaikutusten arvioinnille néyttdisivit asettavan useiden muutosten yhteisvaikutuk-
set sekd pienten vaikutusten kumuloituminen tietyille ryhmille.

Perustuslakivaliokunta on tydsséddn kiinnittdnyt usein huomiota sddosten kokonaisvaikutusten ja
yhteisvaikutusten arvioinnin puutteisiin hallituksen esityksissa. Perustuslakivaliokunnan lausun-
tojen mukaan valtiosdéntdoikeudellisessa arvioinnissa on ajoittain eri sektoreille ulottuvissa laa-
joissa esityksissé havaittavissa sité, ettd kokonaisvaikutuksia eri perusoikeuksiin ja perusoikeus-
jérjestelmén kokonaisuuteen ei riittdvisti arvioida, vaan sditdmisjéarjestysperustelut rajoittuvat
vain kunkin esityksen osalta tehtyyn teknisempééin tarkasteluun (PeVL 30/2020 vp). Perustusla-
kivaliokunta on téltd osin kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd perusoikeuksien tasoon liittyvien
muutosten ja tulevien muiden uudistusten yhteisvaikutus ei saa muodostua kohtuuttomaksi (esim.
PeVL 32/2014 vp). Samaan asiakokonaisuuteen liittyvien uudistusten toteuttaminen erillisilla
hallituksen esityksilld voi merkité sité, ettd perustuslakivaliokunta joutuu arvioimaan tiettyé esi-
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tysté puutteellisten tietojen perusteella eiké voi ottaa arvioinnissaan huomioon eri esitysten ku-
mulatiivisia vaikutuksia (PeVL 60/2014 vp). Perustuslakivaliokunta onkin korostanut tarvetta
koota samaan lainsdddantokokonaisuuteen liittyvit samanaikaiset muutokset yhteen hallituksen
esitykseen tai sitéd, etti esityksissé arvioitaisiin niiden vaikutuksia mahdollisimman kokonaisval-
taisesti. (PeVL 12/2020 vp ja PeVL 19/2016 vp).

Vaikutusten olennaisuus

Kaikkia mahdollisia vaikutuksia ei kuitenkaan ole asiantuntijoiden mukaan mielekéstd arvioida
kaikissa sdddoshankkeissa, vaan vaikutusten arviointi tulee kohdentaa kulloisenkin sdddéshank-
keen siséllon kannalta olennaisten vaikutusten arviointiin. Vaikutusarviointiosaamisen kehitté-
misen nikokulmasta on tdrked huomata se, ettd vaikutusarviointeihin kohdistuvat vaatimukset
kasvavat koko ajan. Erilaisia vaikutuksia ja vaikutuslajeja on sdédoshankkeissa pystyttiava
arvioimaan yhd tarkemmin ja perusteellisemmin. Néin ollen keskittyminen kunkin hankkeen
kannalta olennaisimpiin vaikutuksiin on asiantuntijoiden mukaan vélttdmétonta, jotta vaikutusar-
vioiden laatua voidaan parantaa.

Lisdksi asiantuntijoiden mukaan olisi hyvi, ettd pohdinta siitd, mitkd vaikutukset ovat kunkin
sdddosehdotuksen kannalta olennaisia, ja siitd, mitkd vaikutukset on katsottu merkittiviksi, ra-
portoitaisiin lapindkyvésti hallituksen esityksissi. Joidenkin asiantuntijoiden mukaan hallituksen
esityksessi olisi myos hyvé mainita ne vaikutuslajit, joita valmistelun aikana on tarkasteltu, mut-
ta joita ei ole arvioitu tarkemmin, koska ne eivét ole olleet merkittévid kyseisen uudistuksen kan-
nalta. Téllainen selked ilmaisu voisi asiantuntijoiden mukaan lisitd sddddsehdotusten valmiste-
lun ldpindkyvyyttd. Vaikutusten tunnistamisessa keskeistd asiantuntijoiden mukaan on séédnnel-
tdvén ilmion, toimeenpanevien tahojen ja toimeenpanon realiteettien riittdvé tuntemus ja sitd
kautta kyky hahmottaa vaikutusketjuja ja niiden lopputuloksia.

Saadosehdotuksen arvioidut vaikutukset on térked osata erottaa sdédokselle asetetuista tavoitteis-
ta. Valiokunnan saamien asiantuntija-arvioiden mukaan varsin usein vaikutusten todetaan halli-
tuksen esityksessé olevan samat kuin esitetyn lainsdddannon tavoitteet. Kuitenkaan perusteluita
sille, ettd vaikutukset olisivat esitetyn kaltaisia, ei esitetd, eikd myoskéin sitd, kuinka tdhin tulok-
seen on paddytty. On tirkedd, ettd vaikutusarvioinnin tekiji on selvilld lainsdddannélle asetettu-
jen tavoitteiden ja lainsddddnndn arvioitujen vaikutusten vélisestd erosta. Esimerkiksi oikeus-
kansleri toteaa valiokunnalle antamassaan lausunnossa, ettd vaikutusten arvioinnin sijasta selos-
tetaan usein sdddosehdotuksen tavoitteita tai nykytilaan toivottuja muutoksia. Tavoitteiden ja vai-
kutusten arvioinnin selkeé erottaminen toisistaan ja myds kirjaaminen selkedsti hallituksen esi-
tyksiin on oikeuskanslerin mukaan edelleen vahva kehittdmiskohde hallituksen esityksissa.

Menetelmdosaaminen

Vaikutusarviointien laadun parantamien edellyttdd asiantuntijoiden mukaan lainvalmistelijoiden
menetelméosaamisen kehittdmisti tai menetelméosaajilta saatavaa tukea valmistelussa. Olemas-
sa olevan tutkimuksen seké kansallisten ja kansainvilisten tilastojen ja rekisteriaineistojen hyo-
dyntdminen on puutteellista, silld ministeridilld ei ole henkildstod, jolla olisi tarvittavaa tilasto- ja
tutkimusosaamista. Suomen kansainvélisesti poikkeuksellisen laadukkaat tilastoaineistot ovat-
kin asiantuntijoiden mukaan alihyddynnettyjd saddosvalmistelussa.
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Esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnissa haasteellisena pidetddn riittivan hyvin perus-
teltujen méérillisten arvioiden esittdmistd. Yksittdiselld valmistelijalla ei vélttdméttd ole osaa-
mista vaadittavien laskelmien tekemiseen. My0s yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi koe-
taan vaativaksi. Oikeustieteellisen koulutuksen saaneilla lainvalmistelijoilla ei ole menetelmalli-
sid valmiuksia vaikutusarviointien laatimiseen. Tdmé johtaa asiantuntijoiden mukaan toisinaan
sithen, ettd konsulttiselvityksisté tai aihepiirin tutkimuskirjallisuudesta kopioidaan osuuksia hal-
lituksen esityksen vaikutusarviointijaksoon.

Menetelmiosaamisen liséksi valtionhallinnossa kéytdssé oleva arviointivdlineistd on asiantunti-
joiden mukaan kehittymétontd. Vaikutusarviointien laadun parantamiseen tarvittaisiin tutkimus-
laitostasoista tietotekniikkaa ja rekisteriaineistoja, mutta kiytdnndssé tdllaista ei ole lainvalmis-
teljjoilla kéytossd. Suuria digitaalisia rekisteri- tai kyselyaineistoja hyodyntiva tutkimus on vii-
me vuosikymmenini ottanut suuria harppauksia lainsdddédntomuutoksia arvioivien syy-seuraus-
suhteiden ymmaértdmisessd. Tama ei kuitenkaan vield ndy sdddosehdotusten vaikutusarvioinneis-
sa.

Mairillisten menetelmien lisdksi myos laadullisten aineistojen ja menetelmien hyddyntdmiseen
liittyvdén osaamiseen ja sen kehittdmiseen tulee kiinnittdd huomiota. Lainvalmisteluun ei nykyi-
selldén asiantuntijoiden mukaan juurikaan kuulu laadullisten aineistojen ja analyysimenetelmien
hyddyntédminen. Laadullisilla menetelmillé olisi kuitenkin mahdollistaa parantaa ja tiydent&é eri-
tyisesti ihmisvaikutusten arviointeja, mikd vahvistaisi eri ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusten
huomioimista sdddosvalmistelussa.

Yhtené laadullisen aineiston ldhteend voidaan kayttda eri viestoryhmié edustavien tahojen seké
myos toimeenpanevien viranomaisten kuulemista. Viime vuosien positiivinen kehityssuunta on-
kin asiantuntijoiden mukaan ollut lausuntojen tai kommenttien sddnnéonmukainen pyytdminen
ministeridon ulkopuolisilta asiantuntijoilta ja keskeisiltd sidosryhmiltd jo hallituksen esitysten
luonnosvaiheessa. Erityisesti vaikutukset yksityisen sektorin toimijoihin on asiantuntijoiden mu-
kaan vaikea riittdvén kattavasti selvittdd pelkéstddn valtionhallinnon oman asiantuntemuksen
pohjalta. Namé kuulemiset eivét kuitenkaan saisi kokonaan korvata varsinaisten vaikutusarvioin-
tien tekemisté.

Vaikutusarvioinnissa kédytettyjd menetelmié ja tietoléhteitd ei nykyiselldén mydskéén riittdvésti
avata hallituksen esityksissd. Menetelmien kuvaus liséisi sdddosvalmistelun ldpindkyvyyttd. Sa4-
dosehdotusten vaikutusarviointiohjeen mukaan hallituksen esityksestéd tulee kdyda ilmi, miten
vaikutukset on arvioitu, mité tietoldhteitd arvioinnissa on kdytetty seké kertoa, minkélaisia epa-
varmuuksia vaikutusarviointiin liittyy. Toisaalta valiokunnan saamissa asiantuntijalausunnoissa
tuodaan esiin myos, ettd aina ei tarvita erityisié tieteellisid menetelmié vaan ennen kaikkea syvil-
listd perehtymistd ilmidkenttdén ja timén pohjalta uskottavaa ja perusteltua paittelyd sdéddoseh-
dotuksen vaikutuksista.

Hallituksen esitykseen ei ole mahdollista eikd mielekésté kirjata vaikutusarviointia kokonaisuu-
dessaan. Arviointien tulisi kuitenkin olla yleisesti saatavilla, silld ne ovat tirked osa hallituksen
esityksen perusteluita. Arviointien dokumentaatio ja tietojen saanti laadituista arvioista vaihtele-
vat ministeridittdin. Valiokunta katsoo, ettd tulee selvittida edellytykset yhtendisen valtioneuvos-
totasoisen jérjestelmén luomiseksi, johon vaikutusarvioinnit voitaisiin tallentaa ja dokumentoi-
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da. Néin arvioinnit olisivat saatavilla seké osaamisen kehittdmisté varten ettd hallituksen esityk-
sen lausuntokierroksen ja eduskunnan valiokuntakésittelyn tueksi.

Tutkimustiedon hyodyntdminen

Tutkimustiedon hyddyntdminen edellyttdd niin ikdén osaamista lainvalmistelijoilta. Liséksi on
tarked huomata, ettd yhden tai kahden tutkimusldhteen kaytto ei ole riittdvai vaan tietoa tulee et-
sid useammasta lahteestd. Kansainviliset tutkimustulokset eivdt myoskddn useinkaan ole suo-
raan hyodynnettivissé kansallisessa paatoksenteossa ja valmistelussa. Taltd osin ongelmana vai-
kutusarviointien laatimisessa on myds kansallisen tutkimustiedon puute ja ajantasaisuus, sillé tar-
koitukseen soveltuvaa tutkimustietoa ei aina ole saatavilla. Esimerkiksi tydeldmé- ja tasa-arvova-
liokunta (TyVL 3/2019 vp) on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd tydllisyyttd edistdvien toimen-
piteiden vaikuttavuuden tutkimus on Suomessa tilld hetkelld riittdmétonté. Erityisesti heikossa
tyomarkkina-asemassa olevien tyollistymistd tutkitaan Suomessa liian vdhin resurssein. Tutki-
musvajeen johdosta monet seikat, joilla on huomattavaa merkitystéd ihmisten tyollistymisen edis-
tdmisessd, jadvit selvittdmattd tai ndkyméttomiin, jolloin toimenpiteiden vaikuttavuudesta syn-
tyy puutteellinen ja kapeutunut kuva. Tydeldmai- ja tasa-arvovaliokunta korostaa tarkastusvalio-
kunnalle antamassaan lausunnossa laaja-alaiseen tutkimukseen perustuvien vaikutusarviointien
tarkeyttd kaikkia tyollisyyttd edistévid toimenpiteitd harkittaessa.

Tilaajaosaaminen

Lainvalmistelun ja vaikutusarviointien tueksi voidaan hankkia tietoa tutkimushankkeilla silloin,
kun soveltuvaa tutkimustietoa ei ole valmiiksi saatavilla. Tamédkin edellyttdd tutkimuksellista
osaamista ministerididen virkamiehiltd mielekkéiden tutkimuskysymysten laatimisessa. Onkin
tarpeellista, ettd ministeri6illd on itselldén jonkin verran omaa tutkimus- ja arviointiosaamista,
jotta ulkopuolisia selvityksid osataan hankkia ja hyodyntéé tehokkaasti. Osaamisen puutteet seké
erityisesti valtion tutkimus- ja selvityshankkeisiin eli VN TEAS -hankkeisiin liittyva vaatimus
usean ministerion tarpeita palvelevista laajoista selvityksistd nakyvit valiokunnan kuulemien
asiantuntijoiden mukaan sekavina hakuilmoituksina. Usein hakuilmoituksissa on selvésti yksi
padtutkimuskysymys, johon olisi mahdollista vastata luotettavasti tutkimuksen keinoin. Padky-
symyksen liséksi esitetddn kuitenkin usein suuri méaré asiaan 10yhésti liittyvid muita tutkimus-
kysymyksié, jotka saattavat edellyttdd aivan erilaista tutkimusmenetelméaé, -aineistoa ja -osaa-
mista kuin padkysymys. Ndin ollen VN TEAS -hankkeet eivét vilttdméttd palvele sdddosvalmis-
telun usein tarkkaan rajattua tietotarvetta. VN TEAS -hankkeiden kdynnistdminen on liséksi ai-
kaa vievii, joten ne eivit ehdi valmistua ajoissa, jotta tulokset voitaisiin huomioida sdddosval-
mistelussa. Ulkopuolisten tutkimushankkeiden kohdalla ongelmana voi olla myds aineistojen
saatavuus. Esimerkiksi rekisteriaineistojen kéyttd edellyttdd riittdvéan véljad valmisteluaikatau-
lua, miké useinkaan ei kdytdnndssé ole mahdollista. Valiokunta onkin kiinnittdnyt huomiota Ti-
lastokeskuksen vaikeuksiin toimittaa tutkimusaineistoja kohtuullisessa méérdajassa, mikéd voi
johtaa mm. VN TEAS -hankkeiden viivastymiseen (TrVM 5/2020 vp).

Ministeridt tuovat lausunnoissaan esiin myds sen, ettd lainvalmisteluhankkeiden kireét aikatau-
lut ja valmistelun kohteena olevan ilmion monimutkaisuus osaltaan vaikeuttavat ulkopuolisten
arvioiden tilaamista. Valmisteltavan lainsdddédnnon siséltd voi kehittyd valmistelun edetessi ja
keskeisten ehdotusten sisdltd muuttua olennaisesti valmistelun aikana. Vaikeutena on silloin se,
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ettd tutkimuskysymysten asettelu ja tiedontarve tismentyvét valmistelun edetessé, jolloin tarkko-
jamadritelmia tilattavalle selvitykselle on lainvalmisteluhankkeen alkaessa usein hyvin vaikea tai
jopa mahdotonta laatia. Tdmé vaikeuttaa valmistelijan ty6td vaikutusarviointien laatimisessa
merkittdvasti.

Valiokunta kiinnittdd tissd yhteydessd huomiota joidenkin ministerididen hyviin kdytdntoihin
osaamisen vahvistamiseksi. Esimerkiksi maa- ja metsitalousministeridssé vaikutusarviointeja on
lahetetty tyo- ja elinkeinoministerion vaikutusarvioijille kommentoitavaksi, ja saatu palaute on
koettu hyddylliseksi. Tdllainen toimintatapa voisi edesauttaa vaikutusarviointien laadun paranta-
mista laajemminkin eri ministeridissi. Liikenne- ja viestintdministerion konserniohjausosaston
talouskehitysyksikossd puolestaan on vuoden 2019 alusta ldhtien toiminut ekonomistitiimi. Sen
tehtdvénd on muun muassa tukea lainvalmistelijoita sddddsehdotusten taloudellisten vaikutusten
arvioinnissa. Ekonomistitiimi vastaa myds yleisesti taloudellisten vaikutusarviointien seké vai-
kutusarvioinnissa tarvittavien tilastoaineistojen ja tyokalujen kehittdmisestd ministeriossé. Ryh-
méén kuuluu neljd virkamiesté, joista kolme osallistuu sddnnollisesti sddddsehdotusten vaikutus-
ten arviointiin. Valtiovarainministerié pitdd valiokunnalle antamassaan lausunnossa tarkeén,
ettd eri sektoriministeridissd vahvistettaisiin taloudellista osaamista ja asiantuntemusta sdados-
valmistelun yhteydessd. Valtiovarainministerio toteaa myds, ettd valtiovarainministerion asian-
tuntijat osallistuvat useiden merkittdvien lainsdddéntohankkeiden vaikutusten arviointiin ja téllai-
seen yhteisty6hon on myds jatkossa mahdollisuus.

Valiokunta pitdd niitd hyviné esimerkkeind ja kannustaa vastaavien toimintatapojen kayttoonot-
toa ja kehittdmistd koko valtioneuvoston tasolla. Yksittéiseltd lainvalmistelijalta ei voida edellyt-
tad kaikkien vaikutuslajien erityisasiantuntemusta, vaan kyky4a tunnistaa vaikutusketjuja ja koota
kattavaa asiantuntemusta. Havaittujen puutteiden korjaamiseksi on térkedd, ettd tietoa vaikutus-
arviointiin osataan hankkia yli ministeridrajojen ja tarvittaessa myos ulkopuolisilta tutkimuslai-
toksilta. Valiokunta toteaa, ettd on myos tirked huomata, ettd ministerididen lainvalmistelu ei ole
substanssistaan irrallista, vaan lainvalmistelu edellyttda aina myos kyseessé olevan hallinnon-
alan asioiden syvillistd asiantuntemusta.

Valiokunnan mielestd on huolestuttavaa, ettd ministerioilld ei ole riittdvad henkildstoa ja osaa-
mista laadukkaiden vaikutusarviointien laatimiseen. Lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdmi-
sen tulee valiokunnan mielesté olla jatkuvaa ja suunnitelmallista toimintaa. Valiokunta pitéd hy-
vénd vuonna 2021 toimintansa aloittanutta valtioneuvostotasoista vaikutusarviointien osaamis-
verkostoa, mutta korostaa, etté riittdva tuki ja pysyvét ratkaisut ovat tarpeen osaamisen kehitta-
miseksi ja ylldpitdmiseksi. On myo0s tirkedd, ettd kaikilla lainvalmistelijoilla on mahdollisuus
osallistua osaamisverkoston toimintaan ja mahdollisuus my0ds henkilokohtaiseen osaamisen ke-
hittdmiseen ja koulutukseen.

Yhtené ratkaisuna vaikutusarviointiosaamiseen liittyviin puutteisiin asiantuntijalausunnoissa on
ehdotettu keskitettyd valtioneuvostotasoista vaikutusarviointiyksikkod. Keskitetty yksikko, jo-
hon koottaisiin monipuolinen eri alojen osaaminen yhdistettynéd lainvalmistelun perusosaami-
seen, voisi olla ratkaisu my®ds silloin, kun ulkopuolista tutkimusta ei ehdité hankkia tai rahoitusta
ei ole saatavilla. Keskitetty arviointiyksikkd voisi myds vastata tarvittavan arviointivélineiston
yllépitdmisestd ja jatkokehittdmisestd. Taméntapaista osaamista ei myodskdén ole mielekésté kes-
kittdd paikkoihin, joissa sitd ei tdysiméddréisesti osata hydodyntdd. Toisaalta asiantuntijalausun-
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noissa on ehdotettu my0s sité, ettd jokaiseen ministeriodn perustettaisiin oma vaikutusarvioin-
tiyksikko sdddosvalmistelijoiden tueksi. Ndin varmistettaisiin ministeridtasolla riittivd menetel-
méllinen ja tilastollinen osaaminen.

Nykyisellddn valtionhallinnossa eri tahoilla (mm. THL, Kela, VATT) kaytossé olevat mikrosi-
mulointi- ja kokonaistaloudelliset mallit eivét valiokunnan késityksen mukaan ole riittdvéssa
mairin hyddynnettdvissd sdddosehdotusten vaikutusten arvioinneissa. Tdméa koskee my0s eri ta-
hojen ylldpitdmien tilasto- ja rekisteriaineistojen hyodyntédmistd. Valiokunta katsoo, ettd tulee
selvittdd, tulisiko vaikutusarviointiosaamista lisdtd ensisijaisesti ministeridissd vai ministerioi-
den yhteisesti hyodynnettivissd olevassa valtioneuvostotasoisessa osaamiskeskittymassa.

Ohjeistus

Vaikutusarviointien laatimista ohjaava ja tukeva ohjeistus on tdrked arviointien laatuun vaikutta-
va tekijd. Sdddosvaikutusten arviointiohjeessa vuodelta 2007 on kuvattu, miksi, mité ja miten vai-
kutuksia arvioidaan, mitké ovat arvioinnin vaiheet sdddosvalmistelussa sekd millaisia tietoldhtei-
td ja menetelmié on olemassa. Ohjeessa myds korostetaan vaikutusten arvioinnin merkitysta kiin-
tednd osana sdddosvalmistelua.

Ohjeessa on omat jaksonsa taloudellisten vaikutusten arvioinnista, viranomaisten toiminnasta,
ymparistovaikutuksista ja muista yhteiskunnallisista vaikutuksista (kansalaisten asema, sosiaali-
jaterveysvaikutukset, yhdenvertaisuus, lapset ja sukupuolten tasa-arvo, tydllisyys ja tyoeldma, ri-
kostentorjunta ja turvallisuus, aluekehitys- seka tietoyhteiskuntavaikutukset). Ohjeen liitteend on
vaikutusten tunnistamisen tarkistuslista valmistelun tueksi.

Valiokunnan tilaamassa selvityksessd suositellaan vaikutusarviointiohjeiden péivittdmista.
Vuonna 2007 julkaistut vaikutusarviointiohjeet eivét selvityksen mukaan nykyisellddn vastaa
vaikutusten arvioinnille asetettuja vaatimuksia. Selvityksen mukaan nykyisen ohjeen vaatimuk-
set ovat yhtiéltd mahdottomia arvioitavien vaikutuslajien méérén ja laadun suhteen ja toisaalta
ohjeet eivit juurikaan anna vilineitd itse arvioinnin toteuttamiselle. Kun huomioidaan lainval-
mistelun niukat resurssit, aikataulupaine ja lainvalmistelijoiden arviointiosaamisen puutteet,
tdma johtaa ympéripydreisiin ja valmistelun viime vaiheessa tehtyihin vaikutusarviointeihin.Va-
liokunnan kuulemat asiantuntijat ovat samaa mieltd selvityksen tekijoiden kanssa siitd, ettd vai-
kutusarviointiohjeistus on tarpeen piivittdd. Ohjeen uudistaminen onkin parhaillaan meneilldén
oikeusministerion johdolla.

Kynnysraja vaikutusarvioinnille

Valiokunnan tilaamassa selvityksessé ehdotetaan, ettd vaikutusarviointiohjeistukseen lisittiisiin
ohjeet kynnyksen tai alarajan kdyttdonotosta, jolloin kyseistd vaikutusta ei arvioitaisi lainkaan.
Valiokunnan kuulemat asiantuntijat eivét kuitenkaan pida titd ehdotusta kannatettavana, koska
esimerkiksi taloudellisilta vaikutuksiltaan véhiiselld saiddosehdotuksella voi olla merkittdvét so-
siaaliset ja yhteiskunnalliset vaikutukset. Kynnysrajan asettaminen saattaisi toisaalta ministerioi-
den mukaan johtaa tilanteeseen, jossa vaikutukset oletetaan varsin kevyin perustein ja ilman var-
sinaista arviointia vahéisiksi ja siten ei-olennaisiksi, jolloin arviointi jétettdisiin tekematta. Minis-
teridt pitdvét parempana ldhestymistapaa, jossa kaikki olennaiset vaikutukset tulisi tunnistaa, ja
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arviointia syvennetién sen mukaan, mitd olennaisempi vaikutus on kyseisen séddddsehdotuksen
kannalta. Ministerididen mukaan painopisteen vaikutusarviointiohjeen kehittdmisessé tulisi siten
olla olennaisten vaikutusten tunnistamisessa ja arvioinnissa.

Ohjeistuksessa tulee asiantuntijoiden mukaan nykyistd paremmin tdsmentéd, mité tarkoitetaan
olennaisilla vaikutuksilla ja niiden arvioinnilla eri vaikutuslajeissa. Arvioinnin ldhtkohtana tu-
lee olla systemaattinen kokonaisvaikutusten arviointi. Sdédddsehdotuksen kokonaisvaikutukset
eivét aina ole sektorikohtaisia, vaan tulee tunnistaa myos eri sektoreille kohdistuvat vaikutukset
sekd vililliset vaikutukset ja vaikutusketjut. Suuntaa-antava viitekehys vaikutusten olennaisuu-
den médrittelylle voisi olla valiokunnan saamien arvioiden mukaan paikallaan. Liséksi ohjeissa
tulisi nykyistd paremmin tuoda esiin vaikutusarviointiin liittyvéd epdvarmuus ja sen esiin tuomi-
sen tarkeys hallituksen esityksissa.

Tarkistuslista

Nykyisen ohjeen liitteend on tarkistuslista eri vaikutuslajien huomioimista varten. Ongelmana on
se, ettd lista ei ole eri vaikutuslajien osalta riittdvén kattava. Listaus on erityisesti yhteiskunnal-
listen vaikutusten osalta liian tiivis, silld esimerkiksi vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja
tasa-arvoon on niputettu yhteen. Tdma helposti typistdd arviointia erityisesti ihmisvaikutusten
osalta. Myos valiokunnan tilaamassa selvityksessd on ehdotus vaikutusarviointiohjeeseen sisil-
lytettavastd tarkistuslistasta. Tutkijoiden raportissaan ehdottama tarkistuslista ei rakennu eri vai-
kutuslajeille, vaan siind on sen sijaan apukysymyksid vaikutusarvioinnin eri vaiheiden ja néko-
kohtien huomioimiseen.

Eri sektoreille kohdistuvien vaikutusten seké vélillisten vaikutusten tunnistamisessa vaikutusar-
viointiohjeeseen siséltyva tarkistuslista voisi olla valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden mu-
kaan hyddyllinen. Tdma auttaisi valmistelijaa kiinnittdimaén huomiota eri vaikutuksiin ja néko-
kulmiin, jotka eivdt muutoin tulisi mieleen. Téstd ndkokulmasta on asiantuntijoiden mukaan
myos tirkedd pdivittdd ohjeistuksen jako eri vaikutuslajeihin. Nykyisten ohjeiden jako taloudel-
lisiin, viranomaisiin kohdistuviin, ympéristd koskeviin sekd muihin yhteiskunnallisiin vaikutuk-
siin ei myoskadn ole optimaalinen, silld monia tarkeitd vaikutuslajeja ei tuoda ohjeessa riittavasti
esiin. Valiokunnan saamien lausuntojen mukaan vaikutusarviointiohjeeseen tulisi lisiti ja tuoda
selkedmmin esiin my0s vaikutukset esimerkiksi vammaisiin ihmisiin, kansalliseen ja sisdiseen
turvallisuuteen sekd maaseutu- ja aluevaikutukset.

Ohjeistuksen uudistamisessa ja paivittdimisessé tulee valiokunnan mielestd myos muistaa se, etti
ohjeistus on jo nykyisellddn erittdin vaativa. Ohjeistuksen realistisuuteen ja helppokayttdisyy-
teen on valiokunnan mielestd térked kiinnittdd erityistd huomiota. Valmistelijan tydtaakkaa ei
helpota se, ettd ohjeistukseen lisdtddn uusia elementtejd miettiméttd, kuinka ohjeistusta on mah-
dollista kéytdnnon valmistelutydssé noudattaa. Valmistelijoihin jo télld hetkelld kohdistuvat vaa-
timukset ovat huomattavia, ja kehittdmishankkeiden pdédméérana tulee olla lainvalmistelijoiden
tyon tukeminen, ei sen muuttaminen aiempaakin raskaammaksi.

Ohjeiden piivityksen yhteydessd on myds tirked kiinnittdd huomiota valmistelijoiden koulutta-

miseen ja arviointiosaamisen kehittdmiseen, silld ohje itsesséén ei korvaa metodologista osaamis-
ta. Useissa valiokunnan saamissa asiantuntija-arviossa on todettu, ettd suurelta osin ongelmat ja

20



Valiokunnan mietinté6 TrvVM 1/2022 vp

puutteet vaikutusarvioinneissa eivit liity nykyisiin ohjeisiin sinénsa vaan niiden alhaiseen nou-
dattamisasteeseen.

Talld hetkellé erilaisia ohjeita ja oppaita on huomattavan paljon ja kokoaville yleisohjeille on
asiantuntijoiden mukaan selked tarve. Valiokunnan tilaaman selvityksen mukaan lainvalmisteli-
jat eivat vilttdmattd ole tietoisia edes kaikesta oman ministerionséd voimassa olevasta ohjeistuk-
sesta. Lisdksi eri ohjeet voivat olla keskendin ristiriitaisia. Hallintovaliokunta tuo lausunnossaan
tarkastusvaliokunnalle (HaVL 18/2021 vp) esiin budjettilakien taloudellisten vaikutusten arvi-
ointeihin liittyvén valtiovarainministerion ohjeistuksen ongelmallisuuden suhteessa muuhun vai-
kutusarviointiohjeistukseen. Valtiovarainministerion yleisessd ohjeistuksessa korostetaan sé-
dosvalmistelun objektiivisuutta ja huolellisuutta seké taloudellisten vaikutusten arviointia uusim-
man kéytettivissd olevan tiedon perusteella mahdollisimman realistisesti siitd riippumatta, miten
valmisteilla olevan uudistuksen rahoitukseen on aiemman péitoksenteon perusteella varauduttu.
Vastaavasti budjettilakiesitysten antamisessa eduskunnalle tulee valtiovarainministerion ohjeis-
tuksen mukaan noudattaa periaatetta, jonka mukaan sdédddsehdotusten taloudellisiin vaikutuksiin
on varauduttu valtion talousarviossa tai julkisen talouden suunnitelmassa. Tima on hallintovalio-
kunnan havaintojen mukaan johtanut siihen, ettd lakiehdotuksen valmistelussa laadittua taloudel-
listen vaikutusten arviointia ei ole huomioitu tai arviointi on jaényt kokonaan tekemdétt.

Valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden mukaan keskeinen vaikutusten arviointeihin liittyva on-
gelma on se, ettei arviointi ole kiinted osa sddddsvalmisteluprosessia, vaan se toteutetaan liian
myoOhéén ja irrallisena. Valiokunta katsoo, ettd sddddsvalmisteluprosessi tulee kuvata ohjeistuk-
sessa siten, ettd vaikutusarvioinnit tulevat osaksi valmistelua riittdvan aikaisessa vaiheessa ja etté
myos tarvittavat tiedonldhteet ehditdan huolella kartoittaa. Valiokunta pitdd myos térkednd, ettd
ohjeistuksen jako eri vaikutuslajeihin paivitetdén ja ohjeistukseen myds sisdllytetdén kattava tar-
kistuslista arviointien tueksi.

Jalkiarviointi

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan hallituksen esityksissd on selostettava, miten tu-
levan lain toimivuutta aiotaan seurata (oikeusministerio 2019). Téstd huolimatta sdéntelyn vaiku-
tuksia seurataan Suomessa vaihtelevasti, eikd kaytossd ole systemaattista jalkiarviointijérjestel-
mai. Sdddosehdotusten jilkiarviointi tarkoittaa lain vaikuttavuuden tai toimivuuden arviointia
toimeenpanon jo alettua. Jalkiarviointi mahdollistaa lainsdddanndn tarkoituksenmukaisuuden ar-
vioinnin seké edesauttaa tarvittavien korjaavien muutosten tekemista.

Valiokunnan tilaamassa selvityksessé suositellaan jélkiarviointien lisd&mistd seka jalkiarvioin-
tien hyodyntdmisté lainvalmistelijoiden koulutuksessa. Lainsddadédnndn arviointineuvosto teki ke-
véilld 2019 aloitteen lainsdéddédnnon jélkiarviointijarjestelmén luomiseksi Suomeen. Jilkiarvioin-
nin merkitys on korostunut viime vuosina myds OECD:n linjauksissa ja suosituksissa (OECD
2018, 67). Myos Euroopan komissio on korostanut jalkiarviointien tirkeytta.

Jélkiarviointeihin liittyvét monet samat ongelmat kuin ennakollisiin vaikutusarviointeihin. Valio-
kunnan kuulemien asiantuntijoiden mukaan merkittdva ongelmakohta jalkiarviointien laatimises-
sa liittyykin sdddosehdotusten tavoitteiden méérittelyyn. Usein sddddsehdotusten tavoitteet ovat
epaselvit tai tismentyvét ja jopa muuttuvat sdddosvalmistelun loppuvaiheessa, mikd vaikeuttaa
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vaikutusarviointien laatimista valmisteluvaiheessa ja siten myos hankaloittaa jélkiarviointien
suunnittelua. Jélkiarviointi on vaikeaa, jos lakimuutoksen tavoitteet ovat epaselvit. Esimerkiksi
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT) nostaa lausunnossaan tirkeimméksi keinoksi pa-
rantaa lainsdddannon ennakollisten ja jalkikéteisten vaikutusarvioiden laatua siten, ettd vaikutus-
ten jdlkiarviointi tuodaan kiintedksi osaksi lainvalmisteluprosessia. Jélkiarvioinnin huolellinen
huomioiminen jo suunnitteluvaiheessa varmistaisi, ettd arvioinnin tuottama tieto hyodyttda lain-
sdddannon valmistelua ja toteuttamista, arviointi on laadultaan kiyttotarkoitusta vastaavaa ja etté
oikeanlaista tietoa kerétddn kustannustehokkaasti.

Térked osa jélkiarviointien riittdvén tietopohjan varmistamista on sdédddsehdotusten toimeenpa-
non suunnittelu tavalla, joka mahdollistaa luotettavat tutkimusasetelmat uudistuksen vaikutusten
arvioimiseksi. Uudistusten alueellinen tai muuten asteittainen toimeenpano tai varsinaista toi-
meenpanoa edeltdvit kokeilut edesauttaisivat luotettavan tiedon saamista uudistusten vaikutuk-
sista. Viime vuosien aikana etenkin taloustieteilijit ovat korostaneet vertailukelpoisten verrokki-
ryhmien muodostamisen merkitysta luotettavien lainsdédédnnon jélkiarviointikdyténtdjen kehitta-
miseksi. Vaikuttavuuden arviointi on yksinkertaisinta ja luotettavinta silloin, kun kaytettavissi on
aidosti vertailukelpoinen verrokkiryhma4, joka on tarkasteltavan politiikkkatoimen kohteen kanssa
riittdvan samankaltainen, mutta johon politiikkatoimi ei kohdistu. Verrokkiryhmdé seuraamalla
on mahdollista muodostaa kisitys siitd, mitd kohderyhmalle olisi tapahtunut, jos politiikkatoi-
mea ei olisi toteutettu. Vertaamalla muutoksen kohteen ja verrokkiryhmén tilannetta muutoksen
jilkeen voidaan saada selville, miten politiikkatoimi vaikutti kohderyhméén. (Nokso-Koivisto
ym. 2019).

Mikali lakimuutoksen kohdejoukolle ei 10ydy vastaavaa lakimuutoksen ulkopuolista ryhmaa, tut-
kimuksellisin keinoin ei ole mahdollista selvittdd, mitd kohdejoukolle olisi tapahtunut ilman la-
kimuutosta. Selville saadaan vain kohdejoukon tilanne ennen lainsddddnnon muuttamista ja sen
jélkeen. Vertailuryhmén puuttuminen esti asiantuntijoiden mukaan esimerkiksi aktiivimallin
tyollisyysvaikutusten arvioimisen. Mikéli asianmukaisen verrokkiryhmén syntymiseen ei kiinni-
tetd ajoissa huomiota, toimenpiteen vaikutusten luotettava tutkiminen on mahdotonta. Suomessa
lainsdddénto ei kuitenkaan aina mahdollista tiedon kerryttdmistd luomalla vertailuasetelmia. Ver-
tailuasetelmien luomisen tulisikin asiantuntijoiden mukaan liittyd yhteiskunnan kannalta niin
merkittdviin tavoitteisiin, ettd ne ovat hyvéksyttdvissi esimerkiksi yhdenvertaisuuden kannalta.
Valtioneuvoston kanslian julkaisemassa kokeilujen valmistelun oppaassa todetaan, ettéd jonkinas-
teiseen erilaisuuteen johtavaa kokeilulainsdddantdd on pidetty sindnsa hyvéksyttavinéd yhdenver-
taisuuden kannalta, mikéli kokeilulle on osoitettavissa hyviksyttivé tavoite (kokeiluohje.fin-
lex.f1).

My®os tarvittavan seurantatiedon kerddmiseen tulee valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden mu-
kaan kiinnittdd aiempaa enemmin huomiota jo lainsdddéntdhankkeen suunnitteluvaiheessa.
Asiantuntijoiden mukaan on harvinaista, ettd lainsdddéntdhankkeen osana ryhdyttéisiin keréa-
méén uutta rekisteriaineistoa tai tilastotietoa, jonka avulla uudistuksen vaikutuksia olisi mahdol-
lista seurata. Niin ikdén sidosryhmien kuuleminen tulee asiantuntijoiden mukaan huomioida osa-
na jalkiarviointeja ja siten ottaa huomioon jélkiarviointien suunnittelussa.

Jélkiarviointijarjestelméd suunnitellaan ja valmistellaan parhaillaan oikeusministerion johtamas-
sa tydryhméssd. Huhtikuussa 2021 valmistui VN TEAS -hanke lainsdédédnnon jélkiarvioinneista.
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Tutkimusraportissa esitetddn kehittdmisehdotuksia jélkiarviointijérjestelmén laatimiseksi Suo-
meen (Rantala ym., VN TEAS 2021:28). Raportin mukaan lainsdéddannon jélkiarviointeja teh-
déan Suomessa edelleen varsin védhén ja arviointitoimintaa organisoidaan hyvin vaihtelevin kéy-
tdnndin ministeriosti ja hankkeesta riippuen. Talld hetkelld ei mydskdédn ole olemassa yhteisté
ohjeistusta, joka ohjaisi jdlkiarviointien tekemistd tai kokoaisi yhteisid kéytintoja
jalkiarviointien organisointiin liittyen. Osana séddddsehdotusten jélkiarviointeja selvittivdd VN
TEAS -hanketta lainvalmistelijoille lahetettiin kysely, jonka tulosten mukaan lainsdddannon jal-
kiarviointien laatiminen on valmistelijoiden mukaan tarpeellista, mutta siihen liittyvét ohjeistuk-
set sekd arviointien laatimisen johdonmukaisuus ja suunnitelmallisuus ovat heikkoja. Mydskéan
osaaminen ei ole vastaajien mukaan riittdvaa jélkiarviointien tilaamiseen tai tekemiseen.

Eduskunta hyviksyy lait ja voi esittdd jalkiseurantalausumia, joissa se edellyttdd, ettd hallitus ar-
vioi lakiuudistuksen vaikutuksia jalkikéteen. Hallitus vastaa néihin lausumiin vuosittain hallituk-
sen vuosikertomuksessa ja toimittaa eduskunnalle lausumissa pyydetyt jilkiarvioinnit. Tarkas-
tusvaliokunta pyysi muille valiokunnille osoittamassaan lausuntopyynndssé valiokuntia arvioi-
maan my0s jilkiarviointien riittdvyyttd silloin, kun valiokunnan mietinndn pohjalta on hallituk-
selta edellytetty vaikutusten seurantaa ja niistd raportointia eduskunnalle.

Valiokuntien tarkastusvaliokunnalle antamien lausuntojen mukaan niille toimitetut selvitykset
uudistusten seurannasta ovat antaneet hyodyllisté tietoa uudistusten toimivuudesta ja vaikutuk-
sista. Jalkiseurantaa tulisi kuitenkin toteuttaa muutoinkin kuin eduskunnan edellyttiméina. Lau-
sumissa edellytetyt selvitykset siddosmuutoksen vaikutuksista eivit valttdiméattd myoskidn aina
ole olleet tarkoituksenmukaisin keino koota tietoa tulevan pééatoksenteon tueksi.

Valiokunnat voivat ottaa kantaa lausumissaan ja kannanotoissaan edellyttdmiensa jalkiarvioin-
tien riittdvyyteen esimerkiksi hallituksen vuosikertomuksen kisittelyn yhteydessd. Hallituksen
vuosikertomuksessa esitettyjen eduskunnan lausumien seuranta-arviointien taso kuitenkin vaih-
telee. Valiokuntien lausuntojen mukaan tulisi luoda yhtenéiset menettelytavat, jotta eduskuntaka-
sittelyn yhteydessa esille tuotujen arviointitarpeiden toteutumista ja riittdvyytta voitaisiin seura-
ta. Sdddosehdotusten jélkiarviointi onkin valiokuntien mielesté syyti ottaa huomioon jo sdados-
valmisteluvaiheessa siten kuin tarkastusvaliokunnan teettdméssé selvityksessé esitetdan. Suunni-
telmallinen ja vaiheittain toteutettava jalkiarviointi voi myos tukea sdéddsehdotusten onnistunut-
ta toimeenpanoa.

On tirked myos tiedostaa, ettd sdddosehdotuksesta riippuen jalkiarviointien sopiva aikajidnne
vaihtelee muutamasta vuodesta useaan vaalikauteen. Jélkiarviointeja koskeneessa VN TEAS
-hankkeessa tuotiin esiin, ettd valiokuntien lausumissaan edellyttdmit méérdajat ovat toisinaan
liian kireit4, jotta uudistusten jilkiarviointi olisi mahdollista tai mielekésté laatia annetussa méé-
rdajassa.

Valiokunta pitédéd hyvéni, ettd Suomessa on ryhdytty toimiin systemaattisen jilkiarviointijérjes-
telmén kayttoonottamiseksi. Valiokunta korostaa, ettd osana jélkiarviointijirjestelmié tulee luo-
da yhdenmukaiset periaatteet, joilla varmistutaan jilkiarvioinnin suunnittelusta jo sddddsten val-
misteluvaiheessa. Valiokunta katsoo myds, ettd eduskunnan tiedonsaannista tulee
jélkiarviointien osalta huolehtia. Huomiota tulee kiinnittd& myos hallituksen vuosikertomukses-
sa esitettyihin seuranta-arviointeihin ja niiden laatuun.
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EU-perustainen lainsiidéinto

Valiokunnan tilaamassa selvitysraportissa EU-perustainen lainsdddantd on rajattu tarkasteluiden
ulkopuolelle. Valiokunnan saamissa asiantuntijalausunnoissa kuitenkin kiinnitetddn huomiota
my0s EU-perustaisen lainsddddnnon vaikutusarviointeihin, silld suuri osa kansallisesta lainséa-
dénnostd on EU-perdistd ja my0s Lainsdédédnnon arviointineuvosto on nostanut esiin ongelmat
EU-perustaisen lainsdddanndn vaikutusarvioinneissa.

Valtioneuvoston eduskunnalle toimittamissa perustuslain 96 ja 97 §:n mukaisissa selvityksissi
(U- ja E-selvitykset) on selostettava EU-tason neuvottelujen kohteena olevan ehdotuksen tai po-
litiikkka-aloitteen péaéasiallisen sisdllon ja valtioneuvoston neuvottelutavoitteiden liséksi ehdote-
tun toimen ajantasaiseen tietoon perustuvat lainsdddanndlliset, taloudelliset ja muut vaikutukset.
Lainsdddadnnon arviointineuvoston mukaan valtioneuvoston antamissa U-kirjeissid eduskunnalle
on hyvin niukasti informaatiota valmisteilla olevan siéntelyn vaikutuksista. EU-sdédddshankkei-
siin liittyvien kansallisten vaikutusarviointien kehittdminen on valiokunnan kuulemien asiantun-
tijoiden mukaan erittdin tarkeda. EU-sédntelyn vaikutusten arviointia tulisi kyetd parantamaan
osana direktiivi- tai asetushankkeen aikaista Suomen vaikuttamista ja sitd kautta myds osana tu-
levaa hallituksen esitysti. Vaikutuksia tulisi arvioida jo ennen kuin Euroopan komissio julkaisee
varsinaisen ehdotuksensa EU-sdddokseksi.

Haasteena vaikutusarviointien laatimisessa on EU-sdddoshankkeiden nopea eteneminen ja kan-
sallisen kannanmuodostuksen kiireellisyys. Komission ehdotuksesta ei mydskddn useimmiten
ole riittdvan yksityiskohtaista tietoa vaikutusarvioinnin laatimiseksi ennen kuin varsinainen eh-
dotus on annettu. Toisaalta my6s Euroopan komission tekemit vaikutusarvioinnit voisivat asian-
tuntijoiden mukaan palvella paremmin kansallisia tarpeita, mikéli komissio kykenisi ottamaan
kansalliset olosuhteet selkeimmin huomioon. Komissio my0s pyytdé jasenvaltioilta tietoja kan-
sallisista olosuhteista, ja onkin térkedd, ettd nditd tietoja myos pystytdén komissiolle toimitta-
maan. Néin olisi mahdollista edistdd Suomen erityisolojen tuntemusta komissiossa.

Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2016 tekemén tarkastuksen mukaan EU-aloitteiden
kansallisia vaikutusarvioita tehddén harvoin ja arviot ovat yleispiirteisid. Kansalliset vaikutusar-
viot tukisivat kuitenkin Suomen EU-vaikuttamista. Suomelle tirkeissd EU-hankkeissa tulisi vi-
raston mukaan laatia kansallinen vaikutusarvio niiden tietojen pohjalta, jotka ovat kéytettavissa.
Vaikutusarvio olisi laadittava niin ajoissa, etté arviotietoa voidaan hyddyntiéd ennakollisessa vai-
kuttamisessa. Tarkastuksen jélkiseurannassa vuonna 2019 ilmeni, ettd valtioneuvoston kanslia on
korostanut kansallisten vaikutusarvioiden merkitystd, mutta konkreettisia uusia toimenpiteité
kansallisten vaikutusarviointien lisddmiseksi ja aikatauluttamiseksi on melko véhén, seurantatie-
toa kansallisten vaikutusarviointien laatimisesta ei ole, eikd vaikutusarviointien aikatauluttami-
seksi ole viraston mukaan tehty merkittivisti uusia toimia.

Myos valiokunnat korostavat tarkastusvaliokunnalle antamissaan lausunnoissa, etté erityisesti
Suomelle térkeissé asioissa vaikutusarviointien laatiminen on aloitettava hyvissé ajoin ennen var-
sinaisen sdddosehdotuksen julkaisemista kulloinkin kiytettidvissd olevien tietojen perusteella.
Vaikutusarvioinnit auttavat myds valmistautumaan EU-sdédosten kansalliseen toimeenpanoon.
Valtioneuvostolla tulee olla valmius arvioida komission vaikutusarviointien tasoa ja kattavuutta
ja tuoda niitd koskevia huomioita esille EU-tason neuvotteluissa ja eduskunnalle toimitetuissa
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selvityksissd. Suuri valiokunta toteaa lausunnossaan (SuVL 1/2021 vp) liséksi, ettd EU-ehdotus
voi muuttua merkittdvasti EU-késittelyn edetessd, kun ehdotuksen sisdllostd neuvotellaan
jasenvaltioiden sekd EU:n toimielinten kesken. Vaikutusarviointeja on siten tarvittaessa paivitet-
tdvé kansallisten kantojen tueksi ja neuvotteluaseman vahvistamiseksi, jotta neuvottelutavoittei-
ta voidaan tarvittaessa mukauttaa ennen asian lopullista EU-tason paétoksentekoa.

Kuten tissd mietinndssé on jo aikaisemmin todettu, lainvalmistelu on pitkalti yksintydskentelya.
Tadma korostuu valiokunnan saamien arvioiden mukaan erityisesti EU-hankkeissa. EU-perustais-
ten sdddosten valmistelu jadkin varsin usein yhden asiantuntijan tyopanoksen varaan. Valiokunta
katsoo, ettd valmistelun resursointiin tulee kiinnittdd huomiota erityisesti Suomelle tirkeissé
asioissa, jotta voidaan turvata vaikutusarviointien laatimisen aloittaminen riittdvén varhaisessa
vaiheessa EU-ehdotuksen valmistelua kansallisen kannanmuodostuksen ja Suomen ennakollisen
vaikuttamisen tueksi.

Lainsdadinnon arviointineuvoston toiminnan kehittiminen

Tarkastusvaliokunta toi esiin riippumattoman lainsdddédnnén arviointielimen tarpeellisuuden
mietinndssdén Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksesta vuodelta 2014 eduskunnal-
le (TrVM 9/2014 vp). Tarkastusviraston kertomuksessa ehdotetaan Suomeen perustettavaksi saa-
dosvalmistelun ja muun normiohjauksen arviointiyksikkd. Yksikon tehtdvénd olisi valvoa ja
edistdd vaikutusarviointien laatua riippumattomana asiantuntijana. Mietinndsséin valiokunta lin-
jasi arviointitoiminnan kolme perusedellytysté: arviointielimen pitdd olla itsendinen suhteessa
poliittisiin paéttéjiin ja hallinnon lainvalmistelijoihin, sen on oltava tehtédvéssdén riittdvan moni-
puolisesti asiantunteva ja sen onnistuminen edellyttdd poliittisten pédattdjien tukea ja ndiden vah-
vaa sitoutumista sen tyohon.

Lainsdddanndn arviointineuvosto aloitti toimintansa kevaélla 2016, ja siitd on sdddetty valtioneu-
voston asetuksella (1735/2015). Asetuksessa sdddetdin, ettd valtioneuvoston kanslian yhteydes-
sé toimii riippumaton ja itsendinen lainsddddnndn arviointineuvosto (1 §). Arviointineuvoston
tehtdviksi on madritelty asetuksen 2 §:ssé lausuntojen antaminen vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Se voi antaa lausuntoja myds muiden sdddosluonnos-
ten vaikutusarvioinneista. Lisiksi neuvosto voi tehdé aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti
vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi. Se voi sdddosten tultua voi-
maan myos arvioida, ovatko lainsdddédnnon vaikutukset toteutuneet arvioidusti. Liséksi neuvosto
seuraa vaikutusarviointien laadun kehitysti ja arvioi toimintansa vaikuttavuutta. Neuvosto antaa
vuosittain katsauksen toiminnastaan valtioneuvoston kanslialle.

Lainsdddannon arviointineuvosto koostuu puheenjohtajasta ja kuudesta jasenestd. Arviointineu-
voston sihteeristdsséd tyoskentelee kaksi padtoimista arviointineuvosta. Neuvosto antaa vuosit-
tain noin 30—40 lausuntoa, eli neuvosto antaa lausunnon noin kymmenesta prosentista annetuis-
ta hallituksen esityksisté. Neuvosto valitsee itsendisesti, mistd hallituksen esityksisté se antaa lau-
sunnon.

Valiokunnan tilaamassa selvityksessi todetaan, ettd vuonna 2016 toimintansa aloittanut Lains&a-

dénnon arviointineuvosto on tilld hetkelld Suomessa ainoa taho, joka systemaattisesti arvioi lain-
valmistelun vaikutusarviointien laatua ja antaa palautetta arviointien toteutumisesta suhteessa
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vaikutusten arviointiohjeiden vaatimuksiin. Lainsdddénnon arviointineuvosto on selvityksen mu-
kaan toiminnallaan kyennyt vaikuttamaan lainvalmisteluun ja lainvalmistelun kehittdmiseen.

Myos valiokunnan kuulemien asiantuntijoiden mukaan arviointineuvosto on toiminnallaan vai-
kuttanut myonteisesti vaikutusarviointien laatuun. Esimerkiksi méiréllisid arvioita esitetdén ja
tutkimustietoa hyddynnetédén hallituksen esityksissd aiempaa enemmén. Asiantuntijat kiinnitta-
vit kuitenkin huomiota siihen, ettd verrattuna muiden maiden vastaaviin arviointielimiin arvioin-
tineuvosto toimii Suomessa huomattavan pienilld resursseilla. Myds neuvoston sihteeriston osaa-
misen painottumista talous- ja oikeustieteelliseen osaamiseen pidetddn monissa asiantuntija-
arvioissa kapea-alaisena suhteessa neuvoston laajaan tehtévékenttdin. Lausunnoissa nostetaan
esiin erityisesti yhteiskuntatieteellisen seka luonnontieteellisen osaamisen vahvistaminen. Asian-
tuntijat ovat laajasti sitd mieltd, ettd neuvoston resursseja ja neuvoston roolia tulee vahvistaa.
Myo6s ministeriot suhtautuvat mydnteisesti arviointineuvoston roolin kehittdmiseen yleisesti seké
neuvoston resursoinnin vahvistamiseen. Erityisesti tulisi selvittdd, kuinka neuvoston lausuntoja
voisi nykyistd paremmin hyodyntéé lainvalmistelussa seké lainvalmistelijoiden koulutuksessa.

Asiantuntijat kiinnittdvit huomiota myds siihen, ettd arviointineuvosto antaa lausuntonsa niin
myohéén, ettd neuvoston suosituksia ei ehdité ottamaan huomioon hallituksen esityksen viimeis-
telyssd. Ministerioiltd saaduissa lausunnoissa todetaan, ettd arviointineuvoston lausunto olisi
hyvé saada lainvalmistelijoiden kaytto6n jo hallituksen esityksen lausuntokierroksen yhteydessa.
Talla tavoin arviointineuvoston lausunnossa esiin nostetut huomiot ehdittéisiin késitelld nykyisté
perusteellisemmin. Arviointineuvosto on itse médritellyt toimintaprosessinsa, jonka mukaan se
arvioi esitysluonnoksia vasta lausuntokierroksen jélkeen ennen asian viemistd valtioneuvoston
paitettaviksi. Toimintaprosessia muuttamalla voitaisiin ministerididen lausuntojen mukaan
padstd sdddosehdotusten vaikutusarviointien laadun kannalta parempaan lopputulemaan.

Valiokunnan tilaamassa selvityksessé suositellaan arviointineuvoston toiminnan kehittdmisté ja
aseman vahvistamista, silld arviointineuvoston antamat suositukset eivit ole velvoittavia. Ndin
ollen niitd ei laheskéén aina huomioida sdddosvalmistelussa, vaikka neuvosto olisi tehnyt arvok-
kaita huomioita késittelemistddn ehdotuksista. Selvityksessd suositellaan ensinnékin, ettd
arviointineuvosto voisi ottaa suuremman roolin jo lainsédddéntohankkeiden valmisteluvaiheessa
erityisesti suurissa hankkeissa. Arviointineuvosto voisi suosituksen mukaan olla mukana suun-
nittelemassa ja ohjaamassa vaikutusarviointeja. Toisaalta selvityksessé suositellaan, ettd arvioin-
tineuvosto voisi pyséyttié sdddosvalmistelun ja palauttaa sdiddosehdotuksen ministeridlle lisdval-
misteluun tilanteessa, jossa vaikutusten arviointi on puutteellista.

Arviointineuvoston osallistumista lainvalmisteluhankkeen suunnitteluvaiheeseen ei valiokunnan
saamien lausuntojen mukaan paisdéntoisesti pidetd kannatettavana. Neuvoston osallistuminen
valmisteluun kyseenalaistaisi arviointineuvoston roolin itsendisend ja riippumattomana toimija-
na ja hankaloittaisi tyonjakoa ministerididen ja arviointineuvoston vélilld. Myos arviointineuvos-
to katsoo, ettd neuvoston riippumattomuus tulee turvata kaikissa tilanteissa. Jos arviointineuvos-
to neuvoisi ministeridita vaikutusarvioinneissa ja myohemmin arvioisi kyseistd hanketta, loisi se
riippumattomuuden kannalta hyvin vaikean asetelman. Neuvoston perustamisen tausta-ajatukse-
na on ollut, ettd neuvoston lausuntojen kautta toteutuva ohjaus auttaisi parantamaan lainvalmis-
telun laatua valtioneuvostossa yleisesti ja laajemmin kuin vain kulloinkin késilld olevassa yksit-
tdistapauksessa.
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Merkittévé osa valiokunnan kuulemista asiantuntijoista pitdd niin ikdén ongelmallisena suositus-
ta siité, ettd arviointineuvosto voisi palauttaa sdddosehdotuksen valmisteluun. Palautusoikeutta
pidetdéin ministerididen lausunnoissa haasteellisena demokratian kannalta ja huomioiden valtio-
neuvoston rooli lainsdéddédnnon valmistelijana. Valmistelun ja sithen kuuluvan vastuun tulee néi-
den arvioiden mukaan kuulua kullekin ministeridlle. Palautusoikeus saattaisi liséiksi viivastyttda
sdddoshankkeiden valmistelua merkittévasti.

Toisaalta osassa lausuntoja kiinnitetd&n huomiota siihen, ettd joissakin Euroopan maissa ja Eu-
roopan komissiossa lainsddddnndn arviointielimelld on mahdollisuus palauttaa sdddosehdotus
uudelleen valmisteltavaksi, jollei se tiyté laatukriteereité. Palautusoikeus mahdollistaisi huomat-
tavasti tehokkaamman keinon vaikuttaa lainsdéddénnon laatuun kuin pelkkien suosituksenomais-
ten lausuntojen antaminen. T&ll4d mahdollisuudella voisi olla hyvin voimakas ennakollinen vai-
kutus lainvalmistelun laatuun. Tdmén vuoksi osa asiantuntijoista katsoo, etté titd mahdollisuutta
olisi syyté selvittdd. Pysdyttdmisen tulisi kuitenkin olla poikkeuksellista ja kynnyksen pyséytté-
miselle riittdvén korkea. Myos Lainsdédddnnon arviointineuvosto katsoo lausunnossaan valiokun-
nalle, ettd olisi syytd pohtia, olisiko tarkoituksenmukaista luoda jérjestelmai, jossa Lainsédédén-
ndn arviointineuvosto voisi palauttaa sdddoshankkeen uudelleen valmisteltavaksi puuttumatta
valtioneuvoston oikeuteen saattaa asia eduskunnan kisiteltdviksi.

Valiokunta pitdd hyvénai sitd, ettd lainsdddannon arviointineuvoston toiminnalla on ollut myo6n-
teinen vaikutus lainvalmisteluun ja erityisesti vaikutusarviointien laatuun. Valiokunta katsoo,
ettd arviointineuvoston asemaa ja resursointia tulee vahvistaa, jotta silld olisi riittdvét toiminta-
edellytykset huomioiden neuvoston varsin laaja tehtdvakenttd. Téssd yhteydessé tulee selvittda
my0s olisiko tarpeellista ja tarkoituksenmukaista, ettd Lainsdddédnnon arviointineuvostolla olisi
oikeus pysdyttdd ja palauttaa valmisteluun puutteelliseksi katsomansa hallituksen esitys. Valio-
kunta pitdd myos vélttdmattomanad, ettd arviointineuvosto tarkastelee toimintaprosessejaan ja
huolehtii siitd, ettd sen lausunto on kéytettdvissd nykyistd aikaisemmassa vaiheessa hallituksen
esityksen viimeistelyd, jotta neuvoston suositukset on mahdollista huomioida.

Eduskunnan nikokulma

Vaikutusarvioinnit ovat keskeinen osa uudistusten perusteluita. Vaikutusarviointien yhtené ta-
voitteena onkin tarjota eduskunnalle lainsdétéjana oikeat ja riittdvét tiedot. Kansanedustajien tu-
lee kyetd muodostamaan kasitys uudistuksen vaikutuksista hallituksen esityksen pohjalta. Lisék-
si arvioiden pohjalta tulisi olla mahdollisuus eri pddtdsvaihtoehtojen keskindiseen vertailuun.

Eduskunnalla tulee myds olla riittdvésti aikaa hallituksen esitysten késittelyyn. Sekéd kuluvalla
ettd aikaisemmilla vaalikausilla hallitus on antanut useita esityksid niin myShéén, ettd eduskun-
nalle on jddnyt erittdin lyhyt aika niiden késittelyyn. Eduskuntakésittelyn yhteydessi ei ole mah-
dollisuutta vaikutusarvioiden luotettavuuden ldpikdyntiin, joten siksi on tdrkeéd, ettd esitetyt ar-
viot muodostavat luotettavan perustan eduskunnan paétoksenteolle. Valmistelun lépindkyvyy-
den ja eduskunnan péitdksenteon kannalta on tirkedd raportoida myos vaikutusarvioihin liittyvét
epavarmuudet selkeésti.

Valiokunta pyysi muilta eduskunnan valiokunnilta lausuntoa niiden ty6hon perustuen siité, anta-
vatko hallituksen esityksiin kirjatut arviot ehdotetun sdéntelyn seurauksista riittdvéan tietoperus-
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tan eduskunnan lainsdiddantotyolle. Valiokuntien lausuntojen mukaan vaikutusarviot on hallituk-
sen esityksissi yleisesti ottaen laadittu kohtuullisen hyvin, vaikka merkittdvid puutteita nostetaan
myos esiin. Vaikutusarvioiden tason voidaan katsoa viime vuosina jossain médrin parantuneen,
minkd voidaan arvioida johtuvan muun muassa siité, ettd vaikutusten arviointiin ja niiden merki-
tykseen kiinnitetdén entisti enemmaén huomiota.

Valiokuntien lausunnoissa nousee esiin samoja teemoja kuin valiokunnan asiantuntijakuulemi-
sissa sekd ministerididen lausunnoissa. Niitd ovat muun muassa valmistelun resusointiin ja aika-
taulutukseen liittyvdt ongelmat, sidosryhmien riittdvd kuuleminen valmisteluvaiheessa, tutki-
mustiedon hyddyntdmisen puutteet arvioinneissa ja toisaalta soveltuvan tutkimustiedon puuttu-
minen kokonaan seki riittdvén panostuksen puuttuminen hallinnonalarajat ylittdviin laajoihin
sdaddoshankkeisiin. [lmidpohjaisuus ja poikkihallinnollinen yhteisty6 tulisi huomioida erityisesti
suurissa hankkeissa. Valiokuntien lausunnoissa nostetaan esiin myds selonteot ja niihin liittyvien
vaikutusarviointien tarve.

Hallituksen esityksid annetaan varsin runsaasti, mutta usein ne siséltdvét suhteellisen vahiisid ja
kapea-alaisia séddosmuutosehdotuksia. Tima johtaa siihen, ettd useiden samanaikaisten tai pe-
rakkdisten yksittdisten muutosten yhteisvaikutuksia on eduskuntakisittelyn yhteydesséd vaikea
hahmottaa. Téllaisiin yhteisvaikutuksiin on aiheellista kiinnittdd nykyistd aiempaa enemmain
huomiota, silld ne voivat kokonaisuutena olla merkittdvié ja aiheuttaa myods ennakoimattomia
vaikutuksia. Vaikka mahdollisuudet vaikutusarvioiden laajamittaiseen lépikdyntiin hallituksen
esitysten valiokuntakisittelyn yhteydessd ovat rajalliset, vaikutusarviointien puutteita on myds
saatettu tdydentdd valiokuntakésittelyssé, jolloin on tehty esimerkiksi korjauksia ja tismennyksié
hallituksen esityksessd esitettyihin arvioihin. Valiokuntien asiantuntijakuulemiset ja niissé teh-
dyt huomiot ovat tdssd avainasemassa.

Lainvalmistelun kiire ja aikataulutus johtavat eduskuntaty6én ruuhkautumiseen erityisesti vaali-
kauden lopussa. Eduskunnan tyon kannalta timé on selked epdkohta. Valiokunta katsoo, etti lain-
valmistelun suunnittelulla ja suunnitelmissa pysymiselld tulee pyrkid jaksottamaan hallituksen
esitysten valmistelua ja siten myos tasaamaan eduskunnan tydruuhkia. Myos budjettilakeihin liit-
tyvit erityiskysymykset ja aikatauluvaatimukset eduskunnan ndkdkulmasta on valiokunnan mie-
lestd tdssé yhteydessé tarked tunnistaa ja huomioida.

Meneillaan olevat siadosvalmistelun kehittimishankkeet

Péadministeri Marinin hallituksen ohjelmaan sisdltyy useita kirjauksia lainvalmistelun laadun ke-
hittdmisesti. Hallitusohjelman mukaan laaditaan paremman sédéntelyn kokonaisvaltainen toimin-
taohjelma. Liséksi hallitusohjelmassa on kirjauksia, jotka liittyvat Lainsdddannon arviointineu-
voston roolin vahvistamiseen, lainsdddantohankkeiden vaikutus- ja jilkiarviointiin seké valmis-
telijoiden perus- ja ihmisoikeusosaamisen vahvistamiseen. Parhaillaan onkin meneillddn useita
sdaddosvalmistelun kehittimishankkeita, jotka vastaavat osaan tarkastusvaliokunnan tilaamassa ja
kesdkuussa 2020 julkaistussa selvityksessd esitetyistd kehittdmissuosituksista.

Elokuussa 2020 on kéynnistetty paremman sdéntelyn toimintaohjelma, jonka tavoitteena on lain-
valmistelun laadun parantaminen. Toimintaohjelmassa keskitytién seuraaviin kokonaisuuksiin:
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lainvalmistelun suunnitelmallisuus ja osaaminen, vuorovaikutus ja viestintd valmistelussa, tekno-
logian ja digitalisaation edistdiminen sekd vaikutusarviointien laadun parantaminen.

Osana toimintaohjelmaa oikeusministerio on asettanut vuoden 2020 lopussa valtioneuvoston vai-
kutusarvioinnin osaamisverkoston vahvistamaan ministerididen vilistd yhteistyoté ja tukemaan
sdddosvalmistelijoita vaikutusten tunnistamisessa ja arvioinnissa toimikaudelle 18.12.2020—
31.3.2023. Osaamisverkostossa on jdsen kustakin ministeriosti. Neljésti vuodessa kokoontuvas-
sa verkostossa keskustellaan my0s vaikutusalueista ja menetelmistd seké jactaan hyvid kaytianto-
jé. Vuoden 2021 kokouksissa on esimerkiksi esitelty eri vaikutuslajeihin liittyvid ohjeita, mene-
telmié ja parhaita kéyténtdja sekd keskusteltu ajankohtaisista lainvalmisteluhankkeista. Kokouk-
siin on kutsuttu myos valtioneuvoston ulkopuolisia arviointiasiantuntijoita.

Saddosehdotusten vaikutusarviointiohjeen paivitystyo puolestaan on kdynnistetty syksylld 2020,
ja oikeusministerid on asettanut sdddosehdotusten vaikutusarvioinnin ohjetydryhmén ajalle
22.12.2020—30.6.2022 uuden ajantasaisen sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeen val-
mistelemiseksi. Kaikki ministeriot ja Lainsdddannon arviointineuvosto osallistuvat tyoryhméén.
Uudistettujen ohjeiden tarkoitus on parantaa vaikutusarviointien laatua ja tukea aiempaa parem-
min lainvalmistelijoiden tyotd esimerkiksi kuvaamalla arviointiprosessia ja -menetelmié, vaiku-
tuslajeja seké jélkiarvioinnin suunnittelua aiempaa kattavammin. Ohjetydryhmé jérjesti osana
valmistelutyotién touko—kesékuussa 2021 keskeisille valtioneuvoston ulkopuolisille sidosryh-
mille neljd vuorovaikutteista kuulemistilaisuutta ohjeen yleisistd 1dhtokohdista ja temaattisista
vaikutusalueista. Lisdksi valmistelussa on kuultu kohdistetusti valtioneuvoston sisdisid ja ulkoi-
sia asiantuntijoita erityisiksi kehitystarpeiksi tunnistetuista teemoista. Ohjetyéryhma hyodyntéa
kuulemisista saatua palautetta ohjeen valmistelussa ja jarjestdd ohjeluonnoksesta yleisen lausun-
tokierroksen ennen ohjeen viimeistelyéd. Valiokunta pitdd hyvina, ettd uudet vaikutusarviointioh-
jeet laaditaan perusteellisen valmistelun pohjalta.

Talla hetkelld on kdynnissd myos lainvalmisteluprosessin laatuindikaattoreita koskeva VN TEAS
-hanke, jonka médrdaika on vuoden 2022 lopussa. Suomessa ei ole lainvalmisteluprosessille tai
sen laadulle yhteisesti vahvistettuja indikaattoreita tai muita sovittuja tarkastelukehikoita, joiden
avulla lainvalmistelun laatua voitaisiin kuvata ja mitata kattavasti. Hankkeen tavoitteena on koo-
ta aihetta koskeva kotimainen ja kansainvélinen tutkimustieto ja ohjeistus seké selvittdd hyvén
lainvalmisteluprosessin keskeisid ominaisuuksia ja lopulta laatia ehdotus indikaattoreiksi, joilla
voidaan arvioida lainvalmisteluprosessin laatua.

Lokakuussa 2019 asetettu lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhméa LAKE toimii edelld mai-
nittujen kehittimishankkeiden ohjaus- ja koordinaatioryhméné. TySryhmén tehtédvéni on huoleh-
tia ministerididen vélisestd poikkihallinnollisesta yhteistydstd lainvalmistelun kehittdmisessa, ja
sen toimikausi on 15.10.2019—30.9.2023.

Valiokunta pitdd hyvini meneillddn olevia lainsddddnndn laadun parantamiseen tahtadvia kehit-
tamishankkeita ja katsoo, ettd tdmén tyon ja lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdmisen tulee
olla jatkuvaa ja kehittdmisté tulee tehdd my6s kuluvan vaalikauden péétyttyd. Valiokunnan mie-
lestd tulee myds varmistua valmistelijoiden riittdvéstd mahdollisuudesta osallistua arviointiosaa-
mista kehittiviin koulutuksiin ja my&s vaikutusarviointien osaamisverkoston ty6hon.
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Covid-19-pandemian vaikutukset valmisteluun

Valiokunnan saamista asiantuntijalausunnoista kdy ilmi, ettd covid-19-pandemian aikana
saddosehdotusten vaikutusarvioinneissa on ollut tavanomaista enemmaén puutteita. Tama kuiten-
kin selittyy tilanteen poikkeuksellisuudella seké valmistelun erittdin tiukoilla aikatauluilla. Val-
mistelua on tehty kiireessé ja pakkotahtisesti, eikéd vaikutusarviointeja ole juuri tehty. Sdddosval-
mistelusta poikkeusoloissa ei ole mielekéstd tehdé johtopddtdksid suhteessa normaaliaikojen séi-
dosvalmisteluun. Valiokunta pitdé tilannetta ymmaérrettivéna, eikd sdddosehdotusten vaikutusten
arviointi vallinneessa tilanteessa olisi voinut olla yhtd kattavaa kuin normaalioloissa. Ennakoin-
tiin ja varautumiseen my0ds mahdollisten tulevien poikkeusolojen edellyttimén sdédddsvalmiste-
lun kannalta tulee kuitenkin valiokunnan mielesté kiinnittidd vakavaa huomiota. Tdma tarkoittaa
sitd, ettd kokonaisvaltaista sididoshuoltoa tulee pyrkié tekeméén covid-19-pandemian kokemus-
ten pohjalta, jotta tulevissa kriiseissé ja poikkeusoloissa olisi paremmat mahdollisuudet huoleh-
tia my0s laadukkaasta sdddosvalmistelusta.

Valiokunnan johtopiatokset

Saadosehdotusten vaikutusarviointien tavoitteena on tuottaa tietoa pédatdksenteon perustaksi.
Lainsdddanndlle asetetut tavoitteet voidaan yleensi saavuttaa monin erilaisin keinoin. Selvitta-
mélla eri toteutustapojen vaikutuksia etukéteen on mahdollista valita paras kaytettdvissd oleva
keino asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Vaikutusarviointi tuo myos niakyviksi kustannuk-
set ja mahdolliset haitalliset vaikutukset, joita sddddsehdotuksella saattaa olla.

Valiokunnan tehtévini on varmistaa verovarojen tarkoituksenmukainen kaytto. Sdéddosten toi-
meenpano rahoitetaan veronmaksajien rahoilla, joten on tirkeés, ettd sdddosten vaikutukset on
huolella arvioitu ja ettd valittu vaihtoehto perustuu huolelliseen punnintaan. Lainvalmistelun ja
vaikutusten arvioinnin laadulla on siten suuri merkitys valtion taloudenhoidon tuloksellisuudelle
ja eduskunnan péitdksenteon tietoperustalle.

Vaikutusarviointien laatu on parantunut viime vuosina. Valiokunta pitdd tapahtunutta kehitysté
erittdin myonteisend. Vaatimusten kasvaessa parannettavaa on kuitenkin edelleen seké valmiste-
lijoiden osaamisessa, valmistelun resursoinnissa ettd ennen kaikkea valmistelun johtamisessa.
Vaikutusarviointien suurimmat haasteet muodostuvat kireiden aikataulujen, niukkojen valmiste-
luresurssien ja yhd monimutkaisempien sdéntelyn kohteena olevien ilmididen yhdistelmasta. Ta-
mén johdosta vaikutusarviointeja laaditaan edelleen liian véhén, arviointien laadussa on puutteita
ja arvioinnit laaditaan lilan mydhéisessé vaiheessa valmistelua, sidosryhmii ei kuulla riittavéasti
valmisteluvaiheessa, tutkimustiedon hyddyntdmisessd on puutteita tai sitd ei ole saatavilla eikd
hallinnonalarajat ylittidviin laajoihin sddddshankkeisiin panosteta riittavésti.

Sdddosvalmistelun johtaminen

Hyvi lainvalmistelu vaatii sekd virkamiesjohdolta etti poliittiselta johdolta sitoutumista valmis-
teluprosessiin, silld ministerididen virkamiesjohto ja poliittinen johto vastaavat annetuista halli-
tuksen esityksistd. Valiokunta katsoo, ettd lainvalmisteluprosessia suunniteltaessa vaikutusar-
viointiin tulisi varata riittédvésti aikaa ja resursseja, jotta lainvalmistelijoilla olisi tosiasiallinen
mahdollisuus kartoittaa ja vertailla eri sdéntelyvaihtoehtoja, hyddyntda olemassa olevaa tutki-
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mustietoa ja ministerididen ulkopuolisten asiantuntijoiden osaamista sekd tarvittaessa myds
hankkia liséé tutkittua tietoa. Valiokunta katsoo my®s, ettd keskeisid sidosryhmia tulee kuulla riit-
tdvén aikaisessa vaiheessa valmistelua ja ettd myds esimerkiksi lapsia ja nuoria kuullaan. Téssé
yhteydessé tulee huolehtia siité, ettd kuulemiskdytdnndt ovat yhtendisid eri ministeridissé.

Valiokunta kiinnittdd huomiota siithen, ettd poliittisten toimijoiden, kuten my0s virkamiesten,
vaihtuessa osaaminen ja ymmaérrys hyvistd lainvalmisteluprosessista ja sen edellyttdmaésté aika-
taulusta sekd sdddosjohtamisesta voi vaihdella. Valiokunta pitié tirkeédna, ettd tdhén kiinnitetdan
erityistd huomiota vaalikausien vaihtuessa, jotta hyvén lainvalmisteluprosessin tuntemus varmis-
tetaan. Sdddosvalmistelun johtamisella seka poliittisen ja virkamiesjohdon yhteisty6ll4 ja vuoro-
vaikutuksella on merkittdva vaikutus laadukkaan lainvalmistelun edellytyksiin.

Valmistelun resursointi ja osaamisen kehittdminen

Valiokunnan mielestd on huolestuttavaa, ettd ministerioilld ei ole riittdvad henkilostoa ja osaa-
mista laadukkaiden vaikutusarviointien laatimiseen. Ministerididen tulee huolehtia siité, etti val-
mistelu ei ole yhden asiantuntijan varassa. Tulee my0s selvittdd, onko lainvalmistelun resursointi
oikealla tasolla suhteessa valtioneuvoston muihin tehtiviin. Lainvalmistelu on yksi ministerioi-
den ydinprosesseista, mutta valtioneuvoston voimavaroista vain noin 15 prosenttia kéytetddn
lainvalmisteluun.

Osaamisen kehittdmisen tarpeet liittyvét vaikutusten tunnistamiseen, tutkimustiedon hyddynté-
miseen sekd menetelmiosaamisen hyddyntdmiseen ja kehittdmiseen valmistelussa. Vaikutusar-
viointien laatimiseen tarvitaan juristivalmistelijoiden tueksi lisdd taloustieteellistd, yhteiskunta-
tieteellistd seké luonnontieteellistd osaamista. Yksittdiseltd lainvalmistelijalta ei voida edellyttda
kaikkien vaikutuslajien erityisasiantuntemusta vaan kykya tunnistaa vaikutusketjuja ja koota kat-
tavaa asiantuntemusta. Havaittujen puutteiden korjaamiseksi on tirkeda, etti tietoa vaikutusar-
viointiin osataan hankkia yli ministeridrajojen ja tarvittaessa myos ulkopuolisilta tutkimuslaitok-
silta. Valiokunta toteaa, ettd on myds tarked huomata, ettd ministerididen lainvalmistelu ei ole
substanssistaan irrallista, vaan lainvalmistelu edellyttda aina myos kyseessé olevan hallinnon-
alan asioiden syvillistd asiantuntemusta.

Lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdmisen tulee valiokunnan mielesti olla jatkuvaa ja suunni-
telmallista toimintaa. Valiokunta pitdd hyvind vuonna 2021 toimintansa aloittanutta valtioneu-
vostotasoista vaikutusarviointien osaamisverkostoa, mutta korostaa, etté riittdva tuki ja pysyvét
ratkaisut ovat tarpeen osaamisen kehittdmiseksi ja ylldpitdmiseksi. Vaikutusarviointiosaamisen
kehittdmisen ndkdkulmasta on tirked kiinnittdd huomiota myos siihen, etti vaikutusarviointeihin
kohdistuvat vaatimukset kasvavat koko ajan. Erilaisia vaikutuksia ja vaikutuslajeja on sdados-
hankkeissa pystyttdvé arvioimaan yhé tarkemmin ja perusteellisemmin. Néin ollen keskittymi-
nen kunkin hankkeen kannalta olennaisimpiin vaikutuksiin on vélttdiméatonté, jotta vaikutusar-
vioiden laatua voidaan parantaa.

Keskitetty valtioneuvostotasoinen arviointiyksikko tai osaamiskeskittymaé, johon koottaisiin mo-

nipuolinen eri alojen osaaminen yhdistettyné lainvalmistelun perusosaamiseen, voisi vastata tar-
vittavan arviointivélineiston yllépitdmisestd ja jatkokehittdmisestd. Valiokunta katsoo, ettd tulee
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selvittdd, tulisiko vaikutusarviointiosaamista lisdtd ensisijaisesti ministeridissd vai ministerioi-
den yhteisesti hyddynnettivissé olevassa valtioneuvostotasoisessa osaamiskeskittyméassa.

Ohjeistus

Saddosehdotusten vaikutusten arviointia koskevan ohjeistuksen uudistamisessa ja péivittimises-
sé tulee valiokunnan mielestd huomioida se, etti ohjeistus on jo nykyiselldén erittdin vaativa. Oh-
jeistuksen realistisuuteen ja helppokayttdisyyteen on valiokunnan mielesté tirked kiinnittié eri-
tysitd huomiota.

Valiokunta katsoo, etti sdddosvalmisteluprosessi tulee kuvata uudessa ohjeistuksessa siten, ettd
vaikutusarvioinnit tulevat osaksi valmistelua riittdvén aikaisessa vaiheessa ja ettd my0s tarvitta-
vat tiedonléhteet ehditdédn huolella kartoittaa. Arviointi tulee kytked kiintedksi osaksi lainvalmis-
telua, se ei saa olla irrallinen ja erillinen prosessi suhteessa muuhun valmisteluun. Valiokunta pi-
tdd myds tdrkednd, ettd ohjeistuksen jako eri vaikutuslajeihin péivitetddn ja ohjeistukseen myds
siséllytetddn kattava tarkistuslista arviointien tueksi.

Jilkiarviointijérjestelmd

Valiokunta pitdéd hyvéni, ettd Suomessa on ryhdytty toimiin systemaattisen jilkiarviointijérjes-
telman kayttoonottamiseksi. Valiokunta korostaa, ettd osana jalkiarviointijarjestelméa tulee luo-
da yhdenmukaiset periaatteet, joilla varmistutaan jélkiarvioinnin suunnittelusta jo sdddosten val-
misteluvaiheessa.

Térked osa jélkiarviointien riittdvén tietopohjan varmistamista on sdédddsehdotusten toimeenpa-
non suunnittelu tavalla, joka mahdollistaa luotettavat tutkimusasetelmat uudistuksen vaikutusten
arvioimiseksi. Uudistusten alueellinen tai muuten asteittainen toimeenpano tai varsinaista toi-
meenpanoa edeltdvit kokeilut edesauttaisivat luotettavan tiedon saamista uudistusten vaikutuk-
sista. Myohemmaéssd vaiheessa mukaan tulevia voitaisiin télloin hyddyntdd verrokkiryhmén
muodostamisessa. Uskottava arvio lakimuutoksen vaikutuksista ennen sen valtakunnallista kéyt-
toonottoa saataisiin tdlloin vertaamalla kohdejoukkoa vastaavaan verrokkiryhméén. Vertailukel-
poisten verrokkiryhmien laajamittaisemman hyddyntdmisen mahdollisuuksia tulee valiokunnan
mielestd selvittdd. Lainsdddannolliset esteet yhdenvertaisuuden nékdkulmasta tulee kartoittaa ja
erityisesti huomioida uudistukset, joihin satunnaistamiseen tai vaiheittaiseen kiyttdonottoon pe-
rustuva ldhestymistapa sopisi. Néin paatoksenteon tietoperustaa olisi merkittivalld tavalla mah-
dollista parantaa.

Eduskunta hyviksyy lait ja voi esittdd jalkiseurantalausumia, joissa se edellyttdd, ettd hallitus ar-
vioi lakiuudistuksen vaikutuksia jalkikéteen. Hallitus vastaa nédihin lausumiin vuosittain hallituk-
sen vuosikertomuksessa ja toimittaa eduskunnalle lausumissa pyydetyt jélkiarvioinnit. Hallituk-
sen vuosikertomuksessa esitettyjen eduskunnan lausumien seuranta-arviointien taso vaihtelee.
Valiokunnan mielestd vuosikertomusraportointiin tulisi valtioneuvostotasolla luoda yhtenéiset
menettelytavat, jotta eduskuntakésittelyn yhteydessa esille tuotujen jalkiarviointitarpeiden toteu-
tumista ja riittdvyyttd voitaisiin seurata. Suunnitelmallinen ja vaiheittain toteutettava jalkiarvioin-
ti voi myds tukea sdddosmuutosten onnistunutta toimeenpanoa. Valiokunta katsoo myds, ettd
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eduskunnan tiedonsaannista tulee jélkiarviointien osalta huolehtia. Huomiota tulee kiinnittda
myos hallituksen vuosikertomuksessa esitettyjen arviointien raportointiin ja niiden laatuun.

Vaikutusarviointien dokumentaatio

Hallituksen esitykseen ei ole mielekésta kirjata vaikutusarviointeja kokonaisuudessaan. Sen si-
jaan tarpeen on, ettd esitykseen kirjataan arvioinnin tulos perusteluineen seké kuvaus arviointiin
liittyvistd epdvarmuuksista. Valiokunnan mielesti on térked luoda yhdenmukaiset kdytannot seké
ennakollisten etti jélkiarviointien yhdenmukaisesta dokumentaatiosta valtioneuvostotasolla. Ar-
vioinnit ovat tirked osa kunkin uudistuksen perusteluita, ja siksi on tirkeéé, ettd ne ovat saatavil-
la seké osaamisen kehittdmistd varten tulevissa hankkeissa ettd meneilldén olevan hankkeen lau-
suntokierroksen ja eduskunnan valiokuntakasittelyn tueksi.

Lainsddddnnon arviointineuvoston toiminnan kehittdminen

Valiokunta pitdé hyvénai sitd, ettd Lainsddddnndn arviointineuvoston toiminnalla on ollut myon-
teinen vaikutus lainvalmisteluun ja erityisesti vaikutusarviointien laatuun. Valiokunta katsoo,
ettd arviointineuvoston asemaa ja resursointia tulee vahvistaa, jotta silld olisi riittdvét toiminta-
edellytykset huomioiden neuvoston varsin laaja tehtdvakenttd. Téssd yhteydessé tulee selvittda
myos, olisiko tarpeellista ja tarkoituksenmukaista, ettd Lainsdddédnnoén arviointineuvostolla olisi
oikeus pysdyttdd ja palauttaa valmisteluun puutteelliseksi katsomansa hallituksen esitys. Pyséyt-
tamisen tulisi olla poikkeuksellista ja kynnyksen pysayttdmiselle riittdvén korkea. Valiokunta pi-
tdd myos valttimattoméni, ettd arviointineuvosto tarkastelee toimintaprosessejaan ja huolehtii
siitd, ettd sen lausunto on kéytettévissd nykyistd aikaisemmassa vaiheessa hallituksen esityksen
viimeistelyé, jotta neuvoston suositukset on mahdollista huomioida.

Eduskuntatyon edellytykset ja eduskunnan tiedonsaanti

Kansanedustajien tulee kyetd muodostamaan kisitys uudistuksen vaikutuksista hallituksen esi-
tyksen pohjalta. Lisdksi arvioiden pohjalta tulisi olla mahdollisuus eri padtosvaihtoehtojen keski-
nédiseen vertailuun. Eduskunnalla tulee myds olla riittdvésti aikaa hallituksen esitysten késitte-
lyyn. Eduskunnan tyon kannalta on selkeé epikohta, etté hallituksen esitysten késittely sdanndn-
mukaisesti ruuhkautuu vaalikauden lopussa. Valiokunta katsoo, ettéd lainvalmistelun suunnittelul-
la ja suunnitelmissa pysymiselld tulee pyrkié jaksottamaan hallituksen esitysten valmistelua ja si-
ten my0s tasaamaan eduskunnan tyéruuhkia. Myds budjettilakeihin liittyvit erityiskysymykset ja
aikatauluvaatimukset eduskunnan tydskentelyn nédkdkulmasta on valiokunnan mielesté tissé yh-
teydessa tirked tunnistaa ja huomioida.

Valiokunta pitdd hyvéni meneillddn olevia lainsddddnndn laadun parantamiseen tahtadvia kehit-
tamishankkeita ja katsoo, ettd tdmén tyon ja lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdmisen tulee
olla jatkuvaa ja kehittdmistd tulee tehdd myds kuluvan vaalikauden paityttyd. Valiokunta pitda
erittdin tirkednd, ettd ministeridissa kiinnitetdédn huomiota valiokunnan tilaamassa selvityksessa
sekd téssd mietinnossé esiin nostettuihin kehittdmiskohtiin vaikutusarviointien laadun ja katta-
vuuden parantamiseksi. Valiokunta tulee seuraamaan tdssi mietinngssa esittimiensd huomioiden
toimeenpanoa.
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VALIOKUNNAN PAATOSEHDOTUS
Tarkastusvaliokunnan péaétdsehdotus:

Eduskunta hyviksyy neljd lausumaa.

Valiokunnan lausumaehdotukset

1. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus selvittdd, onko lainvalmistelun resursointi oikealla
tasolla suhteessa valtioneuvoston muihin tehtdviin, ja ryhtyy tarvittaessa toimenpiteisiin
tilanteen korjaamiseksi.

2. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus selvittdd, tulisiko Lainsddddnnén arviointineuvostol-
la olla oikeus pysdyttid ja palauttaa valmisteluun puutteelliseksi katsomansa hallituksen
esitys.

3. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus selvittdd, tulisiko vaikutusarviointiosaamista lisdtd
ministerididen tasolla vai tulisiko perustaa valtioneuvostotasoinen osaamiskeskittymd tai
vaikutusarviointiyksikko.

4. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus huolehtii siitd, ettd sdddosehdotusten ennakolliset
vaikutusarvioinnit ja jédlkiarvioinnit ovat yhdenmukaisella tavalla dokumentoituna ja saa-
tavilla.

Helsingissd 16.3.2022
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Outi Alanko-Kahiluoto vihr
varapuheenjohtaja Merja Mikisalo-Ropponen sd
jasen Marko Kilpi kok

jésen Pauli Kiuru kok

jasen Esko Kiviranta kesk

jésen Veijo Niemi ps

jdsen Piivi Rdsdnen kd

jésen Sebastian Tynkkynen ps

jésen Pia Viitanen sd

jdsen Johannes Yrttiaho vas

Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Heidi Silvennoinen
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