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Kehittdmissuositukset

Tassa saddosehdotusten vaikutusten arviointia kasittelevassa selvityksessé on noussut esiin viisi vai-
kutusarvioinnin keskeista ongelmakohtaa, joille esitetadn kehittdmissuositukset. Kehittdmissuosituk-
set ovat 1) vaikutusarviointiohjeet tulee péivittaa, 2) tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioin-
nissa, 3) lainsaadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittad, 4) saddosjohtamista on vahvis-
tettava ministeridissé ja 5) suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti. Ongelmakoh-
dista ja kehittamissuosituksista esitetddn téssa tiivistelma, laaja yhteenveto ja kehittdmissuositukset
pitemmassd muodossa ovat luvussa 8.

1) Vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa

Ongelmakohdat. Saaddsehdotusten vaikutusten arviointia kasitteleviin ohjeisiin siséltyy erittain
laaja tarkistuslista. Lainvalmistelijan kannalta tarkistuslista on haastava, koska sen kysymyksiin tut-
kijatkaan eivat valttaméattd kykene yksiselitteisesti vastaamaan. Vaikutusarviointiohjeet ovat myods
osin riittaméattdmat. Lainvalmistelijat ovat kritisoineet muun muassa sitd, ettd ohjeiden mukaan vain
olennaiset vaikutukset tulee arvioida, mutta missaan ei kerrota, mitka ovat ne perusteet, joilla vaiku-
tusten olennaisuutta tulisi mitata eri vaikutuslajeissa. Arviointiohjeet eivat mydskaan tuo esille arvi-
ointimenetelmid ja niiden soveltuvuutta arviointeihin eri tilanteissa. Edelleen ohjeisiin sisaltyy van-
hentunutta tietoa eri tutkimuslaitoksista ja tiedontuottajista.

Kehittdmissuositukset. Oikeusministerion vaikutusarviointiohjeet ovat vuodelta 2007 ja ne pitaisi
uudistaa. Ohjeissa tulisi esittad kynnys tai alaraja sille, milloin vaikutuksia on tarpeen arvioida. M&éa-
réllisesti mitattavissa olevissa vaikutuksissa tdméa voi olla esimerkiksi euromaéaradinen luku, laadulli-
sissa vaikutuksissa esimerkinomainen kuvaus. Edelleen hallituksen esityksissa tulisi esittaa paitsi eri
vaikutusalueiden arviot, myos lyhyt yhteenveto siitd, mitd lainvalmistelussa on pidetty ehdotuksen
keskeisin ja ensisijaisina vaikutuksina. Arviointiohjeessa tulisi myos selvésti ohjeistaa, ettd lainsaé-
danndn jalkiarviointi on otettava huomioon jo séaddsvalmisteluvaiheessa.

2) Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Ongelmakohdat. On keskeisté tunnistaa hankkeet, joissa sddddsehdotuksen vaikutukset kohdistuvat
muiden ministerididen alueelle, jolloin ndiden ministerididen mukaan ottaminen lainvalmisteluun on
tarkedd. Suomalaisessa lainvalmistelussa pitkan aikavélin trendind on ollut siirtyminen ryhmatyos-
kentelystd yksintyoskentelyyn. Tdma on samalla merkinnyt, ettd lainvalmistelussa kaytetty tiedon
kenttd on kaventunut. Toinen tiedonsaantiin ja -hallintaan vaikuttava tekijé on tarve saada tietoa val-
tionhallinnon ulkopuolelta ja siihen liittyvé kilpailutus. Ongelmana myds on, ettd lainvalmistelusta
puuttuu vaikutusten jalkiseuranta.

Kehittamissuositukset. Yleisell4 tasolla vaikutusten arviointia edistaisi siirtyminen yksintydskente-
lysta laajempiin valmistelukokoonpanoihin. Tdma voi olla esimerkiksi ty6pari, tyéryhma tai laajim-
millaan komitea hankkeen koosta riippuen. On myos tarkeda tunnistaa, missa tilanteessa ulkopuoliset
toimijat pystyvat tuottamaan paremmin tietoa kuin ministerididen lainvalmistelijat ja missa vaiheessa



tietoa pitda tuottaa, jotta silld olisi vaikutusta lainvalmisteluhankkeissa tehtaviin paatoksiin. Tiedon-
saanti valtionhallinnon ulkopuolelta vaatii tiedon hankintaosaamisen, kuten kilpailutusten kehitta-
misté. Lisaksi jalkiarviointien tila on Suomessa heikko. Vaikutusten arviointien kehittdmiseksi jalki-
seurantaa tulisi lisatd ja saatavia oppeja hyodyntéé lainvalmistelijoiden kouluttamisessa.

3) Lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa

Ongelmakohdat. Lainvalmistelussa vaikutusarvioinnin laadun varmistaminen on Suomessa ollut
puutteellista. Ministeritt eivat ole itse olleet aktiivisia laadunvalvojia, eivétka eduskunnan valiokun-
natkaan ole ottaneet voimakkaasti kantaa vaikutusten arviointien toteutumiseen. Lainsaddannon ar-
viointineuvoston perustaminen on ollut merkittavé kehitysaskel vaikutusarvioinnin kehittamisessé.
Kansainvalisen vertailun perusteella on kuitenkin selvad, ettd arviointineuvoston institutionaalinen
asema voisi olla nykyista vahvempi.

Kehittamissuositukset. Kansainvélisesti lainsaddannén arviointineuvostoilla on toimivaltuuksia,
joita Suomen neuvostolla ei ole. Erdissa tapauksissa arviointineuvosto voi pysayttaa sdddosvalmiste-
lun ja palauttaa sdadosehdotuksen ministeriolle lisavalmisteluun tilanteessa, jossa vaikutusten arvi-
ointi on puutteellisella tasolla. Tamé&n ratkaisumallin k&yttéonottoa tulisi harkita. Toinen keino pa-
rantaa vaikutusten arviointien laatua on arviointineuvoston neuvontaroolin vahvistaminen. Neuvos-
ton tulisi tehdd enemman yhteisty6ta ministerididen kanssa ja tuoda esille vaikutusten arviointeihin
liittyvia vaatimuksia. Merkittavissa lainvalmisteluhankkeissa arviointineuvosto voisi ottaa suurem-
man roolin sdaddsvalmistelun suunnitteluvaiheessa, esimerkiksi olemalla esivalmisteluvaiheessa mu-
kana suunnittelemassa ja ohjaamassa saadéshankkeessa toteutettavia vaikutusten arviointeja.

4) Sdadosjohtamista on vahvistettava ministerioissa

Ongelmakohdat. Ministerididen saaddsjohtamiseen kohdistuu voimakasta kritiikkia. Usein koetaan,
ettd ministerion ylimmét virkamiehet eivat pysty tuomaan esiin poliittisille paatoksentekijoille lain-
valmistelun realiteetteja. Toisena keskeisend ongelmana on resurssien puute. Sekd ministerididen
lainvalmistelussa ettd lainsaddanndn arviointineuvostossa resurssit ovat kansainvalisessa vertailussa
erittdin niukat. Jos resursseja ei voida lisata, niiden kayttoa tulisi saddosjohtamisen keinoin organi-
soida paremmin.

Kehittamissuositukset. Saadosjohtamisen kannalta ongelmallista on, ettd ministerididen johtavilla
virkamiehilld, kansliapaallikolla ja osastopaallikoilld ei itselldan ole valttamatta mitaddn kokemusta
lainvalmistelusta. Tasta syysta kaikkiin ministeridihin tulisi perustaa lainsdadént6johtajan tehtava ja
heidan asemaansa tulisi samalla selkeyttad ja vahvistaa. Lainvalmistelussa on suuria eroja paitsi mi-
nisterididen vélilla, myds ministerididen sisalla eri osastojen kesken. Parempi sdédosjohtaminen yh-
denmukaistaisi kaytantoja ja mahdollistaisi myds sen, ettd ministeridissa voitaisiin kayttaa laaja-alai-
sesti hyvaksi vaikutusarvioinnissa tarvittavaa monitieteista osaamista.



5) Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Ongelmakohdat. Lainvalmistelun ongelmat niin yleisesti kuin vaikutusarviointien osalta tulevat pa-
himmillaan esiin suurissa ja merkittavissa saadoshankkeissa ja -kokonaisuuksissa. Suurissa hank-
keissa korostuvat poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmisteluosaamisen haasteet. Vahva poliittinen
ohjaus syrjayttaa helposti keskustelun siitd, mitkd ovat valmisteltavana olevan uudistuksen tosiasial-
liset vaikutukset. Ongelmaa kuvastavat lainsaadannon arviointineuvoston lausunnot suurten hankkei-
den heikosta vaikutusarvioinnista, kuten puutteellisesta eri vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten pun-
ninnasta.

Kehittamissuositukset. Suurten hankkeiden kohdalla on suositeltavaa organisoida saaddsvalmistelu
ja -johtaminen valtioneuvostotasolla yli ministeridrajojen esimerkiksi komiteavalmisteluna tai ehdo-
tetun valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa. N&in pystyttéisiin paremmin var-
mistamaan lainsdédantohankkeiden toteutuminen yhtaalta vaalikauden aikana ja toisaalta viemé&én
lainvalmistelukokonaisuutta tarvittaessa eteenpdin yli vaalikausien. Samaan kokonaisuuteen liittyy
vaikutusarvioinnin jarjestdaminen. Kun valtioneuvoston piirissa kehitetddn suurten hankkeiden lain-
valmistelua, ndissa hankkeissa tulisi organisoida myos ennakollinen vaikutusarviointi ja vaikutusten
jalkiseuranta vastaavalla tasolla.



1 Johdanto

1.1 Selvityksen tausta ja toteutus

Lains&adantd nadhdaan keinona — jopa vahvimpana — muutoksen aikaansaamiseen yhteiskunnassa.*
Lainsaadannolla pyritadn saavuttamaan yhteiskunnallisesti tarkeita tavoitteita, kuten parempaa ta-
loutta, tyollisyyttd, turvallisuutta, terveyttd, yhdenvertaisuutta ja oikeudenmukaisuutta. Lainsaataja
kayttad oikeudellista sdantelyé keinona tavoitteiden edistamiseen, epékohtien korjaamiseen ja eri toi-
mijoiden kdyttaytymisen ohjaamiseen.

Lainvalmistelua on pidetty luonteeltaan yhteiskunnallisena suunnitteluna. Taustalla on ajatus ratio-
naalisesta lainvalmistelusta, jossa lainsd&ddantd on yksi instrumentti yhteiskunnallisten tavoitteiden
saavuttamisessa. Tavoitteiden saavuttamista on mahdotonta arvioida tai parhaan keinon valintaa
tehda ilman, ettd sdddosehdotusten vaikutuksia arvioidaan. Lainsd&dd&nnon vaikutusten arvioiminen
on yhteydessa lain elinkaareen tai lainsaadantosykliin. Saaddsvalmisteluvaiheessa tehdaén ennakol-
lista vaikutusten arviointia (ex ante) ja vastaavasti lainsdadanndn voimaantulon jalkeen saadoksen
taytantdonpanon ja vaikutusten seurantaa seka arviointia (ex post).

Lainvalmistelun laadun ja erityisesti vaikutusten arvioimisen kehittdmisestd huolimatta arviointien
taso on Suomessa edelleen sangen vaatimaton. Syyksi on tunnistettu niin osaamattomuus, resurssien
puutteet, aikataulukiireet kuin poliittinen ohjaus. Liséksi ministerididen ja eduskunnan valiokuntien
toiminta lainsdéddannon vaikutusten valvojana on koettu melko hampaattomaksi. Viimeaikaisista pyr-
kimyksistd parantaa vaikutusten arviointien laatua on kuitenkin syyta nostaa esille lainsdéadannon ar-
viointineuvoston perustaminen. Lainsaadannén arviointineuvosto aloitti toimintansa kevaéalla 2016.
Arviointineuvoston tehtavéksi on madritelty lausuntojen antaminen hallitusten esitysten luonnosten
vaikutusarvioinneista. Se voi antaa lausuntoja myds muiden saaddsluonnosten vaikutusarvioinneista.
Liséksi neuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja
arviointitoiminnan parantamiseksi.

Taman selvityksen tavoitteena on arvioida kotimaisen lainvalmistelun vaikutusten arvioinnin laatua
ja laadun kehittymista, merkitysta saadosvalmistelussa, vaikutusten arvioinnin kehittdmisen keinoja
ja vaikutusarvioinnin tekemiseen ja toteuttamiseen liittyvid ongelmia. Taustalla on eduskunnan tar-
kastusvaliokunnan paatos tilata selvitys saddésehdotusten vaikutusarviointien toteutumisen nykyti-
lasta ja kehittamistarpeista.? Selvityksen ovat tehneet lainsaadantotutkimuksen professori Anssi Kei-
nénen ja tutkimusjohtaja, dosentti Jussi Pajuoja.

Selvityksessa kaydaan lapi vaikutusten arvioinnille asetettuja vaatimuksia, vaikutusarviointien toteu-
tumista, kehittymistd ja jalkiseurannan tilaa Suomessa. Lisaksi selvityksessa verrataan kotimaisessa

! Tarkastusvaliokunnan mietint6 9/2014 vp.
2 Tarkastusvaliokunnan paatos 30/2019.
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sdédosvalmistelussa vaikutusten arvioinneille asetettuja vaatimuksia keskeisiin eurooppalaisiin val-
tioihin ja muihin Pohjoismaihin. Oma kysymyksensa on vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmis-
telussa ja siihen liittyvét haasteet. Selvitykseen sisaltyy ehdotus vaikutusten arviointien tarkistuslis-
tasta ministerididen hyddynnettavaksi ja kehitettdvaksi seké suosituksia vaikutusarviointien kehitta-
miseksi ja lisdtutkimusten kohteista. Selvitys perustuu kotimaiseen ja kansainvaliseen tutkimuskir-
jallisuuteen, empiirisiin aineistoihin — joista osaa ei ole aikaisemmin hyodynnetty kotimaisissa tutki-
muksissa — ja tekijoiden omakohtaiseen kokemukseen lainvalmistelusta ja lainvalmistelijoiden kou-
luttamisesta.

1.2 Vaikutusten arvioinnin tavoitteet ja kansainvéalinen tutkimuskirjallisuus

Kotimaisten vaikutusten arviointiohjeiden mukaan vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen sadanndsten
soveltamisesta aiheutuvia tosiasiallisia seurauksia. Oikeusministerio on julkaissut vaikutusten arvi-
oinnin toteutuksesta Hallituksen esitysten laatimisohjeet vuonna 2004,* jotka on uudistettu vuonna
2019,* ja Saadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeet vuonna 2007.° Liséaksi osa ministeridistd on
laatinut vaikutuslajikohtaisia ohjeita arvioinnin tueksi. My0ds sdédddsvalmistelun kuulemisoppaalla on
yhteys vaikutusten arviointien toteuttamiseen lainvalmistelussa.

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaisena lahtokohtana lainvalmistelussa on perinteisesti ol-
lut, ettd ehdotettava sdados on tarpeellinen, silla saavutetaan halutut tavoitteet ja se on paras keino
verrattuna vaihtoehtoisiin sdéntely- ja ohjauskeinoihin tavoitteiden saavuttamiseksi. Parhaan keinon
tunnistamiseksi vaikutusten arvioinnissa tulisi selvittda eri saantelyvaihtoehtojen oletetut hyoty- ja
haittavaikutukset sekd kustannukset. Ohjeiden mukaan sééntelyvaihtoehtoja tulisi vertailla erityisesti
saéntelyn myota syntyvien kustannusten ja hyotyjen valisen suhteen ndkdkulmasta.

Oikeusministerion vuonna 2007 julkaisemat vaikutusten arviointiohjeet maarittavat vaikutusten arvi-
oinnille seuraavat keskeiset tavoitteet. Ensiksi vaikutusten arvioinnin tavoitteena on tuottaa tietoa
paatdksentekijoiden paatoksenteon tueksi siten, ettd paatoksentekijoilla on kadytettavissa riittavasti
luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden seurauksista. Toiseksi vaikutusten arvi-
oinnin yhteydessa toteutettava kuuleminen parantaa sidosryhmien mahdollisuuksia osallistua lainval-
misteluun. Kolmanneksi vaikutusten arviointi helpottaa lain toimeenpanoa, koska lain vaikutukset
ovat ainakin osittain tiedossa etukéateen. Tieto oletetuista vaikutuksista edesauttaa myos sdéntelyn
kohderyhmi& valmistautumaan muutoksiin. Neljanneksi realistisesti toteutetun vaikutusten arvioin-
nin katsotaan lisddvan séantelyn avoimuutta ja siten myos paatoksentekoon kohdistuvaa luottamusta
seké séantelyn uskottavuutta. Kotimaisten lainvalmisteluohjeiden méaarittdmat tavoitteet vaikutusar-
vioinnille ovat pitkalti yhtenevat keskeisimpiin kansainvalisiin ohjeisiin ndhden. Ulkomaisissa oh-
jeissa korostuu jossain maarin kotimaisia ohjeita selkedmmin vaikutusarvioinnin yhteys sééntelyn
tehokkuuspéémaariin.

8 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerié (2004)
4 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministeri6 (2019)
5 SaadGsehdotusten vaikutusten arviointi — Ohjeet, oikeusministerié (2007)
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Tutkimuskirjallisuudessa vaikutusarvioinnin merkitysta saéntelyn laatua parantavana tekijana on tar-
kasteltu myo6s sadntelyn laatua kuvaavien indikaattoreiden suhteellisuuden ja tavoitteellisuuden na-
kdkulmasta. Suhteellisuuden kannalta vaikutusten tunteminen on tarkeaa silloin, kun arvioidaan sdan-
telyvaihtoehtoja, sadntelyn tarpeellisuutta ja sitd, missa maarin sdéntelyvaihtoehtoihin liittyvat riskit,
kustannukset ja hyodyt ovat oikeassa suhteessa saantelylle asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Vastaa-
vasti sdéntelyn tavoitteellisuuteen nédhden vaikutusten arviointi kykenee parhaimmillaan osoittamaan,
kohdistuuko saantely valittuihin kohteisiin ja ongelmiin suunnitellusti. Toisin sanoen vaikutusten ar-
viointi edesauttaa paatoksentekijééd havaitsemaan, ovatko lain tavoitteet, keinot ja vaikutukset sopu-
soinnussa keskenaan.

Vaikutusten arviointi on laheisesti yhteydessa myds sadntelyn avoimuuden ja lapindkyvyyden tavoit-
teisiin. Avoimen ja lapindkyvén saantelyn lisaksi saantelypolitiikassa tulisi pyrkid jondonmukaisuu-
teen siten, ettd saantelya koskevat paatokset tehdaan objektiivisin ja puolueettomin perustein. Avoi-
muus ja lapindkyvyys vahvistavat sadntelyn luotettavuutta ja yleista luottamusta hallintoa ja poliittista
paatdksentekoa kohtaan seké parantavat saantelyn hyvéksyttavyyden ja vastuuvelvollisuuden toteu-
tumista.

Kotimainen lainvalmistelu on laheisesti kytkoksissd Euroopan komission séaddspolitiikkaan ja
OECD:n suosituksiin. Viimeksi mainituissa korostuvat saantelyn laadun kehittdmiselle asetetut ylei-
set yhteiskunnalliset tavoitteet, kuten talouskasvun, ty6llisyyden kehittymisen, yritysten toiminnan ja
kilpailukyvyn tukeminen. Liséksi séantelyn kustannusten vahentdminen ja vaikutusarviointi tuodaan
esiin keskeisend lainvalmistelun tavoitteena muun muassa komission REFIT-hankkeissa. Vaikutus-
arviointi laaditaan kaikista komission aloitteista, joilla odotetaan olevan merkittavia ja valittémia ta-
loudellisia, yhteiskunnallisia tai ympéristévaikutuksia.® Kansainvalisesti vaikutusten arviointi liittyy
laheisesti sadntelyn tehokkuuspadmaariin. Léhtdkohtana uudistusten toteutuksessa tulisi olla, ettd
hankkeet toteutetaan ainoastaan, mikali toimien myo6ta saavutettavat hyddyt ylittavat kustannukset.
Talla viitataan erityisesti kustannus-hyoétyanalyysiin ja kustannustehokkuuteen sadntelystandardina.
Kustannustehokkuudella tarkoitetaan maaritelméan mukaisesti sita, ettd sdéntelylle asetetut yhteiskun-
tapoliittiset tavoitteet voidaan saavuttaa mahdollisimman alhaisin kustannuksin.

Vaikutusten arvioinnissa kustannusten ja hydtyjen ndkdkulma ilmenee selkeésti tutkimuskirjallisuu-
dessa, mutta myos kansainvélissa saaddsvalmisteluohjeissa ja suosituksissa. Kustannus-hyotyana-
lyysi tarjoaa pohjan paatoksenteon tueksi, mutta paatoksia ei kuitenkaan tule tehda yksinomaan kus-
tannus-hyotyanalyysiin perustuen. Useimmiten paatoksenteko vaatii kompromisseja eri paddmaéarien
valilld. Kustannus-hyotyanalyysiin liittyen on syytd huomioida seuraavat tekijat. Ensinnakin erilais-
ten hy6tyjen ja haittojen muuntaminen euromaaraiseksi voi olla haasteellista. Esimerkiksi ympéris-
tohaittojen ja ihmisten terveyteen kohdistuvien vaikutusten kohdalla vaikutusten arvottaminen ja ver-
tailu yksinomaan rahallisin mé&arein ei useimmiten ole mahdollista eikd perusteltua. Talléin koko-
naisvaltaisen vaikutusten arvioinnin merkitys korostuu. Toisaalta kustannus-hyo6tyanalyysin etuna
on, ettd usein rahamadrein ja lukuarvoin esitetyt vaikutusarviot tarjoavat luonteeltaan konkreettisem-
paa tietoa kuin arvioinnit, joissa vaikutuksia arvioidaan yksinomaan laadullisesti abstraktien kasittei-

6 Euroopan komission vaikutuksenarvioinnit
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den kautta. Siksi saantelyn kustannusten ja hyotyjen suhde tulisi aina huomioida uudistuksia toteu-
tettaessa, eikd kustannus-hyotyanalyysié pitéisi voida ohittaa vaikutuksia arvioitaessa. Tarkoituksena
ei silti ole, ettd muut paatoksentekoon vaikuttavat tekijat, kuten esimerkiksi oikeudenmukaisuuteen
liittyvat padmaarat jadvat arvioinnissa vahemmalle huomiolle talouden padmaéarin nahden.

Kustannus-hyodtyndkdkulman liséksi vaikutusten arvioinnin tavoitteita ja toteutumista on kuvattu
muunkinlaisesti. EVIA -raportissa (Evaluating Integrated Impact Assessments) tutkittiin, minkalaisia
lahtokohtia vaikutuksen arvioinnille on annettu lainvalmisteluohjeissa ja muissa virallisissa asiakir-
joissa Euroopan unionin jdsenmaissa ja unionin sisalla. Raportissa tarkastellaan eri maiden vaikutus-
arviointien luonnetta, arvioinneissa kéytettavia menetelmid, arvioinneille asetettuja vaatimuksia ja
arviointien toteutustapaa. Tastd nakokulmasta arvioinneissa voidaan havaita seuraavat nelja nakokul-
maa.’

1) Kustannus-hyotyanalyysi. Kyseisessa lahestymistavassa vaikutusarvioinnin ensisi-
jaisena tavoitteena on tuottaa tietoa suunniteltujen saantelytoimenpiteiden myoété
syntyvista hyodyisté ja kustannuksista. Arvioinnissa pyritddn huomioimaan erityi-
sesti suorat ja tavoitellut vaikutukset sekd huomattavimmat sivuvaikutukset. Ana-
lyysi mahdollistaa kustannustehokkuuden nékokulmasta tapahtuvan saantelyvaih-
toehtojen keskindisen vertailun ja parhaan ratkaisun etsimisen.

2) Integraation véline. Parhaan toimintavaihtoehdon tunnistamisen lisdksi vaikutusten
arvioinnin funktiona on yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden yhdistaminen siten, etté
myos yksittaisen sdddosehdotuksen tavoitteita laajemmat yhteiskuntapoliittiset na-
kdkohdat tulevat huomioiduksi osana saaddsvalmistelua. Esimerkkina pyrkimyk-
sestd saantelyn koherenssiin on kestavaan kehitykseen ja kilpailukyvyn parantami-
seen liittyvien tavoitteiden huomioiminen yleisesti osana lainvalmisteluprosessia.
Tallgin nousevat esiin esityksen myota mahdollisesti syntyvat sivuvaikutukset, eri
osatekijoiden kautta muodostuvat yhteisvaikutukset ja kompromissit eri padmaarien
vélilla&. Laajempien yhteiskuntapoliittisten nakokulmien huomioimiseksi myos
séantelyn alaan kuuluvien osapuolten kuuleminen on keskeisessé osassa.

3) Teemakohtainen arviointi. Teemakohtaiset arvioinnit keskittyvat yksinomaan tie-
tyntyyppisten vaikutusten arviointiin. Esimerkkiné ovat yritysvaikutusten laskemi-
sessa kaytettavat standardikustannusmallit ja ymparistovaikutusten arvioinnissa
kaytettavat arviointimenetelmét. Teemakohtaisissa arvioinneissa keskeisessd osassa
on pyrkimys kielteisten vaikutusten minimoimiseen. Toimintavaihtoehtojen ver-
tailu ja esimerkiksi kuulemisen kautta saatava tieto ovat teemakohtaisissa arvioin-
neissa vahdisemmassé osassa.

4) Saantelyn oikeuttaminen. Monissa valtioissa vaikutusten arvioinnin paaasiallinen
merkitys on valittujen saantelytoimenpiteiden oikeuttaminen ja saantelytoimien
taustalla olevien perusteiden esiintuominen. Talldin esimerkiksi jarjestelméllinen

7 Jacob ym. (2008) Improving the Practice of Impact Assessment.
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vaihtoehtojen vertailu j&& usein taka-alalle arvioinnin keskittyessé péaaasiassa esi-
tyksen myota syntyviin keskeisiin kustannuksiin ja hyétyihin.

N&ma vaikutusten arvioinnin ndkokulmat kuvaavat darityyppeja. Kéytannossa nakokulmat sekoittu-
vat keskendan, niiden ilmenemistapa arvioinneissa vaihtelee ja ne voivat esiintyd yht4 aikaa. Oma
kysymyksenséd on poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Vaikka lainvalmistelun aikana olisi arvioitu
sdédosehdotuksen vaikutuksia laajasti ja monipuolisesti, hallituksen esityksessa saatetaan korostaa
enemman valitun séintelyratkaisun hyvia vaikutuksia.® Ongelmana voi olla myos se, etta vaikutusten
arvioinnit eivat tayta ohjeiden vaatimuksia esimerkiksi arviointimenetelmien ja analyysiaineiston
puutteellisen kuvaamisen vuoksi tai lainsdéddannon vaikutuksista ei ole edes hankittu riittavaa ja asi-
anmukaista tutkimustietoa.

1.3 Selvityksen rakenne ja paajaksot

Luvussa 2 tarkastelun lahtokohtana ovat sdéddosehdotusten vaikutusarvioinnista annetut ohjeet, joiden
soveltamista hallituksen esityksissa tarkastellaan vaikutusalueittain. Luku jakautuu vaikutusarvioin-
tiohjeiden mukaisesti neljdén osaan, jotka ovat taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten
toimintaan, ymparistovaikutukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Jokaisen vaikutusalueen yh-
teydessé kaydaan lavitse vaikutusten arviointia kasittelevaa tutkimuskirjallisuutta, esitetdan lainsaa-
dannon arviointineuvoston kannanotot ja tehd&an asiakohdittain kehittamistarpeiden arviointi ja joh-
topaatokset. Uutta tutkimusta on se, ettd lainsadd&nnon arviointineuvoston vuosina 2016-2019 halli-
tuksen esitysluonnoksista antamat 64 lausuntoa kdyd&aan lavitse vaikutusalueittain. Tamén tiedon
pohjalta voidaan tarkastella muun muassa vaikutusarvioinnin laatua hallituksen esityksissa. Julkisten
asiakirjojen ja tutkimusten ohella lahteend hyddynnetddn muun muassa aikaisemmin julkaisematto-
mia lainvalmistelijoiden kysely- ja haastattelulausuntoja.

Luvussa 3 tehdaan vaikutusten ennakollista arviointia koskeva kansainvalinen vertailu ja luvussa 4
kasitellaan vaikutusten jélkiseurantaa, johon siihenkin sisaltyy kansainvalinen vertailu. Kansainvali-
sen vertailun yhteydessa nousevat esiin suomalaisen vaikutusarvioinnin haasteet, kuten kustannus-
hyo6tyanalyysin véhainen kaytto ja lainsdadannon arviointineuvoston asema ja toimivaltuudet.

Luvussa 5 aiheena on vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa ja organisoinnin myoté syn-
tyvat vaikutusten arviointihaasteet. Asiaa tarkastellaan yksittaisen lainvalmistelijan, ministerididen
lainvalmistelun ja koko valtioneuvoston tasolla. Lainvalmistelu on usein yksintydskentelyd, jossa
viime kadessd valmistelijan harkittavaksi j&&, missé laajuudessa vaikutusarviointia tulisi tehdé ja
mista tarvittavat tiedot voitaisiin saada. Ongelmana on muun muassa se, etta vaikutusten arviointioh-
jeista puuttuu tarkka maarittely siitd, mik& on kynnys, jonka ylittavat vaikutukset tulee arvioida eri
vaikutusalueilla. Ministeri6tasolla vaikutusarvioinnin jarjestaminen kytkeytyy kulloisiinkin valmis-
teluresursseihin. Yksittdisten lainvalmistelijoiden ohella lakeja voidaan valmistella vapaamuotoi-

8 Tarkastusvaliokunnan mietintd 9/2014 vp.
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sessa pari-, ryhma- ja tiimitydskentelyssé tai méaramuotoisissa komiteoissa, toimikunnissa ja tyoryh-
missa. Vaikutusarvioinnin suoritustavat vaihtelevat eri tilanteissa. Valmisteluprosessien yleiseen hal-
lintaan liittyy myo6s lainsdadéntojohtajien asema ja vastuu. Valtioneuvoston tasolla tarkastellaan
muun muassa sitd, milla tavoin vaikutusarviointi tulisi jarjestaé suurissa hankkeissa. Oma kysymyk-
sensé on lainvalmistelun ja politiikan suhde. Usein tilanne on se, ettd kun poliittinen p&atos on ennalta
tehty, vaikutuksia ja vaihtoehtoja ei my6hemmin aidosti arvioida.

Aikaisemmat vaikutusten arviointien kehittdmissuositukset esitetdan yhteenvetona luvussa 6 ja vai-
kutusarvioinnin tarkistuslista siséltyy lukuun 7. Koko hankkeen yhteenveto ja vaikutusarviointien
kehittamissuositukset esitetaan luvussa 8.

Tehtavéaksiannon mukaan selvityksen ensisijaisena kohteena on kotimainen lainvalmistelu ja siin&
tehty vaikutusarviointi. Tdman vuoksi EU-s&&nnosten valmistelu ja vaikutusarviointi on rajattu sel-
vityksen ulkopuolelle. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa suomalaisessa lainvalmistelussa on EU-
saannoksiin liittyen asetettu kansallisesti raskaampia vaatimuksia kuin EU-séannokset ovat edellyt-
taneet. Talléin vaikutusarviointi kuuluu kansallisen lainvalmistelun piiriin EU-sadnndsten ylimene-
valté osalta.

Lahteiden kayttoa ja viittaustekniikkaa on ohjannut selvityksen tarkoitus ja lukijaystavallisyys. Sel-
vitys on kenen tahansa helposti saatavissa eduskunnan verkkosivuilla. Sivukohtaisissa alaviitteissa
on linkki, josta lahde on suoraan avattavissa, silloin kun tdmé vain on ollut mahdollista. Lukija voi
linkissa olevasta l&hteestd saada laajemman kuvan asiasta ja tekstissé esitetyt tiedot voidaan samalla
tarkistaa. Tilasyista kaikkia hyddynnettyja lahteita ei ole ollut mahdollista linkittad, vaan linkit koh-
distuvat tuoreimpiin ja keskeisimpiin lahteisiin, joista edelleen ilmenee niissé kéytetty lahdeaineisto.
Tilasyista on pyritty myos siihen, ettd samat linkit eivét tekstissa tarpeettomasti toistu. Alaviitteissa
on linkin lisaksi tekstiosa, jonka perusteella lahteet ovat I0ydettavissa liitteend olevasta lahdeluette-
losta. Poikkeuksellisesti on kaytetty viitteita tutkimuskirjallisuuteen ja muihin kirjallisiin lahteisiin,
jos séhkaista versiota ei ole saatavilla.
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2 Saadosehdotusten vaikutusten ennakollinen arviointi

Tassé luvussa tarkastelun kohteena on vaikutusten ennakollinen arviointi, vaikutusten jalkikateista
seurantaa kasitelladn luvussa 4. Sdadosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan ennakollinen
arviointi jakautuu neljadn vaikutusalueeseen: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten
toimintaan, ymparistovaikutukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Ohjeissa kuvataan vaikutus-
alueittain, mita erilaisilla vaikutuksilla kdytdnnodssa tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia voidaan
arvioida seka millaisia menetelmid ja tietol&hteitd vaikutusten arvioimisessa voidaan hyddyntaa. Vai-
kutusarvioinnin laajuutta kuvastaa se, etta ohjeissa on 41 kysymysta ja yhteensé 72 alakohtaa.®

Erittdin laaja-alaiset vaikutusarviointiohjeet ovat jo sindnsa haaste lainvalmistelijalle. Seuraavissa
jaksoissa tarkastellaan sitd, miten ohjeet toimivat kaytdnnossa eri vaikutusalueilla ja kuinka niitd nou-
datetaan. Tutkimuskohteena ovat ohjeiden nelja paaluokkaa, joista kdydaan lavitse sisaltd eli kunkin
vaikutusalueen yhteydessa arvioitavat asiat, hallituksen esitysten vaikutusarviointia koskevat tutki-
mukset, lainsaddannon arviointineuvoston kannanotot seké tehdaan kohdittain arviointi ja johtopééa-
tokset.

2.1 Taloudelliset vaikutukset

Taloudellisten vaikutusten maarittely

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin tavoitteena on varmistua siit4, etta saadokset tukevat parhaalla
mahdollisella tavalla talouskasvua, ty6llisyyden kehitystd, yritysten toimintaa ja kilpailukykya seka
kansalaisten hyvinvointia.’? Sd&dodsten vaikutusarviointiohjeessa taloudelliset vaikutukset jaotellaan
kohderyhmittéin. Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan vaikutuksia kotitalouksien asemaan, yri-
tyksiin, julkiseen talouteen ja kansantalouteen. Seka valittomat etta vélilliset vaikutukset on huomi-
oitava vaikutusarvioinnissa.

Taloudellisia vaikutuksia tarkasteltaessa on ensin arvioitava, mitd kohderyhmié vaikutukset koskevat
jaarvioitava vaikutuksia kohderyhmien ndkokulmasta. Kotitalouksien osalta taloudelliset vaikutukset
voivat olla paitsi muutoksia niiden taloudelliseen asemaan, myos esimerkiksi muutoksia kulutuskayt-
taytymiseen. Vaikutukset voivat kohdistua tuloihin, hintatasoon tai kotitalouksien tekemiin inves-
tointeihin. Vaikutukset saattavat vaihdella eri vaestoryhmissa tai erityyppisissa kotitalouksissa. Arvi-
oinnissa on huomioitava ihmisten erilainen asema yhteiskunnassa ja perusoikeuksien toteutuminen.

® Saadosehdotusten vaikutusten arviointi — Ohjeet, oikeusministeri6 (2007)
10 Tassa ja myshemmin kaytettyjen luokitteluiden pohjana ovat oikeusministerion vuonna 2007 julkaisemat ohjeet s&a-
ddsehdotusten vaikutusten arvioinnista. Jos tekstissé viitataan muuhun ohjeistukseen, se todetaan erikseen.
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Vastaavasti yritysvaikutuksilla tarkoitetaan paitsi yrityksille koituvia tuottoja ja kustannuksia, myds
esimerkiksi niiden toimintaympariston muutoksen aiheuttamia vaikutuksia. Muun muassa markki-
noiden toimivuus, markkinoille paasy, kilpailukeinot ja -tilanne, innovaatiot ja investoinnit seka kas-
vumahdollisuudet voivat olla tarkastelun kohteena arvioitaessa yritysvaikutuksia. Kuten kotitalouk-
sien osalta, my0s yritysvaikutukset voivat kohdistua eri tavoin eri kokoisiin ja muulla tavoin erityyp-
pisiin yrityksiin.

Keskeisimpia yrityksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia ovat lainsdddannén vaatimat yritysten
toimintojen siséllolliset muutokset, joita on toteutettava tavaroiden ja palveluiden tuotantoproses-
seissa, markkinoinnissa ja henkilostohallinnossa. Liséksi yrityksille aiheutuu kustannuksia perehty-
misestd kulloiseenkin oikeustilaan ja sen varmistamisesta, etta yritys toimii sdantelyn mukaisesti.
Myos sellaiset kustannukset, joita yritys ei tee oman liiketoimintansa vuoksi, vaan pelkastaan lain-
sdadannon vaatimusten takia, ovat yrityksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia. Tata niin kutsuttua
hallinnollista taakkaa aiheutuu esimerkiksi erilaisista ilmoitus- ja raportointivelvollisuuksista, lupa-
menettelyista ja tuotemerkintavelvoitteista.

Julkiseen talouteen kohdistuvilla vaikutuksilla tarkoitetaan julkistalouden yhteisdjen kuten valtion ja
kuntien rahoitukseen ja muihin resursseihin aiheutuvia muutoksia. Vaikutukset voivat kohdistua
myos julkisten palveluiden kattavuuteen tai saatavuuteen seké julkisen sektorin ty6llisyyteen ja tuot-
tavuuteen. Julkiseen talouteen kohdistuvina ei-toivottuina vaikutuksina pidetadn sellaisia taloudelli-
sia vaikutuksia, jotka ovat ristiriidassa valtion talousarvion tai muiden julkista taloudenhoitoa koske-
vien sdédnnosten kanssa.

Lainsaadannostéd johtuvia, julkisiin organisaatioihin kohdistuvia kustannuksia aiheuttavat tyypilli-
sesti yhteiskunnallisten palveluiden tuottaminen ja erilaisten valvonta- ja tarkastustehtavien suoritta-
minen. Lisaksi lainsaadanto voi velvoittaa julkisia organisaatioita esimerkiksi kehittdmistehtaviin,
yhteistoimintaan ja rekisterien yllapitoon, jotka aiheuttavat kustannuksia ja siten taloudellisia vaiku-
tuksia. Viimeksi mainittuja kustannuksia ei kuitenkaan lainvalmisteluohjeiden mukaan luokitella ta-
loudellisiksi vaikutuksiksi, vaan ne ovat niin kutsuttuja viranomaisvaikutuksia.

Kansantalouteen kohdistuvat taloudelliset vaikutukset voivat olla hyvin pitkaaikaisia ja laajoja, silla
ne kohdistuvat tyypillisesti esimerkiksi tydllisyyteen, investointeihin, kulutukseen, tuotantoon, tuon-
tiin ja vientiin seké hintatasoon. Kansantaloudelliset vaikutukset muodostuvat kaikkien taloudellisten
vaikutusten kokonaisuudesta seka niiden keskindisista suhteista ja vaikutusketjuista. Kansantaloudel-
listen vaikutusten arviointi tuottaa tietoa erityisesti yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden seka julkisen
talouden vakauden ja kestavyyden ndkokulmasta tehtavaén tarkasteluun.

Saadodsehdotusten vaikutusten arviointiohjeissa eri vaikutuslajit esitetddn samanarvoisina. Kaytan-
ndssa vaikutusarviointi kuitenkin painottuu taloudellisiin vaikutuksiin. Kansainvélisesti tdmé on nah-
tavissa siing, ettd esimerkiksi OECD:n tutkimukset ja vertailut keskittyvét pitkalti taloudellisiin né&-
kokohtiin. My0s kotimaisten paatoksentekijoiden odotuksissa korostuvat usein taloudelliset seikat.
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Taloudellisten vaikutusten arvioinnin pitkan aikavalin kehitys

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin pitkan aikavélin kehitysté tarkastellaan aikaisemmin julkaise-
mattoman tutkimuksen perusteella.* Tutkimusaineisto koostuu hallituksen esityksista vuosilta 2000,
2004, 2008, 2012 ja 2016. Tarkastelu kohdistuu kaikkeen hallituksen esityksissa otsikon Esityksen
vaikutukset alla olevaan taloudellisia vaikutuksia koskevaan tekstiin riippumatta siitd, oliko se kirjoi-
tettu taloudelliseksi vaikutukseksi vai jonkin muun vaikutuslajin yhteyteen. Tavoitteena on, ettd
kaikki taloudelliset vaikutukset otetaan huomioon otsikoinnista riippumatta. Erityisesti viranomais-
vaikutuksiin liittyvia kustannuksia tuotiin hallituksen esityksissa vaihtelevasti esille joko taloudelli-
sina vaikutuksina tai viranomaisvaikutuksina. Joissakin esityksissa kaikki vaikutuslajit oli erittele-
maétta siséllytetty Esityksen vaikutukset -otsikon alle.

Tutkimusaineisto analysoitiin laadullisesti tyypittelemalla. Tyypittely tehtiin oikeusministerion saa-
dosten vaikutusarviointiohjeiden kriteerein. Ohjeissa olevan tarkistuslistan mukaisesti taloudelliset
vaikutukset jaettiin kolmeen ryhméén, vaikutukset kotitalouksien asemaan, yritysvaikutukset seka
vaikutukset julkiseen talouteen ja kansantalouteen, joista viimeksi mainittuja kasiteltiin ohjeiden ta-
voin yhtend kokonaisuutena. Ensiksi selvitettiin, onko taloudellisia vaikutuksia arvioitu hallituksen
esityksessd. Vaihtoehtoina olivat 1) kylla, vaikutuksia arvioitiin ja tunnistettiin olevan, 2) kyll&, vai-
kutuksia arvioitiin, mutta niit4 ei tunnistettu olevan ja 3) taloudellisia vaikutuksia ei ole. Lis&ksi tar-
kasteltiin sita, esitetddnko vaikutuksia numeerisessa muodossa, kerrotaanko mihin tietoihin arviointi
perustuu, tuodaanko esiin kielteisia vaikutuksia ja késitelladnko epavarmuustekijoita.

Kaotitalouksien asemaan kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia arvioitiin kauttaaltaan vahan, vaikutuk-
sia oli Kkirjattu 20-30 prosentissa hallituksen esityksid. Suurimmassa osassa esityksistd ei arvioitu
kotitalouksien asemaan kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia lainkaan. Kotitalousvaikutusten arvi-
oinnin ja tunnistamisen méarassa ilmeni vuosittaista vaihtelua, mutta pitkalla aikavélill ei esiintynyt
trendinomaista kasvua tai vahenemista. Kaiken kaikkiaan kotitalousvaikutuksia arvioitiin huomatta-
vasti vahemmaén kuin yritysvaikutuksia tai julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvia vaiku-
tuksia.

Yrityksiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin maara lisaantyi tarkastelujaksolla. Kun
vuosituhannen alussa yritysvaikutuksia arvioitiin noin 20 prosentissa hallituksen esityksista, tarkas-
telujakson lopulla luku nousi 45 prosentin tasolle. Kéanteisesti tarkasteltuna viimeksi mainittu luku
tosin merkitsee sitg, ettd yli puolessa tutkimusaineistoon siséltyneistd hallituksen esityksista ei arvi-
oitu yrityksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia.

11 Tiedot perustuvat Itd-Suomen yliopiston lainsaadantétutkimuksen tutkimusryhman kerddmaan aineistoon 2000-luvun
hallituksen esityksistd. Aineistosta on julkaistu Kati Heikkisen pro gradu —tutkielma ”Taloudellisten vaikutusten arvioin-
nin laatu hallituksen esityksissa 2000-luvulla”. Liséksi tutkimuksessa hy6dynnetdédn Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
vuosina 2008 ja 2012 annettujen hallitusten esitysten analyysid. Tutkimusta tullaan jatkamaan vuoden 2020 aineiston
analyysilla. Heikkinen (2018) Taloudellisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissd 2000-luvulla
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Julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin maarassé ei
tapahtunut merkittavia muutoksia tarkasteluaikana. Suurimmassa osassa hallituksen esityksisté arvi-
oitiin vaikutuksia julkiseen talouteen ja kansantalouteen. Vaikutuksia arvioitiin jokaisena tarkastelu-
vuotena noin 90 prosentissa esityksista. Taloudellisiin vaikutuksiin liittyvien numeeristen arvioiden
yleisyydessa ei tapahtunut muutosta tarkastelujaksolla. Eniten méérallisia tietoja ja vaikutusarvioin-
nissa hyodynnettyjé tietoldhteita tuotiin esille julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvien
vaikutusten arvioinnissa. Niiden osalta esitettiin my6s eniten kielteisia vaikutuksia ja epdvarmuuste-
Kijoita.

Taloudelliset vaikutukset lainsaddannon arviointineuvoston lausunnoissa

Aikaisemmissa tutkimuksissa taloudellisten vaikutusten esiintymista hallituksen esityksissé on tar-
kasteltu sen perusteella, milla tavoin ne on esityksiin kirjattu. Tall6in ei ole lahdetty selvittaméaan sita,
onko taloudellisia vaikutuksia jaanyt mahdollisesti havaitsematta niissa esityksissa, joissa niita ei ole
mainittu. T&ssé suhteessa lainsaddannon arviointineuvoston toiminnan kdynnistyminen vuonna 2016
on muuttanut olennaisesti tilannetta. Koska neuvosto arvioi késittelemiensé hallituksen esitysluon-
nosten kaikki vaikutukset, se osaltaan kontrolloi, ettd asian kannalta merkittavét vaikutukset on huo-
mioitu. Nain ollen arviointineuvoston aineiston pohjalta voidaan saada kuva seké taloudellisten vai-
kutusarviointien mahdollisesta aliraportoinnista etté arviointien laadusta.

Taloudellisten vaikutusten arviointi on lainsaadannén arviointineuvoston lausunnoissa keskeisessa
asemassa.*? Vuosina 2016-2019 arviointineuvosto on julkaissut yhteensa 64 hallituksen esitysta kos-
kevaa lausuntoa. Arviointineuvoston késittelemien hallituksen esitysluonnosten osuus on ndin ollen
noin seitsemin prosenttia kaikista vuosien 2016—2019 hallituksen esityksista.'® Tata selvitystd varten
on kéyty lavitse kaikki arviointineuvoston lausunnoissa esitetyt vaikutuslajit. L&htokohtana on arvi-
ointineuvoston kanta, eli mita vaikutuksia kussakin hallituksen esitysluonnoksessa olisi neuvoston
mukaan tullut arvioida.

Lains&dadannon arviointineuvoston lausunnoissa taloudellisten vaikutusten arviointi on merkittavasti
yleisempad kuin hallituksen esityksid koskevassa tutkimusaineistossa. Erityisesti kotitalouksiin koh-
distuvien taloudellisten vaikutusten arviointi poikkeaa merkittavasti edelld esitetystd. Arviointineu-
vosto toi esiin kotitalousvaikutukset 89 prosentissa hallituksen esitysluonnoksista, mika ylittdd mo-
ninkertaisesti hallitusten esitysten pitkan aikavélin 20-30 prosentin tason.

Yhtend syyna prosenttiosuuksien suureen eroon on se, ettd arviointineuvoston mukaan hallituksen
esitysluonnoksesta puuttui kotitalousvaikutusten arviointi, vaikka niité olisi tullut arvioida. Nain oli
esimerkiksi maankéaytto- ja rakennuslain muuttamisesta koskevassa esitysluonnoksessa. Uudistuksen

12 Esitys perustuu lainsaadannon arviointineuvoston lausuntoihin, jotka on julkaistu neuvoston verkkosivuilla.
Lainsd&danndn arviointineuvoston lausunnot

13 Hallituksen esityksia annettiin 273 valtiopiville 2016, 206 valtiopaiville 2017, 324 valtiopaiville 2018 ja 109 valtio-
péiville 2019.
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tavoitteena oli vahentaa kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvaa sdéntelya, lisata rakentamismahdol-
lisuuksia seké edistaa elinkeinoeldmén toimintaedellytyksia ja toimivan kilpailun kehittymista. Arvi-
ointineuvosto piti ongelmana, ettd hallituksen esitysluonnoksessa taloudellisia vaikutuksia kuvattiin
suhteessa kaikkiin muihin tahoihin paitsi kotitalouksiin.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa ei kdytdnndssé lainkaan arvioida uu-
distuksen taloudellisia vaikutuksia kotitalouksille. Taloustieteellisessé tutkimuksessa
rakentamismaardysten muutoksilla arvioidaan yleisesti ottaen olevan vaikutuksia esi-
merkiksi rakentamisen méaaraén ja asuntojen hintoihin. Esitysluonnoksessa tulisi vahin-
taan yleisella tasolla kuvata uudistuksen taloudellisia vaikutusmekanismeja kotitalouk-
sien nakokulmasta.'4

Vastaavalla tavalla arviointineuvosto kritisoi luonnosta hallituksen esitykseksi siviilitiedustelulaista,
josta puuttuivat kansalaisiin ja kotitalouksiin kohdistuvat kustannukset.

Arviointineuvosto katsoo, ettd kaytdnnossa esimerkiksi terrorismiin ja kyberrikollisuu-
teen liittyvét kustannukset ja niiden estdmisesté saatavat hyddyt kohdistuvat viime ka-
dessa kansalaisiin. Vaikka maaréllisten vaikutusten yksityiskohtainen arvioiminen ko-
titalouksien ndkokulmasta on vaikeaa, ellei mahdotonta, esitysluonnoksessa tulisi kui-
tenkin vahintaan yleisell4 tasolla kasitella endotettavien toimenpiteiden merkitysta ko-
titalouksille.™

Myads tuomioistuinviraston perustamisen yhteydessa arviointineuvosto katsoi, etta taloudellisia vai-
kutuksia olisi tullut tarkastella myds suhteessa asiakkaisiin.

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa tulisi kuvata tuomioistuinviraston
perustamisen vaikutuksia tuomioistuinten asiakkaille. Tuomioistuinten tyGsta suurin
osa tapahtuu kargja- ja hovioikeudessa, joissa kasitelladn l&hinné kotitalouksia ja yri-
tyksia koskevia asioita. Vaikutusarvioissa ei ole tuotu esiin muutoksia asiakkaiden kus-
tannuksiin, kasittelyaikoihin tai paatésten laatuun, vaikka ndma ovat olennaisia seik-
koja, kun tavoitellaan parempaa oikeusturvaa ja toiminnan tehostamista.®

Myos yritysvaikutuksia esiintyy arviointineuvoston lausunnoissa selvasti enemman kuin hallituksen
esityksid koskevassa tutkimusaineistossa. Tdssa tapauksessa ero on kuitenkin pienempi kuin kotita-
lousvaikutuksissa johtuen yritysvaikutusten korkeammasta l&htdtasosta. Arviointineuvosto arvioi yri-
tysvaikutuksia 94 prosentissa lausuntoja, kun vastaavasti viimeisten tarkasteluvuosien hallituksen esi-
tyksissé taso on ollut 45 prosentin luokkaa. Esimerkiksi ké&sitellessadn hallituksen esitystd, joka koski

14 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta laeiksi maankéyttd- ja rakennuslain muuttamiseksi. Lainsdadannon arviointi-
neuvosto 14.10.2016

15 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta siviilitiedustelulaista. Lainsdadannon arviointineuvosto 21.12.2017

16 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta tuomioistuinviraston perustamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto
4.7.2018



https://vnk.fi/documents/10616/6601429/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016/0efcb485-7991-402e-9587-7ee6143c2b6d/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601429/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016/0efcb485-7991-402e-9587-7ee6143c2b6d/Lausunto+maank%C3%A4ytt%C3%B6-+ja+rakennuslakiesityksest%C3%A4+14.10.2016.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017/30b6f3de-79e1-47c4-ac17-1fcd390bdcd4/Lausunto+siviilitiedustelulakiesityksest%C3%A4+21.12.2017.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601425/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018/fed1d0c1-c4f2-4c49-a713-60deb615f1b5/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018.pdf?
https://vnk.fi/documents/10616/6601425/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018/fed1d0c1-c4f2-4c49-a713-60deb615f1b5/Lausunto+tuomioistuinvirastoa+koskevasta+hallituksen+esityksest%C3%A4+4.7.2018.pdf?
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EU:n jasenvaltioiden mahdollisuutta rajoittaa muuntogeenisten kasvien viljelya tai kieltda se alueel-
laan, arviointineuvosto totesi puutteena, ettd esitysluonnoksessa ei késitelty vaikutuksia elintarvike-
ketjun yrityksille tai kaupalle.!’

Yritysvaikutusten huomioiminen ei kuitenkaan tarkoita automaattisesti sitg, ettd taloudellisia vaiku-
tuksia olisi arvioitu asianmukaisesti suhteessa kaikenlaisiin yrityksiin. Hallituksen esityksissa esimer-
kiksi pienet, keskisuuret ja mikroyritykset ovat saattaneet jadda vahemmalle huomiolle. Kasitelles-
saan hallituksen esitysluonnosta liikesalaisuuslaiksi arviointineuvosto totesi, etté liikesalaisuussuo-
jalla on suuri merkitys lahes kaikille yrityksille koosta riippumatta, mutta etenkin pk-yrityksille,
koska suuret yritykset suojaavat innovaatioitaan patenteilla. Sen sijaan pk-yritykset ovat perinteisesti
suojanneet véhemman innovaatiotaan ja turvautuneet enemman liikesalaisuuksiin kuin patentteihin.
Taman vuoksi esitysluonnoksessa tulisi neuvoston mukaan arvioida tarkemmin vaikutuksia erikokoi-
sille suomalaisille yrityksille tutkimustiedon ja Suomen yritysrakenteen perusteella.'®

Sensijaan julkista taloutta ja kansantaloutta koskevissa hallituksen esitysluonnoksissa vastaavia puut-
teita ei ole juuri esiintynyt. Taméa johtuu mita ilmeisimmin siitd, ettéd jo hallituksen esityksia koske-
vassa tutkimusaineistossa julkiseen talouteen ja kansantalouteen liittyvia vaikutuksia arvioitiin noin
90 prosentissa esityksid. Lainsdadannon arviointineuvoston lausunnoissa vastaava luku on 95 pro-
senttia. Julkiseen talouteen ja kansantalouteen liittyvissé arviointineuvoston lausunnoissa ei niinkaan
kiinnitetd huomiota siihen, ettd arviointi puuttuu taysin kuin siihen, etta hallituksen esitysluonnoksen
taloudellinen vaikutusarvio on tavalla tai toisella sisall6llisesti puutteellinen.

Arviointineuvosto on vuosikatsauksissaan esittanyt yhteenvedon keskeisista sisallollisista puutteista
janiiden esiintymistiheydesta hallituksen esitysluonnoksissa. Yleinen kritiikin kohde on méaérallisten
vaikutusten arviointien vajavaisuus. Tdma tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd maarallisia vaikutuksia ei
esitetd lainkaan tai niitd ei esiteta riittdvéan tarkasti. Vastaavasti kustannusten ja hyétyjen suuruus-
luokkia ilmaistaan harvoin vaihteluvéleing, vaikka tdma olisi neuvoston mukaan toivottavaa. Edel-
leen neuvosto on kiinnittdnyt usein huomiota siihen, ettd hallituksen esitysluonnoksessa ei noudateta
vaikutusarvio-ohjeen mukaista ryhmittelyé eika esiteta riittavasti toteuttamisvaihtoehtoja. Neuvoston
kritiikin kohteena ovat tyypillisesti my6s tutkimustiedon puutteellinen hyédyntdminen, kansainvéli-
sen vertailun ongelmat, se etta esityksen yhteydet muihin lakihankkeisiin jaavéat epaselviksi seka tau-
lukkojen, graafisten esitysten ja jalkiseurannan puutteet. °

Lainsaadannon arviointineuvosto on ilmaissut omat lahtokohtansa taloudellisten vaikutusten arvioin-
nissa esimerkiksi kasitellessaan maankaytto- ja rakennuslain muutosta.

Merkittdvimpié taloudellisia vaikutuksia koskevat arviot tulisi esittdé ensisijassa euro-
maaréisesti ja toissijaisesti laadullisesti. Arviointineuvosto tiedostaa mahdollisuuden,
ettd lain valmistelutydssd mukana olevilla ei vélttdmatta ole tarvittavaa taloudellista

17 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta muuntogeenisen organismin viljelyn rajoittamisesta. Lainsdddannon arvi-
ointineuvosto 16.5.2018

18 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikesalaisuuslaiksi. Lainsd&ddannon arviointineuvosto 9.3.2018

19 Lainsaadannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2018
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osaamista tai taloustieteellista koulutusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioi-
den tekemiseksi. Mikéli tilanne on tdma4, lain valmistelusta vastuussa olevan ministerion
olisi tarvittaessa osoitettava lisdvoimavaroja kvantitatiivisten vaikutusarvioiden teke-
miseen ja mielekkaan vaikutusarviointiasetelman aikaansaamiseksi. Laskelmien toteut-
taminen esimerkiksi Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tai yhteistydssa valtiova-
rainministerion asiantuntijoiden kanssa on myds suositeltavaa. Myos yliopistojen ja
muiden tutkimuslaitosten tutkijoiden ja asiantuntijoiden osaamista on perusteltua pyr-
kia mahdollisuuksien mukaan hyddyntamaan.?

Taloudellisesti merkittavien hankkeiden arviointi

Lains&d&dannon arviointineuvosto valitsee itsendisesti arvioimansa hallituksen esitysluonnokset. Va-
linnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista merkittavyyttad. Tasta nakdkulmasta olennai-
sinta on, milla tavoin neuvosto on késitellyt nimenomaan suurimpien ja tarkeimpien hankkeiden ta-
loudellisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Siksi tassa jaksossa tarkastellaan painoarvoltaan merkit-
tavimpia hankkeita.

Tarkastelussa ei kuitenkaan ole ollut mahdollista arvioida neuvoston ké&sittelemien hankkeiden koko-
naisvaikutuksia ja tehdad painoarvoluokituksia talla perusteella. Sen sijaan suurimmat ja tarkeimmat
hankkeet on méaritelty puhtaasti teknisilla kriteereilla. Lainsdddannon arviointineuvoston lausunnot
ovat muodoltaan hyvin standardimaisia, mediaanipituudeltaan viisi sivua. Muodollisesta standardista
poikkeaminen ilmentaa osaltaan sitd, etta lausunnon kohde on erityislaatuinen. Neuvoston laajimmat
lausunnot ovat koskeneet sote-uudistusta. Valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa neu-
vosto on lausunut kaksi kertaa, erittdin laajat lausunnot on laadittu myds maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistamista késittelevasta esitysluonnoksesta seka aluei-
den kehittdmisesta ja kasvupalveluista. Kaikki ndmé sote-uudistusta koskevat hallituksen esitykset
ovat joko rauenneet tai peruutettu.?! T4std huolimatta olisi tietysti mahdollista tarkastella, milla tavoin
arviointineuvoston lausunto on vaikuttanut hallituksen esityksessa tehtyyn vaikutusarvioon. Eli onko
lausunnon sisaltdé huomioitu lopullisessa hallituksen esityksessa. Tarkastelu jdisi kuitenkin lahinn&
tekniseksi harjoitukseksi, vain sen selvittdmiseksi, onko arviointineuvoston esittamia puutteita kor-
jattu hallituksen esityksesséa vai ei.

Maakunta- ja soteuudistuksen ohella arviointineuvoston lausunnoista erottuu kaksi muuta laajaa ko-
konaisuutta. Arviointineuvoston ensimmaéisend kasittelema hanke oli niin sanottu liikennekaari, joka
my6hemmin otsikoitiin laiksi liikenteen palveluista. Tat4 hanketta, johon sisdltyy muun muassa tak-
siuudistus, lainsdadannon arviointineuvosto on kasitellyt kahdessa laajassa lausunnossa. Toinen suuri
kokonaisuus on koskenut siviili- ja sotilastiedustelua ja niiden valvontaa. Naista vaihtoehdoista kasi-
teltdvaksi on otettu litkenteen palvelut, erityisesti taksiuudistus kahdesta syystd. Liikennettd koskeva
lainsdadanto painottuu tiedustelua vahvemmin taloudellisiin seikkoihin. Toisaalta taksiuudistus tuli
voimaan 1.7.2018, jolloin kokemuksia on ehtinyt kertyd myos vaikutusarvioiden toteutumisesta ja

20 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta maankaytto- ja rakennuslain muuttamiseksi. Lainsaddannon arviointineu-
vosto 14.10.2016
21 Hallituksen esitykset 15/2017, 47/2017, 35/2018 ja 16/2018 vp.
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osuvuudesta. Tiedustelua koskevat sd&@nndkset tulivat voimaan 1.6.2019, joten havaintoaika olisi
niissa lyhyempi. Siviili- ja sotilastiedustelua ja niiden valvontaa kasitellaan rikoksentorjuntaa ja tur-
vallisuutta kasittelevéssa jaksossa.

Taksiuudistus

Taksiuudistus on esimerkki lainsdddannon arviointineuvoston kasittelemastd suuresta hankkeesta,
jonka vaikutuksia voidaan tarkastella myos jalkiseurannan nékokulmasta. Taksiuudistusta koske-
vassa lausunnossaan arviointineuvosto totesi, ettd taksiliikenteen séantelyn purkamisen vaikutuksia
kasiteltiin hallituksen esitysluonnoksessa hyvin ohuesti. Neuvoston mukaan esitykseen olisi pitanyt
siséltya arvio taksimarkkinoiden aikaisemman sadntelyjarjestelmén aiheuttamista tappioista verrat-
tuna tilanteeseen, jossa maaré- ja hintaséantely puretaan. Kuluttajille koituvia hyotyjé voisivat neu-
voston mukaan olla esimerkiksi vaikutukset hintoihin, odotusaikaan ja palvelun laatuun. Toisaalta
yritysten hyotyja ja kustannuksia olisi mahdollista arvioida muun muassa lisdéntyvén kilpailun, mark-
kinoille paasyn, asiakkaalta saatavan hinnan ja tuotantokustannusten suhteen.

Merkittdvana puutteena arviointineuvosto piti sitd, etta esitysluonnoksessa yritysvaikutuksia késitel-
tiin vain yleisell& tasolla. Esimerkiksi vaikutuksia pienille, keskisuurille ja mikroyrityksille ei kasi-
telty, vaikka voitiin olettaa, etta esityksen vaikutukset kohdistuvat juuri ndihin yrityksiin. Neuvosto
totesi, ettd taksimarkkinoita koskevia ehdotuksia olisi mahdollista kuvata ja analysoida seké kvanti-
tatiivisesti ettd laadullisesti selvésti tarkemmin. Esitysluonnoksessa ei arvioitu taloudellisia vaikutuk-
sia kaytannossa lainkaan euromaaraisesti. Vaikutusarvioissa ei neuvoston mukaan tulisi mydskéaan
esittad vaitteita vaikutusten suuruudesta ilman, ettd argumentointi perustuu huolellisesti tehtyyn ana-
lyysiin tai lahdeaineistoon.

Lainsdaadannon arviointineuvoston kritiikki taksiuudistuksen valmistelua kohtaan oli huomattavan
ankaraa. Se kohdistui kuitenkin enemman valmistelun yksityiskohtiin kuin muutoksen suuntaan.
Muutoksen suunnasta arviointineuvosto totesi: ”Lakiesityksesséd todetaan sindnsa aivan oikein vallit-
seva tutkimuskirjallisuuden késitys, jonka mukaan taksilupien maaraa ja taksimatkojen hintoja kos-
kevalle sadntelylle ei 16ydy hyvii taloustieteellisia perusteita.”??

Sama nakemys ilmeni hallituksen esityksessa. Esimerkiksi siind tehdyssé kansainvalisessa vertailussa
todettiin, ettad taksiliikenteestd ei ole unionitasoista saantelyd ja maakohtaiset ratkaisut poikkeavat
olennaisesti toisistaan. Esityksen mukaan jarjestelmien erilaiset lahtokohdat ja taksiliikenteen yleisen
merkityksen vaihtelut eri maiden liikennejérjestelmissa vaikeuttavat johtopéatosten tekemista eri
maissa saaduista kokemuksista. Vertailussa mallimaiksi kuitenkin nousivat taksiliikenteen vapautta-
neet Ruotsi, I1so-Britannia ja Yhdysvallat pikemmin kuin tiukkaa sd&ntelyé noudattavat Tanska, Saksa
ja Ranska. Tdssé yhteydessa hallituksen esityksessd otettiin kantaa myds kehityksen suuntaan: ”Ne
maat, jotka sadntelyd ovat vapauttaneet, ovat pitdytyneet vapaassa jarjestelmassa, eivatka ole palan-
neet tiukasti saanneltyyn malliin.”?®

22 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikennekaaresta. Lainsdéddannon arviointineuvosto 17.6.2016
23 Hallituksen esitys 161/2016 vp.
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Toisaalta voidaan todeta, ettd suomalaisen taksiliikenteen erityiskysymykset vain mainittiin hallituk-
sen esityksessd, mutta niitd ei syvemmialti analysoitu. Hallituksen esityksessé muun muassa kerrottiin,
ettd Pohjoismaita lukuun ottamatta taksiliikennettd ei yleensa kdytetd yhteiskunnan jarjestdmissé kul-
jetuksissa. Suomessa taksikuljetuksia kuitenkin korvataan sairausvakuutuslain, perusopetuslain,
vammaispalvelulain ja sosiaalihuoltolain perusteella. Monilla paikkakunnilla ndmé muodostavat tak-
siliikenteen pa&osan. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd useassa maassa yhteiskunnan jarjestamia,
esimerkiksi vammaisten henkil6iden kuljetuksia hoidetaan paljolti yhteiskunnan omalla kalustolla.
Pohdinta siitd, milla tavoin yhteiskunnan maksamien taksikuljetusten suuri osuus vaikuttaa suoma-
laisen taksisdéntelyn kokonaiskuvaan, jai hallituksen esityksessé kuitenkin tahan.

Oman vaikeutensa lainvalmistelijoille tuotti se, ettd taksisddnndsten uudistus oli osa kolmivaiheista
liikenteen palveluiden kokonaisuudistusta. Tavoitteena oli luoda edellytykset uuden teknologian, di-
gitalisaation ja uusien liiketoimintamallien kayttéonotolle liikennesektorilla. Uudistuksen myota lii-
kennepalvelulakiin koottiin muun muassa luvanvaraista tieliikennettd, kansainvalisia tiekuljetuksia,
rautatieliikenteen markkinoita, kaupunkiraideliikenteen harjoittamista, merenkulku- ja lentotoimin-
taa kasittelevia sadnnoksia. Pitkén lainsaadantoprosessin aikana eduskuntakésittelyssé tehtiin poik-
keuksellisen paljon seké siséllollisia etté teknisida muutoksia ehdotettuihin saannoéksiin. Ongelmana
oli, ettd kokonaisvaltaisen ennakkosuunnittelun puuttuessa lainvalmistelijoilla tai lainsa&téjalla ei ol-
lut selkedd kuvaa hankekokonaisuudesta ennen kuin kaikki sen osat oli kéyty lavitse eduskunnassa.
Taksiuudistuksen kannalta erityisvaikeutena oli, ettd tdméa jo yksin&dan merkittdva hanke hautautui
osaksi suurta lakipakettia. Lainvalmistelun eri vaiheita on kasitelty yksityiskohtaisesti liikenne- ja
viestintaministerion lainvalmistelun kehittamisti koskevassa selvityksessa.?*

Arviointi ja johtopaatokset

Taloudellisten vaikutusten arviointi lainvalmistelussa voidaan nédhdé pitkéna kehityskulkuna. Julki-
seen talouteen ja kansantalouteen liittyva vaikutusarviointi on siind mielessa kypsassa vaiheessa, etta
mahdollisiin taloudellisiin vaikutuksiin kiinnitetdan lahes poikkeuksetta huomiota. Tasta kertoo jul-
kisten ja kansantaloudellisten vaikutusten arvioinnin korkea prosenttiluku hallituksen esityksissa ja
toisaalta se, ettd lainsdadannon arviointineuvosto ei juuri ole havainnut puutteita siing, ettd sen késit-
telemissa hallituksen esitysluonnoksissa téllaiset arviot olisivat jaaneet tekemétta. Yritysvaikutusten
kohdalla arviointi on hallituksen esityksissa asteittain lisadntynyt ja toisaalta arviointineuvoston ai-
neisto kertoo siita, ettd sen kasittelemissa hallituksen esitysluonnoksissa yritysvaikutusten huomioi-
minen on ollut hyvinkin systemaattista. Sen sijaan kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
on hallituksen esityksissé selvasti vahdisempaa ja arviointineuvoston aineistokin viittaa siihen, etta
vaikutuksia ei aina havaita.

Taloudellisten vaikutusarvioiden sisallollisia puutteita ilmentdé parhaiten lainsdddédnnén arviointi-
neuvoston aineisto. Koska neuvostossa tarkastelun painopiste on erityisesti taloudellisissa vaikutuk-
sissa, juuri ndihin kohdistuva kritiikki on syytd ottaa huomioon lainvalmistelussa yleisesmminkin.

24 Keindnen ym. (2019) Liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun kehittamishanke
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Padasiallisia ongelmia ovat maarallisten vaikutusarvioiden puutteet, kustannusten ja hyotyjen riitté-
maton arviointi, vaikutusarvio-ohjeiden heikko noudattaminen, toimintavaihtoehtojen riittdméaton
esittdminen, tutkimustiedon vajavainen hyddyntdminen, jalkiseurannan puuttuminen jne. Arviointi-
neuvosto on itse todennut, etta nykyisilla resursseilla sen toiminta on vain otosluontoista, ei kattavaa
hallitusten esitysluonnosten tarkistamista. T&sta syysta tavoitteena on, etté lainvalmistelijat seuraisi-
vat arviointineuvoston lausuntoja ja kehittaisivat toimintaansa niiden pohjalta.

Suurissa ja yhteiskunnallisesti merkittavissa hankkeissa korostuu poliittisen ohjauksen paine, mika
usein syrjayttaa keskustelun siitd, mitka ovat valmisteltavana olevan uudistuksen tosiasialliset vaiku-
tukset. Ongelmaa kuvastavat lainsaadannén arviointineuvoston lausunnot suurten hankkeiden hei-
kosta vaikutusarvioinnista, kuten puutteellisesta eri vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten punninnasta.
Toisaalta suurten ja yhteiskunnallisesti merkittavien hankkeiden kohdalla tulee esiin arviointineuvos-
ton toimintamahdollisuuksien rajallisuus. Esimerkiksi taksiuudistuksen yhteydessa neuvosto kylla
havaitsi monia vaikutusarvioinnin puutteita, mutta ne eivat johtaneet olennaisiin muutoksiin hallituk-
sen esityksessa.

Sittemmin taksiuudistuksen vaikutuksiin on palattu liikenne- ja viestintaministerion taksisaantelyn
toimivuutta kasittelevassa arviomuistiossa vuoden 2020 alussa.?> Kysymys on niisti vaikutuksista,
jotka liittyvat taksipalvelujen turvallisuuteen, saatavuuteen, hinnoitteluun ja laatuun, harmaan talou-
den torjuntaan seké vélityskeskusten toimintaan. Ministerié on pyytanyt kannanottoja muun muassa
siitd, onko lausunnonantajilla tiedossa toimenpiteitd, joilla edelld mainittuja vaikutuksia ja niihin liit-
tyvid ongelmia voitaisiin ratkaista tai kokemuksia muiden maiden tai toimialojen hyvisté ratkaisu-
malleista.

Arviomuistioon liittyen voidaan esittda vastakysymys: Eiko néité asioita olisi pitanyt selvittada ennen
kuin taksiuudistusta l&hdettiin toteuttamaan? Taksiuudistuksesta 17.6.2016 antamassaan lausunnossa
lainsdadannon arviointineuvosto totesi, etta vaikutusarviointi oli monilta osin puutteellista. Asiaa kos-
keva hallituksen esitys annettiin 22.9.2016 eli noin kolme kuukautta myéhemmin. Aika oli poikkeuk-
sellisen pitka siina mielessd, ettd yleensa hallituksen esitykset annetaan eduskunnalle selvasti nope-
ammin arviointineuvoston kasittelyn jalkeen. Toisaalta aika oli erittdin lyhyt — tosiasiallisesti taysin
riittdmaton — senkaltaisten vaativien tutkimusten ja selvitysten tekemiseen, joita liikenne- ja viestin-
taministerio nyt jalkikateen tekee. Niissd kansainvalisissa arviointijarjestelmissa, joissa arviointineu-
vostolla on oikeus palauttaa lainsaddantéhanke puutteellisen valmistelun perusteella uuteen valmis-
teluun, ndin olisi varmaankin téssa tilanteessa jo aikanaan tehty. Asiaa kasitelld&n kohdassa 3.2.

25 Taksisadntelyn toimivuus — arviomuistio, liikenne- ja viestintdministerid (2020)
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2.2 Viranomaisvaikutukset

Viranomaisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

Saadodsehdotusten arviointiohjeissa viranomaisvaikutuksilla tarkoitetaan vaikutuksia viranomaisten
keskinaisiin suhteisiin, tehtaviin ja menettelytapoihin, henkildst66n ja organisaatioon seka hallinnol-
lisiin menettelyihin ja kustannuksiin. Tdssa yhteydessa on muun muassa selvitettavd, onko ehdotuk-
sella vaikutuksia viranomaisten toimivaltaan ja tehtdvanjakoon, henkiloston méaéréén ja asemaan, toi-
mitiloihin ja laitteisiin, raportointi- ja selvitysvelvoitteisiin sekd menettelytapoihin ja palvelukykyyn.

Viranomaisvaikutusten arviointi on tutkimusten mukaan hyvin kattavaa, hallituksen esityksissa arvi-
oidaan eniten juuri taloudellisia ja viranomaisvaikutuksia. Viranomaisvaikutusten suuri osuus selittyy
sill, ettd useimmat lainsaadantomuutokset edellyttdvat muutoksia jonkin viranomaisen toiminnassa.
Viranomaisvaikutusten tunnistaminen on lainvalmistelijoille ilmeistd myos siksi, etta silloin kun
saannokset kohdistuvat viranomaistoimintaan, ne ensisijaisesti koskevat lakia valmistelevan ministe-
rion alaista hallintoa. Vuorovaikutussuhde lainvalmistelun ja hallinnon valilla on yleensé olemassa
jo valmisteluvaiheessa. Viranomaisvaikutusten havaitsemiseen vaikuttaa osaltaan sekin, ett4 usein
lainvalmistelijoilla on aikaisempaa ty6taustaa tdytdntoonpanoviranomaisissa.

Viranomaisvaikutukset arvioitiin 79 prosentissa hallituksen esityksia vuonna 2017.%¢ Aikaisempina
vuosina luku on ollut hieman alempi, mika voi osaltaan johtua erilaisista tilastointiperusteista. Viran-
omaisvaikutuksia on saatettu luokitella esimerkiksi julkistaloudellisiin vaikutuksiin silloin, kun ne
liittyvat rahamaaraisiin resursseihin. Yleiskuva eri vaikutuslajeja kéasittelevissa tutkimuksista on joka
tapauksessa se, ettd viranomaisvaikutukset huomioidaan systemaattisesti hallituksen esityksissa.
Sama yleisnakemys ilmenee myds lainvalmistelijoiden haastatteluista.

Parhaalla tolalla vaikutusarvioinnin lajeista oman kokemukseni mukaan on viranomais-
ten toimintaan kohdistuvien muutosten arviointi. Tiivis yhteisty® viranomaisten kanssa
jo valmisteluvaiheessa mahdollistaa myds sen, ettd valvojiin kohdistuvat kysymykset
on tavallisesti riittavalla tavalla kasitelty.?

Toisaalta viranomaisvaikutusten arvioinnissa ei ole aina onnistuttu. Erés lainvalmistelija arvioi pe-
rustoimeentulotuen siirtdmistd kunnilta Kansaneldkelaitoksen vastuulle seuraavasti.

Esimerkiksi riittdmaton tdytantoonpanon suunnittelu voi johtaa oikeusturvan vaarantu-
miseen, kuten toimeentulotuesta annettua lakia uudistettaessa (HE 358/2014 vp) kévi.
Siind perustoimeentulotuen myontdminen ja maksaminen ehdotettiin siirrettdvaksi

26 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

27 Tassa ja myohemmin esitettavat lainvalmistelijoiden kannanotot perustuvat Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden lai-
toksen eri tutkimusten yhteydessa suorittamiin kirjallisiin kyselyihin ja litteroituihin haastatteluihin. Koska aineistot on
koottu luottamuksellisina, henkil6tiedot ja henkil6ihin viittaavat yksityiskohdat on esityksesté poistettu.
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Kansanelakelaitoksen (KELA) hoidettavaksi. Vaikka hallituksen esityksen valmistelu-
vaiheessa tunnistettiin mahdollinen ruuhkautuminen viranomaistoiminnoissa etuka-
teen, henkildstoa rekrytoitiin lilan vahén eika tietojérjestelma ollut valmis eika néin to-
teuttanut kaikkia suunniteltuja toiminnallisuuksia ja helpottanut tai nopeuttanut viran-
omaisten toimintaa. Liséksi itse tuen kasittelyyn ei oltu perusteellisemmin perehdytty
valmisteluvaiheessa seka ohjeistus ja koulutus viivéstyivét lainsaadannén hitaan val-
mistumisen takia.

Tassa tapauksessa kokemusasiantuntijan kommentti vastaa hyvin myéhemmin tehtyé tutkimusta. Sa-
maa asiaa on kasitelty muun muassa eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietinngssa? ja Valtiontalou-
den tarkastusviraston &skettéin julkaistussa tarkastuskertomuksessa 1/2020.% Siind& muun muassa to-
detaan, ettd yksilollisen tarveharkinnan sadilyttdminen perustoimeentulotuessa edellytti toimeenpane-
vaa henkil6stéd arvioitua enemman. Kelan ohella uudistus on lisdnnyt myds muiden viranomaisten
tyotd, miké on vélillisesti kasvattanut muutoksesta aiheutuvia kustannuksia. Tarkastusviraston mu-
kaan viranomaisvaikutukset arvioitiin lain valmisteluvaiheessa suppeasti eik& uudistuksen vaikutuk-
sia toimeentulotukiasiakkaiden kanssa tydskenteleviin viranomaisiin tunnistettu riittavésti. Perustoi-
meentulotuen Kela-siirto heikensi sosiaalityon ja taloudellisen tuen vélistd yhteyttd, koska sosiaali-
tyotéd tehdaan kunnissa, ja siihen kytkeytyvé perustoimeentulotuki siirrettiin hoidettavaksi kansalli-
sella tasolla. Tamén myo6ta mahdollisuudet ehkaista pitkaaikaisten toimeentulotukiasiakkuuksien
syntymista ovat heikentyneet.

Viranomaisvaikutusten kasittely lainsdaddannon arviointineuvostossa

Lainsdaadannon arviointineuvosto on ottanut kantaa viranomaisvaikutusten arviointeihin jokaisessa
64 lausunnossaan vuosina 2016-2019. Jo hallituksen esitysluonnoksissa viranomaisvaikutusten arvi-
ointi on ollut kattavaa, vain kahdessa tapauksessa viranomaisvaikutuksia ei oltu arvioitu. Kuntalakia
kéasittelevasta luonnoksesta arviointineuvosto totesi, ettd viranomaisvaikutukset olisi tullut selvittaa.
Luonnoksessa ehdotettiin kuntalakia muutettavaksi siten, etta kunnallisvalitus korkeimpaan hallinto-
oikeuteen edellyttdd muutoksenhakulupaa. Talldin tyydyttiin vain toteamaan, etta nopeampi lainvoi-
mainen paatds voi nopeuttaa kuntien paatoksentekoprosessia. Arviointineuvoston mukaan esityk-
sessa ei esimerkiksi arvioitu, millaiset valitukset mahdollisesti menestyisivét ja millaiset eivat ja mika
vaikutus télla on viranomaisten toimintaan. Arviointineuvosto katsoi, ettd uudistuksen vaikutukset
viranomaisten toimintaan ja kansalaisten asemaan viranomaisissa olisi tullut arvioida yksityiskohtai-
semmin.3°

Vastaavasti sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisesta késittelystd arviointineuvosto
totesi, ettd esitysluonnoksessa ei varsinaisesti tuotu esiin viranomaisvaikutuksia. Luonnoksessa oli
tosin viitattu erilaisiin sadstopotentiaaleihin, joista osa liittyi mahdollisesti viranomaisiin. Arviointi-
neuvosto katsoi, ettd esitysluonnokseen tulisi siséllyttdd viranomaisvaikutuksia koskeva osio, jossa

28 Tarkastusvaliokunnan mietintd 8/2017 vp.
2 perustoimeentulotuen siirto Kelalle, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2020)
30 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta kuntalain muuttamisesta. Lainsdéddannén arviointineuvosto 3.10.2019
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kuvattaisiin laadullisesti keskeiset vaikutukset ja suuntaa-antavasti maaréllisten vaikutusten koko-
luokka.?*

Useimmin arviointineuvoston lausunnoissa toistuva kritiikin aihe on kuitenkin viranomaisvaikutus-
ten arviointitarkkuus. Tyypillista on, etta arviointineuvosto edellyttdd eksakteja euromaaraisia arvi-
oita ja tarkkoja arvioita vaikutuksista henkilotyovuosien madraan. Tarkkuus- ja vaatimustasoa ilmen-
tavat esimerkiksi seuraavat arviointineuvoston lausunnot:

Arviointineuvosto katsoo, ettd vaikutukset viranomaisten toimintaan on kuvattu ylei-
selld tasolla. Viranomaisvaikutuksista tulisi esittdd olennaisilta osin vahintaan suuntaa-
antava arvio htv-méaériné ja euroina.??

Arviointineuvosto katsoo, etta nyt tekstimuodossa esitetyt henkilotyévuosivaikutukset
tulisi esittadd taulukkomuodossa seké htv-méérind ettd euroiksi muutettuna. Lisaksi uu-
sien tietojarjestelmien aiheuttamista kustannuksista tulisi esittdd euroméaérainen arvio,
jotta eri toimenpiteiden kokonaisvaikutuksesta voi saada kasityksen. Tadssa yhteydessa
tulisi ilmeté jaottelu kertakustannuksista ja toistuvista kustannuksista.

Muun muassa seuraavista vaikutuksista tulisi mahdollisuuksien mukaan esittad maaral-
liset arviot: organisaatiosta toiseen siirtyvien henkildiden méaarat, muutosten vaikutuk-
set tydmaaraan, uudelleenkoulutustarve, toimintojen tehostumisen (htv:n kasvun hidas-
tuminen) kohdentuminen péapiirteittain ja uudelleen kohdentamiset.3*

Toisaalta monessa tapauksessa arviointineuvosto on nimenomaisesti todennut, etta viranomaisvaiku-
tuksia on kasitelty monipuolisesti ja kattavasti, joten hallituksen esitysluonnos tayttaa arviointineu-
voston edellyttaman tarkkuustason.

Arviointineuvosto katsoo, etté esitysluonnoksen perusteella saa hyvén késityksen viran-
omaisvaikutuksista. Euroméaéraiset arviot kustannuksista ja saastoista vaihteluvalilla on
ilmaistu asianmukaisesti. Myos laadulliset kuvaukset viranomaisvaikutuksista ovat ha-
vainnollisia.*

Hallituksen esityksessa on kuvattu kattavasti vaikutuksia viranomaisten toimintaan,
mik& antaa késityksen esityksen aiheuttamista muutoksista eri toimijoille. Esityksessa

31 |ausunto hallituksen esitysluonnoksesta sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sahkdisesté kasittelysta. Lain-
sdadannon arviointineuvosto 11.7.2018

82 L ausunto hallituksen esitysluonnoksesta sairasvakuutuslain, lagkelain ja terveydenhuollon ammattihenkildstosta an-
netun muuttamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto 15.9.2016

3 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikennekaaresta. Lainsaiadannén arviointineuvosto 17.6.2016

34 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisuudis-
tukseksi. Lainsdadanndn arviointineuvosto 13.2.2017

35 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta tulotietojarjestelmasté. Lainsaadannon arviointineuvosto 20.9.2017
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on eritelty kustannuksia mm. henkil6tydvuosina. Arviointineuvosto katsoo, etté vaiku-
tukset viranomaisten toimintaan on eritelty asianmukaisesti.®

Arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota myds viranomaisvaikutusten esittdmistapaan. Erdaéassa ta-
pauksessa neuvosto totesi, etta esitysluonnokseen tulisi siséllyttaa oikeusministerién ohjeiden mukai-
sesti Viranomaisvaikutukset -luku, johon koottaisiin vaikutusalueen kaikki keskeiset vaikutukset.
Neuvoston mukaan tietojen sekava esittdminen esitysluonnoksen eri osissa hankaloittaa olennaisten
vaikutusten hahmottamista ja vertailua myohempiin uudistukseen liittyviin hallituksen esitysluon-
noksiin.?” Toisessa tapauksessa neuvosto kiinnitti huomiota siihen tekniseen yksityiskohtaan, etta esi-
tysluonnoksessa julkisen talouden vaikutuksina kasitellyt seikat olivat kdytannossa viranomaisvaiku-
tuksia.®

Arviointi ja johtopaatokset

Viranomaisvaikutusten arvioinnissa suuntaviivat ovat selvat. Hallituksen esityksissa viranomaisvai-
kutuksia arvioidaan varsin Kkattavasti ja lainsdddannon arviointineuvostossa ne ovat nousseet esiin
kaikissa lausunnoissa. Ongelmat eivat tassa tapauksessa ole niinkaan siina, etta viranomaisvaikutuk-
set ohitettaisiin hallituksen esityksissd, vaan nédiden vaikutusten esittdmisen tarkkuustasossa. Puut-
teita on erityisesti euroméaaraisten ja henkilotyévuosiarvioiden kuvaamisessa, mista osaltaan kertovat
arviointineuvoston lausunnot, jotka ilmentavat myos vaadittavaa tarkkuustasoa.

Silta osin kuin hallituksen esitysluonnokset tulevat arviointineuvoston kasiteltavaksi, tilanne vaikut-
taisi olevan se, ettd suurien virhearvioiden riski on véhainen. Tekstissd mainittu esimerkki toimeen-
tulotuen siirtdmisesta Kelaan on perdisin ajalta ennen arviointineuvoston perustamista. VVoidaan pitaa
varsin todennakdisend, ettd nyt arviointineuvoston ollessa toiminnassa vastaavanlaiset hallituksen
esitysluonnokset tulisivat neuvoston kasittelyyn. Oma kysymyksensé ovat kuitenkin edelleen ne hal-
lituksen esitykset, joita arviointineuvosto ei ota kasiteltavaksi. Niiden suhteen perusvaatimus on joka
tapauksessa sama. Koska viranomaisvaikutukset ovat usein eksaktilla tavalla esitettdvissd numeroar-
voilla, lainvalmistelussa tulee edellyttdd méaaréllista viranomaisvaikutusten arviointia aina kuin se on
mahdollista.

3 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamisesta. Lainsaddannon arvioin-
tineuvosto 2.9.2016

87 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisuudis-
tukseksi. Lainsdadannon arviointineuvosto 13.2.2017

3 |ausunto hallituksen esitysluonnoksesta ymparistéllisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta. Lainsdadannon arvi-
ointineuvosto 27.9.2018
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2.3 Ymparistovaikutusten nykytila ja haasteet

Ymparistovaikutusten maarittely

Suomessa ymparistovaikutusten méaaritelma on esitetty lain tasolla, mika on poikkeuksellista kansal-
lisessa lainsaddannossa. Viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristévaikutusten arvioin-
nista annetun lain mukaan (SOVA-laki) ymparistovaikutukset ovat vaikutuksia:

a) ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen;

b) maaperéan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja luonnon monimuo-
toisuuteen;

¢) yhdyskuntarakenteeseen, rakennettuun ymparistoon, maisemaan, kaupunkikuvaan ja
kulttuuriperintéon;

d) luonnonvarojen hyddyntamiseen ja

e) edella mainittujen tekijoiden keskinaisiin vuorovaikutussuhteisiin.®

Séaadodsehdotusten vaikutusten arviointia koskevassa ohjeessa kéytetddn lahtokohtana tdtd SOVA-
laissa esitettyd madritelmad. Ympéristovaikutuksia koskevassa tarkistuslistassa esitetddn muun mu-
assa seuraavat tarkentavat kysymykset: Onko ehdotuksella vaikutuksia luonnonvarojen ja energian
kayttoon, tuotteiden valmistukseen ja kulutuskayttdytymiseen, toimintojen sijoittumiseen, kuljetus-
ja litkkumistarpeisiin tai eri liikennemuotojen keskindisiin suhteisiin. Edelleen edellytetdan esimer-
kiksi selvitettavaksi, kuinka paljon ja millaisia paastoja ilmaan, vesistoihin, pohjaveteen tai maape-
raén syntyy ja onko ehdotuksella vaikutuksia jatteiden muodostumiseen, kierratykseen ja erilaisiin
késittelymuotoihin. Oma kysymyksensa ovat vaikutukset ilmaston muutokseen ja mahdollisuuksiin
varautua tai sopeutua siihen.

Sen suhteen kuinka ympadristovaikutuksia tulisi arvioida, sdddosehdotusten vaikutusten arviointioh-
jeet jaavat varsin yleiselle tasolle. Ohjeissa todetaan, ettd ympaéristovaikutukset useimmiten ilmenevat
valillisesti erilaisten vaikutusketjujen kautta ja niiden arviointi on yleensa laadullista eika tarkkoihin
numeroarvoihin perustuvaa. Ohjeiden mukaan on usein tarkoituksenmukaisempaa kuvata kehitys-
suuntia ja syy-seuraussuhteita kuin yrittad tuottaa tdsmallisia méérallisia ennusteita. Arviointimene-
telmat ovat useimmiten erilaisia asiantuntija-arvioita, tarkistuslistoja ja matriiseja, ja ne perustuvat
olemassa olevaan tietoon, esimerkiksi tilastoihin ja ympadriston tilan seurantatietoihin. Néihin tietoi-
hin ja menetelmiin liittyvét epdvarmuudet on ohjeiden mukaan tarke&a tuoda esille.

Huomattavasti saadésehdotusten vaikutusarviointia pitemmalle menevad ymparistdarvioinnin ohjeis-
tusta sisaltyy SOV A-lain perusteella laadittuun oppaaseen. Opas on tarkoitettu ymparistdarviointien
tekemisestd vastaaville viranomaisille, ja se on luonteeltaan suositus hyviksi kdytannoiksi. Koska
opas on tarkoitettu yksittaisten hankkeiden arviointiin, se on lainvalmistelun kannalta hyvin yksityis-
kohtainen. Lainvalmistelun ndkdkulmasta on kuitenkin olennaista tiedostaa, kuinka tarkkoja arvioita

39 | aki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovaikutusten arvioinnista
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yksittdistapauksissa voidaan edellyttdd. Tata kuvastaa oppaan esitys ymparistovaikutusten ominai-
suuksien arvioinnista. Oppaan mukaan tulee selvittdd ympéristévaikutusten suuruus, laajuus ja koh-
dentuminen, esimerkiksi millaisille alueille tai mihin ihmisryhmiin vaikutus kohdentuu, ajallinen
kesto, onko vaikutus tilapéinen tai pysyva, jatkuva vai ajoittain toistuva seka varmuus/epdvarmuus,
esimerkiksi kuinka todennakoisesti vaikutus ilmenee tai millaista epdvarmuutta vaikutukseen ja sen
ominaisuuksiin liittyy. Oppaaseen siséltyy myods ymparistdarvioinnin suunnittelun muistilista, jonka
perusteella voidaan arvioida eri ratkaisuja ja niiden vaihtoehtoja.*°

Ymparistoministerio on myos julkaissut erityisen oppaan, jossa kasitellaan politiikkatoimien vaiku-
tusten arviointiin soveltuvia menetelmid. Siihen sisaltyy muun muassa kestavén kehityksen vaikutus-
arviomatriisi sekd metodologiset kuvaukset kustannus-vaikuttavuusanalyysista ja kustannus-hyoty-
analyysista. Lisaksi oppaassa kuvataan yksityiskohtaisesti kaytettavissa olevia tietolahteita.*!

Ymparistévaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

Pitkalla aikavalilla ymparistévaikutusten arviointia on selvitetty vuosien 2005, 2009, 2012 ja 2014
hallituksen esityksissd.*? Ympdristovaikutusten tunnistaminen nayttad jonkin verran liséintyneen.
Vuotta 2014 koskevassa tutkimuksessa aineistona oli 358 hallituksen esityst4, joista ympéristovaiku-
tuksia todettiin yhteensd 17 prosentissa. Ymparistovaikutuksia siséltavat esitykset painottuivat sel-
vasti kolmeen ministerioon. Vaikutuksia tunnistettiin suhteellisesti eniten ymparistoministeriossa (68
%:ssa ministerion laatimia hallituksen esityksid), maa- ja metsatalousministeriossé (43 %) seka lii-
kenne- ja viestintaministeriossa (39 %). Ympaéristovaikutuksia ei arvioitu lainkaan oikeusministeri-
0ssd, puolustusministeridssa eikéd opetus- ja kulttuuriministeriossa.

Kyseisen tutkimuksen mukaan ympaéristovaikutuksia arvioidaan tyypillisesti tietyilla aihealueilla.
Ymparistovaikutuksia arvioidaan ensinnékin esityksissa, jotka liittyvat eri lilkennemuotojen tuotta-
miin paastoihin. Esimerkkeind ovat ajoneuvoja, rautateitd, merenkulkua ja lentoliikennettd koskevat
sdédnnokset. Toinen aihealue, jossa ymparistovaikutuksia tunnistetaan runsaasti, ovat energian tuotan-
toa, kayttod, verotusta ja energiatukia koskevat esitykset. Kolmanneksi ymparistévaikutuksia arvioi-
daan yleensa maankéayttta ja rakentamista koskevissa esityksissa seka esityksissa, joilla on vaikutuk-
sia yhteiskunnan tekniseen infrastruktuuriin. Neljantend ryhmana ovat erityyppiset kansainvéliset so-
pimukset, joissa pyritddn huomioimaan sopimuksen kohdealaan kuuluvia ymparisténakdkohtia osana
sopimusta. Tallaisille esityksille on kuitenkin tyypillistd, ettd niiden arviointijaksoissa kuvataan
enemmaénkin sopimuksen ymparistotavoitteita kuin oletettuja vaikutuksia. Viidenneksi ymparistovai-
kutuksia arvioidaan maa- ja metsatalouden harjoittamista koskevissa séaddsehdotuksissa. Tahén
joukkoon kuuluvat esitykset késittelevat esimerkiksi maa- ja metsatalouden tukia. Lisaksi ympéristo-
vaikutuksia arvioidaan erityyppisissa luonnonsuojeluun seka luonnon- ja ympdriston hoitoon liitty-
vissé ehdotuksissa. Oman ryhménsd muodostavat muita aihealueita késittelevat ehdotukset, joissa
tunnistetaan ymparistévaikutuksia.

40 SOV A-lain mukaisen ympéristdarvioinnin opas, ymparistdministerio (2017)
4 J5askeldinen ym. (2013) Menetelmid ja tietoldhteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
42 Kemildinen ja Keinanen (2016) Ymparistovaikutusten arviointi lainvalmistelussa
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Kun hallituksen esityksia luokitellaan SOV A-lain viisikohtaisen luettelon pohjalta, useimmin arvi-
oinnin kohteena ovat vaikutukset ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen seka vaikutukset
maaperaan, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja luonnon monimuotoisuuteen. Muita
ympéristovaikutustyyppeja, kuten vaikutuksia luonnonvarojen hyddyntamiseen, yhdyskuntaraken-
teeseen, rakennettuun ympéristoon, maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuriperintéon arvioidaan
selkedsti harvemmin. Mainitussa luettelossa viimeisend kohtana ovat eri vaikutusten vuorovaikutus-
suhteet. Taman vaikutustyypin méarittdminen on osoittautunut haasteelliseksi ja vuorovaikutussuh-
teita tunnistetaan vahan. Myos kielteisten ymparistvaikutusten esittdminen on harvinaista.

Ympéristovaikutuksia kuvataan yleensa laadullisesti, maarallisia arviointeja esiintyy véhéan. Edella
mainitussa tutkimuksessa maarallisid arviointeja tehtiin 17 prosentissa niista esityksista, joissa yli-
paataan oli tunnistettu ympadristovaikutuksia. Maaréllisilla mittareilla kuvattiin esimerkiksi energian
tuotantoon ja paasttjen vahentdmiseen liittyvié tavoitteita. On kuitenkin huomattava, ettd ymparisto-
vaikutusten numeeriset arviot eivat ldhesk&an aina kuvaa esityksen varsinaisia vaikutuksia vaan
enemmankin sadntelylle asetettuja méaarallisia tavoitteita tai sdantelyn kohteen suuruutta. Euromaa-
raisiad arviointeja esiintyy harvoin ja kustannus-hyoétyanalyysin kdytto jaa yksittaistapaukselliseksi.

Ymparistovaikutusten suhteen on Kiinnitetty huomiota eri ministerididen valisiin eroihin. Ymparis-
tOvaikutukset korostuvat ympéristo-, maa- ja metsatalous seké liikenne- ja viestintdministerion lain-
valmistelussa. Suuri osa niisté hallituksen esityksistd, joissa on tunnistettu ymparistovaikutuksia, on
kuitenkin valmisteltu muissa ministeridissd. Muiden ministerididen ymparistovaikutusten arvioinnin
osaamisessa on ilmeisid puutteita, koska vaikutuksen arviointi on usein ymparipyoreda. Voi myos
olla, ettd muissa ministeridissa ei tunnisteta ymparistévaikutuksia niin olennaisiksi, etté niista tehtéi-
siin kunnollinen arvio. Tata tukee osaltaan tieto, ettd suurin osa lainvalmistelusta tapahtuu virkatyéna
ministerididen sisélld ilman yhteisty6ta muiden tahojen, esimerkiksi muiden ministerididen ja tutki-
muslaitosten kanssa.

Ymparistovaikutukset lainsaddannén arviointineuvostossa

Lainsaadannon arviointineuvoston antamassa 64 lausunnossa ymparistdvaikutuksia todettiin 21 hal-
lituksen esitysluonnoksessa ja niita ei todettu 43 luonnoksessa vuosina 2016-2019. Niita tapauksia,
joissa hallituksen esitysluonnoksessa ei mainittu ymparistévaikutuksia, vaikka arviointineuvoston
mukaan vaikutukset olisi tullut huomioida, oli yksi. Kysymys oli kolmiulotteista kiinteistonmuodos-
tamista koskevasta luonnoksesta. Arviointineuvoston mukaan kolmiulotteisella kiinteisténmuodosta-
misella tavoitellaan rakennetun ympériston maankéyton tehostamista. N&in ollen on todenn&kdista,
ettd kaupunkikuva jossain maarin muuttuu. Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksessa olisikin
tullut arvioida, lisdantyisikd esimerkiksi hyvin korkeiden rakennusten rakentaminen.*?

Nain ollen arviointineuvoston kasittelema aineisto viittaa osaltaan siihen, ettd ymparistévaikutukset
eivét yleensa j&4 tdysin huomaamatta hallituksen esityksissa. Toisaalta olennaista on todeta, ettd ym-

43 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta kolmiulotteisesta Kiinteisténmuodostamisesta. Lainsd&ddannén arviointineu-
vosto 9.11.2017
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paristovaikutukset eivat yleensé ole paéroolissa arviointineuvoston késittelemissa hallituksen esitys-
luonnoksissa. Painopiste on taloudellisissa vaikutuksissa ja ymparistovaikutukset kasitelldan lyhy-
esti. Tyypillisia ovat neuvoston lausunnot, joiden mukaan esitysluonnoksen ymparistévaikutusten ar-
viointia olisi syyté jossakin maarin tarkentaa, vaikutuksia on vahan tai vaikutusten kuvaus on riittava.
Esimerkiksi nuohousta kasittelevassa esitysluonnoksessa todettiin, etta esityksella ei ole suoranaisia
ymparistovaikutuksia, koska nuohousvélin ja nuohoustyon siséllon saantelyyn ei ehdotettu olennaisia
muutoksia. Arviointineuvosto kuitenkin katsoli, etta esitysluonnoksella voi olla ymparistovaikutuksia,
mikali uudistus parantaa nuohouksen kattavuutta. Tastd syysta vaikutuksista olisi tullut esittaa suun-
taa-antava arvio.** Toisaalta liikenteen palveluista annetun lain muuttamista koskevassa esitysluon-
noksessa arvioitiin, ettd ehdotettavilla toimenpiteilld olisi myonteisia ymparistovaikutuksia. Esitys-
luonnoksessa vaikutuksia arvioitiin paastévahennyksin ja euroiksi muutettuna EU:n komissiolle teh-
tyyn raporttiin tukeutuen. Arviointineuvosto piti myonteisend, etta esitysluonnoksessa arvioitiin ym-
paristovaikutuksia paitsi laadullisesti myds maarallisten indikaattorien avulla. Neuvosto kuitenkin
katsoi, etta esitettyja vaikutuksia olisi tullut tarkentaa.*

Arviointineuvosto saattaa myos todeta, ettd ymparistdvaikutuksia on kuvattu ja arvioitu riittavasti.
Esimerkiksi yksityistielakia koskevassa esitysluonnoksessa muun muassa mainittiin, ettd metsa- ja
suoluonnon monimuotoisuus saattaa kérsid, jos metsadautoteiden rakentaminen Kiihtyy. Luonnoksen
mukaan viranomaisilla on kuitenkin oikeus osallistua tietoimitukseen, mikali on kyseessa huomattava
luonnon turmeltumisen vaara. Arviointineuvosto katsoi, ettd ymparistovaikutuksia oli k&sitelty ylei-
selli tasolla, mutta asiaan nahden riittavasti.*® Sahkomarkkinoita koskevassa esitysluonnoksessa puo-
lestaan todettiin, ettd esityksella ei ole vélittomia ymparistovaikutuksia. Esitys kuitenkin vélillisesti
hidastaisi ilmastonmuutosta ja vaikuttaisi luonnonvarojen kayttoon sdhkontuotannossa. Esitys myds
tehostaisi sahkokulutuksen seurantaa ja voisi edesauttaa energiatehokkuuden kehittamista. Tassakin
arviointineuvosto Katsoi, etta ymparistovaikutusten kuvaus oli riittava.*’

Yksittaistapauksessa arviointineuvosto on nostanut esiin mygs sen, ettd ympéristovaikutukset otettiin
huomioon sellaisessa hallituksen esitysluonnoksessa, joka ei valittémasti liittynyt ymparistoon. Ra-
hankeréysta kasittelevassa luonnoksessa oli arvioitu mahdollisesti syntyvié valillisia vaikutuksia. V&-
lillisia vaikutuksia voisi syntyé, jos rahankerdystoiminta kohdistuisi lisdantyvéasti ympéristonsuoje-
luun tai laajemmin ympaériston tilan kehittdmiseen. Arviointineuvosto piti tallaista ymparistovaiku-
tusten huomioimista myonteisens.*®

Yleiskuva lainsaadannon arviointineuvoston ymparistévaikutusten késittelysta on kuitenkin se, ettd
yleensé kasittelyyn otetuissa hallituksen esityksissé ei ole ympéristovaikutuksia tai jos niita on, ky-
symys on vahaisista vaikutuksista, jotka eivét ole hallituksen esitysluonnoksen keskidssa. Niistd 21
esitysluonnoksesta, joiden ympéristévaikutuksia neuvosto on arvioinut, ymparistovaikutukset olivat

44 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta pelastuslain muuttamisesta. Lainsdadanndn arviointineuvosto 13.4.2018

4 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta liikenteen palveluista annetun lain muuttamisesta. Lainsaddannon arviointi-
neuvosto 8.8.2017

4 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta yksityistielaiksi. Lainsdadanndén arviointineuvosto 19.6.2017

47 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta sdhkémarkkinalain muuttamisesta. Lainsaadannén arviointineuvosto
27.8.2018

48 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta rahankerayslaiksi. Lainsdadannén arviointineuvosto 2.10.2018
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lausunnon keskeisimpané osana vain kolmessa tapauksessa. Niissa oli kyse konkurssipesan ympaéris-
tOvastuusta, hiilen energiankdyton kieltamisesta ja ymparistdlupamenettelyjen yhteensovittamisesta.
Koska ndmé lausunnot kuvastavat arviointineuvoston vaatimustasoa vaativissa ymparistdasioissa,
seuraavassa esitetaddn lyhyet tiivistelmat niista.

Konkurssilakiin lisattiin konkurssipesédn ympéristovastuuta koskevat sdédnnokset. Niista
ilmenee, miltd osin konkurssipesédllda on velvollisuus huolehtia ymparistovastuista
omalla kustannuksellaan ja miltd osin toimimisvelvollisuutta ja kustannusvastuuta ei
ole. Yhteisena tekijana vastuun synnyttaville perusteille on vaaraelementti: ymparisto-
vahingosta aiheutuu tai uhkaa aiheutua vakavaa vaaraa tai vakavaa haittaa terveydelle
tai ympadristolle. Jos viranomainen joutuu huolehtimaan konkurssipesan vastuista, kon-
kurssipesé vastaa kustannuksista siltd osin kuin toimet on toteutettu konkurssin alkami-
sen jalkeen. Arviointineuvosto piti hyvana sité, ettd ympéristovaikutuksia oli arvioitu
sekd myonteisesta etta kielteisestd ndkokulmasta. Neuvosto kuitenkin katsoi, ettd ym-
paristdvaikutusten arviointi oli kaikkiaan hyvin yleisen tasoista tai se liittyi ymparisto-
vastuun jakautumiseen. Y mpdristévaikutuksia olisi tullut arvioida konkreettisemmin.*®

Hiilen energiakayton kieltamistd koskevassa hallituksen esitysluonnoksessa tuotiin
esille, ettd hiilen energiakdyton kieltdminen vahentaisi yleisesti hiilidioksidip&éstoja
seka paikallisesti rikkioksidin ja typen oksidin paastoja. Luonnoksesta kavi myos ilmi,
ettd biomassan polttaminen hiilen sijaan ei vahennd hiilidioksidi- eika pienhiukkaspaas-
toja lyhyelld aikavélilla. Jos hiili korvataan biomassan sijaan turpeella, hiilidioksidi-
paastot lisadntyisivat. Arviointineuvosto katsoi, ettd esitysluonnoksessa késiteltiin mo-
nipuolisesti vaikutuksia paastoéihin, mutta vain vahan sitd, milla tavoin paastévahennyk-
set voisivat mahdollisesti konkreettisesti parantaa ympariston tilaa. Samoin turpeen
kayton ymparistdvaikutuksia esimerkiksi suoymparistoéon olisi voitu tuoda esille. Esi-
tysluonnoksessa tuotiin esiin hiilidioksidi- ja pienhiukkaspéastojen véhentyminen aina-
kin pitk&lla aikavélilla, mink& neuvoston mukaan voisi olettaa vaikuttavan myonteisesti
ihmisten terveyteen ja elinympariston puhtauteen. Arviointineuvosto katsoi, etta esitys-
luonnoksessa olisi voitu tuoda esille naitd nakdkulmia vahintdén yleiselld tasolla,
vaikka arviointiin liittyykin epavarmuuksia.*

Ymparistollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisessa kyse on mahdollistavasta
saantelystd, eli luvanhakija paattaa, sovitetaanko erilaisten lupahakemusten kasittelya
yhteen kokonaisuudessaan tai osaksi. Esitysluonnoksen mukaan lupamenettelyjen yh-
teensovittamisella ei ole suoranaisia ympéristovaikutuksia, koska lupien edellytyksié ei
muuteta. Saantely voi silti aiheuttaa valillisia ympéristovaikutuksia, jos menettely vai-
keuttaa haitankarsijoiden, asianosaisten ja viranomaisten mahdollisuuksia osallistua lu-
pahakemuksesta kuulemiseen ja jos tieto kuulemisesta ei tavoita osallisia ottaen huomi-
oon, ettd kuulemistilaisuus on tarjolla vain kertaalleen. Arviointineuvosto piti erinomai-

49 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta konkurssilain muuttamisesta. Lainsaddénnon arviointineuvosto 16.10.2018

50 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta hiilen energiakaytén kieltdimisesta. Lainsddddnnon arviointineuvosto
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sena, ettd lupamenettelyjen yhteensovittamiseen liittyvia ympéristovaikutuksia oli arvi-
oitu monipuolisesti myonteisten ja kielteisten haittojen nakokulmasta. Neuvosto kui-
tenkin katsoi, ettd kuulemisvaiheen mahdollisesta puutteellisuudesta koituvia vélillisia,
haitallisia ymparistovaikutuksia olisi voitu havainnollistaa esimerkein: minkalaista tie-
toa saattaa jadda katveeseen, jos kansalaistoimijoiden edellytykset kannanottoihin heik-
kenevat. Onko mahdollista, ettd puutteellinen kuulemisvaihe voi johtaa sellaisiin tar-
koittamattomiin ympdristohaittoihin, joista voi aiheutua paitsi merkittavia ymparisto-
haittoja myos suuria taloudellisia kustannuksia?!

Vaikka lainsdddannon arviointineuvosto on kasitellyt myds ympadristovaikutuksiltaan merkittavia
sdédoshankkeita, yleiskuva neuvoston tyon kohdentumisesta on se, ettd ymparistovaikutukset ovat
jaaneet sivurooliin. Neuvosto itse korostaa sité, ettd arvioitavaksi valittujen lainsdadantéhankkeiden
valinnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista merkittavyytta. Arvioidut hankkeet ovat ol-
leet esimerkiksi hallituksen kérkihankkeita tai muutoin vaikutuksiltaan yhteiskunnallisesti olennaisia.
Toisaalta tavoitteena on myds ministeriokattavuus, satunnaisuus ja se, etta lausuntoja annettaisiin
erilagjuisista esitysluonnoksista. Koska neuvosto valitsee itsendisesti arvioitavat esitysluonnokset,
painotukset nakyvit suoraan arviointikohteiden valinnassa.®® Ympéristovaikutuksiin sovellettuna
tdma merkitsee, etta ne eivat ole olleet arviointineuvoston tyon keskiossa.

Lainvalmistelijoiden haastattelut

Kysely- ja haastatteluaineistojen perusteella on ilmeistd, ettd lainvalmistelijat tiedostavat hyvin omien
hallinnonalojensa vahvuudet ja heikkoudet. Ympéristovaikutusten osalta tdma tarkoittaa sita, etta ym-
paristoministerion valmistelijat tunnistavat tiedon puutteet muissa ministeridissa, mutta toisaalta esi-
merkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnin vaikeudet omassaan.>®

Taloudellisten ja viranomaisvaikutusten arviointi on minusta perinteisesti vahvimmin
mukana lainsaddannon valmistelussa. Ymparistoministerion lainsdddanndssé arvioi-
daan yleensa erityisen huolellisesti esitysten ymparistovaikutukset, mutta tdmén tulisi
kuulua myds muiden hallinnonalan lainsaadannén valmisteluun. Silloin, kun olen osal-
listunut muiden hallinnonalojen laatimien esitysten lausuntojen valmisteluun, olen
usein kiinnittdnyt huomiota esityksen ymparistovaikutusten arvioinnin puutteellisuu-
teen. Ympéristohallinnon isompien lainsdadantéhankkeiden osalta varsin tyypillista on,
etta ymparistévaikutusten arviointi hankitaan erillisend esimerkiksi tutkimuslaitokselta
(kuten SYKE). Vastaavasti ymparistoministerion lainsaddanngssa voitaisiin syventaa
taloudellisten ja yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia. Nahdakseni tdma on jo pa-
rantunutkin lainsaddannon arviointineuvoston myotd, kun tiedossa on, etté arviointineu-
vosto keskittyy ndihin arviointeihin.

51 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta ymparistéllisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta. Lainsdadannon arvi-
ointineuvosto 27.9.2018

52 | ainsadadannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2018

53 Koska aineistot on koottu luottamuksellisina, henkilétiedot ja henkilihin viittaavat yksityiskohdat on esityksesta
poistettu.
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Sen lisaksi ettd eri ministeriissa osaaminen painottuu erilaisiin vaikutuksiin, ongelmia on myos tie-
don siirrossa ministerididen sisalla. Ymparistévaikutuksissa luonnontieteellinen ja toisaalta oikeus-
tieteellinen nakdkulma voi tuottaa hyvinkin erilaisia painotuksia seka vaikutusten arviointiin etta oi-
keudellisten ratkaisujen valintaan.

Vaikutusten arvioinnin ongelma on usein, ettd arviointi edellyttdisi monialaista osaa-
mista, jossa lahtokohta ei valttaméattd ole luonnontieteellinen. Y mparistéministeriossa
kuten ehkd muissakin voi olla vaikea tehdd ministerididen vélista asiantuntijayhteis-
tyotd, jollei siihen ole velvoitettu tyoryhman tms. jarjestelyn puitteissa. Esittelijan it-
sensé vastuulla on toimivien asiantuntijaverkostojen luominen, eika siihen kannusteta.
Painvastoin, joissakin tapauksissa keskusteluja sd&ntelyn kohteen kanssa on voitu pitaa
haitallisina ja lainvalmistelijan puolueettomuuden vaarantavana. Lainvalmistelun orga-
nisoiminen niin, ettd siind on paavastuullinen esittelija ja hanella juristipari, ei valtta-
matta tuota parasta mahdollista lopputulemaa juridisesti vaativissa hankkeissa, jos péa-
vastuullisella esittelijalla ei ole oikeudellista osaamista.

Lainvalmistelun ideaalimallissa kuvataan ensin tilanne, identifioidaan ongelmat, tavoitteet, eri vaih-
toehdot tavoitteisiin padasemiseksi, vertaillaan vaihtoehtoja ja arvioidaan niiden vaikutukset. Prosessi
voi hdiriintya paitsi poliittisen ohjauksen vuoksi, myds siksi ettd nakemykset mahdollisista vaihtoeh-
doista vaihtelevat eri ministerididen vélilla tai niiden sisalla. Vaihtoehtoisten ratkaisujen etsinté voi
talloin kariutua ministerididen valisiin tai siséisiin erimielisyyksiin

Olen ollut mukana kirjoittamassa ymparistopoliittisia pitkén aikavélin linjauksia, joissa
olisi ollut loistava mahdollisuus kehittaa taysin uusia keinoja saantelylle, mutta jérjes-
téen kaikki tyrmattiin, koska valtiovarainministeri6 vastusti niitd. Samoin tapahtuu mi-
nisteridn siséisesti — usein argumentti on, ettd ndin tdma meill& tehd&an ja asiasta ei
keskustella. Olen huomannut myds, etta virkamies omassa yksikéssani joutuu vaihto-
ehtoisia ratkaisuja esitettdessa usein yksin, miké véhentad innokkuutta esittad vaihtoeh-
toisia ratkaisuja.

Yksi erityiskysymys on tutkimuslaitosten asema. Tassa yhteydessa on Kiinnitetty huomiota siihen,
ettd esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arviointiin liittyen on tehty mieluummin tapauskohtaisia
vaikutustenarviointihankintoja kuin rakenteellisia muutoksia, joissa olisi luotu pysyvia yhteistydsuh-
teita tutkimuslaitosten kanssa. Toisaalta on kiinnitetty huomiota myds Suomen ymparistokeskuksen
(SYKE) dominoivaan rooliin suhteessa ymparistoministerioon.

Suomen ympéristokeskuksen rooli on monessa suhteessa ylikorostunut ja toisaalta
puuttunut sieltd missa sité olisi tarvittu. SYKE on useimmiten ensisijainen taho, jolta
kysytadn isoja ja pienié selvitystoitd. Sen sijaan korkeatasoinen tieteellinen tutkimus,
joka tukisi pitk&janteisté lainsaadannon sisallollisté kehittdmistd, ei omien havaintojeni
mukaan ole ymparistoministerion tulosohjauksen keskidssa. SYKE on haluttu pitaa
luottoselvittdjand, jonka tulokset eivét yllata ja tilaaja saa mit4 haluaa. Tassa toimin-
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nassa on havaittavissa monia myos kilpailuneutraliteettiin liittyvid ongelmia. SYKE kil-
pailee osasta lainvalmistelun tueksi tehtévista tutkimus- ja selvitystoistd avoimilla
markkinoilla, mutta tulosohjauksen nimissé on saanut tai voinut saada tiedon etukateen
tulevista kilpailutuksista. SYKEnN virkamiehi& on voitu kayttaa itseisarvoisesti lainval-
misteluty0ssé sihteeristossd, ndin erityisesti luonnonsuojeluun liittyvissa hankkeissa.
Talléin ulospéin on voinut jaada epaselvéksi, onko tutkimuslaitoksen edustaja lainlaa-
tijan roolissa vai asiantuntijan roolissa. Pitkélle menevét lainvalmisteluvastuun siirrot
tutkimuslaitokselle ovat olleet omiaan kyseenalaistamaan valmistelun puolueetto-
muutta ja luonnollisesti ovat ongelmallisia my6s valmisteluvastuun ministerion ulko-
puolelle antamisen nakokulmasta.

Arviointi ja johtopaatokset

Lainvalmistelussa p&apaino on usein taloudellisissa ja viranomaisvaikutuksissa, eika ymparistovai-
kutuksia ole mielletty samalla tavoin tarkedksi. Vaikeusastetta liséa se, ettd ympéristovaikutukset
ovat usein vélillisia ja pitkélla aikavalilla ilmenevid. Tasta syysté jopa yksittaisen lain kohdalla voi-
daan joutua tilanteeseen, jossa nakokulman tulisi olla SOVA-oppaan tasoinen. Usein ymparistovai-
kutuksia syntyy muiden kuin keskeisten ministerididen — ymparistoministerié, maa- ja metsatalous-
ministerio seka liikenne- ja viestintdministerid — valmistelemissa hankkeissa. Arviointivaikeus on
talloin suurempaa, koska osaamista puuttuu ja ministeriot ovat siiloutuneita niin, etté tietoa ei osata
hankkia tai lahdetd hankkimaan yli ministeridrajojen.

Y mpéristovaikutusten arviointi tulisikin nykyistd enemmén néhda horisontaalisena toimintana, jossa
keskeista on tiedostaa ministerididen valinen yhteistyon tarve vaikutusten tunnistamisessa ja arvioin-
nissa. Esimerkiksi ilmastovaikutusten hallintaa ja hiilineutraalisuutta tavoiteltaessa on vaikea nahda
perusteita toisistaan irrallisten vaikutuskategorioiden laatimiselle ja erillisille vaikutusarvioinneille.
Y mparistovaikutusten usein kapea-alainen ymmartdminen vain luonnonymparistoon tai rakennettuun
ympéristoon liittyvéna kokonaisuutena jattaa keskeiset vaikutukset kuten vaikutukset yhdyskuntara-
kenteen taloudellisuuteen, kiertotalousratkaisujen syntymisen edistamiseen tai energiahuollon jarjes-
tamiseen toissijaisiksi. Tasta syysta olisikin tarpeen pohtia lainvalmisteluun liittyvaa velvollisuutta
laatia vaikutusten arviointeja; ei vaikutuslaji edelld, vaan kokonaisuutena niiden vaikutusten nako-
kulmasta, joihin halutaan vaikuttaa.

Tutkimuslaitosten ja tutkimustiedon objektiivinen hyodyntdminen edellyttda paitsi tietoa eri tutki-
muslaitosten osaamisesta, myos siitd miten ne eri tavoin liittyvat ymparistévaikutuksiin. Tilanteesta
ja asiasta riippuen kysymykseen saattaa tulla Suomen ymparistokeskus SYKE, Teknologian tutki-
muskeskus VTT, Geologian tutkimuskeskus GTK, Lappeenrannan—Lahden teknillinen yliopisto
LUT, Ita-Suomen yliopisto UEF ja monet muut ympéristoministerion oppaassa mainitut tahot.> Tie-
dontuottamisen ongelmana on osaltaan se, miten voidaan varmistaa riittdva ja puolueeton tutkimus-
tieto.

54 Jaaskelinen ym. (2013) Menetelmid ja tietoldhteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
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Lainsaadannon arviointineuvosto on korostanut, ettd sen aikaisemmat lausunnot voivat toimia ohjaa-
vasti myo6s uusia hallituksen esityksid valmisteltaessa. Talla hetkell& tilanne on kuitenkin se, ett4 ai-
nakaan ymparistovaikutusten kohdalla ei ole riittdvasti niin sanottua kriittistd massaa, josta kavisi
selvasti ilmi, mitd arviointineuvosto edellyttdd ymparistovaikutusten arvioinnilta. Tassa yhteydessa
on my6s huomattava, ettéd lainvalmistelussa tulee erottaa toisistaan tavoitteellinen vaikutusten arvi-
ointi ja perusoikeuksien toteutumisen punninta, mika tekee ympéristovaikutuksen arvioinnista entisté
vaikeampaa. Paitsi ettd ymparistdvaikutusten empiirinen selvittdminen on usein ty6lasta, ymparisto-
perusoikeuksien hahmottaminen on myos vaikeaa. Viimeksi mainittu ndkokulma on nostettu esiin
maaliskuussa 2020 julkaistussa lainsaddannon arviointineuvoston muistiossa: ’Talla hetkella erityisia
haasteita liittyy ympéristoperusoikeuksiin, joka on uusi alue monille juristeillekin. Siin& yhdistyvét
vastuu luonnosta, kollektiivinen oikeus hyvaan ympéristoon seka vaikuttaminen elinymparistoa kos-
kevaan paatoksentekoon. Talloin perusoikeusvaikutuksetkin hajautuvat useaan eri tarkastelusuun-
taan.”®

55 | ains&dadannon arviointineuvoston muistio (2020)



https://vnk.fi/arviointineuvosto/lausunnot

36

2.4 Muut yhteiskunnalliset vaikutukset

Saadodsehdotusten vaikutusten arviointia koskevissa ohjeissa viimeisend ryhména ovat muut yhteis-
kunnalliset vaikutukset. Muiden yhteiskunnallisten vaikutusten ryhmé on huomattavan laaja ja sisél-
I61taan heterogeeninen. Siihen kuuluvat vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskun-
nassa, sosiaaliset ja terveysvaikutukset seké vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten
tasa-arvoon, vaikutukset tyollisyyteen ja tydelamaan, vaikutukset rikoksentorjuntaan ja turvallisuu-
teen, aluekehitysvaikutukset ja tietoyhteiskuntavaikutukset. Naita kasitelldan kutakin erikseen omissa
alakohdissaan.

Vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa
Kasitteellinen maarittely

Vaikka lainvalmistelussa vaikutusarvioinnin ldhtékohtana kaytetédan edelleen sdadésehdotusten vai-
kutusarviointiohjeita, uusissa hallituksen esityksen laatimisohjeissa (2019) uudistettiin vaikutusten
arviointien esittdmistapaa. Nyt vaikutusten arviointi tulee esittda hallituksen esityksen jaksossa paa-
asialliset vaikutukset. Uutuutena hallituksen esityksen laatimisohjeissa edellytetéan, ettd mainitussa
jaksossa kasitelladn myos vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen, esimerkiksi kansa-
laisten asemaa, olosuhteita ja toimintamahdollisuuksia koskien.>® Muutoin vaikutusarviointi perustuu
edelleen sdaddsehdotusten vaikutusarviointia koskevaan aikaisempaan ohjeeseen.

Yleisella tasolla kansalaisten asemaan ja kansalaisyhteiskunnan toimintaan kohdistuvilla vaikutuk-
silla tarkoitetaan esimerkiksi perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista, kansalaisten arvoja, asen-
teita ja oikeussuhteita seka kansalaisryhmien asemaa ja kayttaytymistd. Saddosehdotusten vaikutus-
arviointiohjeiden mukaan ensisijaisena lahtokohtana on yksittdisen kansalaisen nakokulma. Oikeus-
turvaan, sen saatavuuteen ja viranomaisten kasittelyaikoihin kohdistuvien vaikutusten arviointi on
tarkedd yhteiskunnan moninaistuessa, kansainvalistyessa ja véestorakenteen muuttuessa. Vaikutukset
ihmisten keskindisiin suhteisiin viittaavat esimerkiksi perhe- ja muihin oikeussuhteisiin, kuten sopi-
musvapauteen ja taloudelliseen toimintavapauteen. Yhteiskunnalliseen paatoksenteon keskeisia muo-
toja ovat puolue-, jarjestd- ja yhdistystoiminta seké osallistuminen hallinnon prosesseihin. Vaikutus-
ten arvioinnissa tulisi arvioida myds symbolisia vaikutuksia, joilla tarkoitetaan sdéntelyn vaikutuksia
ihmisten kayttaytymiseen, moraalisiin arvoihin ja asenteisiin.

Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaikutusten maaréé on selvitetty kuudessa eri tut-
kimuksessa, jotka koskevat vuosien 2005, 2009, 2012, 2013, 2014 ja 2017 hallituksen esityksia. Tut-
kimuksissa vaikutusten maaré vaihteli 15-20 prosentin tasolla kaikista esityksisté. Yleiskuva on, etta
kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvien vaikutusarviointien méaré on kasvanut. Toisaalta

56 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerio (2019), paaasialliset vaikutukset
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vaikutusarvioinnissa laadullisena ongelmana on ollut se, ettd yhteiskunnallisia vaikutuksia ei usein-
kaan kuvailla tai seliteta riittavalla tarkkuudella. Monesti vaikutusarvioinneissa tyydytéén vain totea-
maan asiantila muutamalla sanalla, esimerkiksi mainitsemalla, ettd “esityksen ehdotuksilla edistetdan
oikeusturvan seka perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista”. Suurin osa oikeusturvaan liittyvisté vai-
kutusarvioinneista onkin kirjauksia, joissa lainvalmistelija arvioi, etté esitys liséd, edista4 tai parantaa
oikeusturvaa. Kansalaisten asemaan ja toimintaan kohdistuvissa arvioinneissa maaréllisia arvioita
esitetddn harvoin. Myads tietolahteiden, kielteisten arviointien ja epavarmuustekijéiden esittdminen
on harvinaista.>’

Vaikutusarviointien sisallolliseen niukkuuteen liittyy osaltaan se, ettd kysymys voi olla niin sano-
tuista mahdollistavista hallituksen esityksista. Lain voimaantuloa voidaan yksindan pitaa riittdvana
perusteena vaikutuksille silloin, kun kansalaisille sdadetéan jokin uusi mahdollisuus. Tama asiantila
on voimassa heti kun laki tulee voimaan, my0s riippumatta siitd, missd maarin sitad hyédynnetaan.
Esimerkiksi nimilain uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa oli jakso, jossa arvioitiin lain
vaikutuksia kansalaisten asemaan. Sen mukaan saantely helpottaa arkea, koska hakijan tarvitsisi tayt-
taa vain yksi lomake riippumatta siitd, onko kyse lapsen nimen ilmoittamisesta tai nimenmuutosha-
kemuksesta. Sukunimen muuttaminen yksinkertaistuisi myos siksi, etta erityisia syitd aiemman nimen
soveltumattomuudesta ei olisi tarpeen esittad. Ihmisvaikutuksia koskevassa tutkimuksessa kyseista
hallituksen esitysta on Kritisoitu siitd, etta vaikutusarviot perustuivat pitkalti pyrkimyksiin ja lakieh-
dotuksen tavoitteisiin. Talldin voi olla vaikea erottaa, mikd on ehdotus ja mika on sen vaikutus. Vas-
taavasti lainvalmistelija on ilmeisesti pitdnyt riittdvana vaikutusarviona sité, ettd lain voimaantulon
jalkeen kansalaisille avautuu uusia mahdollisuuksia.®

Lainsaadannon arviointineuvoston lausunnot vaikutuksista kansalaisten asemaan ja toimintaan

Lains&adannon arviointineuvoston vuosien 20162019 lausunnoissa kansalaisten asemaan ja toimin-
taan liittyvid vaikutuksia esiintyy varsin usein. Yleensa kysymys on oikeusturvasta. Arviointineu-
vosto on lausunnoissaan késitellyt muun muassa muutoksenhaun rajoittamista korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Esimerkiksi lastensuojelulakia koskeva hallituksen esitysluonnos sisélsi séannoksen,
jonka mukaan muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaisi muutoksenhakulupaa. Ar-
viointineuvoston mukaan muutoksenhakuluvan vaikutuksia oikeusturvaan ei oltu kasitelty asianmu-
kaisesti ja riittavasti.

Esitysehdotuksessa korostetaan, ettd korkeimmalla hallinto-oikeudella on mahdollisuus
tutkia asiaa laajasti. Sen sijaan ei ole kerrottu, ettei siséll6llinen tai menettelyllinen virhe
itsessaan ole valituslupaperuste, vaan ainoastaan silloin, jos virhe on ilmeinen tai on
muutoin painava syy ottaa asia kasiteltavéksi. N&in ollen kuvaus antaa lukijalle har-
haanjohtavan kuvan. Jakson perusteella syntyy kasitys, ettd asianosaisten oikeusturva

57 Kemildinen ja Keindnen (2015) Yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissé
58 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissé
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toteutuu samoin kuin aiemminkin. Jaksossa ei késitell& lainkaan sit4, miten valituslupa-
jarjestelman kayttoonotto vaikuttaa asianosaisten oikeusturvaan, vaan annetaan ymmar-
t44, ettei siind tapahtuisi mitdan muutosta.>®

Lopullisessa lastensuojelulakia koskevassa hallituksen esityksessé arviointineuvoston lausuntoa ké-
siteltiin laajasti. Sittemmin valitusluvan myontamisedellytyksiin ja mydntamismenettelyyn otti kan-
taa myos eduskunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokunnan kannanoton perusteella sosi-
aali- ja terveysvaliokunta péatyi siihen, ettd lastensuojelulain valitusoikeus huostaanottoa ja sijais-
huoltoa koskevissa asioissa sailyi toistaiseksi ennallaan eika valituslupaa edellytetd néissa asioissa,
joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmaisend muutoksenhakuasteena. Muissa lakiehdotuksessa
tarkoitetuissa tapauksissa tarvitaan kuitenkin muutoksenhakulupa hallituksen esityksen mukaisesti.°

Kansalaisten asemaan ja toimintaan liittyvat ndkokulmat nousivat esiin esimerkiksi silloin, kun arvi-
ointineuvosto késitteli postilain muuttamista. Neuvosto totesi, ettd yhteiskunnallisia vaikutuksia kos-
kevassa osiossa esitettiin l&hinna taustatietoja, eiké yhteiskunnallisia vaikutuksia juuri kuvattu. Arvi-
ointineuvosto Kkatsoi, etté esitysluonnoksessa olisi tullut késitella esimerkiksi kirjeiden kulkunopeu-
den hidastumisen vaikutuksia kansalaisten mahdollisuuteen noudattaa maaraaikoja.®*

Y leisell& tasolla perusoikeusvaikutusten arviointia on kasitelty arviointineuvoston maaliskuussa 2020
julkaisemassa muistiossa. Sen mukaan neuvosto arvioi perusoikeuksien toteutumista kdytannon ta-
solla eli ndkokulma on yhteiskunnallinen. Lausunnon kohteena on se, miten hallituksen esitysehdo-
tuksessa on arvioitu sd&ddoksen vaikutuksia perusoikeuksiin ihmisten ja yritysten arjessa. Kysymys
on siis yhteiskunnallisesta tarkastelusta, eli miten ja missa laajuudessa uusi sédéntely vaikuttaa tosi-
asiassa esimerkiksi kansalaisten oikeudensaantimahdollisuuksiin, kun he joutuvat oikeudellista kasit-
telyd vaativaan konfliktiin. Arviointineuvosto on suhtautunut varauksellisesti siihen, etta lausun-
noissa kaytettaisiin sellaisia ilmaisuja, joista voisi saada késitykseen, etta otetaan kantaa itse perusoi-
keuksiin. Epéaselvyyksien vélttamiseksi esimerkiksi termi& perusoikeudet kéytetddn harvoin. Toi-
saalta neuvosto ei voi kuitenkaan valttad perusoikeuksiin kytkoksissé olevaa terminologiaa, kuten
termejé oikeusturva, oikeudenmukainen oikeudenkaynti, lasten oikeudet, vanhuksien oikeudet ja yh-
denvertaisuus.

Muistion mukaan arviointineuvosto eroaa oikeuskansleriin ja perustuslakivaliokuntaan nahden siing,
ettd viimeksi mainitut keskittyvat arvioimaan, tayttaako saaddsehdotus perustuslain ja kansainvélis-
ten ihmisoikeusvelvoitteiden vaatimukset. Nakdkulma on ensisijaisesti normatiivinen. Vaikka oi-
keuskanslerin ennakollinen sd&ddsvalvonta kohdistuu hallituksen esitykseen kokonaisuutena, arvi-
ointi on oikeudellista eik& yhteiskuntatieteellistd. TallGin voi j4&d& tarkastelematta, heikentddko tai
parantaako uudistus perusoikeuksien toteutumista ihmisten arjessa. Siitd huolimatta, ettd toimitaan
perustuslain mukaan ja noudatetaan perustuslakivaliokunnan linjauksia, perusoikeuksien kdytannon
toteutuminen voi eri vaihtoehtojen vélill4 vaihdella paljonkin.52

%9 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta lastensuojelulain muuttamisesta. Lainsaddannon arviointineuvosto 9.10.2019
60 Hallituksen esitys 71/2019 vp.

61 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta postilain muuttamisesta. Lainsdadannon arviointineuvosto 16.1.2017

62 | ainsdadannon arviointineuvoston muistio (2020)
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Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan koskevat ensisijaisesti oikeusturvaa, yhteiskunnal-
lista paatoksentekoa ja siihen vaikuttumista. Vaikutuksia ilmaistaan hallituksen esityksissd melko
usein, mutta varsin yleisluontoisesti. Arviointineuvoston lausunnoissa edellytetd&nkin yleensa oikeu-
dellisesti esitettyjen tavoitteiden kaytdnnon vaikutusten tarkentamista. Oma kysymyksensa esimer-
kiksi oikeusturvaan liittyen on se, miten méérittyy rajanveto oikeudellisten argumenttien ja toisaalta
niiden empiiristen vaikutusten arvioinnin valilla. Arviointineuvosto on esittényt, ettd perusoikeuksien
soveltamisalan sisalla on mahdollista valita monien eri vaihtoehtojen vélilla, jotka tulisi esittaa halli-
tuksen esityksesséa erikseen ja joiden vaikutukset tulisi tarkentaa. Tété ajatusta voidaan laajentaa pe-
rusoikeuksien rajojen maarittelyyn. Perusoikeuksien arviointiin liittyy myds yleisesmmin tieto siita,
kuinka ne kaytannossa toteutuvat, eli perusoikeudet eivéat ole olemassa oikeudellisessa tyhjiossa vaan
empiirisessa maailmassa. Taméa edellyttdéd oikeudellisten ja yhteiskunnallisten argumenttien vuoro-
puhelua paitsi perusoikeuksien soveltamisalan sisélld, myos niiden ulkoisia rajoja ja rajoituksia maéa-
riteltaessa.

Sosiaaliset ja terveysvaikutukset seka vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-
arvoon

Kasitteellinen maarittely

Sosiaaliset ja terveysvaikutukset seka vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-
arvoon kytkeytyvat kansalaisten asemaa ja toimintaa koskeviin vaikutuksiin, koska kyse on osaltaan
siitd, vaikuttaako ehdotus perustuslaissa sdédettyjen perusoikeuksien toteutumiseen. Sosiaali- ja ter-
veysvaikutusten suhteen tulee selvittaa sitd, onko ehdotuksella vaikutuksia ihmisten henkiseen tai
fyysiseen terveyteen, hyvinvointiin tai hyvinvoinnin jakautumiseen. Arvioinnin kohteena voivat olla
esimerkiksi ihmisten mahdollisuudet saada ja kayttaa sosiaali- ja terveyspalveluita, terveyskéyttayty-
minen ja siihen liittyvét riskitekijat seka elinolot ja arjen sujuvuus.

Saaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan yhdenvertaisuuden ndkokulmasta tulee tarkas-
tella sitd, vaikuttaako ehdotus ihmisten tai ihmisryhmien yhdenvertaisuuteen ja siihen, ettei kukaan
joudu syrjityksi sukupuolen, i&n, alkuperan, etnisen taustan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mieli-
piteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkildon liittyvan syyn perusteella. Talléin huomio
kiinnitetaan erityisesti perusoikeuksien toteutumiseen ja syrjimattomyyteen, kun taas esimerkiksi eri
vaestéryhmien taloudellista asemaa tarkastellaan yleensa jo kotitalouksiin kohdistuvien vaikutusten
yhteydessa.

Lapsivaikutuksia ovat esimerkiksi vaikutukset lasten terveyteen, ihmissuhteisiin, asumiseen ja liik-
kumiseen, arjen sujuvuuteen, osallistumiseen ja tasa-arvoon joko suoraan lasten tai valillisesti heidan
perheidensa tai muiden yhteisdjen kautta. Sukupuolivaikutuksien yhteydessa tulee muun muassa sel-
vittad, vaikuttaako ehdotus miesten ja naisten tasa-arvoon tydeldmassd, taloudellisessa asemassa,
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koulutuksessa, mahdollisuudessa toteuttaa vanhemmuutta ja yhdistaa tyo- ja perhe-elama. Paitsi oi-
keusministerion vaikutusarviointiohjeissa, ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia késitellaén yksityiskoh-
taisesti sosiaali- ja terveysministerion julkaisussa Saaddsvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten nikokulmasta.®® Siina kasitelldan erikseen myos yhdenvertaisuus-, lapsi- ja tasa-arvovai-
kutuksia. Tassé jaksossa seurataan kuitenkin oikeusministerion ohjeen esitystapaa.

Vaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

Hallituksen esityksissa sosiaali- ja terveysvaikutusten arviointi on lisaantynyt merkittavasti. Kun vuo-
sia 2005, 2009, 2012, 2013 koskevissa tutkimuksissa sosiaali- ja terveysvaikutusten arviointi jai alle
kymmeneen prosenttiin kaikista esityksistd, vuosina 2014 ja 2017 on noustu 15-20 prosentin tasolle.
Keskeinen muutosta selittdva tekija on sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelman uudistaminen, mika
on lisannyt asiaa kasittelevien hallituksen esitysten maaraa. Y hdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuol-
ten tasa-arvoon kohdistuvien vaikutusarviointien maaréa on alhaisempi, mutta tuoreimmassa vuoden
2017 tutkimuksessa yhdenvertaisuus- ja sukupuolivaikutusten arvioinnit ovat nekin ylittaneet halli-
tuksen esityksissd kymmenen prosentin rajan ja pitkan aikavalin kehitys on ollut kasvava myos lap-
sivaikutusten arvioinnissa. Oma kysymyksensa ovat kielelliset vaikutukset, joita késitella&n hallituk-
sen esityksessa varsin harvoin, yleensi alle viidessa prosentissa esityksia.®*

Madrallisten vaikutusten esittdminen on hallituksen esityksissé vaihtelevaa. Sukupuolivaikutuksiin
liittyen mé&érallisia arvioita esiintyy varsin usein, kun taas sosiaali-, terveys-, lapsi- ja yhdenvertai-
suusvaikutuksissa numeerisia arvioita kaytetdan harvoin. Numeeristen arviointien véhaisyys johtuu
osaltaan siita, etta erityisesti yhdenvertaisuusvaikutuksia on vaikea maaréllistad. Samoin tietopohjan
esittdmisessa on kehittdmisen varaa. Lahteité ei juurikaan mainita esitysten vaikutusarvioissa. Ulko-
puolisten tahojen onkin haasteellista arvioida vaikutusarvioiden paikkaansa pitavyytta, kun arvioin-
nista ei kay ilmi se, mista arvioinnissa mahdollisesti kdytetyt lukuarvot on saatu, miten arviointi on
toteutettu tai mika taho on suorittanut arvioinnin. Myos kielteisten vaikutusten ja epdvarmuustekijoi-
den tunnistaminen ja arvioiminen on hallituksen esityksissa vihaista.®®

Vaikutusten arviointi lainsdadannon arviointineuvostossa

Kuten taloudellisia vaikutuksia kasittelevéssa jaksossa 2.1 todetaan, sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distuksia on késitelty laajasti lainsaddannon arviointineuvostossa, mutta keskeisimmat ehdotukset ei-
vat ole toteutuneet. Siksi mydskaan tassa yhteydessé niité ei késitell& yksityiskohtaisesti. Toisaalta
sosiaali- ja terveysvaikutuksia esiintyy hyvin monenlaisessa lainsdaddédnndssa ja monien eri ministe-
rididen hallinnonaloilla. Esimerkiksi kasitellesséan elintarvikelakia koskevaa hallituksen esitysluon-
nosta arviointineuvosto nosti esiin terveydelliset ndkdkohdat. Arviointineuvosto viittasi valtioneu-

63 Saadosvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten nikokulmasta, sosiaali- ja terveysministerié (2016).
64 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissé
65 Kemildinen ja Keindnen (2015) Yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin laatu hallituksen esityksissé
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voston selontekoon ja katsoi, etté tassa elintarvikelain kokonaisuudistusta kasittelevéssa esitysluon-
noksessa olisi tullut esittad turvallisista elintarvikkeista vaestolle konkreettisesti koituvia terveyshyo-

tyja.

Elintarviketurvallisuus vaikuttaa suoraan ihmisten terveyteen. Elintarviketurvallisuus-
vaarat voivat aiheuttaa muun muassa valittomia ruokamyrkytyksié ja allergisia reakti-
oita, kroonisia jalkitauteja, kuten reumaattisia niveltulehduksia, tai jopa pitkaaikaissai-
rauksia, kuten syopia. Néilla sairastumisilla on kansanterveydellinen ja kansantaloudel-
linen merkitys, koska ne aiheuttavat kuolemia, lisdéntyneité terveydenhoitokuluja, sai-
raalapaivia ja poissaoloja tyosta.%®

Myo6s muutoin sosiaali-, terveys-, yhdenvertaisuus-, lapsi- ja sukupuolivaikutuksia esiintyy arvioin-
tineuvoston lausunnoissa melko usein. Arviointineuvosto on &skettéin kasitellyt esimerkiksi ik&éan-
tyneen vaeston toimintakyvyn tukemista koskevaa hallituksen esitysluonnosta. Siina oli kysymys iak-
kaiden henkil6iden tehostetun palveluasumisen ja pitkéaikaisen laitoshoidon toimintayksikéissa nou-
datettavasta henkilostomitoituksesta ja yhtendisesta kansallisesta arviointi- ja seurantajarjestelméasta.
Neuvosto totesi vaikutusarvioinnista muun muassa seuraavaa.®’

Vaikutuksia asiakkaisiin on kuvattu laadullisen argumentaation avulla tukeutumalla tut-
kimuksiin tekijoistd, jotka vaikuttavat vanhusten hyvinvointiin ja elamanlaatuun. Tie-
tynlaisesta abstraktiudesta ja yleisyydestd huolimatta tallaista arviota voidaan pitaa riit-
tavand kuvaamaan muutosta asiakkaiden elamassa, koska kyse on ilmidstd, jonka ku-
vaaminen esimerkiksi maarallisilla mittareilla olisi hyvin vaikeaa ja epatarkoituksen-
mukaista. Hallituksen esitysehdotuksessa on arvioitu vaikutuksia omaisiin. Vaikutukset
on selostettu tiiviisti ja melko yleisella tasolla. Vaikutusarviota voidaan kuitenkin pitéa
riittdvana.

Yhdenvertaisuutta koskevan vaikutusarvioinnin puutteisiin arviointineuvosto Kiinnitti huomiota ké&-
sitellessadn tyosopimuslain muutosta, jonka tarkoituksena oli keventaa yksilollisen irtisanomisen kri-
teereitd pienissé yrityksissd. Neuvosto totesi, ettd lakiesityksessa ei kéasitelty riittdvasti vaikutuksia
yhdenvertaisuuteen, vaikka esityksessa olikin arvioitu yhdenvertaisuutta perustuslain kannalta. Neu-
voston mukaan yhdenvertaisuusvaikutuksia olisi tullut tarkastella seuraavista nakokulmista: yritys-
kokoon perustuvat erilaiset irtisanomiskynnykset, sukupuolivaikutukset seka tyontekijan jarjestayty-
minen.%8

Kaésitellessaan varhaiskasvatuslain, lasten kotihoidon ja yksityisen kotihoidon tukea koskevaa halli-
tuksen esitysluonnosta arviointineuvosto toi toisaalta ilmi, etté lapsi- ja perhevaikutusten arviointi oli
erittain korkeatasoista.

66 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta elintarvikelaiksi. Lainsaddanndn arviointineuvosto 29.10.2018

67 ausunto hallituksen esitysluonnoksesta ikaintyneen véeston toimintakyvyn tukemisesta. Lainsdadannon arviointi-
neuvosto 30.12.2019

88 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta tydsopimuslain ja ty6ttdmyysturvalain muuttamisesta. Lainsaddannon arvi-
ointineuvosto 26.10.20187?
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Esitysehdotuksessa on arvioitu lapsi- ja perhevaikutuksia seké yhteiskunnallisia vaiku-
tuksia monipuolisesti ja tukeutuen myos tutkimustietoon. Esitysehdotuksessa katsotaan,
ettd uudistuksella on positiivisia vaikutuksia muun muassa lasten tasa-arvoon ja yhden-
vertaisuuteen, koulumenestykseen ja pérjadmiseen yhteiskunnassa seka syrjaytymisen
ehkaisyyn ja ithmissuhteisiin. Lisaksi on my0s tuotu perusoikeusvaikutuksia esiin. Myos
vaikutuksia ty6llisyyteen ja sukupuolivaikutuksia on arvioitu. Arviointineuvosto pitéa
hyvand, ettd lapsi- ja perhevaikutuksia seké yhteiskunnallisia vaikutuksia on arvioitu
esitysehdotuksessa monipuolisesti ja ansiokkaasti. Vaikutusarviointia voi pitaa esimer-
Killisen.®®

Lapsiin ja vanhuksiin kohdistuvia perusoikeusvaikutuksia arviointineuvosto on kasitellyt useissa tuo-
reissa lausunnoissa. Tassékin kyse on siitd, ettd lainsaddannon yhteiskunnallisiin vaikutuksiin ja ih-
misvaikutuksiin otetaan aikaisempaa syvallisempi nakékulma. Vaikka arviointineuvosto ei arvioi
sdadosehdotusten perustuslainmukaisuutta, se seuraa perusoikeusvaikutusten arviointia. Tasta nako-
kulmasta neuvosto on nostanut esiin seka hyvié etta puutteellisia perusoikeuksien vaikutusarviointeja.
Neuvoston lahtdkohtia on késitelty tarkemmin edellisessé jaksossa.

Kielellisid vaikutusarvioita arviointineuvosto on kommentoinut esimerkiksi terveydenhuoltolain ja
sosiaalihuoltolain muuttamista koskevan hallituksen esitysluonnoksen yhteydessa. Talléin neuvosto
totesi, etta vaikutuksia kielellisiin oikeuksiin ké&siteltiin muihin vaikutusalueisiin verrattuna poik-
keuksellisen perusteellisesti. Neuvoston mukaan ongelmana kuitenkin oli, etté kielellisi& vaikutuksia
koskevassa osassa ei keskitytty vain vaikutusarvioihin, vaan esitettiin myds kieliasioiden yleisempéa
kuvailua.”

Arviointi ja johtopaatokset

Sosiaali-, terveys-, yhdenvertaisuus-, lapsi- ja sukupuolivaikutukset ovat nousseet entistd enemman
esiin viimeaikaisessa lainvalmistelussa. Hallituksen esityksia kasittelevat tutkimukset viittaavat myos
siihen, ettd niiden vaikutusarviointiin on kiinnitetty aiempaa enemméan huomiota. Tassékin tapauk-
sensa uuden haasteen muodostaa perusoikeusvaikutusten arviointi, jota hallituksen esitysten uudet
laatimisohjeet edellyttavat siséllytettdvaksi vaikutusarviointiin. Toisaalta esimerkiksi lapsivaikutuk-
sia koskevassa selvityksessé on katsottu, etta hallitusten esityksissa lapsivaikutuksia arvioidaan erit-
tain niukasti. Lapsivaikutusten arviointia ei ole tehty useissa keskeisissdk&én esityksissé ja nakokul-
mat ovat kaiken kaikkiaan suppeita.” Vastaavasti sukupuolivaikutusten arvioinnista on esitetty, etta
nyKyisté vaikutusarvioinnin kenttaa ja niakéaloja tulisi laajentaa. "

69 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta varhaiskasvatuslain ja lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun
lain muuttamisesta. Lainsdddanndn arviointineuvosto 2.10.2019

70 |_ausunto hallituksen esitysluonnoksesta terveydenhuoltolain ja sosiaalihuoltolain muuttamiseksi. Lainsdéddannén ar-
viointineuvosto 23.9.2016

1 1tsendisyyden juhlavuoden lastensaatio. Lapsivaikutusten arviointia toteutetaan heikosti

72 Elomaki ja Ylostalo (2018, toim.) Tasa-arvoa talousarvioon — talousarvion sukupuolivaikutusten arviointi ja sukupuo-
litietoinen budjetointi
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Tassa yhteydessé on edelleen huomattava, ettd maakunta- ja sote-uudistukseen liittyneet, lainvalmis-
telussa merkittavasti aikaa vieneet keskeiset hankkeet eivat ole toteutuneet. Niiden osalta voimme
vain tarkastella vaikutusten ennakkoarviointeja hallituksen esityksissa ja lainsaddannon arviointineu-
voston kannanottoja niihin. Yksityiskohtaista tarkastelua toteutumattomista hallituksen esityksisté ei
ole tassa selvityksessa tehty. Niiden suhteen olisi mahdollista 1&hinnd tarkastella, milla tavoin arvi-
ointineuvoston lausunto on vaikuttanut lopullisessa hallituksen esityksessa tehtyyn vaikutusarvioon.
Tarkastelu rajoittuisi talloin sen selvittamiseksi, onko arviointineuvoston esittdmia puutteita korjattu
toteutumattomassa hallituksen esityksessa vai ei.

Vaikutukset tyollisyyteen ja tytelaméaan
Kaésitteellinen maarittely

Vaikutukset tydllisyyteen ja tydelamaan muodostavat monitahoisen kokonaisuuden. Sdadokset voi-
vat vaikuttaa tydvoiman kysyntaén, tarjontaan ja niiden tasapainoon taloudellisten tai rakenteellisten
tekijoiden kautta. Toimeentuloturvassa ja tyon verotuksessa tehtdvat muutokset heijastuvat usein tyon
tarjontaan, kun taas tyon kysyntaan liittyvat esimerkiksi saadokset, jotka vaikuttavat tydnantajan
maksamiin tydvoimakustannuksiin. Ty6llistymiseen vaikuttavia tydmarkkinoiden rakenteellisia teki-
JOitd ovat muun muassa koulutus-, tydaika- ja tydsuhdeturvasaddokset. Tyollisyysvaikutukset voivat
kohdistua eri lailla eri ihmisryhmiin alueellisten, ammatillisten, sukupuoleen, ik&én ja kansallisuuteen
liittyvien tekijoiden perusteella. Saantelylld, joka kohdistuu tyoturvallisuuteen ja -terveyteen, on
myos vaikutuksia tydssa jaksamiseen ja tydurien kokonaiskestoon.

Saadodsehdotusten arviointiohjeissa vaikutuksia tyollisyyteen ja tydelaméén tarkastellaan pitkan ja
monipuolisen kysymyssarjan pohjalta. Hallituksen esityksissa edellytetaan selvitettdvaksi muun mu-
assa ehdotuksen vaikutukset tyollisyyteen, tydmarkkinoiden toimivuuteen, tydaikajarjestelyihin, tyo-
suhteiden pysyvyyteen, palkanmuodostukseen, véhimmaistyGehtoihin, tydsuojeluun, ty6turvallisuu-
teen, tyoterveyteen, tyohyvinvointiin, tyontekijoiden ja yritysten alueelliseen liikkuvuuteen seka jar-
jestaytyneiden ja jarjestaytymattomien tyonantajien asemaan.

Tyollisyys- ja tydelaméavaikutukset hallituksen esityksissa

Tyollisyys- ja tydeldmavaikutusten keskeisyyden ja laaja-alaisuuden vuoksi niité kasitellaan hallituk-
sen esityksissd runsaasti. Vuosia 2005, 2009, 2012, 2013 ja 2017 koskevien tutkimusten mukaan
tyollisyyteen ja tydelaméén kohdistuvia arviointeja tehtiin keskimaarin 15-20 prosentissa hallituksen
esityksistd. Sen lisdksi ettd tyollisyys- ja tyoelamavaikutuksia selvitetddn usein, vaikutusarvioinnit
poikkeavat luonteeltaan muista yhteiskunnallisista vaikutuksista siind, ettd arvioinnissa korostuu ma-
temaattisten laskentamenetelmien kaytto.

Kun hallituksen esityksia kasittelevissa tutkimuksissa yleinen kritiikin kohde on se, etté esityksisséa
ei tehda riittdvasti maarallisia vaikutusarviointeja, tyollisyys- ja tydelamévaikutusten kohdalla arvos-
telu voi olla osin pdinvastaista. Kysymys on siitd, ettd vaikutusarvioinnit voivat olla menetelmallisesti
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niin monimutkaisia, etta ne eivét avaudu kuin asiantuntijoille. Asiaa kasittelevassa tutkimuksessa on-
gelmaa on kuvattu seuraavasti.”

Tassakin esityksessa korostuu méaaréllisten vaikutusarvioiden tuloskeskeisyys sen si-
jaan, ettd arviossa avattaisiin selkeasti ja edes karkean tasoisesti perusteita eli arviointi-
menetelmid. Keskivertolukijan oli paikoin myds hankala hahmottaa lahtétietotoja ja nii-
den valikoitumista. Esimerkiksi tyon verotuksen vaikutuksesta ansiotuloihin esitetdén
selkeésti analyysin tulokset, mutta aineiston muodostumista ei ole selitetty eika tulkin-
taa helpottavia tarkennuksia: mista keskimaaréiset tulokset kertovat ja mista ei. Erityi-
sen myonteista on havainnollistavien taulukoiden ja kuvioiden kayttd. Vaikka lukijan
voi olla vaikea ymmartad, kuinka maarallisten vaikutusarvioiden lukuarvoihin on paa-
dytty, laskennalliset pdatelméat on esitetty yleisesti ottaen selkeésti ja ymmarrettavasti.

Tassa selvityksessé voidaan vain lyhyesti viitata tyollisyys- ja tydeldmavaikutuksia koskeviin yksi-
tyiskohtaisiin tutkimuksiin. Ndin on siksi, etta talla vaikutusalueella edellytetaan usein syvallisia taus-
tatietoja lakiuudistusten sisalloisté ja arviointimenetelmistd, joita ei ole mahdollista lyhyesti toistaa
ja kuvata.

Lainsdaadannon arviointineuvoston lausunnot

Niin sanottua aktiivimallia k&sittelevéassa lausunnossa lainsdéddannon arviointineuvosto piti ongelmal-
lisena, ettd esitysluonnoksesta oli vaikea hahmottaa tavoitetta lain muutokselle. Esitysluonnoksessa
ei myoskaan kuvattu vaihtoehtoja valitulle keinolle. Luonnoksessa tyydyttiin vain viittaamaan halli-
tusohjelman kirjaukseen aktiivimallin leikkureiden poistosta ja joihinkin muihin hallitusohjelman
tyollisyyttd koskeviin kirjauksiin. Arviointineuvoston mukaan luonnoksessa ei kuitenkaan tuotu
esille, mit4 ongelmaa esityksella on tarkoitus muuttaa tai korjata. Neuvosto totesi, ettd luonnoksesta
tulisi selkeésti kayda ilmi esityksen tavoite.”

Tassa 9.10.2019 péivatyssa lausunnossa arviointineuvosto kritisoi myos sité, ettd hallituksen esitysta
valmisteltaessa ei oltu odotettu aktiivimallia koskevan tutkimusraportin tuloksia, jossa kasiteltaisiin
muun muassa tyollisyysvaikutuksia. Sittemmin 1.11.2019 julkaistussa tutkimuksessa todettiin, etta
aktiivimallin tyollisyysvaikutuksia ei pystyta luotettavasti arvioimaan. Malli koski lahes kaikkia tyot-
tomié ja se otettiin kdyttoon aikana, jolloin ty6llisyys oli vahvassa kasvussa. Myds erdat muut uudis-
tukset ovat saattaneet vaikuttaa ty6ttdmiin samoihin aikoihin. Sopivan verrokkiryhman puuttuessa
aktiivimallin vaikutusta oli vaikeaa eristdd muiden tekijoiden vaikutuksesta, mink& vuoksi mallin
tyollisyysvaikutukset jaivat tutkimuksen mukaan osin epaselviksi.”

73 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissé

7 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta aktiivimallin leikkureiden ja velvoitteiden kumoamiseksi. Lainsaadannén
arviointineuvosto 9.10.2019

7S Kyyra ym. (2019) Aktiivimallin vaikutukset tyottomiin ja TE-toimistojen toimintaan
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Myos liikenteen palveluita kasittelevéan lainsadnnén ensi vaiheessa nousi esiin kysymys tutkimustie-
don tarpeesta ja kaytosta. Hallituksen esitysluonnoksen mukaan liikenteen uusien digitaalisten palve-
luiden syntymisen ja kilpailun esteiden vdhenemisen voidaan arvioida lisddvan tyollisyytta. Arvioin-
tineuvosto totesi, ettd vaikutusarvioissa tulisi esittdd konkreettinen arvio esityksessé ehdotettujen kil-
pailun esteiden poistamisen vaikutuksista tyollisyyteen. Lisaksi tulisi tarkemmin esittdd mekanismi
ja vaikutusketju, jonka ansiosta digitalisoinnin ja tiedon avaamisen arvioidaan lisdévan liikenteen
uusien palvelujen syntymista.’®

Arviointi ja johtopaatokset

Tyollisyytta ja tydeldmaa kasittelevat vaikutusarviot muodostavat monesta syysta haastavan kentén.
Alan vahvuutena on se, ettd monissa tapauksissa jo hallituksen esityksiin siséltyy korkeatasoista tut-
kimustietoa. Toisaalta arviointia vaikeuttaa se, etta tyollisyytta ja tydelaméé koskeviin ratkaisuihin
siséltyy usein voimakas poliittinen lataus. T&mé& ilmeni muun muassa aktiivimallin yhteydessa, kun
prosessia ohjasi pikemminkin hallitusohjelman kirjaus kuin tarve saada kaytt0on asianmukaista tut-
kimustietoa. Tyollisyys- ja tydelamékentalla ongelmana voivat olla myds tavanomaiset vaikutusarvi-
oinnin puutteet. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd maarallisid arviointeja ei ole tehty tai siina-
kin tapauksessa, ettéd niitd on tehty, numeerisia arvioita, vaikutusketjuja ja -mekanismeja ei ole il-
maistu tai analysoitu riittavan tarkasti.

Vaikutukset rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen
Kaésitteellinen maarittely

Turvallisuus voidaan mééritella kansalaisten luottamukseksi siihen, ettd yhteiskunnan pelisdént6ja
noudatetaan ja hairiotilanteisiin puututaan. Pelkistetyimmillaén rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen
liittyvat sellaiset kysymykset kuin vaikuttaako sdaddsehdotus tilaisuuteen tehdé rikos, miten helppoa
tai vaikeaa rikosten tekeminen on tai vaikuttaisiko lakiehdotus sosiaaliseen valvontaan ja kiinnijaa-
misriskiin. Rikoksentorjuntaa ja turvallisuutta edistad tehokas viranomaistoiminta, eli lainvalmiste-
lussa sen tiedostaminen ja arvioiminen, kuinka viranomaiset voivat esta4, paljastaa tai selvittad rikok-
sia.

Vaikutukset saattavat olla myds valillisid. Thmisten elinympérist6a tai toimeentuloa koskevilla muu-
toksilla, esimerkiksi asunto- tai liikealueiden suunnittelulla, voi olla vaikutuksia rikollisuuteen ja ri-
koksentorjuntaan. Turvallisuus on kasitteend laaja. Lainvalmistelussa tulee tastd ndkokulmasta sel-
vittdd muun muassa sitd, vaikuttaako ehdotus tietoturvallisuuteen, tietojarjestelmaturvallisuuteen, ti-
laturvallisuuteen, henkil6turvallisuuteen, pelastustoimeen tai vartiointiin.
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Rikoksentorjunta ja turvallisuus hallituksen esityksissa

Vuosina 2005, 2009, 2012, 2013 ja 2017 rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen liittyvié vaikutusarvi-
oita tehtiin 10—20 prosentissa hallituksen esityksié. Esimerkiksi vuoden 2017 tutkimuksen perusteella
vaikutusarviointien kirjo oli monitahoinen. Esityksissa esiintyivat villieldinten aiheuttamat vahingot,
jarjestyshairiot, liikkenne- ja meriturvallisuus, pelastustoimen suuronnettomuusvalmiudet, maksami-
seen liittyvat turvallisuusriskit kuin myos yksityisteiden kunnossapidon vaikutukset turvallisuuteen.””

Turvallisuuskasitteen laajuuteen liittyy k&anteisesti se, ettd termi on osin hahmoton ja paallekkainen
muiden vaikutusten kanssa. Esimerkiksi sdddosehdotusten vaikutusarviointiohjeissa késite tyoturval-
lisuus on kirjattu sek& vaikutuksissa ty6llisyyteen ja tyGeldmaan ettd vaikutuksissa rikoksentorjuntaan
ja turvallisuuteen. Samalla tavoin rajanvedon vaikeuksia voi liittya tieto- ja tietojarjestelmaturvalli-
suuteen. Ne esiintyvét seké rikoksentorjunnan ja turvallisuuden etta tietoyhteiskuntavaikutusten koh-
dalla.

Rikoksentorjunta ja turvallisuus lainsaddannén arviointineuvoston lausunnoissa

Lainsdaadannon arviointineuvostossa yksi suuri lausuntokokonaisuus on liittynyt siviili- ja sotilastie-
dusteluun ja niiden valvontaan. Siviilitiedustelulakia koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta arvi-
ointineuvosto totesi, etté siind tehty vaikutusarviointi kattoi yleisell& tasolla keskeiset sektorit, kuten
kansalaisten asemaan, rikostorjuntaan ja turvallisuuteen seka tietoyhteiskuntaan liittyvat vaikutukset.
Esitysluonnoksesta ilmeni myds arvio vaikutusten suunnasta (positiivinen/negatiivinen). Arviointi-
neuvoston mukaan ongelmana kuitenkin oli, etta arvioinnit olivat ensisijaisesti laadullisia.

Arviointineuvosto katsoo, etté esitysluonnoksessa kuvataan yhteiskunnallisia vaikutuk-
sia lahinna laadullisesti, mink& vuoksi kasittely ja4 paikoin varsin yleiselle tasolle. Eri
vaikutusalueiden merkitysta erityisesti turvallisuuden ja tietoyhteiskunnan nékokul-
masta tulisi kuvata myos madrallisesti. Myos laadullista kasittelya tulisi taydent&a. Esi-
merkiksi tulisi tarkemmin kasitelld kansalaisten ja yhteis6jen oikeus suojata omaa ver-
kossa tapahtuvaa toimintaansa haluamillaan ja markkinoilta saatavilla olevilla tietotur-
vatuotteilla ja -ratkaisuilla. Esitysluonnoksessa ei talta osin ehdoteta muutosta nykyti-
lanteeseen Suomessa, mutta olisi syyta kiinnittad huomiota siihen, ettd monissa muissa
maissa pohditaan parhaillaan, pitaisikd esimerkiksi salausohjelmistoihin jattaa viran-
omaisia varten “takaportteja” tai muita menettelyjd, jotka mahdollistaisivat viranomai-
sille mahdollisuuksia saada viestiliikennetté luettavassa muodossa. Joidenkin asiantun-
tijoiden mukaan “takaportit” olisivat kuitenkin ongelmallisia, koska niiden on néhty te-
kevan viestiliikennetta haavoittuvaksi myés kyberrikollisille.”

Samanlaista kritiikki& arviointineuvosto esitti myos sotilastiedustelulakia koskevasta hallituksen esi-
tysluonnoksesta. Myos tdssé tapauksessa neuvosto totesi, ettd keskeiset vaikutusalueet oli katettu ja
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arvioinnissa otettiin huomioon seka positiiviset etta negatiiviset vaikutukset. Laadullisten arvioiden
lisdksi toivottiin kuitenkin myds maéaréllista arviointia eri vaikutusalueiden merkityksesta ja koko-
luokasta. Edelleen kiinnitettiin huomiota kansainvaliseen vertailuun. Neuvoston mukaan olisi ollut
suositeltavaa hyodyntaa selvitysten ja tutkimusten tuloksia maista, joissa on jo séadetty vastaavanlai-
set tiedustelulait (esimerkiksi Ruotsi, Sveitsi).”

Aivan toisentyyppisesta turvallisuudesta oli kysymys, kun lainsaddannon arviointineuvosto antoi lau-
sunnon pelastuslakia koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta. Siina todettiin, etta vuosittain keski-
maéarin 16 nokipaloa on levinnyt savuhormin ulkopuolelle ja sytyttanyt rakennuksen rakenteita ja
irtaimistoa. Esitysluonnoksessa ei késitelty tarkemmin, millaisia henkilo- tai aineellisia vahinkoja
naissa tulipaloissa oli syntynyt. Arviointineuvosto katsoi, etté esitysluonnoksessa olisi tullut esittaa
arvio uudistuksen vaikutuksista paloturvallisuuteen ja ehkaistavissé oleviin henkilovahinkoihin ja ter-
veyshaittoihin.°

Arviointi ja johtopaatokset

Rikoksentorjunta ja turvallisuus kattavat kasitteind laajan kentén kesken&an varsin erityyppisia asi-
oita. Tahan liittyy myos kasitteellista sekaantumisen vaaraa, koska esimerkiksi tyo- ja tietoturvalli-
suuteen kytkeytyvid kysymyksia kasitelladn muilla vaikutusalueilla hieman eri ndkdkulmasta. Laa-
jasta kayttoalasta johtuen rikoksentorjuntaa ja turvallisuutta kasittelevia hallituksen esityksia on pal-
jon. Toisaalta asioiden toisistaan poikkeavasta luonteesta johtuen voi olla vaikea luoda yleisia kritee-
reitd hyvalle vaikutusarvioinnille, koska arviointi on sektorisidonnaista.

Aluekehitysvaikutukset
Kasitteellinen maarittely

Saaddsehdotusten vaikutusarvioinnissa aluekehitysvaikutuksilla tarkoitetaan valittdmia ja valillisia
vaikutuksia alueiden kehitykseen, aluepolitiikkaan seka muihin alueiden kehittamistoimiin. Alueke-
hityksen keskeisié tekijoita ja vaikutuksen kohteita ovat alueiden tuotanto ja ty6llisyys, elinkeinotoi-
minta ja kilpailukyky, asukkaiden hyvinvointi ja palveluiden saatavuus, aluekehityksen rahoitus ja
investoinnit sekd alueiden infrastruktuuri ja ympariston tila. Keskeista on alueiden kilpailukyvyn pa-
rantaminen ja tasapainoisen aluekehityksen edistdminen. Tdmén johdosta sdadddsehdotusten alueke-
hitysvaikutusten arvioinnissa on selvitettdva, miten eri alueiden asema muuttuu sdadésehdotuksiin
liittyvien toimenpiteiden johdosta. Erityisesti on arvioitava, vaikuttaako ehdotus heikentéavasti joi-
denkin alueiden asemaan.

Lainvalmistelussa on lisaksi elinkeinotoiminnan ndkdkulmasta selvitettavé, vaikuttaako ehdotus esi-
merkiksi alueiden tuotantoon, ty6llisyyteen ja eri alueiden vélisiin tydllisyyseroihin ja onko ehdotuk-
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sella vaikutuksia yritysten toimintaedellytyksiin, kilpailukykyyn ja investointeihin eri alueilla. Kan-
salaisten ndkokulmasta oleellista on hyvinvoinnin edistdminen eri alueilla. Keskeista on, miten sosi-
aali- ja terveyspalveluihin, koulutukseen ja liikenneinfrastruktuuriin liittyvat sdddokset vaikuttavat
palveluiden saatavuuteen alueilla. Talléin on otettava huomioon myos kansalaisten kielellisten oi-
keuksien toteutuminen.

Aluekehitysvaikutukset hallituksen esityksissa

Pitkalla aikavalilla aluekehitysvaikutuksia on esiintynyt hallituksen esityksissa melko véhan eli alle
kymmenessa prosentissa esityksia.®! Sen lisdksi etta lainsaadantéehdotuksissa alueellisia vaikutusar-
viointeja on tehty melko harvoin, silloin kun niit4 on tehty, arviot ovat olleet p&dasiassa laadullisia
usein ilman mink&&nlaista vaikutusten suuruuden arviointia. Laadulliseen arviointiin liittyvaa epéa-
varmuutta ja vertailun vaikeutta on kansainvalisesti pyritty ratkaisemaan erilaisilla pisteytysjarjestel-
milla. Myds Suomessa on ollut aiemmin kéytdssa viisiportainen arviointijarjestelmé: merkittava ne-
gatiivinen vaikutus, vahdinen negatiivinen vaikutus, ei vaikutusta, vahainen positiivinen vaikutus,
merkittava positiivinen vaikutus. Téllaista arviointia ei kuitenkaan nykyisin edellyteta.

Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa alueellisten kehitysvaikutusten tarkistuslista keskittyy pitkalti ta-
loudellisiin vaikutuksiin ja palveluiden saatavuuteen. Tassé yhteydessa on huomautettu, etté aluevai-
kutuksia tulisi arvioida laajemmin ja ulottaa tarkastelu esimerkiksi elinympariston ja sosiaalisten vai-
kutusten arviointiin. Laajempi ndkokulma puolestaan edellyttaisi nykyistd paremmin saatavilla olevia
alueellisia tietoja, joita lainvalmistelussa voitaisiin kayttaa tunnistettaessa ja arvioitaessa lakien vai-
kutuksia. Tarkeimpia ja merkittadvdmpia vaikutuksia tulisi pyrkia arvioimaan myés kvantitatiivisesti
ja jopa rahamaéraisesti.®

Aluekehitysvaikutukset lainsdadannon arviointineuvoston lausunnoissa

Lains&adannon arviointineuvoston 64 lausunnossa vuosina 2016—-2019 aluekehitys ja alueet on mai-
nittu tavalla tai toisella 21 lausunnossa eli 33 prosentissa kaikista. Hallituksen esityksid koskevaan
tutkimukseen verrattuna prosenttiosuus on huomattavan suuri. Osaltaan tdméa johtuu siita, etta arvi-
ointineuvoston tydssa ovat olleet korostuneesti esilld maakunta- ja soteuudistukseen liittyvat halli-
tuksen esitysluonnokset. Ne ovat saattaneet vaikuttaa myds siihen, etté alueellisia ndkdkohtia on nos-
tettu tavallista enemmaén esille myds muissa lakiehdotuksissa.

Tassakin tapauksessa luokittelun pohjana on kaytetty arviointineuvoston kantaa, mika tarkoittaa sita,
ettd neuvoston mukaan aluendkdkulma olisi tullut ottaa huomioon hallituksen esitysluonnoksessa.
Esimerkiksi lausunnossaan Kuntien takauskeskusta koskevasta esitysluonnoksesta arviointineuvosto
katsoi, ettd alueiden valilla saattoi olla eroja muutoksen kohteena olevissa Kuntarahoituksen myon-
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tdmissa luotoissa. Taman vuoksi esitysluonnoksessa olisi tullut esittdd suuntaa-antava arvio keskei-
sisté vaikutuksista eri maakunnissa ja kuntatyypeittain. Vahimmillaan olisi tullut kuvata alueiden vé-
liset erot siirtyvissa lainoissa.®® Vastaavasti ammatilliseen koulutukseen liittyen neuvosto totesi, etta
esitysluonnoksessa ei kasitelty vaikutuksia eri alueiden ndkdkulmasta. Arviointineuvosto katsoi, etta
luonnoksessa olisi tullut kuvata esityksen keskeisié yhteiskunnallisia vaikutuksia alueittain, silla vai-
kutukset vakirikkailla alueilla voivat olla hyvin erilaisia verrattuna syrjéisiin ja harvaan asuttuihin
alueisiin.®

Tavallisempaa kuitenkin on, ettd hallituksen esitysluonnoksissa on kasitelty aluevaikutuksia, mutta
arviointineuvosto olisi edellyttanyt tarkastelun tdydentamisté. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asiakastietojen sahkoisté kasittelyd koskevasta esitysluonnoksesta neuvosto totesi, ettd osa poten-
tiaalisista vaikutusalueista, kuten vaikutukset alue-eroihin ja vaikutukset eri vaestoryhmien yhden-
vertaisuuteen, jaivat padosin késittelemattd. Arviointineuvosto katsoi, ettd luonnoksessa kuvatuilla
toimenpiteilld voi olla aluevaikutuksia, jos esimerkiksi joustavampi tietojen siirto ja tietojen kayttoon
saaminen tehostaa toimintaa tai parantaa palvelun laatua etenkin syrjaseuduilla. Vaikutuksia olisi tul-
lut arvioida vahintaén suuntaa-antavasti, koska esitysluonnoksen perusteluissa korostettiin sahkdisten
palvelujen merkitysta palvelujen tasa-arvoiseen saatavuuteen paitsi harvaan asutuilla alueilla myds
erityisryhmille.®

Maankaytto- ja rakennuslain muuttamisen yhteydessa arviointineuvosto toi laajalti esiin alueellisen
tarkastelun tarpeellisuuden.

Esitysluonnoksessa yhteiskunnallisia vaikutuksia kasitellaan yleisella tasolla erityisesti
kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien ja kaupan alan palvelujen saavutettavuuden na-
kdkulmista. Esitysluonnoksessa arvioidaan kaupan alan palvelutarjonnan vahvistuvan
sekd keskusta-alueilla ettd muilla alueilla. Tarkempia arvioita esityksen vaikutuksista
eri alueilla, erikokoisissa kunnissa tai esimerkiksi kaupunkiseuduilla verrattuna maa-
seutuun ei kuitenkaan esitetd. Arviointineuvosto katsoo, etta vaikutusarvioita esitys-
luonnoksen aluevaikutuksista tulisi tarkentaa ja esitettyjen arvioiden perusteita tulisi
avata. Maankéayttod ja rakentamista koskevan séantelyn vahentdmiselld voi olla merkit-
tavia vaikutuksia, jotka kohdentuvat alueille eri tavoin.

Alueellisten kysymysten yhteydessa myds lainvalmistelijat ovat ottaneet kantaa arviointineuvoston
tyohon. Esimerkiksi neuvoston lausunnossa aluekehittamista ja kasvupalveluja koskevasta hallituk-
sen esityksesta todettiin, etta vaikutukset oli puutteellisesti arvioitu tai kuvattu. Lainvalmistelijan na-
kokulmasta tilanne ndytti seuraavalta.
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Arviointineuvoston lausunto osoittaa pitkan listan asioita, joissa hallituksen esitysluon-
nos on puutteellinen. Se kertoo myds maakunta ja sote-uudistukseen sekd samaan ko-
konaisuuteen kuuluvan kasvupalvelu-uudistuksen haasteellisesta mittakaavasta ja esi-
tysten keskindisesta riippuvuussuhteesta. Arviointineuvosto on pystynyt osoittamaan
lukuisia puutteellisuuksia esityksessd, mutta viime kadessa maakunta-, sote- ja kasvu-
palvelu-uudistus on kokonaisuus, jonka vaikutukset ovat pitkalti toimeenpanon varassa.
Vaikutukset eivét ole toimeenpanijoiden laajan harkintavallan eivatka uudistusten laa-
jan kokonaisuuden vuoksi kohtuudella ennakoitavissa.

Kyseinen aluekehittdmisté ja kasvupalveluja koskeva hallituksen esitys raukesi sittemmin. Merkille
pantavaa kuitenkin on, millaisena lainvalmistelija koki hallituksen esityksen viimeistelyprosessin.

Lakiesityksen valmistelun viime vaiheessa sen rakennetta ja siséltda kuitenkin muokat-
tiin viela melko paljon eika uutta arviointineuvoston lausuntoa ollut aikataulusyistéa
mahdollista pyytaéd/saada. Arviointineuvoston konsultoiva osallistuminen lainvalmiste-
luun sen eri vaiheissaan tukisi valmistelijoita ja parantaisi vaikutusten arvioinnin laatua,
mutta edellyttéisi neuvoston resurssien lisddmista. Laajoissa aluekehittamisen kaltai-
sissa monia toimijoita koskevissa lakiuudistuksissa eri tahojen osallistaminen kéaytan-
non sdadostyohon esimerkiksi valmisteluryhméssa tuottaa parhaan tuloksen, vaikka on-
kin aikaa vievéa. Pelkk& kuuleminen ohjausryhmassa tai muulla virallisella tavalla ei
ole osoittautunut yhtd sujuvaksi tyoskentelytavaksi.

Arviointi ja johtopaatokset

Vaikuttaa ilmeiseltd, ettd aluekehitykseen liittyvat nakokohdat ovat viime vuosina selvésti lisaanty-
neet lainvalmistelussa, mitd on osaltaan korostanut maakunta- ja sote-uudistus. Haasteena tassakin
on maaréllisten vaikutusarvioiden véhaisyys ja toisaalta se, miten arviointijarjestelmié olisi mahdol-
lista kehittaa sisallollisesti esimerkiksi soveltamalla erilaisia luokituksia ja pisteytyksia. Suurten uu-
distuksen yhteydesséd nousee esiin myds kysymys siitd, miten arviointi voitaisiin suorittaa parhaalla
mahdollisella tavalla ja poliittisesti neutraalisti. Vaikka esimerkiksi aluekehittdmista ja kasvupalve-
luja koskeva uudistus raukesi, sen kohdalla oli nahtavissa, ettd aluekehitykseen liittyvé vaikutusten
arviointi oli monilta osin vahvasti poliittisesti latautunutta.

Tietoyhteiskuntavaikutukset

Tietoyhteiskuntavaikutusten maarittely

Tietoyhteiskuntavaikutuksilla tarkoitetaan s&&dosten vaikutuksia tietoyhteiskuntapalveluita tarjoa-
viin yrityksiin, palveluita kdyttaviin kansalaisiin, heidén kayttaytymiseensa ja viestinnan perusinfra-

struktuuriin. Tietoyhteiskuntavaikutukset ovat joko lainsd&ddannén nimenomaisena tavoitteena tai ne
voivat syntya vélillisesti. Tietoyhteiskuntavaikutuksilla on yleensa kytkentdja muihin vaikutuksiin,
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tyypillisimmin taloudellisiin ja yritysvaikutuksiin, rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen seké kansa-
laisten asemaan ja toimintamahdollisuuksiin.

Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan mydnteisia tietoyhteiskuntavaikutuksia syntyy,
kun s&&dos lisaé kansalaisten ja yritysten tietoturvaa ja tietosuojaa seka yleista luottamusta séhkdiseen
viestintdan. Viestintdverkot ja teknologia ovat alttiita erilaisille tietoturvaloukkauksille, mika tulee
ottaa saadoksen valmistelussa huomioon. Merkittdvan osan toimintaymparistéd muodostaa viestin-
nan perusinfrastruktuuri, viestintaverkot ja niihin liittyvét rakenteet. Uusia sahkoisia palveluita kehi-
tettdesséd on keskeistd huolehtia siitd, ettd palvelut ovat saavutettavia ja esteettomia kaikille kansalai-
sille tasavertaisesti. Lainsaadannolla on mydnteisié tietoyhteiskuntavaikutuksia myds, jos se liséa
kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia tietotekniikan valitykselld seka tarjoaa vaihto-
ehdon henkilon fyysisté lasndoloa edellyttavélle asioinnille.

Tietoyhteiskuntavaikutukset hallituksen esityksissa

Vuosien 2005, 2009, 2012 ja 2013 hallituksen esityksissa tietoyhteiskuntavaikutuksia ilmeni vahéan,
yleensa noin viidessé prosentissa esityksid. Vuoden 2017 aineistossa luku oli kuitenkin merkittavasti
korkeampi ylittden kymmenen prosentin rajan. Tietoyhteiskuntavaikutuksia sisaltaneet hallituksen
esitykset ovat liittyneet muun muassa asiakas- ja muihin tietojérjestelmiin, laadunhallinta-, rekiste-
rointi- ja arkistointijarjestelmiin, asiakkaiden ja potilaiden tiedon saantiin ja ylipaatdan palvelujen
sihkoistamiseen.®’

Esimerkiksi rahankerdysta kasittelevassa hallituksen esityksessa todettiin, etté silld oli tietoyhteiskun-
taan liittyvid vaikutuksia. Uudistus voisi laajentaa kolmannen sektorin halukkuutta testata uuden tek-
nologian mahdollistamia rahankerdystapoja, vaikka niista aiheutuvat kustannukset olisivat kayttoon-
ottovaiheessa suuremmat kuin jo kaytdssa olevissa perinteisissa kerdystavoissa. Vastaavasti oli odo-
tettavissa rahankerayksiin kdytettavien palveluiden monimuotoistumista ja digitalisaation hyddynta-
mistd, koska palveluntarjoajien parantuneet liiketoimintamahdollisuudet kannustaisivat uusien inno-
vaatioiden kayttéon. Myonteisia tietoyhteiskuntavaikutuksia voisi aiheutua myos kansalaisten osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisadntymisestd, koska ilmoituksenvaraiset pienkeraykset an-
taisivat kansalaisille mahdollisuuden kaynnistaa rahankerays tietotekniikan valityksella kevyessé me-
nettelyssa.®

Tietoyhteiskuntavaikutukset lainséddannon arviointineuvoston lausunnoissa
Tietoyhteiskuntavaikutukset ovat nousseet esille esimerkiksi lainsdddannon arviointineuvoston met-

sétietojarjestelméa késittelevassa lausunnossa. Lakimuutos mahdollisti julkisten metsavaratietojen
saatavuuden ilman, ett4 tietojen pyytéjan tuli perustella pyyntéaan. Samalla se mahdollisti julkiseen

87 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
88 Hallituksen esitys 214/2018 vp.
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metsévaratietoon perustuvien rajapintapalveluiden kehittdmisen ja sahkdisen puukauppapaikan ke-
hittdmisen. Lainsaddanndn arviointineuvosto katsoikin, ettd hallituksen esitysluonnoksessa kasiteltiin
olennaisella tavalla tietoyhteiskuntaan liittyvia vaikutuksia.®®

Sen sijaan késitellessdan alueiden kehittdmisté ja kasvupalveluita koskevaa esitysluonnosta arvioin-
tineuvosto piti tietoyhteiskuntavaikutuksien arviointia puutteellisena.

Arviointineuvosto katsoo, etté esitysluonnoksen yhteiskunnalliset vaikutukset -jaksossa
tulisi késitella tarkemmin uudistuksen tietoyhteiskuntavaikutuksia. Esitysluonnoksessa
mainitaan nykyiset alue-erot laajakaistayhteyksien nopeudessa. Arvioissa tulisi kuiten-
kin kasitella tarkemmin, miten palvelujen saatavuudesta huolehditaan alueilla, joissa
riittdvén nopeaa laajakaistaa ei ole kaytossa. Lisdksi esitysluonnoksessa tulisi esittaa
arvio siita, miten uudistus vaikuttaisi yksityisyyteen ja tietosuojaan.*

Arviointi ja johtopaatokset

Hallituksen esityksissa tietoyhteiskuntavaikutusten arvioinnin ongelmana on niiden l&heinen liitynta
moniin muihin vaikutusalueisiin kuten rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen, mika ilmenee erityisesti
tietoturvaa ja tietosuojaa koskevissa séannoksissd. Tasta syysta eri vaikutusalueiden erottelu on vai-
keaa ja vaikutusarvioinnit voivat esiintyd monissa eri asiayhteyksissd. Kokonaiskuvan saaminen tie-
toyhteiskuntavaikutuksista ja niiden arvioinnista edellyttaakin laaja-alaista tarkastelua, jossa ei voida
tiukasti pitdytya sdadosehdotusten vaikutusarvioinnin tarkistuslistan luokituksissa.

2.5 Havaintoja ja johtopaatoksia sdadosehdotusten ennakollisesta vaikutusarvioinnista

Tata raporttia kirjoitettaessa eduskunta otti valmiuslain soveltamisasetukset kayttodn. Ratkaisu on
historiallinen, valmiuslakia ei ole aikaisemmin sovellettu rauhan aikana. Kysymys on poikkeusolojen
saannoksistd, joiden kayttéonoton voi laukaista Suomeen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuu-
deltaan rinnastettava hyokkays, hyokkayksen uhka, vaeston toimeentuloon tai maan talousel&man
perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka, erityisen vakava suuronnettomuus tai
hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.®

Valmiuslaki edustaa ajanmukaista lainsaadantoa, se on tullut voimaan vuonna 2012. Asian tarkey-
desté johtuen voitaisiin ajatella, etta tdssa tapauksessa lainsdadannon vaikutukset olisi arvioitu poik-
keuksellisen huolellisesti. Tilanne on kuitenkin toinen. Hallituksen esityksessé lahtokohtana todettiin,
ettd lainsaddannon vaikutuksia arvioitaessa kaytossa ei ole ollut tilastollisia selvityksi tai laskelmia.

8 | ausunto hallituksen esitysluonnoksesta Suomen metsiakeskuksen metsatietojarjestelmésta annetun lain muuttami-
sesta. Lainsdddanndn arviointineuvosto 10.2.2017

9 Lausunto hallituksen esitysluonnoksesta alueiden kehittdmisesti ja kasvupalveluista. Lainsdadannon arviointineu-
vosto 31.1.2018

9 Valmiuslaki
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Taloudellisista vaikutuksista mainittiin, ettd poikkeusoloissa valmiuslailla saattaisi olla huomattavia-
kin taloudellisia vaikutuksia riippuen poikkeusolojen laadusta. Tdmé voisi tarkoittaa esimerkiksi in-
flaation kiihtymist4, tavaroiden niukkuutta tai hairioita rahoitusmarkkinoilla. Kotitalouksien talou-
dellinen tilanne luultavasti heikkenisi ainakin pitkakestoisten poikkeusolojen aikana. Hallituksen esi-
tyksen mukaan erilaisten kustannusten tasmallinen arvioiminen on kuitenkin mahdotonta.®?

Hallituksen esityksessa arvioitiin myds valmiuslain vaikutuksia viranomaisten toimintaan ja yhteis-
kuntaan. Téallgin ei esitetty kuvausta mahdollisista vaikutuksista erityyppisissa tilanteissa, vaan vi-
ranomaisten kohdalla tyydyttiin Iahinna toteamaan valtion ja kuntien viranomaisille lain mukaan tu-
levat uudet tehtdvét ja toimivaltuudet. Vastaavasti yhteiskunnallisista vaikutuksista todettiin, ettd val-
miuslain voidaan arvioida vahvistavan oikeusturvaa seké perus- ja ihmisoikeuksia poikkeusoloissa,
koska perusoikeuksiin puuttumista tarkoittavat toimivaltuudet ilmaistaan laissa aikaisempaa tarkem-
min.

Paitsi ajankohtaisen tilanteen vuoksi, valmiuslaki on hyva esimerkki siita tavasta, joilla suomalaista
lainsaadantoa on perinteisesti kirjoitettu. On kuvattu tarkasti viranomaisten valtuudet ja tehtavat seka
toisaalta ihmisten oikeudellinen asema, jolloin lainsaadannon taytantoonpanotilanteen kuvaus on
nahty ikaan kuin vaikutuksena. Tassé suomalainen lainvalmisteluperinne eroaa selvasti lainvalmiste-
luohjeiden vaatimuksista — esimerkiksi arviointimenetelmi& ja aineistoja ei tuoda esille silla tavoin
kuin pitaisi. Myosk&éan vaatimusten lisddminen uusine arvioitavine asioineen ei paranna lainvalmis-
telun laatua, mikali ohjeita ei tosiasiallisesti noudateta. Toisaalta ohjeet eivét tunnista lainvalmiste-
luun liittyvaé poliittista puolta. Hallituksen esityksilla on poliittinen ulottuvuus suhteessa eduskun-
taan ja adnestajiin ja siksi niihin ei valttdmatta haluta kirjoittaa epadvarmoja asioita opposition ja me-
dian ruodittavaksi.

Vaikutusten arvioinnin kannalta valmiuslaki on tietysti aariesimerkki, koska sen laukaisevat poik-
keusolot ovat keskenaan hyvinkin erilaisia ja niihin liittyvien vaikutusten arviointi on erittdin vaikeaa.
Vaikutusarvioinnissa tilanne on valmiuslain saatdmisen jalkeen myds muuttunut, koska ennen lain-
sé&adannon arviointineuvoston perustamista meilla ei ollut tahoa, joka olisi vaatinut ja valvonut ohjei-
den noudattamista. Nykyisessa tilanteessa arviointineuvosto olisi todennékdisesti arvioinut valmius-
lakia koskevan hallituksen esitysluonnoksen. Toisaalta valmiuslaki nostaa esiin vaikutusten jalkiseu-
rannan tarpeen. Nyt kun lain soveltamisesta ainakin yhdessa tapauksessa saadaan kokemuksia, syntyy
uudenlaista pohjaa arvioida paremmin tdménkaltaisen lainsdaddnnén mahdollisia vaikutuksia. Vas-
taavasti voidaan kansainvélisesti vertailla sitd, miten muiden maiden valmiuslainsaadanto reagoi sa-
maan tilanteeseen ja onko vaikutuksilla eroa.

Valmiuslakia vastaava kehityskulku voidaan nahda vaikutusarvioinnissa my6s yleisemmin. Kun vai-
kutusarviointia on Suomessa tehty, on haluttu Idhted varmalta pohjalta. Tallgin ensisijaisena lahto-
kohtana ovat olleet hyvin konkreettiset seikat, ennen muuta sellaiset taloudelliset vaikutukset, joita
on voitu mitata rahallisesti. My0s viranomaisvaikutuksia on pystytty ainakin jossakin maarin enna-
koimaan. Huomattavasti vaikeammille sektoreille tullaan, kun kysymys on ymparist6- ja yhteiskun-
nallisista vaikutuksista. Numeeristen mittareiden sijaan tulevat tyypillisesti laadulliset arviot, minka

92 Hallituksen esitys 3/2008 vp.
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lisaksi vaikutusalueet ovat laajoja ja ne siséltavét keskenaan hyvin erilaisia kohteita ja ulottuvuuksia.
Oleellista kuitenkin on, ett4 kertyneiden kokemusten kautta my0s néité vaikeasti hahmotettavia asia-
kokonaisuuksia ja niihin liittyvié vaikutuksia kyetd&n arvioimaan entista paremmin.

Suomalaisen vaikutusarvioinnin yksi keskeinen haaste on laajojen vaikutusalueiden hallinta. Toinen
haaste on kysymys siitd, millaisilla arviointi- ja tutkimusmenetelmill& vaikutuksia selvitetdan. Nama
menetelmat ovat kansainvalisid, esimerkiksi OECD:n raporteissa nousee keskeiseen asemaan kustan-
nus-hyotyanalyysi. Suomalaissa lainvalmistelussa sitd on kaytetty harvoin. Merkille pantavaa on, etta
vaikka lainsaad&nnon arviointineuvosto joissakin lausunnoissaan viittaa kustannus-hydtyanalyysiin,
neuvosto ei itse ole sen tekemista edellyttanyt. Lausunnoissa puhutaan kylla kustannusten ja hy6tyjen
arvioinnista, mutta tavalla, joka ei suoraan viittaa tieteelliseen tutkimusmenetelmaan.

Suomessa kustannus-hyotyanalyysiin perustuvaa tarkastelukehikkoa on pyritty kehittdmaan valtio-
neuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjan raportissa, jossa kasitellaan kuntien tehtaviin
ja velvoitteisiin liittyvid vaikutuksia.®® Tavoitteena on rakentaa taloustieteeseen perustuva systemaat-
tinen lahestymistapa, jota voidaan yleisesti soveltaa lakimuutosten vaikutusten arviointiin. Selvityk-
sen esimerkkiaineistona on parikymmenté opetus- ja kulttuuritoimeen, sosiaali- ja terveyspalveluihin,
ymparistonsuojeluun ja maankayttoon liittyvaa lakimuutosta tai -ehdotusta. Raportissa kaytiin ensi
vaiheessa lavitse politiikkamuutosten tausta ja mahdolliset vaikutukset. Sen jalkeen arvioitiin kustan-
nusten ja hyotyjen kohdentumista ja suuruusluokkaa kolmella tasolla: kohderyhméaén kuuluvien hen-
kildiden, muiden kuntalaisten ja muun yhteiskunnan ndkdkulmasta. Kustannus-hyo6tyanalyysi saatiin
numeerisesti tehtyé osasta tutkimuskohteista. Toisaalta ongelmaksi muodostui epatdydellinen infor-
maatio ja arvioinnin vaikeus. Naissékin tapauksissa analyysista oli sikéli hyotya, etta tarkastelusta
erottuivat ne osa-alueet, joita on mahdollista arvioida. Selvityksessa kaytiin myds lavitse kutakin po-
litiikkamuutosta koskevaa kansainvélista tutkimuskirjallisuutta. Lakimuutokset, joista oli valmiina
hyvaa kansainvélisesti vertailevaa tutkimustietoa, olivat kuitenkin suhteellisen harvinaisia.

Kustannus-hyotyanalyysia kasitteleva raportti samoin kuin esimerkiksi ymparistoministerion vaiku-
tusarviointimenetelmié ja tietolahteita kuvaava opas kertovat siité, % ettd suomalainen vaikutusarvi-
ointi tarvitsee kehittydkseen vahvaa tieteelliseen tutkimukseen perustuvaa pohjaa. Ensiksi tulee sel-
kedsti tiedostaa, miten lainsdadannon vaikutuksia voidaan tutkia ja arvioida. Vasta tdimén jalkeen on
mahdollista tehda rationaalisia paatoksia siitd, millaisten vaikutusten arviointiin on ensisijaisesti mie-
lekastd kohdentaa resursseja. Esimerkiksi kustannus-hyotyanalyysi on menetelmallisesti vaikea ja
vaatii taloustieteellistd erityisosaamista, minka vuoksi sitd ei voida resurssisyista kayttda kaikessa
vaikutusarvioinnissa. Toisaalta tulisi tiedostaa, mitk& ovat ne tilanteet, joissa sitd nimenomaan tulisi
kayttaa.

Vaikutusarvioinnin kehittdmisessa vaarana on myds naennaistieteellisyys ja kulloinkin muodissa ole-
van argumentaation toistaminen ilman tutkimuksellista sisaltoa. Esimerkiksi Juha Sipil&n hallituksen
useissa esityksissa tavoitteena oli vahentda hallinnollista taakkaa, mutta ainoastaan muutamassa esi-
tyksessé oli todella pyritty arvioimaan taakan suuruutta ja sen vahenemistd. Hallituksen esityksissé

% 1zadi ym. (2016) Kuntien tehtdvien ja velvoitteiden vaikutusten arviointi
94 Jaaskeldinen ym. (2013) Menetelmié ja tietolahteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
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saatettiin kayttaa sellaisia termejé kuin tehostuminen, vaikuttavuuden parantaminen ja hallinnollisen
taakan vahentdminen vain retorisena argumentaatiokeinona, mutta konkreettisesti vaikutuksia ei esi-
tetty. Termien k&ytto ilmaisi I&hinnd halua tehd jotain tavoitteiden suuntaista, mutta hallinnollisen
taakan mittaamiseen tarvittavia valineita ei riittavasti opeteltu tai osattu kayttad. Aaritapauksessa vai-
kutti siltd, ettd ei edes tiedetty, mitd ydinkésitteet kuten hallinnollinen taakka ja sd&dddsten sujuvoitta-
minen tarkoittavat.®® Samanlaisia kokemuksia on ollut niin sanotusta yksi yhdesté -hankkeesta, jota
késitellddn kohdassa 3.4. Myo6s nédiden ongelmien ratkaisemiseksi tarvitaan tieteellisen pohjan vah-
vistamista.

Saddosehdotusten kattavan vaikutusarviointiohjeen vuoksi Suomea on joskus pidetty vaikutusarvi-
oinnin mallimaana. Kuva on monilta osin harhaanjohtava. Se ei kerro syvemmalti siit4, kuinka pe-
rusteellisesti esimerkiksi yhteiskunnallisia ja ihmisvaikutuksia arvioidaan sdddoshankkeiden yhtey-
dessé. Kuva on aivan toisenlainen, kun kysytaan sit4, mill4 tavoin meilla ohjeistetaan ja tuetaan vaik-
kapa ihmisvaikutusten arvioinnin kdytannon suorittamista. Vaikutusarviointiohjeiden kattava kysy-
myssarja ei automaattisesti johda hyviin vaikutusarviointeihin, jos kayttssa ei ole tieteellisid valineita
tai taloudellisia resursseja ohjeiden soveltamiseksi kéytantoon.

9 Keindnen ym. (2019) Saadosten sujuvoittamisen kokemukset ja vaikutukset
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3 Kansainvalinen vertailu ennakollisesta vaikutusarvioinnista

Vaikutusarvioiden kansainvalista vertailua ei kasitell& erikseen hallituksen esitysten laatimisohjeissa.
Vaikutusarviointiin sovellettuna kansainvélinen vertailu voi tarkoittaa lahinnd kahta seikkaa. Ensisi-
jaisena vertailukohteena ovat ne arviointi- ja tutkimusmenetelmat, joilla vaikutusarviointia eri maissa
tehdaan, seké arviointien tulokset. Toiseksi kansainvalinen vertailu saattaa olla jarjestelmavertailua,
jolloin tarkastelun kohteena on se, milla tavoin vaikutusarviointi lainvalmistelussa tapahtuu ja mitka
organisaatiot ovat siitd vastuussa. Yleiskuva vaikutusarvioinnin menetelma- ja jarjestelmatason rat-
kaisuista on saatavissa Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston OECD:n raporteista. OECD
julkaisee jatkuvasti sdddosten vaikutusten arviointia késittelevié selvityksid, viimeksi “Indicators of
Regulatory Policy and Governance Survey 2017”, jossa tarkastellaan tilannetta vuosina 2014 ja 2017.
Raportin liitetaulukossa vertailumaita on 43 ja erikseen Euroopan unioni. Selvityksen kohteena on
seka saadosten vaikutusten ennakkoarviointi ettd niiden jalkiseuranta, jota kasitelladn jaljempana
omassa luvussa 4.%

3.1 Saadosten vaikutusten ennakkoarvioinnin kansainvalinen vertailu

OECD korostaa vahvasti taloudellista ndkdkulmaa. Raporteissa tarkastellaan muun muassa sita, mi-
ten lainvalmistelussa arvioidaan ennakolta makroekonomisia vaikutuksia, rahoituskustannuksia, va-
lillisia taloudellisia vaikutuksia, vaikutuksia valtion talousarvioon, julkiseen sektoriin, Kilpailuky-
kyyn, kustannusten jakautumiseen, elinkeinotoimintaan, markkinoiden avoimuuteen, eri kokoisiin
yrityksiin, innovaatioihin, kansalaisiin ja kotitalouksiin. Yhteiskunnallisten vaikutusten osalta
OECD:n raporteissa selvitetadn esimerkiksi vaikutuksia aluekehitykseen, eri yhteiskuntaryhmiin, su-
kupuolten tasa-arvoon, kéyhyyteen, sosiaalipoliittisiin tavoitteisiin ja tulonjakoon. Ymparistovaiku-
tuksia arvioidaan seké yleisesti ettd suhteessa kestavaan kehitykseen, joka siséltyy myos taloudellis-
ten ja yhteiskunnallisten vaikutusten arviointiin.

OECD:n selvityksissa ennakollisen vaikutusarvioinnin kansainvalinen kédrkimaa on Yhdistynyt ku-
ningaskunta.®” Euroopassa hyvan sijoituksen saavat myods Saksa ja Sveitsi. Pohjoismaista parhaiten
sijoittuu Ruotsi, Suomi kuuluu Norjan ja Tanskan tavoin vertailun keskiryhmaén. Euroopan ulkopuo-
lisista valtioista erottuvat edukseen muun muassa Australia ja Kanada.

Taloudellisten vaikutusten ennakollisessa arvioinnissa Suomi ei l&htokohtaisesti eroa vertailun kér-
kimaista. Myos meilld lakiehdotusten taloudellisia vaikutuksia arvioidaan suhteessa kansantalouteen,
julkiseen talouteen, yrityksiin, kotitalouksiin jne. Suomessa taloudellisia vaikutuksia ei kuitenkaan
edellytetd esitettdvéksi samalla tarkkuustasolla kuin keskeisissé vertailumaissa. Suurin ero on siing,
kuinka yksityiskohtaisesti uudistuksiin liittyvid kustannuksia ja hyo6tyja tulee arvioida. Suomessa ei

% OECD Regulatory Policy Outlook 2018

9 OECD:n raportissa maakohtaiset tulokset on ilmaistu kuvioina. Yksityiskohtaisen kuvan saamiseksi raportin liitetaulu-
kon maakohtaiset vastaukset on tassa selvityksessa pisteytetty. Vastausvaihtoehdossa ei—kylla pisteytys on 0-1. Vastaus-
vaihtoehtojen maéran mukaisesti pisteytys on mydos tarvittaessa tehty asteikolla 0 — 0,5 — 1 tai 0 — 0,33 — 0,67 —1. Maa-
kohtainen vertailu perustuu muuttujien summaan. Ennakollisia vaikutusarvioita kuvaavia muuttujia on yhteensé 193.
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systemaattisesti edellytetd numeerista arviota esimerkiksi makrotaloudellista kustannuksista, kuten
vaikutuksista tyollisyyteen ja taloudelliseen kasvuun, eik& méarallisié arvioita uudistusten tuottamista
hyodyisté ja haitoista esimerkiksi yrityksille ja kansalaisille. Erosta tarkkuustasossa kertoo myos se,
mill& tavoin taloudellisten vaikutusten arviointi on ohjeistettu. Vertailun kérkimaissa on laadittu oh-
jeet, joissa selvitetdan, kuinka lain vaikutuksia koskeva kustannus-hyotyanalyysi laaditaan, miten
kustannuksia ja hyotyja tulee numeerisesti arvioida ja kuinka on arvioitava uudistuksiin liittyvia ris-
keja. Tallaiset ohjeet Suomesta puuttuvat.

Edelleen OECD:n selvityksissa kasitelladn sitd, miten vaikutusarviointeja tarkastetaan valtioneuvos-
ton sisall4. Suomi ei eroa vertailumaista siing, etta vaikutusarvioinnin kohteena ovat endotetun sdan-
telyn soveltamisesta johtuvat olennaiset seuraukset. Vaikutusarviota siis vaaditaan erityisesti merki-
tyksellisissé ja vaikutuksiltaan laajoissa hankkeissa. Toisaalta Suomessa ei ole maéritelty rahallista
tai muuta kynnysté sille, missa tilanteissa vaaditaan taysi vaikutusarvio tai milloin voidaan kéyttaa
yksinkertaistettua menettelya. Téllainen kynnys erdissé vertailumaissa on. Valtioneuvostossa ei
myo6skaan ole erityista menettelya, jossa tarkastettaisiin virkamiesten tekemét paatokset vaikutusar-
vioinnin suorittamisesta tai suorittamatta jattamisesta. Lisaksi meiltd puuttuu vaikutusarvioinnin tar-
Kistuslista, joka tulisi aina tayttaa.

OECD:n vertailussa yhteiskunnallisten ja ymparistévaikutusten tulos on samansuuntainen kuin talou-
dellisissa kysymyksissd. Ne maat, jotka erottuvat taloudellisten vaikutusten ennakkoarvioinnissa, si-
joittuvat hyvin myds yhteiskunnallisten ja ymparistovaikutusten arvioinnissa. Tulos on kuitenkin vain
valjasti suuntaa-antava, koska OECD:n selvitykset painottuvat taloudellisiin vaikutuksiin ja niita kos-
kevia yksityiskohtaisia kysymyksia on selvasti eniten. Yhteiskunnallisissa ja ymparistévaikutuksissa
kovin oleellisia eroja Suomen ja vertailun karkimaiden vélilla ei tdmén aineiston perusteella nayttaisi
olevan.

3.2 Lainsaadannon arviointineuvostot eri maissa

Lainsaadannon vaikutusten arvioinnissa viime vuosien keskeisena kehityspiirteend on ollut sen laatua
valvovien erillisten elimien perustaminen. Kysymys on valineestd, jolla on haluttu nostaa lainvalmis-
telun yleistasoa. Ensimmainen arviointineuvosto perustettiin Alankomaihin vuonna 2000. Sen jal-
keen neuvostoja on perustettu Saksaan 2006, Ruotsiin 2008, Yhdistyneeseen kuningaskuntaan 20009,
TSekin tasavaltaan 2011, Suomeen ja Norjaan 2015. Euroopan unionissa arviointineuvosto on toimi-
nut vuodesta 2006.%

Suomessa lainsdadannon arviointineuvoston toimiala on poikkeuksellisen laaja. Neuvosto arvioi la-
kiehdotusten taloudellisia vaikutuksia, viranomaisvaikutuksia, ymparisto- ja muita yhteiskunnallisia
vaikutuksia. Liséksi arvioidaan lakiehdotusten vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.
Muissa maissa arviointi painottuu taloudellisiin vaikutuksiin. Esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa arvi-

9% Keindnen ym. (2019) Lainsaadannon arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
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oinnin ensisijaisena kohteena ovat sdédnnokset, jotka vaikuttavat yritysten toimintaan. Yritysvaikutus-
ten lisdksi arviointineuvostot tyypillisesti késittelevét lakiehdotusten taloudellisia vaikutuksia kan-
santalouteen, julkiseen talouteen ja kotitalouksiin.

Erityisesti Yhdistyneessa kuningaskunnassa ja Euroopan unionissa arviointineuvoston institutionaa-
linen asema on vahva. Se arvioi esitetyn aineiston perusteella, soveltuuko sdéédddsehdotus vaikutuksil-
taan tarkoitukseensa vai ei. Jos ehdotuksen ei katsota tayttavan tarkoitustaan, sita tulee korjata ja
tuoda uudestaan neuvoston késiteltdvéaksi. Suomessa arviointineuvoston toimivaltuudet ovat selvasti
rajallisemmat, silla neuvosto ei voi palauttaa vaikutusarviointia uudelleen valmisteltavaksi tai tay-
dennettévéksi. Eroja maiden valilla on myds siind, missé lainvalmistelun vaiheessa arviointineuvosto
ottaa kantaa asiaan. Suomessa arviointineuvosto on linjannut toimintaansa niin, etta se osallistuu vai-
kutusten arviointiin vasta lainvalmistelun viime vaiheessa, ei koko valmistelun ajan kuten esimerkiksi
Alankomaissa ja Saksassa.

Eroja on myos siind, kuinka kattavaa arviointi on. Alankomaissa ja Saksassa neuvosto arvioi kaikki
hallituksen esitykset. Kattavan arvioinnin mahdollistaa tehokas seulonta eli niin sanottu nopeutettu
menettely. Sitd sovelletaan, kun kysymys on yksinkertaisesta saantelysta tai vahaisista vaikutuksista.
Jos lakia valmisteleva ministerié katsoo, ettd hallituksen esityksen vaikutukset ovat vahéisia, se voi
saattaa asian ennakkokasittelyyn. Jos arviointineuvoston asiantuntijat ovat ennakkoneuvottelussa sa-
maa mieltd, neuvosto ei anna yksityiskohtaista lausuntoa, vaan toteaa, etté tarvetta yksityiskohtaiselle
arvioinnille ei ole. Suomessa arviointineuvosto valitsee itse kasitteleménsa asiat ja se on kéynyt la-
vitse noin seitsemén prosenttia vuosien 2016-2019 hallituksen esityksistd. Samanlainen valintame-
nettely on kéytdssd muun muassa Ruotsissa ja Norjassa.

Arviointineuvostojen toimivaltuudet ulottuvat myds EU-lainsaadantoon. Tassa suhteessa uutta on
valmisteltavana olevien EU-sédanndsten kansallinen ennakkotarkastelu. Saksassa on systemaattisesti
tarkastettu EU:n sédanndsehdotusten kansalliset vaikutukset jo niiden valmisteluvaiheessa vuodesta
2016 lahtien. Arvioinnin kohteena ovat ehdotukset, joiden vuotuinen kustannus ylittad kansallisesti
maéaritellyn raja-arvon. Suomessa arviointineuvosto on valmistellut toimintatapoja, joilla se voisi tu-
kea EU-lainsaddannon valmisteluun liittyvéaa ennakollista vaikutusarviointia. Neuvoston arviointilis-
talla on kevaalla 2020 EU:n jatesdaddospaketin toimeenpano.

3.3 Vaikutukset viranomaisiin, ymparistoon ja yhteiskuntaan

OECD:n selvityksessa viranomaisvaikutuksia kartoitetaan kysymyksilla, jotka koskevat ldhinna tay-
tdntoonpano- ja muiden kustannusvaikutusten arviointia valtion- ja paikallishallinnon tasolla. Viran-
omaisvaikutusten kansainvélistd vertailua vaikeuttaa kuitenkin viranomaisjarjestelmien erilaisuus.
Vastaavasti ymparistovaikutusten kansainvalisen vertailun vaikeutena on, ettd lainvalmistelussa ym-
paristovaikutusten arvioinnit ovat padasiassa laadullisia, ja méérallisten arviointien osuus on suhteel-
lisen vdhdinen. OECD:n vertailussa ympaéristovaikutuksia kasitelladnkin vain satunnaisesti.
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Yhteiskunnallisten ja ihmisvaikutusten kansainvalinen vertailu on jo kasitteellisisté syista vaikeaa.
Tahan ryhmaan kuuluvia yleiskésitteita ovat esimerkiksi terveys, ty6llisyys ja perusoikeudet, joita
luokitellaan ja rajataan eri maissa eri tavoin. Edelleen vertailua vaikeuttaa se, ettd yhteiskunnalliset
jaihmisvaikutukset eivét useinkaan ole mitattavissa madrallisesti, vaan arviointi perustuu laadullisiin
analyyseihin. Laadullinen analyysi antaa ja syventd4 tietoa sd&dnndsten omasta soveltamisymparis-
tostd, mutta tulokset eivat ole helposti siirrettévissé jarjestelmasta toiseen. Myos kattavaa kansainva-
listd tutkimusta on niukasti ja vaikutusten arvioinnin teoreettista viitekehysta on pidetty heikkona.
Toisaalta myonteista kehitystd ilmentdd muun muassa Euroopan komission laatima ihmisvaikutusten
arviointiohje.

Eréilla yhteiskunnallisten ja ihmisvaikutusten aihealueilla on kuitenkin voitu tehdéd kansainvalista
vertailua.*® Kansainvalisia tutkimuksia on voitu hy6dyntaa muun muassa arvioitaessa pitkaaikaistyot-
tOmien aktivointia, sill4 aktivointiohjelmien toimivuutta on eri maissa selvitetty laajasti jopa mikro-
tasolla. Vastaavasti vanhuspalveluissa on ollut mahdollista arvioida linjauksia, joiden mukaan pitka-
aikaishoito toteutetaan ensisijaisesti kotiin jarjestettavilla palveluilla, ja toisaalta omaishoidon aiheut-
tamasta kuormituksesta on saatavilla kansainvélisia selvityksia. Laajaa vertailua eri maiden valilla on
voitu tehdd myds arvioitaessa esikouluikaisten velvoitetta osallistua esiopetukseen ja siihen liittyvia
ikarajoja.

Yksi yhteiskunnallisia ja ihmisvaikutuksia koskevan kansainvalisen vertailun ongelma on, ettd esi-
merkiksi lainvalmisteluasiakirjoihin perustuvat vertailut jaavéat helposti otsikkotasolle. Vertailut eivéat
valttamatta kerro arvioinnin laadukkuudesta, vaan ehkd enemmankin siit4, onko lainvalmistelu-
asiakirjoihin tehty ohjeiden edellyttdméat merkinnat. Tdma voi tarkoittaa kirjausta esimerkiksi siité,
ettd ihmisvaikutuksiin liittyvaa arviointia ei ole tehty niiden véhdisen merkityksen vuoksi. Kansain-
vilisessa vertailussa tallainenkin maininta on saatettu tulkita niin, etta arviointi on suoritettu,%

3.4 Kansainvalisten arviointi- ja tutkimusmenetelmien soveltaminen Suomeen

Taloudellisten vaikutusten arvioinnissa OECD korostaa muun muassa kustannus-hyotyanalyysia.
OECD:n selvitysten perusteella ei kuitenkaan ole mahdollista paatelld, kuinka pitkalle vietya ja hyvin
tehtya kustannus-hyétyanalyysia edellytetdan niisséa maissa, joissa sitd kerrotaan systemaattisesti kay-
tettdvan sdddosvalmistelussa. Lainvalmistelun yhteydessa tehty analyysi ei aina valttdmatta tayta tie-
teellisen tarkastelun kriteerejd. Tastd ongelmasta on Suomessa esitetty esimerkkiné valtionhallinnon
toimintojen alueellistamisesta laadittu kustannus-hyotykehikko, joka valmisteltiin valtiovarainminis-
terion toimeksiannosta. Kritiikin mukaan siind ei noudatettu taloustieteellisen kustannus-hyotyana-
lyysin perusperiaatteita. Mukana oli eri&, jotka eivét ole yhteiskunnallisia kustannuksia tai hyotyjé ja
vastaavasti kehikosta puuttui osa todellisista hyddyisté ja kustannuksista. Kritiikissa korostettiin sitg,
ettd kustannus-hyétyanalyysissa on kysymys taloustieteellisté tutkimuksesta, jota suorittamaan tulisi
rekrytoida ensisijaisesti taloustieteilijoita. 1%

9 1zadi ym. (2016) Kuntien tehtdvien ja velvoitteiden vaikutusten arviointi
100 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
101 pyrsiainen (2014) Kustannus-hy6tyanalyysi julkisessa paatGksenteossa



https://vnk.fi/documents/10616/1094245/1_Kuntien+teht%C3%A4v%C3%A4t.pdf/e2f1ff66-4dba-4678-b550-1be38e63f93d/1_Kuntien+teht%C3%A4v%C3%A4t.pdf?
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Kansainvalisten tutkimusmenetelmien ja mallien soveltamisen vaikeutta kuvastaa mygs niin sanotun
yksi yhdesté -periaatteen soveltaminen Suomeen. Esimerkiksi Saksassa ja Yhdistyneessé kuningas-
kunnassa lahtOajatus on, etté jos sdantelylla lisataan yritysten kustannuksia, niitd tulee muilla lainsaa-
dantotoimenpiteilld vahent&dd saman verran tai enemman. Suomessa asiasta on tehty pilottihanke kah-
della hallinnonalalla, ty6- ja elinkeinoministeriossé sekd maa- ja metsatalousministeriossa. Talldin
yksi yhdesté -periaate maariteltiin niin, ettd jokaista séantelysta aiheutuvaa euron lisakustannusta vas-
taan hallinnonalan on osoitettava samansuuruinen s&asto.

Lains&dadannon arviointineuvosto on antanut kokeilusta kriittisen lausunnon. Neuvosto totesi, etta
yksi yhdestd -periaate voi olla osa vaikutusarvioinnin kokonaisuutta. Kéytannossa yksi yhdesté -pe-
riaatteen kdyttoonotto merkitsisi kuitenkin sitg, ettd lainsdaddéannon arviointineuvoston tulisi ottaa kan-
taa asiaa koskeviin laskelmiin. Neuvoston mukaan tahan liittyy tutkimuksellisia ongelmia. Neuvoston
mukaan periaate on kansainvalisesti sisalloltaan epéselva eika sen soveltamisesta juuri ole kaytetta-
vissé tieteellisen tutkimusten tai seurantaselvitysten tuloksia.'%2

3.5 Mihin maihin Suomea tulisi verrata?

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan kansainvélisen vertailun tarkoituksena on antaa luki-
jalle kuva erilaisista lainsdadannollisisté tavoista ratkaista esilla oleva asia. Vertailukohteena tulee
yleensd kdyttda vain maita, jotka ovat oikeusjarjestykseltadan ja -kulttuuriltaan riittdvan samanlaisia
kuin Suomi, etta niissa kaytetyt keinot ylipdénsa voisivat tulla Suomessa harkittaviksi. Tésta syysta
ensisijaisena vertailukohteena ovat Pohjoismaat ja EU:n jasenmaat. Toisaalta erityistapauksessa rat-
kaisumalleja voidaan hakea myds muualta. Jos esitykseen siséltyvén ehdotuksen alkuperd on muun-
laisessa maassa, ohjeiden mukaan tima on ilmaistava kansainvilisessa vertailussa.%®

Lainsaadannon arviointineuvosto on puolestaan korostanut, ettd vaikutusarvioinneista saatuja kan-
sainvalisia kokemuksia tulee hyodyntéa esimerkiksi tehtaessa kokonaisuudistuksia ja arvioitaessa eri-
laisten mallien toimivuutta ja vaikuttavuutta. Toisaalta neuvoston mukaan talldin on keskityttava vain
relevantteihin malleihin ja vertailumaihin. Ndin ollen itsetarkoituksellinen vertailu edes kaikkiin Poh-
joismaihin ei aina ole tarpeen, jos vaikutusarvioinnin kannalta silla ei ole olennaista merkitystéa.

Lahtokohtana kansainvalisessa vertailussa kéytetddn usein OECD:n nakdkulmaa. On kuitenkin huo-
mattava, ettd OECD:n korostama lainsaddannon vaikutusarviointi on uusi ja vasta kehittymassa oleva
toimintakenttad. Kysymys on paljolti tdmé&n vuosituhannen ilmi6st4, mutta on syytd muistaa, etta hy-
vad lainsaadantoa on osattu valmistella aikaisemminkin myo6s kansallisista lahtokohdista. Esimerkiksi
Ruotsin sijoitus kansainvalisessa vertailussa on hyva, vaikka OECD:n painottaman lainsaadannon
arviointineuvoston toimivalta on siell4 suppea. Ruotsissa OECD:n kriteereitd on myds arvosteltu.
Talloin on todettu, ettd osa kadytetyistd Kriteereistd on poliittisesti neutraaleja. Niiden tarkoitus on

102 | ainsaadannon arviointineuvoston lausunto yksi yhdesta kokeiluhankkeesta. Lainsaadannon arviointineuvosto
27.4.2018
103 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerio (2019), ulkomaiden lainsgadanto
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tuottaa nayttéon perustuvaa lainsdédantod, joka perustuu empiiriselle pohjalle. Toisaalta osa kritee-
reistd rakentuu ideologisille 1ahtokohdille. Tall6in ajatuksena on, ettd markkinatalous on itseisarvoi-
sesti myoOnteinen asia, josta tulee pitda kiinni ja jota koskevan sadntelyn tulee olla erityisen vahvasti
perusteltua. Tama on poliittisesti kiistanalaista.%*

Ruotsin lainvalmistelun korkeatasoisuuden yhtené syyné on pidetty komitealaitosta. Komiteanlaitok-
sen vahvan aseman perustana on se, ettd Ruotsissa ministeridt ovat suhteellisen pienié ja asiantunti-
juus taytyy siksi usein hankkia niiden ulkopuolelta. Vaikutusarvioinnin yleiset perusteet ilmenevat
perustuslaista ja yksityiskohtaiset saédnnokset sisaltyvat komiteasdédnnokseen. Sen mukaan komitean-
mietinndssa tulee arvioida ehdotuksen perustuslailliset vaikutukset, taloudelliset kustannukset ja
muut mahdolliset seuraukset. Vaikutusarvioinnin tulee siséltaa paitsi ongelman kuvaus ja tavoitteet,
my0s tiedot vaihtoehtoisista ratkaisuista, siitd vaihtoehdosta, ettd sdéntelya ei lainkaan tehtaisi seké
tiedot hallituksen esityksen kustannuksista ja muista vaikutuksista verrattuna vaihtoehtoisiin ratkai-
suihin. Erityisesti vield edellytetdan, ettd lakiehdotusten vaikutukset on arvioitava suhteessa rikolli-
suuteen ja rikoksentorjuntaan. Keskimaarainen valmisteluaika ruotsalaisissa komiteoissa on noin 15
kuukautta.

Toisena Ruotsin perinteisend vahvuutena on laintarkastus. Laintarkastuksesta vastaava neuvosto ké-
sittelee keskeiset hallituksen esitykset ennen kuin ne menevat valtiopéivien késittelyyn. Neuvosto
koostuu korkeimman oikeuden tuomareista. Neuvosto tarkistaa: 1. kuinka hallituksen esitys soveltuu
perustuslakeihin ja yleensé oikeusjarjestykseen, 2. kuinka esityksen mééraykset suhtautuvat toisiinsa,
3. kuinka esitys tayttaa oikeusvarmuuden vaatimukset, 4. onko esitys laadittu niin etta lain voidaan
odottaa tayttavan ilmoitetut tarkoitukset ja 5. mitd ongelmia voi syntya sen taytantdonpanosta. Téas-
sékaan vaiheessa kysymys ei ole pelkasta teknisesta tarkastuksesta, vaan tarkastus ulottuu lakiehdo-
tuksen sisaltoon ja vaikutuksiin.

Kokonaisuudessaan ruotsalaisen jarjestelman vahvuutena on pidetty sitd, etté se takaa lakien vahvan
empiirisen pohjan. Tahan pyritdan, koska on havaittu, ettd ndyttd6n perustumaton lainsadadanto ai-
heuttaa suuria vaikeuksia soveltamisvaiheessa. Jarjestelméa4 on toisinaan arvosteltu hitaudesta ja vai-
tetty, ettd valtiopéivét eivat voi odottaa tilanteessa, jossa asiantuntijat eivat ndytd paésevan yksimie-
lisyyteen yhteiskunnallisesta ongelmasta ja sen ratkaisusta. Téllaisia tilanteita on toki ollut. Toisaalta
Ruotsissa on kysytty, eikd myds silloin, kun ongelman syyt eivat ole taysin tiedossa, ole syyta sulkea
pois ne seikat, jotka eivét varmastikaan asiaan liity. Sama koskee lainsaadantoratkaisuja — vaikka ei
oltaisi yksimielisid parhaasta ratkaisusta, joitakin esitettyjd vaihtoehtoja voidaan sulkea pois tehotto-
mina tai jopa vahingollisina.

Verrokkimaita haettaessa tulee ottaa huomioon kunkin maan oikeudellinen sadntelyjérjestelmé ja
lainvalmisteluprosessit. Esimerkiksi Yhdistynyttd kuningaskuntaa voidaan kéyttaa vertailukohteena
taloudellisen vaikutusarvioinnin metodologisessa toteuttamisessa. Sen sijaan saantelyjarjestelméa
kokonaisuutena ajatellen vertailtavuus Suomeen on heikko. Monet Yhdistyneen kuningaskunnan lait
ovat ilmaisultaan monimutkaisia ja ne on suunnattu ensisijaisesti pienelle asiantuntijaryhmalle. Lain-
sdadanto ei myodskaan ole koherenttia siind mielessa, etta olisi helppoa muodostaa kuvaa siitd, kuinka

104 Cameron (2020) Nagra reflektioner dver lagberedning ur ett jamforande perspektiv
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uusi laki suhteutuu aikaisempaan lainsaddantoon. Oman vaikeutensa tuottaa myos se, ettd Yhdisty-
neessé kuningaskunnassa sdéannosten maérallinen painopiste on lakeja alemmanasteisessa saantelyssa
ja lukuisten eri sektoriviranomaisten laatimissa normeissa.

Erityisongelmana kansainvélisessé vertailussa on lahdeaineistojen 16ytdminen. Taloudellisia vaiku-
tuksia koskevaa aineistoa on keskitetysti koottu arviointineuvostojen verkkosivuille. Esimerkiksi
Saksan arviointineuvoston (Nationaler Normenkontrollrat) sivuilla kuvataan laajasti etukéateisarvioin-
tia, jalkiseurantaa, metodologiaa, ohjeita, kdynnissé olevia hankkeita jne.’® Jos arviointineuvostoa
ei ole tai kyse on niiden toimivallan ulkopuolelle jaavista saaddsvaikutuksista, vertailun tekeminen
on olennaisesti vaikeampaa. Talloin ensisijaisena lahteen& on tutkimuskirjallisuus, johon my®s lain-
sé&adannon arviointineuvosto lausunnoissaan viittaa ja jonka kayttoa se usein edellyttad. Sen sijaan
yksittaisten lainsdddantohankkeiden tasolla — hankkeesta toiseen — kansainvélinen vertailu on yleensa
mahdollista vain poikkeustapauksissa. Oma kysymyksensa ovat luonnollisesti EU-taustaiset hallituk-
sen esitykset, joissa kansainvalinen viitekehys on sisaanrakennettuna. Talldin haaste on pikemminkin
siind, kuinka saanndsten kansallisia vaikutuksia voitaisiin arvioida mahdollisimman aikaisessa vai-
heessa ja pyrkid vaikuttamaan saannoksen sisaltoon tastd ndkokulmasta.

Maakohtaisessa vertailussa Saksan lainsdddannon vahvuutena on perinteisesti pidetty oikeudellista
laatua sellaisilla kriteereilld kuin selvyys, johdonmukaisuus ja ymmaérrettavyys. T&mé yhdessé lain-
s&adannon arviointineuvoston vahvan aseman kanssa tekee Saksasta merkittdvan vertailukohteen.
Alankomaita pidetédén edelldkavija siind, ettd lainvalmistelussa on jarjestelmallisesti kiinnitetty huo-
miota s&anndsten valmisteluun ja taytantéonpanoon. Jo 1990-luvulla laadittu tarkistuslista, joka edel-
Iyttaa lainvalmistelijalta yhteiskunnallisen ongelman tarkkaa méaarittelyd, oikeudellisten ratkaisujen
monipuolista analyysia ja lainsaadantéteknisten seikkojen kokonaisvaltaista arviointia, on vaikutta-
nut voimakkaasti myds kansainvaliseen keskusteluun. Alankomaihin perustettiin myos ensimmaéinen
nykymuotoinen lainsdadannén arviointineuvosto vuonna 2000.1% Kun viel4 kansalliset mittasuhteet
vastaavat kohtuullisen hyvin Suomen olosuhteita, Alankomaat voi olla yksi mahdollinen vertailu-
kohde.

Kuten edelld on todettu, ruotsalaisen lainsdadant6toiminnan vahvuuksia on vanhastaan ollut komi-
tealaitoksen vahva rooli lainvalmistelussa. Tdma yhdistettyna maakohtaisiin mittasuhteisiin, yhtei-
seen lainsédadantohistoriaan ja maan hyvéan sijoitukseen lainsdadannon vaikutusarvioinnin kansain-
valisessa vertailussa tekee Ruotsista Suomen kannalta aina keskeisen vertailumaan. Sen sijaan mui-
den Pohjoismaiden sijoitus vaikutusten ennakkoarvioinnissa ei juuri eroa Suomesta, joten tassa mie-
lessd ne eivét ole yleiselld tasolla erityisen esikuvallisia. My0s oikeudelliset reunaehdot eroavat toi-
sistaan, koska Norjassa ja Tanskassa ei esimerkiksi ole hallinto-oikeusjarjestelmaa, joten oikeustur-
vaan liittyvat ratkaisumallit ja niiden vaikutukset eroavat tastd syysta toisistaan.

105 Saksan arviointineuvoston verkkosivut
106 Tala 2010.
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3.6 Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarviointien kansainvalisessa vertailussa Suomen ongelmana on epétasainen suoritusprofiili.
Huippusuorituksena voidaan pitdd saddosehdotusten kattavaa vaikutusarviointiohjetta, lainsaddannon
arviointineuvoston varhaista perustamista ja sen poikkeuksellisen laajaa tehtavakenttda. Toisaalta
laaja-alaisuuden kaantépuolena on se, ettd monissa suhteissa arviointi jaa pinnalliseksi. Myds Suo-
messa lahtokohtana on, ettd taloudelliset vaikutukset on aina arvioitava ja nimenomaan todettava, jos
niité ei ole. Taloudellisia vaikutuksia ei kuitenkaan edellyteta esitettavan samalla tarkkuustasolla kuin
keskeisissé vertailumaissa. Ennakkoarvioinnissa kustannuksille ja hyddyille esitetdan harvoin rahal-
lisia mittareita, niiden laskentaan tarvittava ohjeistus puuttuu ja kustannus-hyotyanalyysia kéytetdan
harvoin. Ylipaataan ongelmana on se, ettd Suomessa ei ole méaritelty selkeita kynnyksia sille, missa
tilanteissa vaikutusarvio tulee tehda

Myos lainsaadanndn arviointineuvoston toimintamalli voidaan kyseenalaistaa. Sen tehtdvékentta on
laaja, mutta resurssien puutteen vuoksi se ei voi sitd tehokkaasti tayttdd. Toiminnallisena ongelmana
on, ettd arviointineuvosto antaa lausuntonsa lainvalmistelun viime vaiheessa, jolloin jo aikataulu-
syisté olennaisia korjauksia tai muutoksia ei ole mahdollista tehda. Tassé vaihtoehtona voisi olla Yh-
distyneen kuningaskunnan ja Euroopan unionin malli, jossa vaikutusarvioinnin puutteet johtavat uu-
teen valmistelukierrokseen, tai Alankomaiden ja Saksan malli, jossa neuvosto osallistuu lainvalmis-
teluun sen alkuvaiheesta lahtien. Toisaalta on keskeistd kysy4, tulisiko Suomessa panostaa ensisijai-
sesti lainvalmisteluun ja siind tapahtuvaan vaikutusten arviointiin vai arvioinnin arviointiin, mita lain-
s&&dannon arviointineuvosto tekee. Esimerkiksi Ruotsin komitealaitos ja laintarkastus tuottavat laa-
dukasta lainsaadantoa osaltaan siksi, ettd niihin panostetaan riittavasti. Lainsaddannon arviointineu-
voston kehityshaasteita on tarkemmin késitelty sitd koskevassa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimus-
toiminnan julkaisusarjan raportissa.®’

Kansainvalisesti oman haasteensa muodostaa yhteiskunnallisten ja ympéristovaikutusten arviointi.
Niiden kohdalla arviointi ei useinkaan ole maaréllista vaan laadullista, ja kansainvalista vertailua on
usein vaikea tehda téllaiseen aineistoon perustuen. Kysymys on enemmankin mahdollisten ratkaisu-
mallien kartoittamisesta kuin niiden suorasta siirtdmisesta jarjestelmésté toiseen. Liséksi kotimainen
ohjeistus on sikali ristiriitaista, ettd muut kuin taloudelliset vaikutukset on ilmoitettava vain, jos ne
on arvioitu. Kansainvalinen vertailu pakottaa kysyméaan, miten téllaisessa jarjestelmassa kontrolloi-
daan se, etta kaikki merkittavat vaikutuslajit tulevat varmasti analysoiduksi. Meilta siis puuttuvat me-
nettelyt, joissa tarkastettaisiin paatdkset vaikutusarvioinnin suorittamisesta tai suorittamatta jattami-
sestd, eik& meilld ole vaikutusarvioinnin tarkistuslistaa, joka tulisi aina tayttaa.

107 Keindnen ym. (2019) Lainsaiadanndn arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
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4 Lainsdannon vaikutusten jalkikateinen seuranta

4.1 Kasitteellinen maarittely

Lainsédadannon vaikutusten jalkiseurantaa on arvioitu Itd&-Suomen yliopiston tutkimuksessa ”Lainsaé-
dannon vaikutusten jalkikateinen seuranta osana hyvaa lainvalmistelua: entid Suomessa?”’*%® Tutki-
muksen lahtokohtana on, etté jalkikateen toteutetun arvioinnin avulla voidaan paitsi seurata lainséa-
danndlle asetettujen tavoitteiden toteutumista, myds tunnistaa sellaisia vaikutuksia, joiden syntymista
ei alun perin osattu identifioida. Tamén ohella tuotetaan tietoa lainsdaddannon tuottamista hyddyisté
ja haitoista, mika on jalkikateisen seurannan keskeinen tavoite.

Jalkiké&teisen vaikutusarvioinnin tarkoituksena on lain elinkaariajattelun mukaisesti tunnistaa lainséa-
dannon ongelmakohtia. Tallaisia voivat olla esimerkiksi lainsdaddannon epayhtendinen soveltamis-
kéaytanto, lainsdéddannon taytantéonpanon ja noudattamisen resurssi-intensiivisyys, lainsd&ddéannon
vaatimuksiin liittyvat tiedolliset puutteet ja saantelyn tavoitteiden toteutumattomuus. Kielteisten vai-
kutusten korostuessa puhutaan séantelyhéiridista. Lainsdaddannon ja sen taytantéonpanon parantami-
nen on siten yksi jalkikateisen seurannan tavoitteista. Toisena merkittavana tarkoituksena lainsaadan-
non vaikutusten jalkikateisessa arvioinnissa on oppiminen tehdyista ratkaisuista. On tarkeéd, etta lain-
valmistelussa voitaisiin hyddyntaa aikaisempia kokemuksia onnistuneista ja ep&onnistuneista lain-
sédadantéhankkeista. Lainvalmistelussa olisi hyvé olla tietdmystd muun muassa eri sadntelyvaihtoeh-
tojen toimivuudesta.

4.2 Jalkiseurannan kansainvalinen vertailu

Lainsaadannon vaikutusten jalkiseuranta vaihtelee suuresti maittain. Painopiste on yleensa taloudel-
listen vaikutusten seurannassa. Eri maiden jélkiseurantaa on vertailtu OECD:n selvityksessé Indica-
tors of Regulatory Policy and Governance Survey 20177, jossa kuvataan tilannetta vuosina 2014 ja
2017.1%° Raportin liitetaulukossa vertailumaita on 43 ja erikseen Euroopan unioni. OECD:n selvityk-
sessa jalkiseurannan eurooppalaisia kdrkimaita ovat olleet Yhdistynyt kuningaskunta ja Saksa. Niiden
ohella hyvan sijoituksen saavat Belgia, Itavalta, Ruotsi ja Tanska. Suomen sijoitus jalkiseurannassa
on merkillepantavan heikko. Euroopan ulkopuolisista valtioista erottuvat edukseen muun muassa
Australia ja Kanada.!°

Viime vuosina jalkiseurantaan on panostettu erityisesti Saksassa. Siella liittovaltion tilastokeskus ar-
vioi lakien toteutuneita kustannuksia ja muita vaikutuksia kaksi vuotta sadnndsten voimaantulon jal-

108 Keindanen ym. (2019, Edilex).

109 OECD Regulatory Policy Outlook 2018

110 OECD:n raportissa maakohtaiset tulokset on ilmaistu kuvioina. Yksityiskohtaisen kuvan saamiseksi raportin liitetau-
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Maakohtainen vertailu perustuu muuttujien summaan. Jalkiseurantaa kuvaavia muuttujia on yhteensé 73.
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keen. Jarjestelma on uusi ja vaihtelu analyyseissa on ollut suurta. Useimmiten toteutuneet kustannuk-
set ovat poikenneet merkittavasti oletetuista. Asiaan vaikuttaa osaltaan se, etté silloin kun hallituksen
esityksid on muutettu parlamentin tai liittoneuvoston késittelyssa, tasta aiheutunut muutos ei ole voi-
nut tulla arvioitavaksi hallituksen esityksessa.

Saksassa on kaytossd myos erityinen jalkiarviointimenettely. Kaikkeen lainséadantéon, joka aiheut-
taa vuodessa yli miljoonan euron kustannukset yrityksille, yksityisille henkil6ille tai hallinnolle, koh-
distetaan jélkiseuranta. Jalkiarviointi tapahtuu 3-5 vuoden kuluessa lain voimaantulosta. Lakien val-
misteluvaiheessa arviointineuvosto tarkistaa, sisaltyyko kriteerit tayttavaan esitykseen seurantalau-
setta. Seuranta toteutetaan niin, ettd vastuuministerio toimittaa seurantaraporttinsa madraajan kuluttua
arviointineuvostolle ja valtioneuvostolle. Koska jérjestelma on ollut vasta muutaman vuoden kay-
tGssd, toistaiseksi seurantaraportteja on tehty vahan eivétka niiden tulokset tarjoa vielé riittavaa poh-
jaa tutkimukselle.

Myos Yhdistyneessa kuningaskunnassa jalkiseurannan tekemiseen on erityinen velvoite. Seuranta on
tehtdva, kun saantelyn arvioidut kustannukset ylittavat viisi miljoonaa puntaa. Jalkiseuranta tehdaan
viiden vuoden kuluttua sdannoksen voimaantulosta. Talldin arvioidaan alkuperdinen vaikutusarvio ja
se, oliko arviointi riittdvaa ja oikeaan osuvaa. Myo6s eradat muut arviointineuvostot tekevét lainsaa-
dannon vaikutusten jalkiseurantaa tai niilla on ainakin mandaatti tehda sita. !t

OECD:n selvityksessa jalkiarviointia selvitetddn muun muassa kysymaélla, miten eri maissa seurataan
jalkikateen lainsd&ddannon toteutuneiden kustannusten ja hyOtyjen méaaria, vertaillaanko toteutuneita
vaikutuksia ennakoituihin vaikutuksiin, verrataanko toteutuneen sdadoksen vaikutuksia muihin esilla
olleisiin vaihtoehtoihin, sisdltyykd jalkikateisarviointeihin tahattomien seurausten tunnistamista ja
arvioidaanko sitd, onko sadaddsten ensisijaiset tavoitteet saavutettu. Edelleen selvityksessa kysytaan,
kaytetaankd arvioinnissa yhdenmukaistettuja arviointimenetelmié ja onko jalkikéteisarvioinnista saa-
tavilla ohjeistusta virkamiehille.

Suomen vastaus OECD:n jalkiseurantaa koskeviin kysymyksiin on yleensé kielteinen. Tamé kertoo
siitd, ettd meiltd puuttuu lainsdddannon vaikutusten systemaattinen jalkiseuranta. Jélkiseurannan
puuttuessa meilld ei mydskaan ole kéaytdssa sitd koskevia tarkistuslistoja, laaduntarkkailujéarjestelméa
tai seurantaa toteuttavaa itsendista elintd. Kun systemaattista seurantaa ei ole, myoskaan jalkiseuran-
taraportteja ei julkaista internetissé eiké saatavilla ole tietoa virallisia vaatimuksia ja ohjeita noudat-
tavien jalkikateisarviointien prosenttimaarasta.*'? Nama tiedolliset puutteet suhteessa vertailumaihin
kuvastavat myos yleisella tasolla suomalaisen jalkiseurannan vajavaisuutta.

111 Keindnen ym. (2019) Lainsaddanndn arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi
112 OECD Regulatory Policy Outlook 2018
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4.3 Vaikutusten jalkikateinen seuranta hallituksen esityksissa

Vaikka kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa tunnistetaan lainsdadannon jalkikateisen vaikutusarvioin-
nin tarkeys, seuranta ei ole kovin velvoittavaa. Hallituksen esityksessé tulisi olla maininta siité, seu-
rataanko lainséadannon vaikutuksia jalkikateen vai ei. Aikaisemmissa ohjeissa asia ilmaistiin siten,
ettd esityksessa oli selostettava, aiotaanko ehdotettujen saédnndsten vaikutuksia seurata jélkikateen.
Uusien hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan on taas tehtavé selkoa siitd, miten lain toimi-
vuutta aiotaan seurata.*®

Kotimaisia lainvalmisteluohjeita vaikutusten jalkikateisesta arvioinnista voidaan pitad puutteellisina.
Ohjeissa ei tuoda esille jalkikateisen arvioinnin menetelmié eiké seuranta-aineistoille asetettavia vaa-
timuksia. Ohjeissa el my6skaan vaadita seurannan toteuttajan nimedmista tai seurannan aikataulutta-
mista. Ohjeiden perusteella saa kuvan, ettei vaikutusten jalkikateinen seuranta ole tosiasiallisesti kiin-
ted osa lainvalmisteluprosessia, vaikka seuranta tuodaankin esille ohjeissa.

Itd-Suomen yliopistossa tehty tutkimus perustui vuoden 2016 valtiopéivien aikana annettuihin halli-
tuksen esityksiin, joita oli yhteensa 273 kappaletta.!** Tutkimuksessa arvioitiin, kuinka hyvin saados-
valmistelussa huomioidaan lainsdadannon vaikutusten jalkikéteinen arviointi. Ensiksi arvioitiin, 1)
huomioitiinko esityksissé seurantaa lainkaan. Jos seuranta oli huomioitu, sen jalkeen analysoitiin, 2)
onko seurannan toteuttaja maaritelty, 3) onko seurannan kohde mééritelty, 4) onko seurannan valmis-
tumisen ajankohta méaritelty ja 5) tuotiinko esille, mihin tietol&hteisiin seurannan tulisi perustua.

Tutkimuksen mukaan lainsd&ddénnon vaikutusten seuranta huomioitiin kolmasosassa hallituksen esi-
tyksistd. Useimmin seuranta mainittiin ympéristoministerion seka ty6- ja elinkeinoministerion hallin-
nonalan esityksissa. Silloin kun seuranta oli huomioitu, tyypillista oli, ettd samalla todettiin myds
seurattavat asiat ja seurantaa suorittava taho. Seuranta oli yleensa maaritelty jatkuvaksi tai saannolli-
sesti toistuvaksi monitoroinniksi. Kéytannossa tdma tarkoitti sita, ettd esimerkiksi ministerion, jonkin
viranomaisen tai neuvottelukunnan tehtavaksi saadettiin yleisella tasolla lainsdddanndn vaikutusten
jatoimialan kehityksen seuranta. Seurannan suorittamiselle ei hallituksen esityksissé yleensé asetettu
tarkkaa maérdaikaa eikd myoskadn kerrottu, mihin tietoihin seurannan tulee pohjautua. Seurannan
suhteen esiintyi vain poikkeuksellisesti vaatimus myohemmasté kertaluonteisesta evaluoinnista.

Kaiken kaikkiaan tutkimuksen tulos oli se, ettd jalkiseurantaan liittyvat viisi keskeista elementtia —
seurannan toteuttaminen, toteuttaja, kohde, ajankohta ja tietolahteet — huomioitiin vain muutamassa
prosentissa hallituksen esityksid. N&in tarkasteltuna korkeatasoisen jalkiseurannan merkitys j&é suo-
malaisessa lainvalmistelussa erittdin vahéaiseksi. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston selvi-
tysten perusteella ndyttaakin silla, ettd eduskunnan jalkiseurantaa koskevilla lausumilla on usein suu-
rempi rooli jalkiseurannan varmistajana kuin ministerioilla lainvalmisteluvaiheessa.*

113 Hallitusten esitysten laatimisohjeet, oikeusministerié (2019), padasialliset vaikutukset
114 Keindnen ym. (2019, Edilex).
115 Eduskunnan lausumien toimeenpano, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2014)
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4.4 Lainsdddannon arviointineuvoston kannanotot jalkiseurannasta

Omissa lausunnoissaan arviointineuvosto on edellyttanyt konkreettista suunnitelmaa vaikutusten jal-
kikateisseurannasta erityisesti silloin, kun vaikutusten arvioidaan olevan merkittavi tai niiden etuké-
teisarviointi on ollut hankalaa. Tall6in neuvosto on vaatinut, etta jalkiseurantasuunnitelman tulee si-
séltada asianmukaiset vertailut ja seurannan toteuttamisen aikataulu. Esimerkkina tésté ajattelutavasta
on lainsdéddannon arviointineuvoston lausunto maakunta- ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
misuudistuksesta. Vaikka uudistukset eivat toteutuneet, lausunto kuvaa hyvin jalkiseurannan perus-
teita ja vaatimustasoa.

Esitysluonnoksessa todetaan, ettd uudistuksen vaikutuksia seurataan perustettavan kan-
sallisen seurantajarjestelman avulla. Seurannan jarjestamisesta ei esitetd tarkempaa ku-
vausta. Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etté esitys sisaltad ehdotuksen uudistuk-
sen jalkikateisseurannasta. Esitysluonnoksen kuvaus jarjestettavasta vaikutusten jalki-
kateisseurannasta jaa kuitenkin l&hinnd maininnan tasolle. Sdadéshankkeiden tulisi si-
séltdd konkreettinen suunnitelma vaikutusten jalkikateisarvioinnista erityisesti silloin,
kun vaikutusten oletetaan olevan merkittavid ja kun etukateisarviota ei perustellusta
syystd johtuen voida tehdd. Systemaattisesti toteutettu jalkikateisarviointi antaa mah-
dollisuudet saada olennaista tietoa toimenpiteiden vaikutuksista. Jalkikateisarviointi
mahdollistaa osaltaan myds parempien etukdteisarvioiden tekemisen, jos s&d&doksia
myOhemmin muutetaan. Arvioinnin suunnitelmallinen toteuttaminen voi mahdollistaa
my6s myohemmat tietoon perustuvat politiikkamuutokset. 16

Tyypillista kuitenkin on, ettd arviointineuvosto ottaa jalkiseurantaan kantaa vain yleisella tasolla. Tal-
16in se on tavallisesti todennut, ettd hallituksen esitysluonnoksesta puuttuu kuvaus jalkiseurannasta,
jalkiarviointia tulisi kuvata tarkemmin tai vaikutusten jéalkikateisseuranta jaa ohueksi. Silloin kun ar-
viointineuvoston lausunnot on huomioitu sadddsehdotusta viimeisteltdessa, jalkikateinen seuranta tu-
lee ainakin verbaalisella tasolla esiin lopullisessa hallituksen esityksessé.

4.5 Arviointi ja johtopaatokset

Kansainvalinen vertailu kuvastaa sita korkeaa vaatimustasoa, joka jalkiseurannalle voidaan parhaim-
millaan asettaa. Suomesta puuttuvat muun muassa jalkiseurannan tarkistuslistat, laaduntarkkailujéar-
jestelmét, seurantaa toteuttavat itsenaiset elimet ja jalkiseurannan systemaattinen raportointi. Toi-
saalta hallituksen esitysten analyysi kertoo siitd, ettd jalkiseurannan puutteet ilmenevat jo lainvalmis-
teluvaiheessa. Koska lainvalmistelijoilla on keskeinen rooli seurannan kirjaamisessa, jélkikateisen
arvioinnin kehittdmiseksi tulisi tarkentaa lainvalmisteluohjeita. Lainvalmisteluohjeiden tulisi ny-
kyista paremmin pystyd vastaamaan jélkikateista arviointia koskeviin keskeisiin seurantakysymyk-
siin: miksi, mit4, miten, milloin ja kuka.

116 | qusunto hallituksen esitysluonnoksesta maakuntauudistukseksi ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisuudis-
tukseksi. Lainsdadannon arviointineuvosto 13.2.2017



https://vnk.fi/documents/10616/6629267/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017/f7669e44-ad5a-439c-bb39-ea99be1a35e1/Lausunto+maakunta-+ja+sote-j%C3%A4rjest%C3%A4misuudistuksesta+%28HE%29+13.2.2017.pdf?
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Suomessa lainsdadannon arviointineuvostolla on toimivalta tehda jalkikateisarviointeja, mutta se ei
ole ainakaan toistaiseksi niitd tehnyt. Toisaalta neuvosto on itse ehdottanut, ettd Suomeen perustet-
taisiin yleinen valtioneuvostotasoinen lainsdéddannon jalkiarviointijarjestelmé. Jalkiarviointijarjestel-
maéssa tulisi maaritelld, minkélaisista laeista laaditaan jalkiarviointi seka yleiset periaatteet sille, miten
ne laaditaan, mitkéa tahot niita tuottaisivat, miten jalkiarvioinnit rahoitetaan ja kuinka arvioinnin laatua
valvotaan.

Politiikkatoimien laadukkaan ja luotettavan jalkiarvioinnin tarvetta on my0ds korostettu tuoreessa tut-
kimusraportissa. Raportin mukaan jalkiarvioinnissa on keskeista selvittdd, mita sadntelyn kohderyh-
malle olisi tapahtunut, jos politiikkatoimea ei olisi toteutettu. Tdma edellytta& vertailukelpoista ver-
rokkiryhmaa, jota seuraamalla voidaan arvioida toimenpiteen vaikuttavuutta. Luotettavan koeasetel-
man muodostamiseen liittyy haasteita, mutta raportin Kirjoittajat katsovat, ettd monien yhteiskunta-
poliittisten kysymysten kohdalla verrokkiryhma olisi mahdollista muodostaa.!'” Liséaksi valtioneu-
voston selvitys- ja tutkimustoimintaan kuuluvana hankkeena on vireilla tutkimus, jonka tavoitteena
on saada perustietoa jalkiarvioinnin ohjeistuksesta ja valintakriteereistd, tilaajaosaamisesta, laajuu-
desta ja arviointien maarastd, kohdistumisesta erityyppisiin lakihankkeisiin, aikajanteestd, organi-
soinnista ja toteuttamistavoista, kéytetyisté arviointimenetelmista seké laatukontrollista. Tarkoitus on
my0s selvittad, mika merkitys jalkiarvioinnilla on lainvalmistelu- ja pdatoksentekoprosessissa samoin
kuin mahdolliset syyt jéalkiarvioiden puutteisiin.

Edelleen olennaista on, etta jélkiarviointijarjestelman kehittamista koskeva Kirjaus siséltyy Sanna
Marinin hallitusohjelmaan®® ja myonteista viela sekin, etta yksittaisten suurten lakihankkeiden jalki-
kateisarviointeja on tehty.!® Yleiskuvaksi asiasta jai kuitenkin se, ettd ongelma eli jalkiseurannan
puute on vasta tiedostettu. Tasta eteenpdin jalkiarvioinnista tulisi myds kaytannossa tulla suomalaisen
lainvalmistelun keskeinen kehittdmiskohde.

117 Nokso-Koivisto ym. (2019) Vaikutusarvioinnit osaksi paitoksentekoa
118 pasgministeri Sanna Marinin hallitusohjelma
119 | jimatainen ja Rantala (2016) Vankeuslakiuudistuksen arviointitutkimuksen yhteenveto
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5 Vaikutusarvioinnin organisointi lainvalmistelussa

5.1 Lainvalmistelu on usein yksintydskentelya

Saadodsehdotusten vaikutusarviointiohjeet siséltavat neljd suurta vaikutusaluetta, joissa kysymyksia
ja alakohtia on yhteensa 72. Lainvalmistelijan kannalta keskeisena ongelmana on ohjeiden laajuus ja
niiden soveltamisen vaatima tieteellinen ja tiedollinen pohja. Lainvalmistelijat ovat yleensa oikeus-
tieteellisen koulutuksen saaneita henkil6itd, joiden perustutkintoon ei sisally esimerkiksi sellaista ta-
lous-, ympéristo- ja yhteiskuntatieteellistd osaamista, jota vaikutusten arviointi edellytt4a.'?° Haas-
teena on, kuinka valmistelijat tulisivat tietoisiksi vaikutusarvioinnin vaatimuksista ja saisivat siind
tarvittavat tiedot kayttoonsa. Tahan liittyvat ongelmat tulevat selvésti ilmi lainvalmistelijoiden haas-
tatteluissa.

Ongelma on, ettd sdddosvalmistelua edelleen tehdadn usein yksin omassa kammiossa.
Kukaan ei voi hallita kaikkea itse eik& saaddsvalmistelun tapaisia moniulotteisia ja laa-
joja asioita tulisi valmistella yksin.

Haastavinta on vaikutusten arviointi euroméaéraisesti tai tyfaikana, kuten tulisi tehda
esimerkiksi yrityksiin kohdistuvien valittémien sdantelykustannusten arvioinnissa.
Myas vlillisten taloudellisten vaikutusten arviointi konkreettisesti on usein haastavaa.

Lainvalmisteluhankkeen perus- ja ihmisoikeuskytkennoista tulisi voida kayda laajem-
min ja syvéllisemmin keskustelua hankkeen valmisteluvaiheessa, jottei asia jaisi yksit-
taisen lainvalmistelijan vastuulle ja tulisi hoidettua Iahinnd kirjaamalla hallituksen esi-
tykseen perustuslakiperustelut.

Koska suuri osa lainvalmistelusta tehddén yksin, lahtotilanteessa huomio tulee kiinnittaa yksittaiseen
lainvalmistelijaan. Jotta valmistelija voisi tehdd asianmukaista vaikutusarviointia, hdnen pitaisi vas-
tata kysymyksiin, joihin eri alojen tutkijatkaan eivét kykene suoralta kadelta yksiselitteisesti vastaa-
maan. Tutkimukselliset vaikeudet kdyvéat konkreettisesti ilmi, kun kéydaan lavitse vaikutusten arvi-
ointia koskevaa kysymyssarjaa. Jokainen voi mielessdan miettia, millaista tutkimustietoa tarvitaan
esimerkiksi sen selvittdmiseksi, lisadko lakiehdotus kotitalouksien kulutusta, muuttaako se niiden ku-
lutuskéyttaytymista ja mitka ovat tasta aiheutuvat valilliset taloudelliset vaikutukset. Vaatii myds sy-
vallista taloustieteen tuntemusta arvioida sitd, miten ehdotus vaikuttaa uusien yritysten markkinoille
paasyyn, markkinoiden keskittymisasteeseen ja yritysten kilpailukeinojen kéayttéon. Vastaavasti yh-
teiskunta- ja sosiaalitieteellisestd nakdkulmasta tulisi olla tietoa muun muassa siitd, vaikuttaako eh-
dotus ihmisten sosiaalisiin suhteisiin ja yhteisollisyyteen. Kriminologisen tutkimuksen keinoinkaan
ei ole helppo vastata siihen, voiko ehdotus vaikuttaa rikollisuuteen ihmisten elinymparistoa tai toi-
meentuloa koskevien muutosten johdosta. Yhteiskuntatieteellisen ja aluetutkimuksen nakdkulmasta
tulisi puolestaan selvittad, vaikuttaako ehdotus koulutus-, kulttuuri-, sosiaali-, terveys- ja kuljetuspal-
veluiden saatavuuteen alueilla. Vaikutusten arviointien haasteellisuus korostuu entisestéan lainval-
mistelun aikataulupaineissa.'?*

120 | aadukas lainsaddantd osana valtiontaloudellista paatoksentekoa
121 Keindnen ja Vuorela (2015) Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet kaytanngssa?
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Jo lyhyt otos séaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeesta kuvastaa sité, ettd kysymys on pitkasta lu-
ettelosta eri tieteenaloihin liittyviéd hankalia arviointikysymyksid. Vaikeusastekerrointa nostaa se, etté
kysymykset suuntautuvat tulevaisuuteen ja myos tutkijoiden vastaukset voivat olla vain olemassa
olevan tiedon ja tutkimuksen pohjalta tehtévié valistuneita arvioita. Jotta yksittainen lainvalmistelija
suorittaisi tyonsé asianmukaisella tavalla, hanen tulisi kuitenkin k&yda ohjeiden mukainen kysymys-
luettelo systemaattisesti lavitse aina lakiehdotusta valmistellessaan. Kéytdnngssé asiaa helpottaa tosin
se, ettd ministerion toimialasta ja lakiehdotuksesta riippuen osa mahdollisista vaikutuksista sulkeutuu
pois. Kun pohditaan esimerkiksi etu- ja sukunimi& kasittelevia sddnnoksig, jotka siséltyvat nimilakiin,
ei ole lahtokohtaisesti tarpeen miettia ympéristovaikutuksia.'?2

Vaikka lainvalmistelija voi tehdd tdménkaltaisia poissuljentoja, tyypillista on, ettd sen jalkeenkin sel-
vitettavaksi jaa useita mahdollisia vaikutuslajeja ja monia niihin liittyvia yksittaisia kysymyksia. Jos
tutkimuksellisen perustiedon I6ytdminen on jo sindnsa yksi ongelma, tassé torméatéén toiseen keskei-
seen seikkaan eli siihen, miten merkittavia vaikutusten tulisi olla, jotta niitd on mielekésté lahted sel-
vittdaméaan. Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan arvioinnissa on keskityttavéa vain
olennaisiin vaikutuksiin. Ohjeet edellyttavét, ettd vaikutusarvioinnin laajuus, yksityiskohtaisuus ja
arvioinnissa kaytettavat menetelmét on aina suhteutettava ehdotuksen sisaltdon ja odotettavissa ole-
vien vaikutusten merkittavyyteen. Mikéli joitakin vaikutuksia ei pidetd olennaisina, voidaan niiden
tarkemmasta arvioinnista luopua.

Tahan virallinen ohjeistus sitten paattyykin, sdadosehdotusten vaikutusarviointiohjeet eivat méaarit-
tele tai edes esitd suuntaa-antavia esimerkkeja siita, mité tarkoittaa késite olennainen vaikutus. Saman
puutteen on todennut Valtiontalouden tarkastusvirasto vaikutusarviointia koskevassa selvityksessaan.
Tarkastusviraston mukaan sdédosvalmistelun ja vaikutusarvioinnin saantelysta ja ohjeistuksesta ei
l0ydy selkedd ja yksiselitteista ratkaisua keskeiseen peruskysymykseen: Miten viime k&dessa perus-
tellaan se, ettd jotkin hallinnonalan vastuulla olevan saddoksen vaikutukset tulkitaan vaikutusarvioin-
nin ohjeiden mérittelemilli tavalla ”olennaisiksi” tai “strategisiksi” — tai merkityksettomiksi?!?®

Jokainen yksittdinen lainvalmistelija joutuu siis tahollaan pohtimaan vaikutusten olennaisuutta ilman
riittdvaa ohjeistusta. Tama merkitsee, ettd ohjeiden laatimiseen keskeisesti kuuluva osa-alue on dele-
goitu kulloisellekin lainvalmistelijalle. Henkil6tasolla suhtautuminen voi vaihdella tarpeettoman tar-
kasta selvittdmisesta taysin vélinpitdmattomaan asenteeseen. Jos vaatimus olennaisten vaikutusten
selvittdmisestd otetaan liian vakavasti, niiden pohtimiseen saattaa kulua merkittdva méaéara kallista
valmisteluresurssia ja -aikaa. Toisaalta vaikutusarviointien Kirjoittaminen voi olla lainvalmistelijalle
vain suorite, joka tehdaan, koska ohjeet niin edellyttavat. Oma ongelmansa on, ettéd vaikutusten arvi-
ointi jaa lainvalmistelun loppuvaiheeseen. Syyna voivat olla ajoitusvaikeudet, mutta myos se, ettéa
vaikutusarviointi on poliittisten linjausten vuoksi ndenndistd. Vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia ei
pohdita, koska vaihtoehtoja ei tosiasiassa ole. Eras lainvalmistelija luonnehti tilannetta nain.

Vaikutusten arviointia koskevien osioiden kirjoittaminen hallituksen esitykseen on mo-
nelle lainvalmistelijalle ns. valttdmaton paha, joka tehddén vasta lainvalmisteluproses-
sin loppuvaiheessa siksi, ettd HELO-ohjeissa namé osuudet edellytetddn. Vaikka tilanne
johtuu osittain lainvalmistelijoiden omasta Kiireesta sekéd asenteesta, jonka mukaan

122 Rantala ym. (2019) Ihmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissé
123 Sa4dosten sektorirajat ylittavien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2016)



https://helda.helsinki.fi/bitstream/handle/10138/300613/Tutkimuksia_5_Kati_Rantala_ym_2019.pdf?
https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/06/01151932/selvitys-saadosten-sektorirajat-ylittavien-vaikutusten-arviointi-1-2016.pdf

71

asian jo valmiiksi hyvin tunteva ja siina sisélla oleva valmistelija ei nde alusta lahtevaa
analyysia oman tyonsa kannalta tarpeellisena, on siihen ainakin joiltain osin vaikuttanut
myos lainvalmisteluun kohdistuva viime aikoina lisdéntynyt poliittinen johtaminen.
Kun s&daddshankkeen tavoitteet ja valittava vaihtoehto annetaan valmistelijalle ylh&&lta
kasin etukateen, on hallituksen esitykseen kirjattava, néihin valittuihin vaihtoehtoihin
johtava analyysi jalkikéateen kehitettyna vaistaméttd keinotekoista.

Sitd ongelmaa, etta arviointiohjeissa ei anneta suuntaviivoja olennaisten vaikutusten méérittamiselle,
ovat jossakin maarin korjanneet vaikutusarviointia késitteleva tutkimuskirjallisuus ja lainsaadannon
arviointineuvoston lausunnot. Tasta huolimatta vieldké&én ei ole saatavissa systemaattista kuvaa siita,
millaisia vaikutuksia on pidettavé olennaisina, millaisia ei. Esimerkiksi taloudellisissa vaikutuksissa
arviointineuvosto edellyttdd euromaaraisia arvioita, mutta tiedossa ei ole, mik& on maaréllinen kyn-
nys niille vaikutuksille, joita ei tarvitse selvittdd. Toisaalta varsinkin ympdristo- ja yhteiskunnallisten
vaikutusten arviointi on usein laadullista, mik& tekee niiden selvittdmisintressin ja sen alarajan maa-
rittelysta vield vaikeampaa. Ympéristo- ja yhteiskunnallisissa vaikutuksissa lisdongelman aiheuttaa
vaikutuslajien monilukuisuus arviointiohjeissa. Nailla vaikutusalueilla myds arviointineuvoston lau-
suntoja on niin vahan, ettd ne eivat ainakaan vield luo riittdvaa kuvaa siitd, mitd kdytannossé tarkoittaa
vaikutusten olennaisuus.

Omalta osaltaan asiaa vaikeuttaa se, ettd lainvalmistelua keskeisesti ohjaava asiakirja eli hallituksen
esitysten laatimisohjeet vuodelta 2019 on tulkinnaltaan epéselva. Sitd, etta esityksell4 ei arvioida ole-
van tietynlaisia vaikutuksia, ei ohjeiden mukaan yleensd mainita hallituksen esityksessa. Poikkeuk-
sena ovat taloudelliset vaikutukset: jos esitykselld ei arvioida olevan taloudellisia vaikutuksia, siita
on erikseen mainittava. Kéytanngssa tama tarkoittaa, etté taloudellisia vaikutuksia on aina arvioitava.
Jos vaikutuksia ei ole arvioitu, ei voida mydskéaan perustellusti sanoa, ettei niita ole.

Viranomais-, ympaéristo- ja yhteiskunnallisten vaikutusten suhteen hallituksen esitysten laatimisoh-
jeiden argumentaatio jonkin verran muuttuu. Naissékin vaikutuslajeissa on keskeisisté asioista, esi-
merkiksi vaikutuksista sukupuolten valiseen yhdenvertaisuuteen, erikseen mainittava, jos esitys on
sellainen, ettd asianomaiset vaikutukset on arvioitu, mutta arvioinnin tuloksena niitd ei ilmeisesti ole.
Kun siis keskeistd vaikutuslajia on selvitetty, tuloksesta on raportoitava, oli vaikutuksia tai ei. Kat-
veeseen jaa kuitenkin kysymys, kuinka varmistutaan siitd, etta keskeisia vaikutuslajeja ei ole lainval-
mistelussa taysin ohitettu. Jos esimerkiksi ymparistdvaikutuksia ei arvioida olevan, ohjeiden perus-
sdanndn mukaan niité ei mainita hallituksen esityksessa. Tulos eli asian mainitsematta jattdminen on
kuitenkin sama, jos vaikutusarvioinnissa ympéristovaikutusten olemassaolo on tietoisesti tai tiedos-
tamatta jatetty huomioon ottamatta, vaikka niité todellisuudessa olisikin.

Arviointi ja johtopaatokset

Séadosehdotusten vaikutusarviointiohjeissa tulisi nykyistd paremmin tunnistaa lainvalmisteluproses-
sin eri osatekijoiden velvollisuudet ja vastuut. Laaja ja tutkimuksellisesti haastava luettelo eri vaiku-
tuslajeista ei ole yksin riittava. Siihen tulisi liittyd soveltamisohje, jossa kuvattaisiin, mitka ovat eri
vaikutuslajeissa tyypilliset soveltamiskynnykset. Kuten kansainvalistd vertailua kasittelevassa jak-
sossa todetaan, vertailumaissa kaytetdan esimerkiksi taloudellisissa vaikutuksissa euromaéaraisia kyn-
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nyksid. Kynnysten tarkempi madrittely selkeyttéisi lainvalmistelijoiden ty6té sekd ehkéisemalla tar-
peetonta selvittelya ettd estdmalld olennaisten vaikutusten ohittamista. Liséksi on kiinnitettdva huo-
miota lainvalmistelun aikataulutukseen, jotta vaikutusten arvioimiselle on riittavéasti aikaa.

5.2 Mista lainvalmistelijat I6ytavat vaikutusarvioinnissa tarvitsemaansa tietoa?

Saaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeissa on kohdittain esitetty aiheeseen liittyvia arviointimene-
telmid ja tiedonlahteitd. Ensimmaisenda tiedonhankintakeinona nousee esiin lainvalmistelijan oma-
kohtainen tiedonetsintd. Tata silmélla pitden ohjeissa luetellaan eri vaikutusalueita késittelevia op-
paita, joista lainvalmistelija voi itse 10ytaa vaikutusarvioinnissa tarvitsemaansa tietoa ja nakékulmia.
Ohjeet eivat kuitenkaan ole talta osin ajantasaiset. Niista puuttuvat muun muassa sellaiset uudemmat
oppaat kuin ohje saadosvaikutusten arviointiin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten nikoékulmasta,*?
ohje yhdenvertaisuuden arvioinnista,!?® saidosehdotusten ymparistovaikutusten arvioinnin opas,*?
ohje kuntia koskevan lainsaadannén valmisteluun ja taloudellisten vaikutusten arviointiin,*?’ ohje
kielivaikutusten arviointiin'?® ja opas markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arvi-
oinnista.'?

Lainvalmistelijan omakohtaista tiedonhankintaa ajatellen vaikutusarviointiohjeessa ei mydskaan
tuoda riittavasti esille, milla selvitys- ja tutkimusmenetelmill& vaikutusten arviointia voidaan tehdé ja
minkalaisiin kysymyksiin ja vaikutusarviointitarkkuuksiin erilaisilla menetelmilla on mahdollista
paasta. Esimerkiksi hallinnollisen taakan mittaamisessa sidosryhmékysely ei tuota luotettavaa nu-
meerista arviota hallinnollisen taakan suuruudesta, vaan arviointiin tulisi kayttaa standardikustannus-
tai muuta vastaavaa menetelmaa. Lisaksi ongelmia on lainvalmistelijoiden omassa panostuksessa.
Vaikka esimerkiksi ympéristoministerié on julkaissut sisdisen ohjeen “Menetelmié ja tietoldhteitd
politiikkatoimien vaikutusten arviointiin” erilaisista vaikutusten arviointimenetelmistd,**° lainvalmis-
telijoille kohdistetuissa kyselyissa ja haastatteluissa on kdynyt ilmi, ettd edes oman ministerion lain-
valmistelijat eivat tunne julkaisua.

Vaikutusarviointia koskevien oppaiden liséksi lainvalmistelija voi kéyttad lahteend tutkimuksia ja
julkaisuja. Sdaddosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan kysymykseen tulevat esimerkiksi so-
siaali- ja terveysvaikutusten osalta Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen, Kansanterveyslaitoksen ja
muiden tutkimuslaitosten raportit. VVastaavasti yritystoiminnan perustietoja tarjoavat muun muassa
Tilastokeskuksen yritysrekisteri ja verohallinnon tilastot. Kansalaisten asemaa ja heidén keskinaisia
suhteitaan koskevan vaikutusarvioinnin pohjana voidaan hyddyntaa Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen (EIT) Suomea koskevia sitovia tuomioita ja kaytantoja, joilla voi olla suora vaikutus kansal-
liseen saadosvalmisteluun. Sukupuolivaikutuksia arvioitaessa tulisi selvittaa esimerkiksi Tilastokes-
kuksen tietojen avulla sitd, milla valmisteltavan sdéntelyn alueilla miesten ja naisten valilla on eroja.

124 Sagdosvaikutusten arviointi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ndkokulmasta, sosiaali- ja terveysministerié (2016).
125 Yhdenvertaisuuden arvioinnin tyékalu

126 Szadosehdotusten ympéristdvaikutusten arvioinnin opas, ympéristéministerio (2019)

127 Ohje kuntia koskevan lainsaadannén valmisteluun ja taloudellisten vaikutusten arviointiin, valtiovarainministerio
(2015)

128 Ohje kielellisten vaikutusten arviointiin, oikeusministerio (2016)

129 Markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arviointi, liikenne- ja viestintdministerié (2019)

130 Jaaskeldinen ym. (2013) Menetelmié ja tietolahteitd politiikkatoimien vaikutusten arviointiin
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Rikollisuusvaikutuksista antavat tietoa esimerkiksi Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti Kri-
mon julkaisut. Laajimmillaan lahdeaineiston voidaan ajatella késittavan koko vaikutusarviointia kos-
kevan tutkimuskirjallisuuden kentén.

N&mé vaikutusarviointiohjeista poimitut esimerkit kuvaavat osaltaan yhta kasitteellistd ongelmaa.
Ohjeissa muun muassa todetaan, ett4d Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomioilla voi olla suora
vaikutus kansalliseen saadosvalmisteluun. T&lloin ei itse asiassa puhuta lainkaan vaikutusarvioin-
nista. Tuomiot voivat rajata lainvalmistelusta pois joitakin vaihtoehtoja, mutta rajaus ei tapahdu niihin
liittyvan vaikutusarvioinnin perusteella, vaan johtuu tuomioista itsestdan. On ongelmallista, etta vai-
kutusarvioinnin ja muun oikeudellisen argumentaation raja ei ole edes ohjeissa selva.

Lainvalmistelijan tiedonhankinta ei valttamatté ole sekain neutraalia tiedonetsintdéd. Asianmukaista
vaikutusarviointia voivat estad myos vastuullisen virkamiehen omat nakemykset, erityisesti silloin,
kun h&nen asemansa toimintaymparistdssa on vahva. Néin asiaa kuvasi eras lainvalmistelija.

Arvoneutraalisuuden puute on voinut estaa selvittdmasté tai havaitsemasta kaikkia vai-
kutusten osatekijoitd. Virkamiehelld on voinut olla omasta taustasta lahtdisin oleva paa-
maara saadoksen sisallostd, joka on ohjannut voimakkaasti seké selvittdmista etta saan-
telytapaa. Taméa oma agenda on voinut olla avoimesti ja rdikeasti ristiriidassa vaikkapa
hallitusohjelmassa lainsdddannon kehittamiselle esitettyjen tavoitteiden kanssa.

Jos oppaiden ja tutkimusten antama perustieto ei riitd vaikutusarvioinnin tekemiseen, vaikutusarvi-
ointiohjeiden mukaan lainvalmistelijan on hankittava tietoa lainsdadantohankkeen erityistarpeisiin.
Ohjeissa todetaan, ettd esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnissa on syyta kayttaa hyodyksi
oman hallinnonalan ja sen virastojen ja laitosten asiantuntemusta. Tietoja voidaan hankkia myés mui-
den ministerididen hallinnonaloilta. Ympdristovaikutusten kohdalla ohjeissa kehotetaan k&d&ntymaan
Suomen ymparistokeskuksen (SYKE) puoleen. Vastaavasti tietoyhteiskuntavaikutusten arvioinnissa
kaytettavaa aineistoa tarjoavat muun muassa Tietosuojavaltuutetun toimisto ja Liikenne- ja viestinté-
virasto Traficom. Sosiaali- ja terveysvaikutuksista tietoa voidaan hankkia Terveyden ja hyvinvoinnin
laitokselta, taloudellisista vaikutuksista Valtion taloudellisesta tutkimuskeskuksesta (VATT) jne.

Jos valtioneuvoston tutkimusresurssit ja tiedontuotanto eivéat nekéan vastaa lainsdadantdhankkeen
vaikutusarvioinnin tarpeisiin, sadddsehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan asiantuntemusta
voidaan hakea myos valtionhallinnon ulkopuolelta. Ohjeiden mukaan taloudellisia tutkimuslaitoksia
ja esimerkiksi yritystalouden asiantuntijoita tulee tarvittaessa hyodyntéa osana valmistelua ja arvi-
ointia. Esimerkiksi aluekehitysvaikutusten arvioinnissa tiedonldhteena voi olla Kuntaliitto. Muun
muassa yliopistoja ei ohjeissa kuitenkaan mainita. Ohjeiden ulkopuolelle ja&vat myos havainnot siité,
ettd ulkopuolisen vaikutusarviointien hankkimisessa on ollut puutteita ministerididen tilaajaosaami-
sessa, kuten tilausten aikataulutuksessa ja tutkimuskysymysten asettamisessa. 3!

131 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
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Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarviointia koskevan tiedonhankinnan kannalta sddddsehdotusten vaikutusarviointiohjeet
ovat monilta osin vanhentuneet. Osaltaan tdma johtuu luonnollisesta kehityksest&, koska monilta vai-
kutusalueilta on sittemmin julkaistu uusia oppaita, jotka eivat ilmene vaikutusarviointiohjeissa. Toi-
saalta suurten hankkeiden tiedonhankintaa ajatellen ohjeissa tyydytdan l&hinnd luettelemaan val-
tiohallinnon piirissa olevia tutkimuslaitoksia, mutta ohjeista ei ilmene tiedontuotannossa tapahtunut
suuri muutos. Kysymys on kilpailutuksesta ja tiedontuotannon lisdantyvésta ulkoistamisesta. Silloin
kun vaikutusarviointeihin tarvittavaa tietoa ei saada tuotettua hallinnon sisdisesti, valtioneuvostota-
solla tulisikin olla selkeét linjaukset siita, miten tiedot hankitaan ja toimittajat kilpailutetaan niin vai-
kutusten ennakko- kuin jalkiarvioinnissakin.

5.3 Lainvalmistelu eri ministeridissa eroaa toisistaan

Lainvalmisteluhankkeisiin kohdistuvat kokonaispanostukset ja tdiden organisointimahdollisuudet
ovat eri toimintaympaéristoissa erilaisia. Jos kokonaisresursseja on runsaasti, jo ministerion sisalla on
mahdollista varautua paremmin myas erityistehtéviin, joihin esimerkiksi vaikutusarviointi osana lain-
valmistelua kuuluu. Pienessa organisaatiossa tulee taas nopeasti raja vastaan sille, mita lainvalmiste-
lussa ja siihen kytkeytyvassa vaikutusarvioinnissa voidaan omin voimin tehdd. Koko valtioneuvos-
tossa lainvalmisteluun kohdentui 614 henkil6tyGvuotta vuonna 2018, mika on noin 15 prosenttia val-
tioneuvoston kaikista henkilotyovuosista (4127). Taulukosta 1 ilmenee lainvalmistelun henkilotyo-
vuosien jakautuminen ministerioittain vuonna 2018.1%2

Taulukko 1. Lainvalmistelun henkilétydvuodet ministeridittain vuonna 2018.

Ministerio Kansallinen EU-oikeuden Avustavat Yhteensa
valmistelu valmistelu tehtavat
LVM 67,0 31,0 12,0 110,0
VM 58,7 21,7 7,1 87,5
STM 59,0 13,0 9,5 81,5
MMM 39,7 25,0 3,7 68,4
YM 45,0 17,5 4,0 66,5
oM 39,5 18,1 5,6 63,2
TEM 25,0 10,0 2,0 37,0
SM 20,2 5,0 3,7 28,9
UM 9,2 13,3 1,3 23,8
OKM 15,0 3,5 4,6 23,1
VNK 2,0 16,0 0,5 18,5
PLM 5,9 0 0,4 6,3
Yhteensa 386,2 174,1 54,4 614,7

132 \/altioneuvoston lainvalmistelun kehittdminen — valmisteluryhmén ehdotukset, valtioneuvoston kanslia (2019)
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Koko valtioneuvoston henkilotydvuosista kansallisen lainsaadanndn valmistelutehtavien osuus oli 63
prosenttia, EU-oikeuden valmistelutehtdvien 28 prosenttia ja avustavien tehtavien yhdekséan prosent-
tia. HenkilOGtyOvuosissa mitattuna eniten lainvalmisteluun kohdennettuja resursseja oli liikenne- ja
viestintaministeriossé. Liikenne- ja viestintaministerion kokonaisresurssi oli 110 henkil6tyovuotta.
Lainvalmisteluun panostetaan paljon my0s valtiovarainministerigssa seké sosiaali- ja terveysminis-
teriossd, kummassakin 80—90 henkil6tydvuotta. Maa- ja metsatalousministeriossa, ymparistominis-
teriossa ja oikeusministerigssa lainvalmistelun henkilotyévuodet vaihtelevat 60—70 valilla. Selvasti
pienempid valmisteluresurssit ovat tyo- ja elinkeinoministeriossé noin 40 henkildtyOvuotta ja sisa-,
ulko- seka opetus- ja kulttuuriministeriossa 2030 valilla. Vahaisimmaét lainvalmisteluresurssit ovat
valtioneuvoston kansliassa alle 20 henkilotydvuotta ja puolustusministeriossa noin kuusi henkiloty6-
vuotta. Yleensd lainvalmistelussa tyopanos tarkoittaa paatoimisia valmistelijoita, esimerkiksi kansal-
lisen lainvalmistelun 386 henkilGtyovuoteen sisiltyy 356 paatoimista lainvalmistelijaa.t®

Ministeriot eroavat toisistaan myds siind, onko niissa erityinen lainsaddantojohtajan tehtavankuva.
Lainsaadantdjohtajan tehtdvankuva on méaritelty liikenne- ja viestinta-, valtiovarain-, ymparisto-, oi-
keus-, tyo- ja elinkeino, sisé- ja puolustusministeridssa. Tehtavankuvat ja sijoittuminen organisaa-
tiossa eivat kuitenkaan ole ministerididen kesken identtiset. Tyypillisesti lainsdadantdjohtajan tehta-
viin kuuluu muun muassa saadosten laadun valvonta, saddosprosessin johtaminen ja sen kehittami-
nen. Lainsaadantdjohtajan tehtévéa ei ole sosiaali- ja terveys-, maa- ja metsatalous-, ulkoasiain- seké
opetus- ja kulttuuriministeritssa. Sosiaali- ja terveysministeriossé seka maa- ja metsatalousministe-
riossa on kuitenkin eri nimikkeelld olevilla virkamiehilld osin samankaltaisia tehtévié.

Kaiken kaikkiaan ministerididen véliset erot lainvalmisteluresursseissa ovat merkittavat, suurimmil-
laan yli kymmenkertaiset. Siksi on my0s ilmeistd, ettd lainvalmistelukapasiteetiltaan suuret ministe-
ridt voivat tarjota parempia vaikutusarviointeja omin voimin. Tuoreessa tutkimuksessa on selvitetty
yhdelté osa-alueelta eli taloudellisten vaikutuksen kohdalta sitd, milla tavoin taloustieteellinen kou-
lutus ja osaaminen on jakautunut ministerigittdin ja kuinka sitd voitaisiin hyddyntéa paremmin lain-
valmistelussa ja vaikutusarvioinnissa.3

Selvityksen lahtokohtana oli taloudellisten vaikutusten arviointiin kdytettévissa olevien ekonomistien
maara ministerioittain vuonna 2018. Valtioneuvostossa tyoskenteli yhteensa noin 40 sellaista talous-
tieteilijaa, joiden tyGpanos voisi olla kaytettavissa vaikutusarvioiden tekemiseen. Heita oli maaralli-
sesti eniten valtiovarainministeritssa, ty6- ja elinkeinoministeriossa seka sosiaali- ja terveysministe-
riossd. Muissa ministeridissa lainvalmisteluun osallistui yksittaisid ekonomistitaustaisia virkamiehia.
Niissa ministerioissa, joissa taloustietelijoiden kéyttd lainvalmistelussa on aktiivista, tilanteesta ker-
tovat myos lainvalmistelijoiden haastattelut.

Ainakin meilla ty6- ja elinkeinoministerissa vaikutusarviointien laadintaan osallistuu
nykyisin useampi henkil6 ja he ovat mukana jo hankkeen alkumetreista alkaen. Mukana
on my0s taloustiedettd ja tilastotiedettd tuntevia henkilGita.

133 Oma kysymyksena on, missa madrin lainvalmistelijoiden lukumaéra vastaa ministerididen valmistelemien hallitusten
esitysten maarad ja niiden vaativuutta. Ministeridkohtaiset sijoitukset myds hallituksen esitysten méarissd ovat karkein
piirtein samat kuin taulukossa 1. Toisaalta hankkeiden kokoluokkia on vaikea vertailla.

134 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
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Ministerittason vertailuun vaikuttaa toisaalta se, mille vaikutusalueille kunkin ministerion toiminta
ensisijaisesti kohdentuu. Erityisesti ymparistoministeriossa ekonomistien madra suhteessa lainval-
mistelun kokonaisvolyymiin jai tutkimuksen mukaan vahaiseksi, kuten my6s opetus- ja kulttuurimi-
nisteriossé sekd maa- ja metsatalousministeriossé. Taloustieteellisen asiantuntemuksen vahainen
maard liittyy ainakin osaltaan siihen, ettd viimeksi mainittujen ministerididen vaikutusarvioinnissa
ympéristo- ja ihmisvaikutukset korostuvat taloudellisia ndkokohtia enemmaén ja panostus on niiden
suuntainen. Samankaltaista omaan ydinalueeseen kohdistuvaa erityispanostusta ilmenee liikenne- ja
viestintaministerigssa, jonka lainvalmistelua on selvitetty vuonna 2019 julkaistussa tutkimuksessa.!3®
Ministerion erityispiirteeksi todettiin se, ettd yritysvaikutusten arviointi oli merkittavasti laajempaa
kuin yleensa ministeridissa. Samaa painotusta ilmentavat myads liikenne- ja viestintdministerion jou-
lukuussa 2019 julkaisemat ohjeet markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arvioin-
nista.

Arviointi ja johtopaatokset

Erot ministerididen lainvalmisteluresursseissa ovat merkittavat, mik& heijastuu myos vaikutusarvi-
ointien suorittamiseen. Niissa ministeridissa, joissa volyymi on suuri, vaikutusarvioinnin edellytté-
mé&a tiedontuotantoa on voitu kehittdd paitsi omalla ydintoimialueella, mahdollisesti laajemminkin
esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinnissa. Mitd suuremmat ovat resurssit, sitd enemman
mahdollistuu joidenkin henkildiden erikoistuminen tiettyihin asioihin ja tallaista osaamista voidaan
hyodyntda laajemmin ministerigssa. Tassa selvityksessa ei kuitenkaan ole ollut mahdollista l&hte&
vertailemaan esimerkiksi sitd, kuinka hyvin lainvalmisteluresurssien madra eri ministerigissa vastaa
vaikutusarviointien laatua.

5.4 Heijastuuko lainvalmistelukokoonpano vaikutusarviointiin?

Vaikutusarvioinnin suorittaminen kytkeytyy myds siihen, minkalaisella kokoonpanolla lakia valmis-
tellaan. Yksittéisten lainvalmistelijoiden ohella lainvalmistelu voi tapahtua esimerkiksi vapaamuo-
toisessa pari-, ryhmé- ja tiimityoskentelyssa tai madramuotoisessa komiteassa, toimikunnassa tai tyo-
ryhmassa. Vaikutusarvioinnin suoritustavat ja panostus saattavat vaihdella paljonkin eri valmistelu-
rakenteissa ja -tilanteissa. Taloudellisia vaikutuksia koskevassa selvityksessa todettiin, etté erityisesti
yksintyoskentely on riskitekija. VVaikka seuraava lainaus késittelee nimenomaan taloudellisia vaiku-
tuksia, se soveltuu yleisemminkin kaikkeen vaikutusarviointiin.

Vaikka vaikutusarviointiosaamista olisi olemassa ja saatavilla, sitd on lain valmistelussa
vastuussa olevassa ministerifissé osattava hakea ja hyodyntad. Esittelijan on joko itse
I0ydettava tarpeelliset selvitykset ja muokattava niité tarvittavaan muotoon tai hénen
taytyy tuntea ja tehda l&heisesti t6ita sellaisen henkilon kanssa, joka hanen puolestaan
taman voi tehda.*®’

135 Keindnen ym. (2019) Liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun kehittdmishanke
136 Markkinoiden kilpailullisuuden ja kilpailun vaikutusten arviointi, liikenne- ja viestintdministerié (2019)
137 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
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Olennaista siis on, ettd ministeriotasolla laajastikin tarjotut palvelut ovat vain mahdollisuus, eivat
vield ongelmien ratkaisu. Esimerkiksi lainvalmisteluresurssiltaan suuressa liikenne- ja viestintami-
nisteriéssa vaikutusarviointien laajuus on hallituksen esityksissd suppeampaa kuin keskimé&arin
muissa ministeridissd. Yhtena selityksend tdhan voi olla sddddsehdotusten valmistelutapa. Valmiste-
lutapa nayttaisi olevan yhteydessé vaikutusarviointijakson laajuuteen siten, ettd yksittdisena virka-
tyona valmistelluissa esityksissé vaikutusarviointijakso oli yleensa lyhyt. Paitsi valmistelukokoonpa-
noon, havainto saattoi osaltaan liitty& myds siihen, etta yhden virkamiehen suorittamassa lainvalmis-
telussa kysymys oli usein EU-séannoksiin liittyvien lakiehdotusten tai kansainvalisten sopimusten
voimaansaattamisesta, jolloin Suomen lainsaatéjén itsendinen liikkumavara ja tdhan kytkeytyva vai-
kutusten arviointi jai rajalliseksi.'® Muun muassa valtiosopimusten erityisluonne ilmeneekin selvasti
eri ministerididen lainvalmistelijoiden lausunnoista.

Valtiosopimus-HE:t poikkeavat ndhdakseni muista hallituksen esityksisté: niisséa saan-
telyn tarve ja tavoite ovat tyypillisesti hyvin tarkat ja selvét eika niihin voi juurikaan
vaikuttaa. Poliittinen p&atds johonkin valtiosopimukseen liittymisesta on tehty usein jo
vuosia aiemmin sopimuksen neuvottelun yhteydessé eika sitd harkita enda hallituksen
esityksen valmistelun yhteydessa. Talléin sopimuksen hyvaksyminen ja voimaansaat-
taminen ovat itsestaanselvyyksia (tarve).

Toisaalta eri ministerididen lainvalmistelijat ovat tuoneet esiin kokemuksiaan siitd, ettd ministerioi-
den organisaatiot ovat lainvalmistelun johtamisen nakokulmasta heikkoja.

Toinen iso ongelma lainvalmistelussa on se, ettd ministerididen virkamiesjohto ei tuo
tarpeeksi poliittiselle johdolle esille, mitd kaikkea hyvaan sédadosvalmisteluun kuuluu
eika priorisoi tarpeeksi hankkeita yhdessa poliittisen johdon kanssa. Tamé& aiheuttaa
sen, ettd samanaikaisesti on valmisteilla useita isoja projekteja eik& niita ole resursoitu
riittavasti, mik& aiheuttaa virkamiesten tyémaéaran ja tyon kuormituksen kasvua. On-
gelma nakyy siten, ettd esimerkiksi laajoissakin kokonaisuuksissa sédadosvalmistelua
tehddéan yhden valmistelijan vastuulla eika esityksen vaikutusten arvioinnissa ole osattu
ottaa huomioon poikkihallinnollisia vaikutuksia riittavélla tavalla.

Liikenne- ja viestintaministeriotd koskevassa tutkimuksessa kavi ilmi, ettd lainvalmistelijoiden I&-
hiesimiehet, yksikon paallikot, eivat tyypillisesti olleet lainvalmistelukokemusta omaavia, joten he
eivat varsinaisesti pystyneet ohjaamaan valmisteluty6td. Esimiesten kannanotoissa korostuivat 18-
hinna aikataulujen noudattaminen ja poliittisen johdon odotuksiin vastaaminen. Lainvalmistelijat ko-
Kivat jaavansa yksin muun muassa sellaisissa kysymyksissa kuin vaikutusten arviointi, saantelyn
vaihtoehtojen punninta tai lainsdddannon negatiivisten vaikutusten kKirjaaminen hallituksen esityksiin.

Samassa tutkimuksessa kiinnitettiin huomiota myos siihen, ettda kokoonpanon laajetessa kaytettavissa
oleva tietopohja olennaisesti kasvoi. Kun liikenne- ja viestintaministeriossa perustetaan lainvalmis-
telun tydryhmia, niihin tyypillisesti kuuluu ministerion hallinnonalalla toimivien virastojen edustajia.
Naissé tapauksissa séaddoksen vaikutusarviointi saattaa esimerkiksi tulla keskeisilt4 osiltaan suoraan
virastosta. N&in ollen valmistelutapa nayttdisi olevan yhteydessa vaikutusarviointijakson laajuuteen
siten, etté laajimmat vaikutustenarvioinnit ovat esityksiss, jotka on valmisteltu tydryhmisséa. 3
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Pitkalla aikavalilla erityisesti komitea- ja toimikuntavalmistelu, mutta myos tyoryhmat ovat menet-
taneet lainvalmistelussa suhteellista merkitystaan. Tosin esimerkiksi tyolainsdéddantd valmistellaan
yhé yleensé kolmikantaisesti, joten keskeisten sidosryhmien kuuleminen tapahtuu tyémarkkinajérjes-
t0jen tyoryhmajasenyyden kautta koko perusvalmistelun ajan. Komitea-, toimikunta- ja tyéryhma-
valmistelun etuna on vaikutusarvioinnin kannalta se, ettd niihin kuuluvat sidosryhmat tuottavat osal-
taan tietoa vaikutusarvioinnin tarpeisiin. Taustalla ovat muun muassa intressiryhmiin sidoksissa ole-
vat tutkimuslaitokset ja -yksikot. Niiden tuottama tieto syventdd osaltaan vaikutusarviointeja, vaikka
toisaalta tiedonintressisté johtuen ne tyypillisesti ovat taustaryhmien ndkemysten suuntaisia.

Oman ongelmansa muodostavat sdddosvalmisteluhankkeet, joiden vaikutukset kohdistuvat laajasti
muiden ministerididen toiminta-alueelle. Usein téllaisessa tilanteessa vaikutukset voivat olla vélillisia
ja ilmetd vasta pitemmalla aikavalilla. Taméankaltaiset vaikutukset ovat lainvalmistelijoiden mukaan
vaikeita arvioitavia. Lainvalmisteluohjeissa ei oteta kantaa, miten lainvalmistelun organisointiin vai-
kuttaa se, etta vaikutukset syntyvat yli ministeridrajojen. Lisdksi ohjeissa ei neuvota, kuka kantaa
sadadosvalmistelun vastuuketjussa vastuun siitd, etta yli ministeriérajojen kohdistuvat vaikutukset tun-
nistetaan, arvioidaan ja otetaan huomioon. Monet vaikutusarvioinnin kehittdmisen ongelmat liittyvét
juuri vaikeuteen 10ytaa tasapaino ministeriorajat ylittavien sdddoshankkeiden erilaisten vaikutusten
arviointiin kohdistuvien vaatimusten valill4,14°

Arviointi ja johtopaatokset

Perinteisesti lainvalmistelussa ldhtokohtana on ollut se, ettd mit4 suuremmasta intressista on kyse,
sitd laajempi ja arvovaltaisempi on myds valmistelukokoonpano. Vaikka supistumista valmisteluko-
koonpanoissa on tapahtunut, yleisend piirteend vaikutusarvioinnissa ndyttaisi olevan edelleen se, etta
vaikutusarviointi paranee kokoonpanon kasvaessa. Esimerkiksi se, etta lainvalmisteluun osallistuu
omaehtoiseen tiedontuotantoon kykenevia intressiryhmid, haastaa tavanomaisen virkamiesvalmiste-
lun. Vaikutusarvioinnit suuntaan tai toiseen on perusteltava olennaisesti tarkemmin. Ylipaataan lain-
valmistelua tulisi viedd enemman tiimimaiseksi, jossa valmistelua olisi tukemassa erilaisia asiantun-
tijoita, kuten taloustieteen ja perus- ja ihmisoikeuksien osaajat.

5.5 Tulisiko vaikutusarviointi ulkoistaa?

Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeiden mukaan asiantuntemusta voidaan hakea myds valtion-
hallinnon ulkopuolelta eli ulkoistaa tiedontuotanto. Taloudellisia vaikutusarvioita koskevassa tutki-
muksessa ulkoistamista pidettiin kuitenkin monessa suhteessa ongelmallisena.'** Kysymys on ensiksi
ulkoistamisen vaatimasta ajasta, toiseksi ulkoistamisesta syntyvistd kustannuksista ja kolmanneksi
siitd, miten hyvin tutkimustieto soveltuu vaikutusarviointiin. Tutkimuslaitokset ja -instituutiot ope-
roivat yleensd huomattavasti pidemmall4 aikajénteelld, mita kustannusten, hyotyjen ja muiden vaiku-
tusten arviointiin on tarjolla. Itse ulkoistamiseen kéytetty aika, esimerkiksi kilpailutus lisaa aikapai-
neita ja tdmé& korostuu muun muassa tilanteessa, jossa vaikutusarviointia hankkivalla taholla ei ole

140 Saadosten sektorirajat ylittdvien vaikutusten arviointi, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2016)
141 Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018) Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu
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riittdvaa tilaajaosaamista. Sindansé korkeat kustannukset saattavat jo alun perinkin olla esteena vaiku-
tusarvioinnin ulkoistamiselle, mutta lisaksi kireat aikatauluvaatimukset voivat osaltaan nostaa hin-
toja.

Ongelmana my®s on, ettd kuinka hyvin kysynta ja tarjonta lopulta kohtaavat. Tieteellinen tutkimus
tuottaa ensisijaisesti tietopohjaa, jota ennakollisessa vaikutusarvioinnissa voidaan hyddyntaa ole-
massa olevana perustietona. Esimerkiksi tilastoihin perustuva tutkimus selvittdd menneisyyden muu-
toksia ja etsii niistd sédnndnmukaisuuksia, joiden perusteella asioiden keskindisisté riippuvuussuh-
teista saatetaan tehda johtopéatoksia. Tilastoihin perustuvan tutkimuksen aikajanne voi olla hyvinkin
pitk& ja vasta vuosien paasta tiedetddn, vaikuttiko jokin aikaisemmin tehty lainmuutos kiinnostuksen
kohteena olevaan asiaan ja kuinka suuri kyseinen vaikutus oli. Vaikka tallainen tieto olisi kaytetta-
vissd, sekadn ei vield ole ennakollista vaikutusarviointia, vaan ainoastaan sen edellytys. Ennakollinen
vaikutusarviointi rakentuu perustutkimuksesta tehdyille johtopéatoksille, joiden pohjalta yritetdén
laskea vaihtoehtoja sille, miten uudet muutokset vaikuttaisivat.

Samankaltaisia nakokohtia ovat esittaneet lainvalmistelijat heitd koskevassa tutkimuksessa.**? Koke-
neet valmistelijat kaipasivat tutkijoilta selkeité johtopéaatoksia kasiteltavista asioista. Esimerkiksi yli-
opistomaailman huonona puolena pidetéan sitd, etta siella vedetaan turhan varovaisesti johtopaétok-
sid. Selkeiden johtopaatdsten liséksi lainvalmistelijat odottavat arvioinneilta ja selvityksilta selkeitéa
jasennyksia ja tiivistelmid, joista voi tarvittaessa saada nopeastikin esiin keskeisimmat tulokset. Tii-
viin esitysmuodon puolesta puhuu myds valmistelussa vallitseva ajan puute. Valmistelijoilla on jon-
kin verran kokemusta siitd, ettd tilatut tutkimukset eivat ole vastanneet odotuksia. Yhtena selittdvana
tekijana pidetéan sitd, etta tutkijalla ja tilaajalla ei ole ollut riittdvan yhtenevaistd ndkemysta siita,
mité tulisi selvittdd. Téhan saattaa olla osasyyna se, ettd vaikutusarvioinnin tilaajat eivat osanneet
esittad arvioitsijoille tarpeeksi yksityiskohtaisia kysymyksié.

Monet lainvalmistelijat ovat suhtautuneet varautuneesti konsulttiyrityksiin. Niiden ajatellaan olevan
herkempid kuuntelemaan tilaajan toiveita esimerkiksi lopputuloksen suhteen. Liséksi epdvarmuutta
konsultteihin herattda epaily heidén asiantuntemuksensa riittdvyydesta kyseiselld alalla. Paradoksaa-
lista kyll&, ulkopuolisen tahon tekemé&é vaikutusarviointia voidaan pitdd myos riskind, koska taytta
varmuutta lopputuloksesta ei vélttdmatta ole, ja se voi olla jotain yllattavaa, miké ei olisi yhdenmu-
kaista tavoitellun lopputuloksen kanssa. Yleensa lainvalmistelijat pitdvat numeerisia vaikutusarvioin-
teja helpommin omaksuttavana kuin laadullisia, mutta my®s niiden tarve tiedostettiin.

Taloudellisia vaikutusarviointeja koskevassa tutkimuksessa késiteltiin myds valtioneuvoston kans-
lian koordinoimaa valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimintaa (VN TEAS), jolla tuotetaan tietoa
paatdksenteon, tiedolla johtamisen ja toimintakaytantdjen tueksi. Lyhytaikaisiin selvitystarpeisiin
kohdennettua TEAS-rahoitusta on jossakin maarin kaytetty myods vaikutusten arvioinnissa. Koska
lainsaadantoaikataulu ei yleensa salli pitkdhkoja rahan hakemisen prosesseja, TEAS-prosessin reak-
tionopeutta ei tutkimuksessa pidetty ainakaan tassa vaiheessa riittdvané suhteessa arviointitarpeiseen.
TEAS-prosessia ei nykyisellaan pidetty myoskaan riittdvan ennakoitavana siind mielessa, kuinka sel-
vitysrahat voidaan kohdentaa nimenomaan vaikutusarviointiin. Samoja ongelmia ovat havainneet
my®s lainvalmistelijat.

142 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
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Vaikutusarviointiin tarvitaan riittavasti resursseja. Valtioneuvoston tutkimus- ja selvi-
tystoiminnan keskittaminen (TEAS-jarjestelmad) ei kaikilta osin palvele saddosvalmis-
telua. TEAS-hankkeiden kdynnistdminen on aikaa vievaa, ja vaatimus usean ministe-
rion tarpeita palvelevista laajahkoista selvityksisté ei palvele séadosvalmistelun usein
tarkkaan rajattua tietotarvetta.

Arviointi ja johtopaatokset

Vaikutusarvioinnin ulkoistamisessa ongelmat ovat osittain samoja kuin silloin, kun tutkimustieto
hankitaan valtionhallinnon piiriin kuuluvista tutkimuslaitoksista ja -organisaatioista. Tieteellisen tut-
kimuksen kannalta keskeinen kohde on vaikutusten jalkikéteisarviointi, vaikka sekin on usein tutki-
muksellisesti haastavaa. Jalkiseuranta auttaa osaltaan tulevaisuuteen suuntautuvaa vaikutusarviointia,
jossa voidaan hyoddyntaa tietoa aikaisempien lainsaadantdhankkeiden tuloksista. Toisaalta tulevai-
suuteen suuntautuvassa vaikutusarvioinnissa tutkimuksellinen vaikeusaste- ja epavarmuuskerroin voi
kohota erittéin korkeaksi. Tahan ennakollisen ja jalkikateisen vaikutusarvioinnin ndkokulmaeroon on
arvioita hankittaessa syyté varautua.

Ulkopuolelta tilattaviin vaikutusarviointeihin liittyy myos ajallinen ja taloudellinen ulottuvuus. Esi-
merkiksi lyhytaikaisena pidetyt VN TEAS-hankkeet ovat pituudeltaan tyypillisesti yhden vuoden
luokkaa ja kustannuksiltaan 100 000 — 200 000 euroa. Jo kustannukset madarittelevét osaltaan sita,
ettd tallaista vaikutusarviointia ei voida kayttaa kovin véhéisiin tiedontarpeisiin. Selvaa kuitenkin on,
ettd vuoropuhelua lainvalmistelijoiden ja alan tutkijoiden valilla on syyta lisdt4 osana systemaattista
tiedon hallintaa.

5.6 Suurten hankkeiden hallinta

Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmistd koskevan ehdotuksen mukaan lainsdddéntdhankkeet
eroavat toisistaan niin luonteen, laajuuden kuin vaaditun osaamisen suhteen.*® Ehdotuksessa lain-
sédédantohankkeet jaetaan karkeasti ottaen kolmeen paaryhmaén: 1. Poikkihallinnolliset hankkeet,
joissa vastuu hajautuu useammalle ministeridlle, 2. Hankkeet, joissa on poikkihallinnollisia element-
teja, mutta jotka padosin kuuluvat yksittdisen ministerion tehtdvakenttadn ja 3. Yksittadisen ministe-
rion hankkeet, joilla on vahaisia liittymakohtia muiden ministerididen toimialaan.

Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamishankkeessa keskeisena kysymyksené oli, kuinka hallitaan
ensimmaisessa kohdassa esitetyt suuret lainsdéddantdhankkeet. Taustalla ovat suurista poikkihallin-
nollisista hankkeista, kuten maakunta- ja sote-uudistuksesta saadut kielteiset kokemukset. Suuret
hankkeet eivét ndyta olleen hallinnassa sen enempaa johtamisen, lainvalmistelun kuin vaikutusarvi-
oinnin kannalta. Eras lainvalmistelija purki omia kokemuksiaan seuraavasti.

Muutaman viimeisen hallituksen aikana on jotenkin ollut nékyvisséa se, niin kuin kerroin
tuossa aikaisemmin, ett& kun ennen kysyttiin virkamiehiltd mielipiteitd, jotenkin se kes-
kusteluyhteys on vahan katkennut. Se pitéisi saada korjattua. Tuli sellaisia ohjeita tdmén
sote-valmistelunkin myo6ta, viesti jostakin ministeriltd tai reformiministeriryhmastg,
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josta me ei ymmarretty, ettd mité se tarkoitti. Sitten ihmeteltiin, ettd mita tdma nyt tar-
koittaa tdma lause, siind oli kauhea selvittdminen. Ja kaiken huippu oli se, ett4 jos vir-
kamiehia oli neuvottelussa paikalla vaikka kolme, niin jokainen heisté oli tulkinnut eri
lailla, etta mitd se ministeriporukka nyt oikein tarkoitti talla. Etta kyll& pitaisi kayda
perusteellisempi keskustelu poliittisen pdén ja virkamiesjohdon kanssa ensin ennen
kuin l&hdet&éan tekemaan.

Lainvalmistelun kehittdmista selvittanyt valmisteluryhma ehdotti, ettd valtioneuvostoon perustetaan
yhteinen lainvalmisteluresurssi, joka olisi kaytettavissé suurten hallitusten esitysten valmisteluun.
Resurssin kéayttod perustuisi hallitusohjelmaan, hallituksen lainsaddanttohjelmaan ja hankesuunnitel-
miin. Ehdotus yhteisen resurssin kaytosta valmisteltaisiin valtioneuvoston kanslian johdolla ja kasi-
teltéisiin kansliapdallikkdokokouksessa. Resurssin kéytosta paattdisi hallitus omien priorisointiensa
pohjalta. Yhteinen valmisteluresurssi olisi maaraaikainen.

Valmisteluryhmén ehdotuksessa ei kasitelty erikseen suurten hankkeiden vaikutusarvioinnin organi-
sointia ja siihen liittyvia ongelmia. Asiaa on kuitenkin selvittanyt Valtiontalouden tarkastusvirasto.'44
Tarkastusvirasto nosti esiin muun muassa seuraavat ongelmakohdat sektorirajat ylittdvien hankkei-
den vaikutusarvioinnissa.

— Kuka saadodsvalmistelun vastuuketjussa kantaa viime kédessa kaytannon vastuun siita,
ettd hallinnonala-, toimiala-, oikeudenala-, talousarvion luokitus- ym. sektorirajat ylit-
tavat sdéddoksen vaikutukset tunnistetaan, arvioidaan ja otetaan huomioon?

— Miten hallinnonalan sisélla ilmenevien ja sektorirajat ylittdvien sdéadoksen vaikutusten
hyodyt ja haitat punnitaan ja tasapainotetaan?

— Mihin erilaatuisten ja kesken&an yhteismitattomien vaikutusten arvioinnilla viime k&-
dessa pyritaan?

— Missé maérin ja milla tavoin sektorirajat ylittdviksi ennakoitujen ja arvioitujen vaiku-
tusten tulee vaikuttaa saddoksen sisaltoon ja siing tehtyihin valintoihin?

Tarkastusviraston selvityksen mukaan sektorirajat ylittaviltd saddosten vaikutusten arvioinneilta
puuttuu selked toiminnallinen identiteetti ja vastuujarjestelméa niin politiikka- ja ohjausvélineiden ta-
solla kuin toimintak&ytdnnon tasolla. Sdaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeen, hallituksen lakiesi-
tysten laatimisohjeen ja vaikutusarvioinnin muiden kehittdmisasiakirjojen asema ohjausvalineiden
kokonaisuudessa on osin selkeytyméton. Tarkastusviraston mukaan erityisesti sektorirajat ylittavien
vaikutusten tapauksessa politiikkaohjaus ei valttdmatta tue vaikutusarviointia. Ministerion oma poli-
tilkkkaohjaus voi suorastaan estad sektorirajat ylittdvan vaikutusarvioinnin tai luoda siihen vaikeasti
tunnistettavissa ja ohitettavissa olevia paineita ja riippuvuuksia. Tarkastusviraston mukaan ongelmaa
korostaa se, etta vaikutusarvioinnin lahtokohdat ovat kokonaisuudessaan melko lapindkymattomia.

Arviointi ja johtopaatokset

Suurissa hankkeissa peruskysymys on se, milla tavoin hankkeiden lainvalmistelu organisoidaan. Val-
tioneuvostotasolla sdé&ddosvalmistelu ja -johtaminen voi tapahtua esimerkiksi komiteavalmisteluna tai
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ehdotetun valtioneuvoston yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa yli ministeriérajojen. Tahan ko-
konaisuuteen liittyy vaikutusarvioinnin organisointi. Suuria hankkeita varten tulisi olla linjaukset
siitd, miten lainvalmistelussa ja vaikutusarvioinnissa tarvittavat tutkimustiedot hankitaan ja toimitta-
jat kilpailutetaan ennakko- ja jalkiarvioinnissa. Paitsi valtioneuvoston tasolla, myds ministeriétasolla
tulisi samalla selvittad ja koordinoida vaikutusarvioinnissa tarvittavan tutkimustiedon hankintaa ja
kilpailutusta. Suurten hankkeiden vaikutusarviointi on erityisen haasteellista siksi, ettd siin& tulee ot-
taa huomioon lakien oletettavasti pitkat taytdntéonpano- ja vaikutusajat.
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6 Aikaisemmat vaikutusten arviointien kehittdmissuositukset

Suomessa lainvalmistelun kehittdmiseksi on annettu viime vuosina lukuisia suosituksia. Y ht&alta suo-
situkset painottuvat vaikutusten arviointien parantamiseen, mik& on keskeisin lainvalmistelun kehit-
tdmisen kohteena ollut asia. Toisaalta suositukset ovat olleet yleisia lainvalmisteluun kohdistuvia
kannanottoja, jotka myos vaikuttavat siihen, miten lainvalmistelussa pystytaan toteuttamaan vaiku-
tusten arviointia ja huomioimaan arvioinnin tulokset.**> Suomalaisen lainvalmistelun perusongel-
mana on — erilaisista aiemmista uudistuspyrkimyksista huolimatta — sddddsehdotusten vaikutusten
puutteellinen arviointi.*® Seuraavassa kéaydaan lapi, minkalaisia suosituksia lainvalmistelusta ja eten-
kin vaikutusten arvioinnista on Suomessa esitetty.

Oikeusministerion silloinen ylijohtaja Pekka Nurmi toi vuonna 2011 esille, ettd yleisesti lainvalmis-
telun tason nostaminen on mahdollista, jos on olemassa hallituksen visio tai strategia, yhteinen sitou-
tuminen toimintatavoitteisiin ja on méaaritelty vastuut. Edelleen tarvitaan hyvan lainvalmistelun edel-
lyttdméat — niin mééralliset kuin laadulliset — voimavarat. Valtioneuvostossa tulee olla kdytdssa yhte-
néiset ja systemaattiset hyvan lainvalmistelun menettelytavat ja niita tukevat jarjestelyt seka asian-
mukaiset tarkastuspisteet sille, ettd sovittuja linjauksia ja menettelytapoja noudatetaan.'4’

Professori Jyrki Tala on tuonut esille, ettd yksittaisen lakiuudistuksen laatua on pyritty parantamaan
neljanlaisilla keinoilla. Ensinndkin lainvalmistelun pohjaksi tarvitaan laaja ja monipuolinen tieto-
pohja. Toiseksi valmistelussa tulee harkita avarasti erilaisia sadntelyvaihtoehtoja. Kolmanneksi lain-
valmistelussa tulee selvittad ja ennakoida aiempaa syvallisemmin ja moniulotteisemmin sadddsehdo-
tuksen vaikutuksia. Neljas paakeino lainvalmistelun parantamiseksi on ollut eri tahojen, kuten kan-
salaisryhmien, muiden intressitahojen ja asiantuntijoiden aktiivinen ja riittava kuuleminen.4®

Edelliset esimerkit kuvastavat sitda, miten eri tasoilla lainvalmistelun kehittdminen tapahtuu. Yhtaalta
kysymys on valtioneuvoston toiminnasta, jopa yli hallituskausien kestavasta sadaddsvalmistelun ke-
hittdmisesta. Toisaalta kyse voi olla hyvinkin konkreettisesta yksittaisestd lainsaddantdhankkeesta.
Aikaisemmissa lainvalmistelun, erityisesti vaikutusten arviointien kehittdmissuosituksissa on havait-
tavissa mya0s eri tasoisia suosituksia, joita esitelladn seuraavassa.

Yhtena keskeisena suosituksena lainvalmistelun kehittamisessa on vuoropuhelun lisédminen eri toi-
mijoiden kesken yhteisen nakemyksen synnyttdmiseksi. Yleensd vuoropuhelun lisddmista toivotaan
poliittisten paatoksentekijoiden (hallitus, ministeri) ja ministerididen ylimpien virkamiesten vélilla.
Myaés arviointineuvoston toiminnan kehittdmiseksi on esitetty, ettd arviointineuvoston tulisi aktiivi-
semmin tehd& yhteisty6td ministerididen sédaddsjohtamisesta vastaavien (kansliapdéllikko, lainsaa-
dantojohtaja, osastopaallikot) ja poliittisten paatoksentekijoiden kanssa. Lainvalmistelijoiden koh-
dalla yhteistyon lisddmisté on toivottu yhtaalta sédantelyyn kohdistuvien tahojen (sidosryhmien) ja
toisaalta sdddosehdotusta arvioivien tutkijoiden ja tutkimuslaitosten kanssa.
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Vuoropuhelun lisédmisen tarkoituksena on luoda yhteinen ymmarrys ja tavoite kehitettavésté asiasta.
Esimerkiksi pd&dministeri Juha Sipilan hallituksen saddosten sujuvoittamisen kéarkihankkeen kohdalla
ongelmaksi osoittautui epatietoisuus ja erilaiset ndkemykset siitd, mitd normien purkamisella tai saa-
dosten sujuvoittamisella tarkoitetaan. Yhteisen ymmaérryksen saaminen on tarkeda poliittisen sitou-
tumisen vahvistamiseksi lainvalmistelun kehittdmisessa. Poliittisen sitoutumisen puute on yksi kes-
keinen tekija sille, etta lainvalmistelun kehittaminen epaonnistuu.4®

Lainvalmistelun kehittdminen on hidasta ja vaatii pitkajanteisyytté onnistuakseen. Tdma korostaa yli
hallituskausien tapahtuvaa toimintaa, mik& osaltaan vahvistaa yhteisen nakemyksen tarkeytta lainval-
mistelua kehitettdessa ja nostaa esille eduskunnan roolin lainvalmistelun kehittdmisessa ja sen arvi-
oinnissa. Esimerkiksi oikeuskansleri Tuomas Pdysti on nostanut esille tarpeen lisatd eduskunnan ja
valtioneuvoston vilista vuorovaikutusta ja suunnittelua.’>® On myés tarkead tunnistaa, mitka saa-
doshankkeet ovat valmisteltavissa yhden vaalikauden aikana ja missa asioissa vastaavasti tarvitaan
yli vaalikauden ulottuvaa laajapohjaista valmistelua. Myds komiteavalmistelun ja laajapohjaisten val-
misteluelimien kayton lisaédmista on suositeltu lainvalmistelun kehittdmiseksi.

Lainvalmistelun kehittdminen vaatii myos poliittista sitoutumista niin saaddsjohtamisessa kuin po-
liittisessa ohjauksessa. Saaddsjohtamisen nakokulmasta poliittisessa paatoksenteossa tulisi huomi-
oida sdadosvalmisteluresursseista huolehtiminen, sdddéshankkeiden aikataulutus ja saaddshankkei-
den keskindinen koordinointi. Valtiovarainministerion lainsaadantéjohtaja Auli Valli-Lintu nostaa
esille, etta liian tiukka aikataulu ja hyvan lainvalmistelutavan laiminlyéminen ovat olleet keskeisia
syitd sote-uudistusten kaatumiseen. "Kun eduskunta edellyttdé lainvalmisteluohjeiden noudattamista,
emme voi kerta toisensa jilkeen laiminly6dd eduskunnan tahdon noudattamista”, Valli-Lintu to-
teaa. ™!

Vastaavasti poliittisen ohjauksen nakdkulmasta lainsdéddannon kehittamisessé olisi tarked, etta hal-
litus asettaisi séantelylle tavoitteet, mutta ei tarpeettomasti rajoittaisi sadntelyratkaisuita paatoksil-
1d&n. Taméa mahdollistaisi sen, ettd saddosvalmistelussa voidaan aidosti pohtia erilaisia vaihtoehtoja,
kuulla sidosryhmié ja arvioida saéntelyehdotuksen ja vaihtoehtojen vaikutuksia. Esimerkiksi hallitus-
ohjelmaan tehdyt tarkat kirjaukset voivat rajoittaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden toteutumista.
Lainvalmistelijan ndkokulmasta katsottuna vaihtoehtojen arvioimiselle ei ole tarvetta, miké&li lainsaa-
dantdratkaisut tehdaan ennen lainvalmistelun aloittamista. Liséksi tilanne on omiaan johtamaan sii-
hen, ett4 vaikutusten arvioinnit kirjoitetaan tukemaan valittua ratkaisua.

Saaddsjohtamisen vahvistamiseksi on suositeltu, etta lainsaddantdjohtajien roolia ja valtaa tulisi vah-
vistaa ministeritissa lainvalmistelun menettelyllisissa kysymyksissa (lainvalmistelun resurssointi, ai-
kataulutus, lainvalmistelijoiden osaamisen varmistaminen jne.), jotta ministerididen sisélla toiminta-
tavat eri osastojen ja yksikdiden vélilla saataisiin yhtendistymaan ja jotta pystyttaisiin paremmin var-
mistamaan lainvalmisteluvaatimusten toteutumista. Ylipdansa on koettu tarkeéksi, etta jokaiseen mi-
nisterioon perustettaisiin lainsdaddantdjohtajan tehtava.

Séadosjohtamisen vahvistamisella tavoitellaan ministerididen lainvalmistelukulttuurin muuttamista.
Lainvalmistelun kehittdmiseksi on suositeltu, ettd lainvalmistelua tehtéisiin enemman tiimeissa tai

149 Keindanen ym. (2019) Saaddsten sujuvoittamisen kokemukset ja vaikutukset

150 p@ysti (2019) Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittdmistarpeista valtioneuvostossa
151 valli-Lintu (2019) Sote- ja kuntarakenteen pitké kujanjuoksu — osa Il

152 Tarkastusvaliokunta 9/2014 vp.
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tyoparina. Tamé mahdollistaisi sen, ettd kokematon lainvalmistelija voisi saada tukea kokeneemmalta
lainvalmistelijalta. Lisdksi yhdessa tekeminen mahdollistaa paremmin eri osaamisvaatimusten huo-
mioimisen lainvalmistelussa. Yht&élta lainvalmistelussa tarvitaan oikeudellista osaamista, substans-
siosaamista ja yhteiskuntatieteellisten tutkimusmenetelmien hallintaa vaikutusten arviointien tekemi-
sessd. Toisaalta ministeridissé tulisi varmistaa myos esimerkiksi valtiosdéntooikeudellinen, informaa-
tio-oikeudellinen ja EU:n kilpailuoikeudellinen osaaminen. Saadosjohtamisen vahvistamisella mah-
dollistettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen tiettyihin osa-alueisiin. Myds ministerididen vali-
sen yhteistyon lisédminen on nostettu esiin yhdeksi lainvalmistelun kehittdmisen kohteeksi.

Lainvalmistelun kehittdmiseksi on suositeltu osaamisen parantamista yhtaalta koulutuksen avulla ja
toisaalta aikaisemmista kokemuksista oppimisena. Esimerkiksi valtioneuvoston lainvalmistelun ke-
hittimisen valmistelutyéryhma ehdotti saadosvalmistelun koulutuksen ja osaamisen vahvistamista. >3
Oppimisen nakdkulmasta on suositeltu, ettd ministeridissa kaytaisiin systemaattisemmin l&pi lainséa-
danndn arviointineuvoston lausuntoja. Sama suositus koskee perustuslakivaliokunnan lausuntoja.
Myos lainsaadannon jélkiarviointeja on suositeltu lisdttdvan, jotta aikaissmmasta lainvalmistelusta
voitaisiin ottaa oppia tulevissa sadddshankkeissa.

Vaikutusten arviointien kehittdmisessé on nostettu esille tarve paivittdd oikeusministerion vuonna
2007 julkaisemat vaikutusten arviointiohjeet. Nykyisen ohjeen ei katsota auttavan lainvalmistelijaa
pohdittaessa, miten vaikutuksia tulisi arvioida. Ministeridissa on julkaistu eri vaikutuslajien arvioin-
tiohjeita, mutta ne ovat hajallaan eika lainvalmistelijoilla ole aina tietoa niiden olemassaolosta. Mi-
nisteridissa ei myoskaan valttamatta edellyteta omien ohjeistusten hyddyntamista.’>* Sen vuoksi on
tarkeda yhtaalta paivittaa ohjeistuksia vastaamaan lainvalmistelun vaatimuksia ja toisaalta koota oh-
jeet yhteen paikkaan lainvalmistelijoiden saataville. N&in pystyttéisiin paremmin esimerkiksi tuo-
maan esille erilaisia vaikutusten arviointeihin sopivia tyokaluja.

Lainvalmistelun kehittdmistd koskevissa suosituksissa perdankuulutetaan lainvalmistelun parempaa
suunnittelua. Suunnitelmallisuuteen kuuluu esimerkiksi lainvalmistelun aikatauluttaminen niin, etta
lainvalmistelussa pystytdan huomioimaan lainvalmistelun laatukriteerit. Suunnitelmallisuuteen kuu-
luu myos useiden samaan kohteeseen vaikuttavien lainsdéddantdhankkeiden valmistelun yhteensovit-
taminen. Lainvalmistelun suunnitteluvaiheessa on tarkeéé tunnistaa sdéadéshankkeen merkitys, lain-
valmistelun liikkumatila, tietotarpeet ja mahdolliset tiedontuottajat lainvalmisteluun liittyen seka si-
dosryhmét, joihin lainsd&danto vaikuttaa. Ndiden avulla lainvalmisteluhankkeen kdynnistysvaiheessa
osataan paremmin arvioida lainvalmisteluresurssien tarve ja valmistelun aikataulutus.

Suunnitelmallisuuden lisdédminen korostaa esivalmistelun merkitysta lainvalmisteluprosessissa. Esi-
valmistelussa kootaan tietoa ja ndkemyksia lainvalmistelua koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoit-
teesta tai ongelmasta, arvioidaan lainvalmisteluhankkeen kaynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tule-
van hankkeen tavoitteet, toimeksianto ja toteuttaminen. Esivalmistelu voidaan tehda virkatydna tai
sitd varten voidaan asettaa valmisteluelin. Tiedon kerddmista ja muutostarpeiden arviointia varten
voidaan tilata tutkimuksia tai selvityksid. Esivalmistelu paattyy lainvalmisteluhankkeen kdynnista-
miseen tai paatokseen, ettd lainvalmistelua ei aloiteta.

153 yaltioneuvoston lainvalmistelun kehittaminen — valmisteluryhmén ehdotukset, valtioneuvoston kanslia (2019)
154 Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma, Valtiontalouden tarkastusvirasto (2011)
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Yhdeksi lainvalmistelun kehittdmisen kohteeksi on nostettu avoimuuden lisddminen hallituksen esi-
tysten kirjauksissa. Suositusten mukaan hallituksen esityksissa tulisi tuoda paremmin esille mahdol-
liset vaihtoehtoiset keinot tavoitteeseen paasemiseksi, kuvata paremmin mihin oletuksiin, menetel-
miin ja aineistoihin vaikutusten arviointi perustuu ja minkélaisen syy-seurausketjun kautta halutut
vaikutukset syntyvat. Lisaksi hallituksen esityksissé tulisi olla arvio, miten sdéntelyn vaikutuksia seu-
rataan ja arvioidaan jalkikateen. On syytd huomata, etté suositukset vastaavat sitd, mita lainvalmiste-
luohjeissa korostetaan valmistelussa kasiteltyjen asioiden kirjaamisesta.

Esimerkiksi lainsaddannon arviointineuvosto on nostanut esille edella esitettyja kannanottoja. Arvi-
ointineuvosto korostaa lausunnoissaan, ettd arvioinneissa on tarkeé&é tuoda esille tehdyt oletukset ja
epavarmuudet sekd pyrkid kuvamaan syy-seuraussuhteet, joiden myo6ta syntyvét lainsdaddannon vai-
kutukset. Arviointineuvoston lausuntojen perusteella vaikutusten arviointien tarkeimpina kehittamis-
kohteina ovat huolellisempi vaikutusten muodostumisen ja kohdentumisen kuvaus, méaéarallisten ar-
vioiden lisédminen ja syventaminen seka kansainvalisten kokemusten laajempi hyodyntdminen.

Lainvalmistelun kehittdmista koskevissa suosituksissa yhdeksi keskeiseksi teemaksi nousee lainval-
misteluresurssien méaaran lisadminen. Pelkéstaan lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdminen, séa-
doshankkeiden parempi aikatauluttaminen ja valmistelutapojen parantaminen eivat riita lainvalmis-
telun laadun kehittdmisessa. Lainvalmisteluresursseihin ministeriét voivat vaikuttaa vain rajallisesti.
Paatos lainvalmisteluresurssien maarasta on ennen kaikkea poliittinen. Resurssien niukkuuden liséksi
ongelmia lainvalmistelussa on aiheuttanut lainvalmistelijoiden vaihtuvuus kokeneiden valmistelijoi-
den eldkditymisten myota ja lainvalmistelijoiden siirtyminen ministerididen ulkopuolisiin tydtehta-
viin. Lainvalmistelukokemusta ja siind tarvittavaa tietotaitoa ei ole helppo korvata nopeasti.
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7 Vaikutusarviointien tarkistuslista lainvalmistelijoille

Lainvalmisteluohjeissa, joista ensisijaisia ovat hallituksen esitysten laatimisohjeet ja sdéadésehdotus-
ten vaikutusten arviointiohjeet, on tuotu esille lukuisia vaatimuksia vaikutusten arviointien tekemi-
seen. Toisaalta ohjeissa on muitakin asioita, jotka ovat yhteydessa vaikutusten arviointeihin, kuten
kansainvalisen sééantelyn ja lainsaadantokokemusten lapikéyminen.

Lainvalmistelijat ovat koulutustilaisuuksissa kertoneet, etta oikeusministerion vuonna 2007 julkaise-
man vaikutusten arviointiohjeen liitteena oleva vaikutusten tunnistamisen tarkistuslista on heidéan
kannaltaan hyddyllisin ohje vaikutusten arvioinnissa. Listan avulla lainvalmistelija pystyy kdyméaén
lapi systemaattisesti, mitd erilaisia vaikutuksia saaddsvalmistelussa tulisi mahdollisesti arvioida. Esi-
merkiksi arvioitaessa, onko saadoshankkeella vaikutuksia kotitalouksien asemaan lainvalmistelija voi
pohtia ”Onko esimerkiksi todennékoista, ettd kulutus lisdéntyy tai ettd kdyttdytyminen muuttuu siten,
ettd syntyy valillisia taloudellisia vaikutuksia?”. Tarkistuslistan kysymysten tehtdvéna on auttaa val-
mistelijaa havaitsemaan ja arvioimaan hankkeen olennaisia vaikutuksia.

Toinen kotimainen tarkistuslista on niin sanottu lainlaatijan tarkistuslista. Lainlaatijan tarkistuslis-
tassa on 10 kysymystd, joiden avulla lainvalmistelija voi arvioida sdadésehdotusta kokonaisuutena.
Tallaisia tarkistuskysymyksid on muun muassa “Onko sdéntely paras keino ongelman ratkaise-
miseksi?” ja ”’Onko sidosryhmillé tai niiden edustajilla ollut mahdollisuus esittdd nikemyksensi?”.
Vastaavanlaisia listoja on laadittu esimerkiksi OECD:n toimesta. Kansainvélisesti tunnetuin tarkis-
tuslista lienee Alankomaiden oikeusministerion laatima lainsaddanndn noudattamisen arviointia kos-
keva ”Table of Eleven” -lista.

Suomessa ei ole kuitenkaan ole koottu systemaattisesti yhteen, mita hyvalta sdadosehdotuksen vai-
kutusten arvioinnilta vaaditaan esimerkiksi lainvalmisteluohjeissa ja lainsdddannén arviointineuvos-
ton lausuntojen perusteella. Tdmé puute ja toisaalta lainvalmistelijoiden kokemukset vaikutusten tun-
nistamisen tarkistuslistasta saa kysymaan, pitdisikd Suomessa laatia lain vaikutusten arviointien tar-
kistuslista, jonka avulla lainvalmisteluhankkeessa voitaisiin yhtaalta suunnitella vaikutusarviointien
tekemisté ja toisaalta jalkik&teen arvioida toteutetun arvioinnin laatua. Lisaksi tdmankaltainen lista
voi toimia erdanlaisena lainvalmistelijan tukena poliittisen ohjauksen ja aikataulujen painetta vastaan.

Seuraavassa esitetdan ehdotelma vaikutusten arvioinnin tarkistuslistaksi. Lista perustuu pitkalti koti-
maisiin lainvalmisteluohjeisiin ja lainsdadannon arviointineuvoston lausuntoihin, ja se on laadittu
lainvalmistelijaa silméalla pitden. Sdadosjohtamisesta vastaaville esimerkiksi osastopaallikoille voisi
olla vastaavasti tarpeen laatia oma tarkistuslista sdadosjohtamiseen liittyen. Tarkoituksena on, ettd
ministeriot ja muut tahot (kuten lainsd&ddannon arviointineuvosto) voisivat osaltaan kommentoida lis-
taa ja toisaalta ministeriot voisivat tarpeen mukaan muokata listaa heille sopivaksi.
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Vaikutusten arvioinnin tarkistuslista

- Listan tarkoituksena on auttaa sdddoshankkeen alkuvaiheessa pohtimaan lainval-
mistelun tietotarpeita ja vaikutusten arviointien toteuttamista. Samalla listan avulla
voidaan lainvalmistelun aikana tai saéddosehdotuksen valmistuttua arvioida toteutu-
nutta valmistelua suhteessa lainvalmisteluohjeiden vaatimuksiin.

1 Onko saantelyn taustalla oleva ongelma kuvattu hyvin? Enté sen aiheuttaja(t)?

- Onko kuvattu ongelman yhteiskunnallinen merkitys nyt ja tulevaisuudessa?

- Onko tunnistettu ongelman aiheuttaja(t)? Saantelylla pyritdan vaikuttamaan ongel-
man aiheuttajaan.

- Onko valittu ratkaisukeino suhteessa ongelman suuruuteen? Pystytaanko valittu rat-
kaisu oikeuttamaan paéattajille ja kohderyhmille?

- Onko nykytilaa kuvattu niin, ettd mychemmin voidaan seurata ja arvioida tilanteen
kehittymista? (esimerkiksi numeeriset tiedot Idhtotilanteesta)

2 Onko saadosehdotuksessa kuvattu, mité lainsaadantdhankkeella tavoitellaan?

- Onko lainsdadannon ja lainsaadannén muutoksen tavoitteet kuvattu selkeasti ja
avoimesti?

- Onko tavoitteet operationalisoitu seurattaviin indikaattoreihin? Onko ndiden indi-
kaattoreiden nykytila tiedossa?

- Onko kuvattu yhteys ongelman ja sen aiheuttajan seka tavoitteiden valilla?

3 Miten kansainvalinen vertailu hyodyttaa lainvalmistelua?

- Perusteellaanko, mit4 maita on valittu arvioitavaksi?
- Kerrotaanko, miten arviointia hyédynnetaén lainvalmistelussa? (vaihtoehtojen tun-
nistaminen, aikaisemmat kokemukset lainsaadantdhankkeista)

4 Hyddynnetaanko aikaisempia tutkimuksia vaikutusten arvioinnissa?

- Onko aikaisempien tutkimusten perusteella tunnistettavissa saantelyvaihtoehtoja?

- Minkalaisia vaikutuksia (suuruus, kohdetahot, kesto) aikaisempien tutkimusten pe-
rusteella on havaittu vastaavanlaisissa lainsaddantdmuutoksissa?

- Miten aikaisemmat lainsd&dantoon liittyvat jalkikateiset analyysit on toteutettu? (ar-
viointimenetelmien ja aineistojen tunnistaminen)

- Onko hyddynnetyt tutkimukset dokumentoitu hallituksen esitykseen?
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5 Onko valmistelussa tunnistettu vaihtoehtoisia tapoja puuttua toimintaan? Onko arvioitu
vaihtoehtoja valitun ratkaisun sisalla?

- Onko esityksessa perusteltu, miksi valittu ratkaisu on paras? Onko hallituksen esi-
tyksessa tuotu esille muita sdéntelyvaihtoehtoja?

- Onko esimerkiksi kansainvélista vertailua hyddynnetty vaihtoehtojen tunnistami-
sessa seka kuvattu vertailun hyodyntdminen?

- Voiko lainsdadéntéa parantaa muutenkin kuin tunnistetun ongelman osalta? (esi-
merkiksi samanaikainen sdadoéshuolto)

- Arvioidaanko vaihtoehtoja valitun keinon sisalld? (muun muassa ketk& kuuluvat
saéantelyn piiriin, mika taho valvoo, mitka ovat kéytettavissé olevat seuraamukset,
miten seuraamukset maaraytyvat)

6 Tunnistetaanko saadosehdotuksesta syntyvat olennaiset vaikutukset?

- Onko valmistelussa huomioitu oikeusministerion julkaiseman sé&ddsehdotusten
vaikutusten arviointiohjeiden liitteend oleva vaikutusten tunnistamisen tarkistus-
lista?

- Onko hallituksen esityksessa tunnistettu ja kuvattu olennaiset vaikutukset? (kohde-
joukon koko, kohdejoukon haavoittuvuus, vaihtoehtoisten toimintojen mahdolli-
suus, vaikutuksen kesto — kertaluonteinen, jatkuva, myéhemmin —, perustuslailla
séédettavat asiat, lapset, vammaiset henkilot)

- Onko vaikutukset Kirjattu oikeaan paikkaan? (taloudelliset, viranomais-, ymparisto-
ja yhteiskunnalliset vaikutukset)

- Onko huomioitu, ettd kohdetahot eivat ole homogeenisia? (suuret ja pienet yrityk-
set; lapsiperheet ja lapsettomat jne.)

- Kuvataanko hallituksen esityksessa séantelyhyotyjen ja -kustannusten kohdentumi-
nen eri tahoille avoimesti?

- On huomattava, ettd olennainen vaikutus voi olla sekin, ettd vaikutusta ei ole (ta-
loudelliset vaikutukset, vaikutukset sukupuoleen).

7 Onko arvioinnissa kuvattu vaikutusten syntymisen syy-seurausketju?

- Onko arvioinnissa tunnistettu tdrkeimmaét toimijat, toiminnot ja toimintamallit, joi-
hin sdantelyll& vaikutetaan?

- Onko kuvattu vaikutuksen syntymisen edellytyksena oleva syy-seuraussuhde ja tun-
nistettu mahdolliset riskit sille, ettd haluttuja vaikutuksia ei synny tai syntyy odot-
tamattomia sivuvaikutuksia.

- Onko mahdollista vaikuttaa avaintoimijoihin esimerkiksi informoimalla, ohjeista-
malla ja valvonnalla?

- Voidaanko vaikuttaa my6s muihin vaihtoehtoisiin toimintoihin, jotta haluttu vaiku-
tus saadaan synnytettya? (samalla kun pyritdén vahentdmaan jotakin toimintaa, tue-
taan parempaa toimintaa; tai toisin péin)
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8 Miten vaikutusten suuruutta pyritéan arvioimaan?

- Onko vaikutuksia kuvattu numeerisesti? (kohdejoukon koko, vaikutuksen suuruus)
- Voidaanko vaikutuksille esittdd euroméaarainen arvio?

- Onko vaikutusten arvioinnista tehty yhteenveto vaikutusten arvioinnin loppuun?

- Hyo6dynnetdanko arvioinnissa kuvioita ja taulukoita?

9 Onko hallituksen esityksessa huomioitu lainsaadannon taytantéénpano ja valvonta?

- Miten huolehditaan viranomaisen ohjeistuksesta ja koulutuksesta?
- Onko valvontaviranomaisella kéytettavissa riittavat valvontakeinot?
- Onko valvonnassa paallekkéisyytta viranomaisten valilla?

10 Onko saadodsvalmistelussa kuultu keskeiset avainsidosryhmét ja asiantuntijatahoja?

- Onko avaintoimijat tunnistettu? (myds ns. ruohojuuritaso)
- Onko toimijoita kuultu riittdvan ajoissa?

11 Onko sdaadosvalmistelu avointa?

- Onko hallituksen esitykseen kirjattu lausunnonantajien lausuntojen sisalto teemoit-
tain ja se, miten kannanotot on huomioitu saddésehdotusta viimeisteltaessa?

- Tuodaanko hallituksen esityksessa ilmi vaikutusten arviointimenetelmét, aineistot,
epavarmuudet?

- Tuodaanko hallituksen esityksessa ilmi tutkimukset ja tilastot, joita hyddynnetdan
esityksessa?

- Onko séantelyn syyt ja tavoitteet kuvattu aidosti?

- Tuodaanko kielteiset vaikutukset avoimesti esille?

12 Onko hallituksen esityksessad huomioitu vaikutusten jalkik&teinen seuranta ja arviointi?

- Onko kyseessa tarked sadddsmuutos? Toisin sanoen onko seurannalle erityista tar-
vetta?

- Onko hallituksen esityksessa tuotu esille, kuka seuraa, mita seurataan, milloin seu-
rataan, miten seurataan?

- Onko tarkoituksenmukaista pohtia erillisen selvityksen tekemista vaikutusten toteu-
tumisesta?

- Onko nykytila ja tavoitteet kuvattu niin, ettd my6hemmin voidaan seurata tavoitel-
tua muutosta ja arvioida lainsdddannon tuottamaa vaikutusta halutussa asiassa?
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8 Selvityksen yhteenveto ja vaikutusarviointien kehittdmissuositukset

8.1 Yhteenveto

Tassa selvityksessa on arvioitu kotimaisen lainvalmistelun vaikutusten arvioinnin laatua ja arvioinnin
toteutusta ministeridissé seké vaikutusten arviointien merkitysta sdéddosvalmistelussa. Liséksi selvi-
tyksessa on verrattu kotimaista vaikutusten arviointia suhteessa muihin maihin. Selvityksessa on
myos esitetty suosituksia vaikutusten arviointien kehittdmiseksi ja laadittu lainvalmistelijan tarkis-
tuslista vaikutusten arviointien toteuttamiseksi. Selvityksen taustalla on eduskunnan tarkastusvalio-
kunnan paatos tilata selvitys sdéaddésehdotusten vaikutusarviointien toteutumisen nykytilasta ja kehit-
tamistarpeista.

Saadospolitiikka voidaan méaaritella vallitsevaksi késitykseksi siitd, kuinka lakeja tulisi valmistella,
ja mitk& ovat toimenpiteet ihannetilanteeseen padsemiseksi. Arvioitaessa esimerkiksi hallitusohjel-
mia, lainvalmistelun kehittdmisryhmien suosituksia, lainvalmisteluohjeita ja tutkijoiden ndkemyksié,
voidaan todeta Suomessa vallitsevan yhtendinen kasitys siit4, miten lakeja tulee valmistella. Toisaalta
lainvalmistelun toteutumista arvioitaessa havaitaan, etta kdytannon toimenpiteet eivat vastaa lainval-
mistelun ihannetilaa. Kéytdnnossa eri toimijat eivét ole sitoutuneet hyvan lainvalmistelun kriteerei-
den toteuttamiseen omassa toiminnassaan.

Lainvalmistelun laatuun kohdistuu usein kritiikkia ja lainvalmistelun laatua onkin pyritty kehitta-
méaan. Tarkeimpané kehityskohteena on ollut juuri vaikutusten arviointien kehittdminen. Vaikka vai-
kutusten arviointien laadun mittaamiseen liittyy monia ongelmia, on tutkijoilla ndkemys siita, etta
tulokset vaikutusten arviointien laadun kehittymisessa ovat olleet vaatimattomia. Syyksi on esitetty
monenlaisia seikkoja, kuten poliittisen sitoutumisen puute, resurssien vahéaisyys, arviointiosaamisen
heikkous, lainvalmistelukaytanteiden muuttumattomuus ja saaddsjohtamisen heikko taso.

Lainvalmisteluohjeiden vaatimukset vaikutusten arvioinnille ovat huomattavat. Sdaddosehdotusten
vaikutusten arvioinnista annettujen ohjeiden mukaan ennakollinen vaikutusarviointi jakautuu neljaan
vaikutusalueeseen: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ympéristovaiku-
tukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Vaikutusarvioinnin laajuutta kuvastaa se, ettd ohjeissa
on 41 kysymysta erityyppisistd vaikutuksista ja kaikkiaan 72 alakohtaa, joita lainvalmistelussa tulisi
huomioida.

Hallitusten esitysten vaikutusarviointien toteutuksessa korostuvat julkistalouteen kohdistuvat vaiku-
tukset sekd vaikutukset viranomaistoimintaan. N&itd vaikutuksia on arvioitu hallituksen esityksissa
kaikista eniten. Etenkin julkiseen talouteen kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia on pidetty tarkeana
tunnistaa ja arvioida ja niille asetetaan painoarvoa paatoksenteossa. Toisaalta viranomaisvaikutusten
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kuvaaminen on ollut suhteellisen helppoa lainvalmistelussa osin senkin vuoksi, etta usein lainvalmis-
telijoilla on aikaisempaa ty6taustaa taytantdonpanoviranomaisissa ja usein taytantdonpanoviranomai-
nen on mukana saddosvalmistelussa.

Yrityksiin ja kotitalouksiin kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia sek& ymparisto- ja yhteiskunnallisia
vaikutuksia arvioidaan paljon harvemmin lainvalmistelussa. Tdma on nahtéva vaikutusten arvioinnin
puutteena hallituksen esityksissa. Yhtéaldinen ongelma on se, etta toteutetuissa vaikutusten arvioin-
neissa on paljon puutteita suhteessa lainvalmisteluohjeiden vaatimuksiin. Toivomisen varaa on eten-
kin kustannusten ja hyotyjen kuvaamisessa, jolloin sdédddsehdotuksesta on vaikea saada kokonaisku-
vaa kustannusten ja hyotyjen suuruudesta ja kohdentumisesta eri tahoille. VVaikutusten arvioinneissa
esiintyy my0s merkittavia puutteita vaikutusmekanismien ja toteuttamisvaihtoehtojen kuvaamisessa
sekd olemassa olevan tiedon hyddyntdmisessé vaikutusten arvioinnissa.

Suomalaisessa lainvalmistelussa ei esimerkiksi arvioida kunnolla lainsaddannén noudattamisen ja to-
teutumisen kokonaiskustannuksia, vaikka saantelysta aiheutuvien kustannusten arvioiminen on tuotu
esille lainvalmisteluohjeissa. Tutkijat pitdvat asiaa hammaéstyttavana, kun otetaan huomioon lainséa-
danndn keskeinen asema poliittisessa paatoksenteossa ja yhteiskunnan rakenteiden ja toimintojen oh-
jaamisessa. Toisaalta pelkéstdan kustannuksiin kohdistuva arviointi voi vinouttaa paatoksentekoa,
mikali samanaikaisesti ei huomioida séantelyn tuottamia hyoty;ja.*>®

Lainsaadannon jélkiarviointi on tarked osa toimivaa sadntelyd. Suomessa lainsaddannon jalkiseuran-
nan huomioiminen jo sd&dosvalmisteluvaiheessa on huonoa, vaikka ohjeissa jalkiarvioimisen tarve
onkin tuotu esille. Suomesta puuttuu esimerkiksi jalkiarvioinnin tarkistuslista, laaduntarkkailujarjes-
telma ja jalkiarvioinnin systemaattinen raportointi. Pa4dministeri Sanna Marinin hallitusohjelmassa on
tuotu esille lainsaddannon jalkiarviointijarjestelman kehittdminen, mitd voidaan pitaé oikeanlaisena
toimenpiteena.

Kansainvalisessa vertailussa Suomi erottuu edukseen kattavan vaikutusarviointiohjeen, lainsaadan-
non arviointineuvoston aikaisen perustamisen ja neuvoston laajan tehtdvakentén suhteen. Toisaalta
ongelmana kattavassa vaikutusten arvioinnissa on se, ettd ministerifissa ei ole riittavasti resursseja ja
osaamista vaikutusten arviointien tekemiseen. Liséksi usein arviointi tehdaan tilanteessa, jossa lain-
sdadantoratkaisut on jo tehty ennakolta. Nama tekijat yhdessa johtavat helposti siihen, ettd vaikutus-
ten arvioinnit jaavat pinnalliseksi ja niiden merkitys paatoksenteossa vahéaiseksi. Lainsaddannon jal-
kiarviointien huomioimisessa ja toteuttamisessa Suomi on yksi vertailumaiden heikoimmista.

Kansainvalisen vertailun perusteella mahdolliseksi vaikutusten arviointien kehittdmisen kohteeksi
voidaan tunnistaa lainvalmistelun organisoiminen enemman ty6ryhmamaisemmaéksi tai komiteamai-
semmaksi toiminnaksi, jolloin esimerkiksi ministerididen siiloutumisesta aiheutunutta haittaa voitai-
siin vahentad ja lisaksi sidosryhmat voisivat avoimemmin tuottaa tietoa vaikutusten arviointeihin niin,
ettd muiden olisi mahdollista arvioida tietojen luotettavuutta. Edelleen on tarpeen keskustella siité,
pitdisikd Suomessakin asettaa kynnys, jonka alle jaavia vaikutuksia ei tarvitsisi arvioida hallituksen

155 Maéttd ja Tala 2015.
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esityksissa lainkaan tai ainoastaan kuvata vaikutusten syntymekanismia ja kuvata laadullisesti vaiku-
tusten suuruutta. Ylipaatadan ohjeistusta siitd, mité olennaisilla vaikutuksilla tarkoitetaan, olisi tarpeen
tarkentaa. Vaikutusten arviointien laadun valvonnan vahvistamiseksi olisi mahdollista antaa lainsaa-
danndn arviointineuvostolle oikeus pyséayttaa puutteellisen hallituksen esityksen eteneminen edus-
kuntaan ennen uutta arviointia.

Lainvalmistelussa vaadittava tiedon maaré ja lainvalmistelijoiden osaamisvaatimukset ovat suuret.
Vaikutusten arviointien lisaksi lainvalmistelussa pitdisi pystyé tuottamaan tietoa ja arvioimaan esi-
merkiksi sdéntelyn nykytilan ongelmia ja ongelman aiheuttajia, kansainvalisté sadntelyé ja kokemuk-
sia eri maiden saantelyuudistuksista, vaihtoehtoisia sadntelekeinoja ja sadddsehdotuksen perustus-
lainmukaisuutta. Vaatimusten haasteellisuus korostuu tilanteessa, jossa lainvalmistelua tehdaan pit-
kalti yksittaisen lainvalmistelijan toimesta. Lainvalmistelun kired aikataulu ja lainvalmistelijoiden
osaamispuutteet vaikeuttavat myos osaltaan vaikutusten arviointien laadukasta toteuttamista.

Lainvalmistelun parantamisen yhdeksi keinoksi on nostettu esille lainvalmistelutapojen kehittami-
nen. Yksin tehtdvasta virkavalmistelusta tulisi siirtyd enemman tiimimaisempaan valmisteluun, jossa
erikoistuneet asiantuntijat voisivat auttaa esimerkiksi vaikutusten arviointien tekemisessa, sidosryh-
mien osallistamisen toteuttamisessa ja saaddsehdotuksen perustuslainmukaisuuden arvioimisessa.
Ministeritissé tulisi mahdollistaa lainvalmistelijoiden eri osa-alueisiin erikoistuminen, kuten juuri
vaikutusten arviointien tekemiseen tai perus- ja ihmisoikeuksiin perehtyminen, jolloin néité henki-
16ita voitaisiin kayttad tukemaan muita lainvalmistelijoita. Suuremmissa ja merkittdvimmissa hank-
keissa valmistelua tulisi toteuttaa laajemmissa tyGryhmissé tai komiteoissa.

Vaikutusarviointia koskevan tiedonhankinnan kannalta saaddsehdotusten vaikutusarviointiohjeet
ovat monilta osin vanhentuneet. Ministeridissa tulisi panostaa enemméan olemassa olevan tiedon ja
tiedon tuottajien tunnistamiseen. Esimerkiksi lainvalmistelijoiden suuri vaihtuvuus johtaa siihen, etta
lainvalmistelijat eivat aina tunnista lainvalmistelun kannalta keskeisié sidosryhmia ja tiedontuottajia.
Myos osaamista ulkoisten selvitysten tilaamisessa ja hyodyntdmisessé on tarpeen kehittdd ministeri-
0Oissd. Kaiken kaikkiaan ministerididen tiedonhallintaa tulisi vahvistaa sadddsjohtamisessa.

Suomalaisen lainvalmistelun perusongelmana on pidetty saaddsehdotusten vaikutusten puutteellista
arviointia. Lainvalmistelun kehittamissuositukset ovatkin painottuneet suoraan vaikutusten arvioin-
tien kehittamiseen. Lisaksi osa kehittdmissuosituksista on yleisempia lainvalmisteluun kohdistuvia
kannanottoja, jotka kuitenkin vaikuttavat siihen, miten lainvalmistelussa pystytdan paremmin toteut-
tamaan vaikutusten arviointia ja huomioimaan arvioinnin tulokset.

Lainvalmistelun kehittdmisen suosituksissa peradn kuulutetaan vuoropuhelun lisdéamisté eri toimijoi-
den vélilla. Esimerkiksi poliitikkojen ja lainvalmistelusta vastaavien valisen vuoropuhelun lisaami-
nen auttaa ymmartdmaan lainvalmistelussa tarvittavaa aikaa ja resursseja. Hallituksen tulisi asettaa
sdantelylle tavoitteet, mutta ei tarpeettomasti rajoittaa sdéntelyratkaisuita paatoksilld&dn. Taméa mah-
dollistaa sen, ettd sadadosvalmistelussa voidaan aidosti pohtia erilaisia vaihtoehtoja, kuulla sidosryh-
mi& ja arvioida saantelyehdotuksen ja vaihtoehtojen vaikutuksia. Vuoropuhelun lis&&minen lainval-
mistelijoiden ja sidosryhmien valilld antaa lainvalmisteluun parempaa informaatiota, lisad osaltaan
saéantelyn hyvéksyttavyytta ja helpottaa saantelyyn sopeutumista.
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Lainvalmistelun laadun parantamiseksi on tarkead parantaa ministerididen valmiuksia toteuttaa itse
tai tilata ulkopuolelta laadukkaita vaikutusten arviointeja (tiedon tuottaminen). Toisaalta yhté tarke&a
on parantaa valmiuksia hyodyntéa paatoksenteossa toteutettuja vaikutusten arviointeja (tiedon hyo-
dyntdminen). Suomessa paljon véhemmaélle huomiolle ovat jadneet poliittisesta ohjauksesta ja paa-
toksenteon rakenteista johtuvat ongelmat vaikutusarviointiedon hyddyntamisesti padtoksenteossa. >
Poliittinen tahtotila saattaa muodostua esteeksi tutkimustiedon hyodyntamiselle lainvalmistelussa.*®’
Vaarana vahvasti poliittisesti ohjatuissa lainvalmisteluhankkeissa on se, etta vaikutusarviointitieto ei
muuta jo tehtyja poliittisia kompromisseja.>

Lainvalmistelukulttuurin kehittdmiseksi on suositeltu sadddsjohtamisen vahvistamista ministeridissa.
Saaddsjohtamiseen kuuluu muun muassa séadosvalmisteluresursseista huolehtiminen, sdaddshank-
keiden aikataulutus ja sd&dddshankkeiden keskindinen koordinointi. Sddddsjohtamisen vahvistami-
sella mahdollistettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen tiettyihin osa-alueisiin ja pystyttaisiin li-
sddmaan ministerididen vélista yhteisty6td. Lainvalmisteluresurssien lisédminen on yksi keskeinen
suositus lainvalmistelun kehittdmisessa. Paatos lainvalmisteluun kdytettavista resursseista on pitkalti
poliittinen, mutta paatds resurssien kohdentamisesta sdéadoshankkeiden valilla on saaddsjohtamiseen
liittyva.

Lainvalmisteluresurssien tehokkaamman kayttamisen edellytys olisi, ettd resursseja kohdennettaisiin
enemmaén saddoshankkeen merkittdvyyden mukaan. Mit& merkittdvdmmasta hankkeesta on kyse, sité
enemman tarvitaan vaihtoehtojen kartoittamista, sidosryhmien osallistamista ja syvéllisempéaa vaiku-
tusten arviointia. Vastaavasti vahemman merkittavissa hankkeissa lainvalmisteluresursseja ei kannata
kayttdd samassa suhteessa. Hankkeen merkittavyys - ja myos paatoksen liikkumatila — tulee nékya
hankkeen valmistelutavassa ja aikataulutuksessa. Liséksi lainvalmisteluohjeissa tulisi selkedmmin
tuoda esille, etta kaikkia sdddoshankkeita ei tule valmistella samalla tavoin vaan suhteessa yhteiskun-
nalliseen merkittavyyteen ja liikkumatilaan.

Vaikutusten arviointien ongelmaksi ja samalla kehittdmisen kohteeksi on nostettu lainvalmistelijoi-
den osaaminen ja lainvalmisteluohjeiden puutteet. Lainvalmistelijat ovat usein oikeustiedetaustaisia,
eika vaikutusten arvioiminen tai yhteiskuntatieteellisten tutkimusmenetelmien opiskeleminen kuulu
oikeustieteelliseen koulutukseen. Lainvalmistelijat tarvitsevat koulutusta lainvalmistelutehtévissa
toimiessaan. Lainvalmisteluohjeet eivat auta lainvalmistelijaa juurikaan pohdinnassa, miten vaiku-
tuksia arvioidaan. Ohjeisiin on kirjattu keskenaan hyvin erilaisia vaikutuksia, joita valmistelussa tulisi
arvioida.

Hankkeessa on tuotettu lainvalmistelijoiden avuksi vaikutusarviointien tarkistuslista. Tarkistuslistan
tavoitteena on yhtaalta nostaa esille niitd vaatimuksia, joita lainvalmisteluun kohdistuu ja toisaalta
toimia lainvalmistelijalle selkdnojana suhteessa aikataulu- ja poliittisiin paineisiin. Tarkistuslista poh-
jautuu lainvalmisteluohjeisiin. Tarkistuslistassa on nostettu esille muun muassa sééntelyn taustalla
olevien ongelmien tunnistamisen, tavoitteen asettelun selkeyden ja vaihtoehtoisten séantelykeinojen
tiedostamisen tarkeys. Liséksi tarkistuslistassa tuodaan esille vaikutusmekanismien kuvaamisen ja

156 Slant ym. (2014) Vaikuttavaa vaikutusarviointia?
157 Nieminen ym. (2019) Tutkimustiedon hyddyntdmisen hyvat kdytannot lainvalmistelussa
158 Valli-Lintu (2017) Sote- ja kuntarakenteen pitké kujanjuoksu
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olennaisten vaikutusten tunnistamisen merkitys. Lainvalmistelijat joutuvat myds tarkistuslistan poh-
jalta arvioimaan tarvetta jalkiseurannalle

8.2 Kehittamissuositukset

Selvityksen perusteella on noussut esille tarpeita ja mahdollisia keinoja vaikutusten arviointien ke-
hittdmiseksi. Vaikutusarviointien kehittdmiseksi suosittelemme.

1 Vaikutusarviointiohjeet tulee paivittaa

Talla hetkelld vuonna 2007 julkaistut vaikutusarviointiohjeet eivat vastaa vaikutusten arvioinnille
asetettavia vaatimuksia. Yhtaalta vaatimukset ovat mahdottomia arvioitavien vaikutuslajien mééran
ja laadun suhteen ja toisaalta ohjeet eivat juurikaan anna vélineitd itse arvioinnin toteuttamiselle. Ar-
viointiohjeissa tulisi selvemmin tuoda esille, ettd ainoastaan vaikutuksiltaan tietyn kynnyksen ylitta-
vissé sdadosehdotuksissa vaikutusten arviointi tulisi toteuttaa kattavasti. Osin téllainen kynnys voisi
olla euromaarainen ja osin suhteessa saadéshankkeen muuhun merkittavyyteen, kuten kytkoksiin pe-
rus- ja ihmisoikeuksiin. Lainvalmistelijoita tulisi ohjeistaa sen arvioimisessa ylittdako valmisteilla
oleva saadosehdotus arviointikynnyksen. Tdmanhetkinen arviointiohje ja -kaytanto tasapaistaa arvi-
ointeja riippumatta siit4, kuinka merkittavastad sdadosehdotuksesta on kysymys. Kun huomioidaan
lainvalmistelun niukat resurssit, aikataulupaine ja lainvalmistelijoiden arviointiosaamisen puutteet,
tdma on omiaan johtamaan ymparipydreisiin ja valmistelun viime vaiheessa tehtyihin vaikutusten
arviointeihin.

Toiseksi arviointiohjeissa tulisi ké&sitelld tarkemmin arviointimenetelmid, joita arvioinneissa voitai-
siin kayttada. Tamankaltaista tietoa ei nykyisessa ohjeessa ole eivatka lainvalmistelijat tunnista minis-
terididen omia siséisié ohjeita, joissa menetelmia on mahdollisesti esitelty. Kolmanneksi arviointioh-
jeessa tulisi myos selvasti ohjeistaa lainsaddannon jalkiarvioimisen huomioiminen jo saaddsvalmis-
teluvaiheessa.

Neljanneksi ohjeissa tulisi selvemmin ohjeistaa lainvalmistelijoita tekemaan arviointiyhteenveto eri-
tyyppisista vaikutuksista. Esimerkiksi arviointineuvosto tuo usein esille lausunnoissaan, etté arvioin-
nista ei saa kokonaiskuvaa siitd, minkélaisia erityyppisia vaikutuksia sdddésehdotus tuottaa ja kuinka
merKkittavia erilaiset vaikutukset ovat ja keihin olennaiset vaikutukset kohdistuvat.

2 Tiedonhallintaa tulee vahvistaa vaikutusarvioinnissa

Lainvalmisteluun kohdistuvat tietotarpeet ovat huomattavat, eik& ministerioissé tiedonhallinta ole tar-
peita vastaavalla tasolla. Lainvalmistelussa tulisi lisdta vuorovaikutusta yht&élta poliittisten paatok-
sentekijoiden ja lainvalmistelijoiden kuin myds lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien vélilla. Tiedon-
hallintaa ja tiedon kumuloitumista haittaa lainvalmistelijoiden suuri vaihtuvuus ministerioissa.

Esimerkiksi sidosryhmien osallistamisen avulla lainvalmisteluun saataisiin paremmin tietoa s&&-
dosehdotuksen vaikutuksista. Kysymys on saaddsjohtamiseen liittyva: miten varmistaa oikeanlainen
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valmistelutapa. Pienemmissé hankkeissa yksintydskentely ja pienryhmamainen valmistelu korostuu,
suuremmissa hankkeissa tyoryhma-, jopa komiteapohjainen valmistelu. On keskeisté tunnistaa hank-
keet, joissa sdddosehdotuksen vaikutukset kohdistuvat muiden ministerididen alueelle ja ndiden mi-
nisterididen lainvalmisteluun mukaan ottaminen on tarke&a. Tiedonhallinnan vahvistaminen korostaa
my0s esivalmisteluvaiheen merkitysta lainvalmisteluprosessissa. Esivalmisteluvaiheessa kootaan tie-
toa ja nakemyksié lainvalmistelua koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta, ar-
vioidaan lainvalmisteluhankkeen kdynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet,
toimeksianto ja toteuttaminen.

Ministeritiden tilaajaosaamista ulkoisten selvitysten hankkimisessa tulisi vahvistaa, jotta tuotetulla
tiedolla olisi mahdollisimman suuri vaikutus lainvalmisteluhankkeessa. On térked4 tunnistaa, missa
tilanteessa ulkopuoliset toimijat pystyvat tuottamaan paremmin tietoa kuin ministerididen lainvalmis-
telijat ja missé vaiheessa tietoa pitad tuottaa, jotta silla olisi vaikutusta lainvalmisteluhankkeissa teh-
taviin paatoksiin.

Ministerididen lainvalmistelun osaamisen kerryttdmisesséd lainsdadannon jalkiarviointien merkitys
korostuu. Suomessa jalkiarviointien tila on heikko, eika jéalkiarviointeja tehda niink&an oppimisen
néakokulmasta, vaan pikemminkin eduskunnan edellyttdmana. Vaikutusten arviointien kehittdmisen
kannalta jalkiarvioitien maaraa tulisi lisata ja ennen kaikkea jélkiarvioinneista saatavia oppeja tulisi
hyodyntéaa lainvalmistelijoiden kouluttamisessa.

3 Lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa tulisi kehittaa

Lainvalmistelun vaikutusten arviointien laadun varmistaminen on Suomessa ollut puutteellista. Mi-
nisteriot eivét ole itse olleet aktiivisia laadun valvojia, eivéatkd eduskunnan valiokunnatkaan ole otta-
neet voimakkaasti kantaa vaikutusten arviointien toteutumiseen. Vuonna 2016 toimintansa aloittanut
lainsdadannon arviointineuvosto on tall4 hetkell& ainoa taho, joka systemaattisemmin arvioi lainval-
mistelun vaikutusten arviointien laatua ja antaa palautetta arviointien toteutumisesta suhteessa vaiku-
tusten arviointiohjeiden vaatimuksiin. Tosin kaikista hallituksen esityksisté4 arviointineuvosto arvioi
vain murto-osan. Lainsdddannén arviointineuvosto on kuitenkin jo lyhyessa ajassa saanut aikaiseksi
vaikutusten arviointien parantumista, mutta toimintaa tulisi vield kehittaa.

Yksi mahdollinen keino parantaa vaikutusten arviointien laatua on lainsaddannén arviointineuvoston
neuvontaroolin vahvistaminen. Arviointineuvoston tulisi tehdd enemmaén yhteisty6ta ministerididen
kanssa ja tuoda esille vaikutusten arviointeihin liittyvia vaatimuksia. Lisaksi merkittavissa lainval-
misteluhankkeissa arviointineuvosto voisi ottaa suuremman roolin saddésvalmistelun suunnitteluvai-
heessa. Arviointineuvosto voisi olla mukana esivalmisteluvaiheessa suunnittelemassa ja ohjaamassa
sdadoshankkeessa toteutettavia vaikutusten arviointeja.

Toinen mahdollisuus vaikutusten arviointien kehittdmisessa olisi arviointineuvoston valvontaroolin
vahvistaminen antamalla neuvostolle mahdollisuus palauttaa sddddsehdotus ministeri6lle lisdvalmis-
teluun tilanteessa, jossa vaikutusten arviointi on puutteellisella tasolla. Talla hetkell& voimakkaim-
massa Kriittisessd lausunnossa arviointineuvosto suosittelee ainoastaan vakavasti harkittavan, voiko
esityksen antaa eduskunnan kasiteltavéksi. Jotta poliittisessa ohjauksessa ja ministerididen saados-
valmistelussa otettaisiin riittdvan vakavasti huomioon lainvalmisteohjeiden vaatimukset, olisi téllai-
nen mahdollisuus palauttaa sdddosehdotus takaisen valmisteluun tarpeellinen.
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4 Saadosjohtamista on vahvistettava ministeriissa

Saadosjohtaminen on keskeisessa roolissa lainvalmistelun onnistumisen kannalta. S&dddsjohtaminen
sisaltdd muun muassa lainvalmisteluresursseista ja osaamisesta huolehtimisen, valmistelutavasta
paattamisen, saadosvalmistelun aikatauluttamisen, sidosryhmien osallistamisen huomioimisen, tie-
donkulun varmistamisen, ministerididen valisen yhteistyon varmistamisen ja ministeriéiden omien
lainvalmisteluohjeiden laatimisen.

Ministerididen sdaadosjohtamiseen kohdistuu voimakasta kritiikkia. Usein koetaan, ettd ministerion
ylimmat virkamiehet eivat pysty tuomaan esiin poliittisille paatoksentekijoille lainvalmistelun reali-
teetteja, jonka vuoksi esimerkiksi sdddoshankkeiden aikataulutukset koetaan epérealistisiksi. My0ds
ministerididen sisélld osastojen vélilla on havaittavissa siiloutumista, kuten on my®s ministerididen
valillakin yhteistyon ollessa riittaméatonta. Lainvalmistelijat kokevat, etta esimiehilla ei ole riittavaa
osaamista ja ymmarrysta lainvalmistelusta. On tarkead, ettd ministeridissé ei keskityttaisi pelkastaan
lainvalmistelijoiden kouluttamisesta huolehtimiseen, vaan myds ylimpien virkamiesten ja poliittisten
paatoksentekijoiden osaamisesta huolehdittaisiin. Yhtend keskeisend toimenpiteend tulisi olla lain-
sédadantojohtajan tehtdvan perustaminen jokaiseen ministerioon. Lisaksi on suositeltavaa, ettd minis-
teridissa mahdollistettaisiin lainvalmistelijoiden erikoistuminen esimerkiksi vaikutusten arviointeihin
ja perus- ja ihmisoikeuksien tuntemiseen. Tata erikoisosaamista voitaisiin hyodynt&é laajasti minis-
terion lainvalmistelussa.

5 Suurten hankkeiden valmisteluun on panostettava erityisesti

Lainvalmistelun ongelmat niin yleisesti kuin vaikutusarviointien osalta aktualisoituvat pahimmillaan
suurten ja merkittavien sdadoshankkeiden ja -kokonaisuuksien kohdalla. Suurissa hankkeissa koros-
tuvat poliittisen ohjauksen paine ja lainvalmisteluosaamisen haasteet. Suurissa uudistuksissa lainval-
mistelun aikahorisontti tulisi olla yli vaalikausien. Olisi tarkead osata arvioida, minkalaisia sdados-
muutoksia pystytdén toteuttamaan vaalikauden aikana ja vastaavasti mitkd muutokset ovat tarpeen
jattaa tuleville kausille. Toisaalta yli vaalikausien kestava lainvalmistelukokonaisuuksien johtaminen
korostaa eduskunnan (kaikkien puolueiden) roolia muutosten toteuttamisessa. Talldin puolueilla tu-
lisi olla yhteinen ymmarrys yht&élta siitd, mitd vaatimuksia lainvalmistelulle asetetaan ja toisaalta
siitd, mitd muutoksilla tavoitellaan. Suurten lainsd&ddantéhankkeiden kohdalla myds ministeriorajat
ylittava lainvalmistelu korostuu.

Suurten hankkeiden kohdalla on suositeltavaa organisoida séaddsvalmistelu ja -johtaminen valtio-
neuvostotasolla yli ministeridrajojen esimerkiksi komiteavalmisteluna tai ehdotetun valtioneuvoston
yhteisen lainvalmisteluresurssin puitteissa. N&in pystyttéisiin paremmin varmistamaan lainsaadanto-
hankkeiden toteutuminen yhtéalta vaalikauden aikana ja toisaalta viemaan lainvalmistelukokonai-
suutta tarvittaessa eteenpdin yli vaalikausien. Samaan kokonaisuuteen liittyy vaikutusarvioinnin jar-
jestdminen. Kun valtioneuvoston piirissa kehitetddn suurten hankkeiden lainvalmistelua, ndissé hank-
keissa tulisi organisoida myos ennakollinen vaikutusarviointi ja vaikutusten jalkiseuranta vastaavalla
tasolla.
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sesta hallituksen esitykseksi tyosopimuslain 7 luvun 2 8:n ja ty6ttomyysturvalain 2 a luvun 1 8:n
muuttamisesta.
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Lainsdaadannon arviointineuvosto 29.10.2018. Lainsdaddannon arviointineuvoston lausunto luonnok-
sesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi elintarvikelaiksi sek& erdiden lakien muuttamiseksi.

Lainsdaadannon arviointineuvosto 2.10.2019. Lainsd&ddanndn arviointineuvoston lausunto ehdotuk-
sesta hallituksen esitykseksi laeiksi varhaiskasvatuslain ja lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tu-
esta annetun lain muuttamisesta.

Lainsaadannon arviointineuvosto 3.10.2019. Lainsdddannon arviointineuvoston lausunto ehdotuk-
sesta hallituksen esitykseksi laiksi kuntalain 142 ja 144 8:n ja pienten erillisten alueiden siirtdmisesta
kunnasta toiseen muuttamisesta.

Lainsaadannon arviointineuvosto 9.10.2019. Lainsdddannon arviointineuvoston lausunto ehdotuk-
sesta hallituksen esitykseksi laiksi lastensuojelulain muuttamisesta ja laiksi lastensuojelulain muutta-
misesta annetun lain voimaantulosddnnoksen muuttamisesta.

Lains&dadannon arviointineuvosto 9.10.2019. Lainsdadannon arviointineuvoston lausunto luonnok-
sesta hallituksen esitykseksi ty6ttomyysturvalain 6 luvun 3 a 8:n ja 7 luvun 5 a 8:n kumoamisesta ja
eradiden muiden lakien muuttamisesta aktiivimallin leikkureiden ja velvoitteiden kumoamiseksi.

Lains&dadannon arviointineuvosto 30.12.2019. Lainsaadannon arviointineuvoston lausunto hallituk-
sen esityksestd eduskunnalle ikd&ntyneen véeston toimintakyvyn tukemisesta seké idkkaiden sosiaali-
ja terveyspalveluista annetun lain muuttamisesta.

Lains&adannon arviointineuvosto 20.2.2020. Muistio perusoikeusvaikutuksista lainsaddannon arvi-
ointineuvoston ty(ssa.

Tarkastusvaliokunnan mietinté 9/2014 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus edus-
kunnalle toiminnastaan 2014 valtiopaiville.

Tarkastusvaliokunnan mietintd 8/2017 vp. Hallituksen vuosikertomus 2016 ja valtiontalouden tar-
kastusviraston erilliskertomus eduskunnalle valtion vuoden 2016 tilinpaatoksen ja hallituksen vuosi-
kertomuksen tarkastuksesta.



