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LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON VUOSIKATSAUS 2018

ESIPUHE

Lainsaadannon arviointineuvoston ensimmainen toimikausi on jo melko selvasti osoittanut
suomalaisen arviointineuvostojarjestelman vahvuudet ja heikkoudet.

Arviointineuvoston tehtdavana on omalta osaltaan, Iahinna vaikutusarviointeja arvioimalla,
auttaa parantamaan lainvalmistelun laatua. Menetelmaksi on valittu tydskentely erittdin
ohuella resursoinnilla, lausuntojen antaminen valmistelun loppuvaiheessa noin 10 prosen-
tista hallituksen esitysluonnoksista ja lausuntojen julkisuus. Jarjestelmdn luonne ja heikko
resursointi eivat siis mahdollista lainvalmistelijoiden usein esittamaa toivetta lainsaadanto-
hankkeen aikaisen vaiheen neuvonnasta tai tuesta lainvalmistelijoille. Tavoitteena siten on,
ettd lainvalmistelijat oppivat lainsaddannon arviointineuvoston lausunnoista eli muiden
onnistumisista ja virheistd, omistaan vain silloin, kun arviointineuvoston lausunto osuu
kohdalle.

Suomalaisen arviointineuvostojarjestelman kaksi merkittavinta vahvuutta ovat arviointi-
neuvoston itsendinen ja rippumaton asema ja kokonaisvaltainen vaikutusarviointien tar-
kastelu.

Euroopan 51 valtiosta vain pienelld vahemmistolla ja lisdksi EU:lla on olemassa itsendinen
ja rippumaton arviointineuvosto. Itsenaisyys ja riippumattomuus tarkoittavat erityisesti
itsendisyytta suhteessa poliittisiin toimijoihin ja hallintoon. Se takaa arviointineuvostolle
mahdollisuuden paineettomaan harkintaan ja vapaaseen nakemysten esittamiseen. Toi-
saalta se myds vahvistaa luottamusta lainsaddannon arviointineuvoston tyohon. Ensim-
mainen toimikausi on osoittanut, ettd arviointineuvoston itsendisyytta pidetaan arvossa.

Toisin kuin Suomessa, enemmistd eurooppalaisista lainsaadannon arviointineuvostoista
arvioi vain joko yritysvaikutusten tai vain taloudellisten vaikutusten arviointeja. Kun meilla
arvioinnin kohteena ovat lisaksi vaikutukset viranomaisiin, ymparistovaikutukset ja muut
yhteiskunnalliset vaikutukset, on arviointineuvoston lainvalmisteluun kohdistuva ote yh-
teiskunnallisesti tasapainoista. Omalta osaltaan my6s tama lisda yhteiskunnan eri ryhmien
luottamusta lainsdadanndn arviointineuvoston tydhon.



Hyvat vaikutusarvioinnit on maailmanlaajuisesti tunnistettu hyvan lainsddadannon tarkeaksi
tekijaksi. Lainsaadantohanke on yleensa suuri kokonaisuus ja pitka prosessi, jossa on paljon
liikkuvia osia. Lainvalmistelun laatuun voi siksi vaikuttaa monessa kohdin ja useiden pro-
sessin osien kautta. Hallituksen ja ministerididen johdon rooli ovat tassa olennaisia. Halli-
tuksen realistiset tavoitteet hallituskaudelle, ammattimaisen tyéskentelyn mahdollistavat
lainsdadantosuunnitelmat ja riittdvan ajan varaaminen virkamiesvalmistelulle ovat hyvén
lainvalmistelun perustekijoita.

Arviointineuvosto on joutunut kiinnittdmaan huomiota myos poliittisen valmistelun ja virka-
valmistelun eron sekoittumiseen. Hyvan lainvalmistelun kdytantoon kuuluu, etta hallitus
paattaa tavoitteista ja virkavalmistelussa esitetaan vaihtoehtoiset ratkaisukeinot tavoittei-
den saavuttamiseksi. Jos poliittiset toimijat ottavat itselleen virkavalmisteluun kuuluvia
asioita, he sitovat virkavalmistelua siten, etta edellytykset vaihtoehtoisten ratkaisukeino-
jen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin heikkenevat.

Hallinnosta ja sidosryhmilta saadun palautteen perusteella nayttaa silta, etta lainsaadan-
non arviointineuvosto on ensimmaisen toimikautensa aikana onnistunut vakiinnuttamaan
asemansa valtioneuvoston lainsdadantojarjestelmassa. Odotukset toiminnalle ovat kui-
tenkin olleet suuret eika niihin nykyisilla voimavaroilla ole taysin pystytty vastaamaan.
Lainsdddannon arviointineuvoston tydnkuvan laajentaminen ja vahvistaminen nykyisesta
edellyttadkin voimavaroihin liittyvia paatoksia.

Lainsdaadannon arviointineuvoston perustamista edelsi usean vuoden keskustelut, selvi-
tykset ja valmistelut. Paaministeri Sipilan hallitus vihdoin paatti asetuksesta ja nimitti arvi-
ointineuvoston. Paatos oli lainvalmistelun laadun kannalta tarpeellinen, vaikka se merkit-
sikin sita, etta hallitus on ndin saanut yhden toimintaansa kriittisesti arvioivan tahon lisaa.
Valtioneuvoston kanslia on mahdollistanut neuvoston tyon ja tukenut kdytannon toimin-
nan jdrjestamista. Lausuntojen aikaansaaminen, neuvoston tyon julkistaminen ja kansain-
vdlisen yhteistyon hoitaminen on edellyttanyt kanslian henkilostolta paljon uutta tyota,
joka ei ndy julkisuuteen.

Arviointineuvoston sihteeristo ansaitsee erityiskiitokset joustavasta ja ammattimaisesta

tyOsta ja venymisesta painetilanteissa. Lainsdaadannon arviointineuvoston lausunnot poh-
jautuvat pitkalti esittelyyn, joten arviointineuvokset ovat kriittinen osa neuvoston tyota.

Helsingissa 11.3.2019

Leila Kostiainen
puheenjohtaja



LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON VUOSIKATSAUS 2018

1 Lainsaadannon arviointineuvostosta

1.1 Lainsaadannon arviointineuvoston perustaminen
ja kokoonpano

Lainsdaadannon arviointineuvostosta annettu valtioneuvoston asetus (1735/2015) tuli
voimaan helmikuun alussa 2016. Arviointineuvoston tehtdva on toteuttaa riippumatonta
ja itsendista lainsdaadannon vaikutusarviointien arviointia. Hallinnollisesti neuvosto toimii
valtioneuvoston kanslian yhteydessa ja sen kaksi sihteerid ja pysyva asiantuntija ovat
valtioneuvoston kanslian virkamiehia.

Arviointineuvostoa koskevan asetuksen mukaan lainsdadannon arviointineuvoston tehta-
via ovat:

— Antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka ovat luonnoksissa hallituksen
esityksiksi

— Antaa lausuntoja my&ds muiden saaddsluonnosten vaikutusarvioinneista

— Tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja
arviointitoiminnan, parantamiseksi

— Arvioida, ovatko lainsaadannon vaikutukset toteutuneet arvioidusti

— Seurata vaikutusarviointien laadun kehitysta ja arvioida toimintansa
vaikuttavuutta

— Antaa vuosittain katsaus toiminnastaan valtioneuvoston kanslialle

Arviointineuvostossa on puheenjohtaja, kaksi varapuheenjohtajaa seka enintaan kuusi
muuta jasenta. Valtioneuvosto' maaraa neuvoston puheenjohtajan ja muut jasenet

1 Valtioneuvoston asetuksen asiaa koskevassa perustelumuistiossa (21.12.2015) on kayty tarkemmin lapi neuvos-
ton tehtavid, kokoonpanoa ja nimittamista.



— |

T

Lainsaadannon
arviointineuvosto
ja sen sihteeristo.
Valokuvasta puut-
tuvat neuvoston
jasen Bo Harald ja
neuvoston pysyva
asiantuntija Arno
Liukko.

Kuva: Laura Kotila

e —

kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Neuvostossa on oltava asiantuntemusta lainvalmistelusta

ja riittdva asiantuntemus eri vaikutusalueiden tarkasteluun. Neuvosto valitsee jasenistaan
itselleen kaksi varapuheenjohtajaa. Valtioneuvoston kanslia nimittdad neuvoston sihteerit ja
mahdolliset pysyvat asiantuntijat. Neuvostolla on kaksi kokopdivatoimista sihteerig, ja hei-
dat on sijoitettu valtioneuvoston kanslian istuntoyksikkdon.

Valtioneuvoston yleisistunto nimitti lainsaadannon arviointineuvoston puheenjohtajan ja
jasenet ensimmaiselle toimikaudelle 15.4.2016-14.4.2019, ja neuvosto aloitti toimintansa
huhtikuussa 2016. Neuvoston ensimmaisena puheenjohtajana toimi 31.12.2016 saakka
oikeustieteen tohtori, dosentti Kalle Maatta. Joulukuussa 2016 yleisistunto muutti neuvos-
ton kokoonpanoa; vuoden 2017 alusta lukien puheenjohtajana on toiminut oikeustieteen
kandidaatti Leila Kostiainen. Varapuheenjohtajina toimivat varatoimitusjohtaja Leena
Linnainmaa ja professori Jyrki Tala. Muut jasenet ovat Kalle Maattd, vanhempi neuvonan-
taja Bo Harald, professori Ari Hyytinen, professori Eva Liljeblom, professori Tuula Linna ja
oikeustieteen kandidaatti Rauno Vanhanen. Valtioneuvoston kanslian neuvostoon nimit-
tdma pysyva asiantuntija on hallitusneuvos Arno Liukko. Neuvoston sihteereina ovat toi-
mineet arviointineuvos Meri Virolainen koko neuvoston toimikauden ajan ja arviointineu-
vos Antti Moisio toukokuun 2018 loppuun asti ja arviointineuvos Kati Rantala 2018 touko-
kuun lopusta alkaen. Asiantuntija Tuomas Lihr toimi arviointineuvoston sihteeristdssa
syyskuusta 2017 kesakuun 2018 loppuun asti.
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LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON VUOSIKATSAUS 2018

1.2 Lausuntojen antaminen hallituksen esitysluonnoksista

Arviointineuvoston keskeisin tehtdva on antaa lausuntoja hallituksen esitysluonnoksista.
Arviointineuvosto arvioi kokonaisvaltaisesti mahdollisimman valmiita hallituksen esi-
tyksid. Kaytannossa tama tarkoittaa sita, etta lausuntokierroksen huomiot on sisallytetty
esitysluonnokseen ja esitysluonnos on sisalloltaan mahdollisimman lopullisessa muodos-
saan. Neuvosto valitsee itsendisesti arvioitavat esitysluonnokset. Valinnassa hyédynne-
taan muun muassa hallituksen lainsdadantosuunnitelmia ja kansliapaallikkokokouksen
esittdmia lainsdddantdhankkeita. Valinnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista
merkittavyytta. Tavoitteena on myds ministeridkattavuus, satunnaisuus ja se, etta
lausuntoja annettaisiin erilaajuisista esitysluonnoksista.

Arviointineuvoston arviointityo ajoittuu lainvalmisteluprosessin loppuvaiheeseen. Arvioin-
tineuvosto ei osallistu esitysluonnoksen valmistelutyéhon. Arviointineuvoston tehtavana
ei myoskdan ole ottaa kantaa esitysluonnosten perustuslainmukaisuuteen.

Arviointineuvoston lausunnot ovat julkisia, ja ne julkaistaan valtioneuvoston kanslian
verkkosivuilla (http://vnk.fi/arviointineuvosto). Lausuntojen julkaisun yhteydessa on
julkaistu uutinen tai tiedote lausunnosta. Lisaksi julkaistuista lausunnoista on informoitu
Twitterissa. Verkkosivuilla on lisdksi listaus jo arvioitavaksi valituista hallituksen esitys-
luonnoksista. Arviointineuvoston lausuntoja on kasitelty saanndllisesti mediassa, ja ne
ovat Idytaneet paikkansa vaikutusarviointia koskevassa keskustelussa.

1
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2 Toiminta vuonna 2018

2.1 Lausunnot

Kun lainsaadannon arviointineuvosto ottaa hallituksen esityksen kasiteltavakseen, siita
ilmoitetaan viipymatta asianomaiselle ministeridlle, jota pyydetdan toimittamaan mahdol-
lisimman valmis esitysluonnos neuvostolle. Arvioitavaksi annettava esitysluonnos seka sii-
hen saadut lausunnot ja lausuntoyhteenveto toimitetaan valtioneuvoston kanslian kirjaa-
moon (kirjaamo@vnk.fi) sekd neuvoston sihteeristdlle. Neuvoston tydlle on varattava noin
neljan viikon kasittelyaika alkaa, kun esitysluonnos on saapunut kirjaamoon. Lausunto
julkistetaan, kun se on hyvaksytty ja allekirjoitettu.

Vuoden 2018 aikana lainsadadannon arviointineuvosto otti kasiteltavaksi yhteensa 27 hal-
lituksen esitysta ja antoi lausunnon yhteensd 24 hallituksen esityksesta.? Lainsaadannon
arviointineuvosto antoi eduskunnan valiokunnille kolme lausuntoa, jotka koskivat eten-
kin hallituksen esitysta laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa
ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.? Lisaksi arviointineuvosto antoi lausunnon Yksi yhdesta
-hankkeesta liikenne- ja viestintaministerion pyynndosta. Arviointineuvosto antoi siten yh-
teensa 28 erilaista lausuntoa.

2 Alkuperdisesta suunnitelmasta poiketen arviointineuvosto ei antanut lausuntoa neljasta hallituksen esitysluon-
noksesta. Lausuntoa ei annettu alkoholin etdmyyntia ja tulotietojdrjestelman edistamista koskevista hallituksen
esityksistd, koska ndma hallituksen esitykset poistettiin ko. istuntokaudelta. Lausuntoa laiva-apteekkilain muut-
tamisesta ei mydskaan annettu, koska hallituksen esityksen kasittely keskeytyi. Vuonna 2016 arviointineuvosto
valitsi kdsiteltavaksi sote-monikanavarahoitusta koskevan esitysluonnoksen. Arviointineuvoston oli tarkoitus
antaa lausunto esitysluonnoksesta, mutta ministerion antama asian kasittelyaikataulu marraskuussa 2018 oli
niin kired, ettd lausunnon antamisesta paatettiin luopua. Arviointineuvoston lausunto olisi pitanyt antaa lau-
suntokierroksella olevasta luonnosversioista kahden viikon aikana, jonka jélkeen esitysluonnos oli tarkoitus
vieda noin viikon kuluttua eduskuntaan. Arviointineuvosto katsoi, ettei se lausu mandaattinsa mukaisesti lau-
suntokierroksen versiosta, etenkin kun lausunnon havaintojen huomioiminen néytti epatodennakdiselta tiukan
kasittelyaikataulun vuoksi.

3 Osa eduskunnan valiokunnille annettavista lausunnoissa oli arviointineuvoston sihteeriston tekemia ja allekir-
joittamia.
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Vuonna 2018 arviointineuvoston arviointi kohdistui kahdeksan eri ministerion valmistele-
miin esitysluonnoksiin (Kuvio 1). Eniten lausuntoja annettiin tyo- ja elinkeinoministerion
esitysluonnoksista, 6 kappaletta. Seuraaviksi eniten lausuntoja annettiin oikeusministerion
ja sosiaali- ja terveysministerion esitysluonnoksista, kummastakin 4 kappaletta. Arviointi-
neuvoston kasittelemat hallituksen esitykset kattoivat vajaat 8 % kaikista annetuista
hallituksen esityksista. Arviointineuvoston arvioimat esitykset sisdlsivat yhteensa reilut
3000 sivua (ml. yksi yhdesta -hanke). Perustelusivujen® maarana mitattuna arviointi-
neuvosto arvioi reilut 16 % kaikista edellisvuoden hallituksen esitysten perusteluista.

N&in ollen arviointineuvoston lausunnot painottuivat keskimaardista suurempiin esitys-
luonnoksiin.

Kuvio 1 Arviointineuvoston vuonna 2018 antamat lausunnot ministerioittain.

0 ‘ I I I I I I I
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Kuviosta 2 kdy ilmi, ettd vuonna 2018 eniten hallituksen esityksia antoi valtiovarainminis-

N

w

N

—_

terid. Arviointineuvosto antoi suhteessa eniten lausuntoja tyo- ja elinkeinoministerion val-
mistelemista esityksista ministerion antamien esitysten kokonaismaardan suhteutettuna.
Seuraavaksi eniten lausuntoja annettiin oikeusministerion ja maa- ja metsatalousministe-
rion antamista esityksistd, kun lausunnot suhteutetaan annettujen esitysten maaraan.

4 Perustelusivuilla tarkoitetaan hallituksen esityksen yleisperusteluja ja yksityiskohtaisia perusteluja.
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Kuvio 2. Vuonna 2018 annetut hallituksen esitykset ja lausuntojen osuus annettujen hallitusten
esitysten kokonaismaarasta
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B Arviointineuvoston lausunnot B HE:n kokonaismaara

Arviointineuvosto aloittaa yleensa asiakokonaisuuteen tutustumisen jo ennen kuin arvioi-
tavaksi annettava hallituksen esitysluonnos saadaan ministeriosta. Saatuaan ministeriolta
viimeistellyn esitysluonnoksen arvioitavaksi oli lausunnon mediaanikasittelyaika neuvos-
tossa 13 tyopadivaa, joka sisaltada myos kesalomakauden (Taulukko 1). Kdytdanndssa ministe-
riét saivat lausunnon pdivaa aikaisemmin eli 12 tydpaivassd, koska ministerio saa lausun-
non tiedoksi vuorokautta ennen julkaisua.

Lainsdddannon arviointineuvosto otti kayttoonsa kevaalld 2018 ns. standardilausumat,
jotka kuvaavat arviointineuvoston kasitysta esitysluonnoksen tasosta. Standardilau-
sumissa viitataan saddodsehdotusten vaikutusten arviointiohjeeseen (oikeusministerio
2007).? Jokaiseen lausuntoon liitetaan yksi seuraavista lausumista:

1. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos tayttaa sadddsehdotus-
ten vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla on vain pienia
lisdysehdotuksia esitysluonnokseen.

2. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos vastaa padosin saados-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta halli-
tuksen esitystd tdydennetdan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen
esityksen antamista.

5 Ohjeet on hyvaksytty vuonna 2007 valtioneuvoston periaatepaatoksena.
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Taulukko 1. Tietoja vuoden 2018 aikana annetuista lausunnoista

HE-luonnos

Liikenne- ja potilas-
vahinkolautakunnat

Kasvupalvelut

EU:n tietosuoja-
asetuksen
taytantodnpano

SOTE-valinnanvapaus 2

Liikesalaisuuslaki

Pelastuslaki (nuohous)

Katsastuslaki

GM kasvien
rajoittaminen

Tydaikalaki

Eldinten hyvinvointi
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3. Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain saa-
dosehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta
esitysluonnosta korjataan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen
esityksen antamista.

4. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos on puutteellinen saa-
dosehdotusten vaikutusten arviointiohjeen nakdkulmasta. Esitysluonnosta tulee
korjata neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

5. Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa on merkittavia puutteita.
Esitysluonnoksen pohjalta ei todenndkdisesti pysty muodostamaan riittavaa
ja perusteltua kasitysta esityksestd, eika sen taloudellisista ja yhteiskunnallisista
vaikutuksista. lIman puutteellisuuksien korjaamista on vakavasti harkittava,
voiko esityksen antaa eduskunnan kasiteltavaksi.

Arviointineuvoston kasittelemissa hallituksen esitysluonnoksissa ei ollut vuonna 2018 sel-
laisia luonnoksia, jotka olisivat tayttdneet sdddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeen
vaatimukset ja siten saaneet neuvoston parhaan lausuman. Esitysluonnosten joukossa oli
kuitenkin 9 esitysluonnosta, jotka vastasivat paaosin saddosehdotuksen vaikutusten arvi-
ointiohjetta, ja ne saivat siten neuvostolta toiseksi parhaan lausuman. Niita oli valmisteltu
seitsemassa eri ministeriossa. Arviointineuvoston kasityksen mukaan esitysluonnosten
taso on jossain maarin parantunut.

Kuvio 3. Vuonna 2018 annettujen lausumien jakauma®

NS W T YN 0O

—_

0 H B

Lausuma 1 Lausuma 2 Lausuma 3 Lausuma 4 Lausuma 5 Muut

6 Lausuma "muut” johtuu siitd, ettd esitysluonnokset on annettu ennen standardilausumajarjestelman kdyttoon-
ottoa.
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Kuviossa 4 on esitetty yleisimmat lausunnoissa esiin nostetut tarkastelunakdkulmat, joissa
olisi kehitettavaa. Kustannusten ja hyotyjen kuvaus oli puutteellista yli 80 % kasitellyista
esitysluonnoksista. Tama tarkoittaa sita, etta esitysluonnoksen perusteella on vaikeaa tai
mahdotonta paatella hyotyjen ja kustannusten kokonaisuutta. Tahan liittyy tyypillisesti
maadrallisten vaikutusten arvioinnin puutteellinen luonnehdinta. Arviointineuvoston ha-
vaintojen mukaan kustannusten ja hyotyjen suuruusluokkia esitetadn harvoin vaihteluva-
leing, vaikka tama olisi toivottavaa.

Kuvio 4. Yleisimmat kehittamiskohteet hallituksen esitysluonnosten vaikutusten arvioinnissa tar-
kastelundkokulmittain (esiintymisprosentti arviointineuvoston vuonna 2018 antamissa lausun-
noissa)

Kustannusten ja hyotyjen kuvaus

Riskien ja ongelmien kuvaus
Vaikutusmekanismit

Vililliset vaikutukset

Vaikutusten maaréllinen arviointi
Totetuttamisvaihtoehtojen kuvaus
Tavoitteiden saavuttamisen arviointi

Tiedon hyddyntaminen vaikutusarvioinnissa
Taulukot, graaffiset esitykset ja tiivistelmat

Kansainvaliset esimerkit

Vaikutusarviointien ryhmittely
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Lausuntojen kehittamiskohteet eivat olleet kovin paljon muuttuneet edellisvuodesta.
Maarallisten arvioiden kuvaus oli kuitenkin jonkin verran parantunut. Ldhes 80 % esitys-
luonnoksista oli puutteita maarallisten arvioiden kuvauksessa vuonna 2017, mutta seuraa-
vana vuonna puutteita havaittiin enda hiukan yli puolessa esitysluonnoksia. Kustannusten
ja hyotyjen esittaminen oli kuitenkin heikentynyt. Niiden kuvauksessa havaittiin puutteita
yli 60 % esitysluonnoksista vuonna 2017, mutta seuraavana vuonna osuus oli kivunnut yli
80 %. Toteuttamisvaihtojen esittaminen oli parantunut edellisvuoteen verrattuna. Vuonna
2017 toteuttamisvaihtojen kuvauksessa havaittiin puutteita yli 70 % esitysluonnoksista,
seuraavana vuonna osuus oli pudonnut reiluun puoleen. Vaikutusten ryhmittely vaikutus-
arvio-ohjeen yleisten suositusten mukaisesti oli my&s kohentunut vuoteen 2017 verrat-
tuna, jolloin se oli puutteellista yli 60 % esitysluonnoksista. Vuonna 2018 enda vajaassa

40 % esitysluonnoksista havaittiin puutteita vaikutusten ryhmittelyssa.
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Kuvio 5. Muutokset joissakin yleisimmissa vaikutusten arvioinnin kehityskohteissa edelliseen vuo-
teen verrattuna tarkastelunakokulmittain.”

Kustannuksien ja hyétyjen kuvaus

Vaikutusten maarallinen arviointi

Epdvarmuus, riskien ja ongelmien kuvaus

Toteuttamisvaihtoehtojen kuvaus

Vaikutusten ryhmittely

%

o
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Hallituksen esitysluonnosten perusteella jaa toisinaan epaselva kasitys siitd, miten vaiku-
tusarvioihin on paadytty ja mitd epavarmuustekijoita tulisi ottaa huomioon arvioita tul-
kittaessa. Joissakin esitysluonnoksissa on ollut tosin selvdsti aiempaa enemman viittauk-
sia tutkimuksiin ja selvityksiin seka vaikutusmekanismien kuvausta, mikd on myonteista.
Toisaalta osasta esitysluonnoksia ei kdy riittavasti ilmi, mihin vaikutusarviot perustuvat.
Lisaksi lausunnoissa kiinnitetaan toistuvasti huomiota siihen, etta esitysluonnosten toteut-
tamisvaihtoehdot on puutteellisesti kuvattu, tai niita ei esitetd lainkaan. Esitysluonnoksista
ei useinkaan kay ilmi, miksi juuri kyseinen sadntelyratkaisu olisi paras keino tavoitteen to-
teuttamiseksi. Valillisia vaikutuksia on usein vaikea arvioida, mutta ne voivat olla niin olen-
naisia, etta niita tulisi arvioida edes karkealla tasolla epavarmuustekijat huomioiden.

Kotitalouksiin (kansalaisiin) ja yrityksiin kohdistuvissa vaikutusarvioissa oli edelleen eniten
puutteita lausuntojen perusteella (kuvio 6). Lahes jokaisessa esitysluonnoksessa oli pa-
rannettavaa kummankin osalta, vaikka joissakin esityksissa puutteet olivat vahaisempia.
Ylipadnsa taloudellisten vaikutusten eri osa-alueet (kotitaloudet, yritykset, julkinen talous
ja kansantalous) olivat usein puutteellisesti kuvattu vaikutusarvioissa. Esitysluonnoksissa
oli yleensa tunnistettu yleisella tasolla vaikutukset viranomaisiin, mutta kuvauksissa oli
toisinaan puutteita mm. henkil6tyévuosien muutosten arvioinneissa. Arviot vaikutuksista
kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa havaittiin puutteellisiksi noin puolessa
esitysluonnoksista. Kaiken kaikkiaan esitysluonnosten vililla oli verrattain suurta vaihtelua
siind, olivatko puutteet vaikutusarvioinneissa lievid vai merkittavampia.

7 Muutokset eri vuosien valilld eivat ole tdysin vertailukelpoisia, koska luokkien sisallt eivat ole tdsmalleen
samanlaisia eri vuosina. Yhteen kehityskohteeseen (epavarmuus, riskien ja ongelmien kuvaus) on yhdistelty
eri luokkia paremman kokonaiskuvan saamiseksi.
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Kuvio 6. Yleisimmat kehittamiskohteet esitysluonnosten vaikutusten arvioinnissa vaikutusalueit-
tain.

Yritysvaikutukset

Kotitalousvaikutukset

Viranomaisvaikutukset

Vaikutukset julkiseen talouteen

Vaikutukset kansalaisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa
Vaikutukset kansantalouteen

Ymparistovaikutukset

Vaikutukset ty6llisyyteen ja tydeldmaan

Vaikutukset yhdenvertaisuuteen, lapsiin, tasa-arvoon
Aluekehitys
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Edellisvuoteen verrattuna yleisimmissa kehittdmiskohteissa vaikutusalueittain ei ollut ta-
pahtunut olennaisia muutoksia. Yritysvaikutusten kuvauksessa havaittiin puutteita myds
edellisvuonna lahes jokaisessa esitysluonnoksessa. Kotitalouksien vaikutusarvioissa havait-
tiin puutteita hiukan useammassa esitysluonnoksessa kuin edellisvuonna.

Kuvio 7. Muutokset joissakin yleisimmissa kehityskohteissa edelliseen vuoteen verrattuna vaiku-
tusten arvioinnissa vaikutusalueittain.
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Arviointineuvoston esiin nostamista ongelmakohdista osa olisi kohtalaisen vahaisella
tyolla korjattavissa ottamalla huomioon tarkemmin sadaddsehdotusten vaikutusten arvi-
ointiohjeen sisalto (oikeusministerié 2007). Toisaalta arviointineuvosto on havainnut myods
sellaisia puutteita, joiden korjaaminen on tyolaampaa. Esimerkiksi vaihtoehtoisten toteut-
tamiskeinojen selvittaminen tai vaikutusten maarallisten arviointi voivat olla tyolaita ja
aikaa vievia. Ministeriot hyotyisivat todenndkdisesti siitd, etta ne hankkisivat taloustieteel-
lista tai yhteiskuntatieteellistd osaamista vaikutusarviointien tekemiseen. Mikali osaamista
ei ole ministerion sisalla, tulisi ministerididen hankkia tarvittaessa ulkopuolista tukea esi-
merkiksi tutkimuslaitoksista tai yliopistoista. Tama edellyttaa resursointia ja varhaista asian
selvittamistd, jotta I16ydetdan asiantunteva taho, jonka olisi mahdollista tukea vaikutusten
arviointia.

2.2 Viestinta ja vuorovaikutus kotimaassa

Arviointineuvoston puheenjohtaja on osallistunut aktiivisesti keskusteluun vaikutusarvi-
oinneista ja lainvalmistelusta. Liitteeseen 1 on koottu arviointineuvoston puheenjohtaja
Leila Kostiaisen tapaamiset, arviointineuvoston toiminnan esittelyt ja muut vastaavat ta-
pahtumat.®

Arviointineuvosto ja sen sihteeristo tapaavat hallinnon edustajia saanndllisesti kokouk-
sissa, keskustelutilaisuuksissa ja seminaareissa. Arviointineuvosto on myds jarjestanyt
suoria tapaamisia ministerididen kanssa. Arviointineuvoston sihteeristo on lisaksi tiiviisti
yhteydessa hallintoon lausuntoihin liittyvissa kdytannon kysymyksissa. Arviointineuvoston
sihteeristd on myds luennoinut useissa lainvalmistelijoille suunnatuissa koulutustilaisuuk-
sissa. Liitteessa 2 on kuvattu tarkemmin tapaamisia, keskusteluja ja toiminnan esittelyja,
joihin arviointineuvoston sihteerist on osallistunut.

Keskusteluissa ja tapaamisissa hallinnon edustajien kanssa on tyypillisesti tuotu esiin ar-
viointineuvoston havaintoja lainvalmistelusta ja vaikutusarvioinneista yleisella tasolla.
Lisaksi on saatu jonkin verran palautetta neuvoston toiminnasta. Toisinaan on kayty lapi
lausunnon antamisen teknista prosessia. Ministeriot ovat puolestaan kuvanneet hallituk-
sen esityksen valmisteluun liittyvia prosesseja.

8 Liitteessa 1 ei ole lueteltu puheenjohtajan RegWatchEuropen toimintaan liittyvia kansainvalisia tapaamisia,
ne on kuvattu liitteessa 4.
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Arviointineuvoston sihteeristd on osallistunut sddnndllisesti séaddsten sujuvoittamisryh-
man kokouksiin. Arviointineuvoston pysyva asiantuntija oli lisaksi edustettuna oikeus-
ministerion tydryhmassa, joka valmisteli uudet ohjeet hallituksen esityksen laatimiseksi
(HELO-ty6ryhma).

Arviointineuvosto tapaa hallinnon liséksi muita sidosryhmia kuten eduskuntaa, asiantun-
tijoita ja etujdrjestojen edustajia. Keskusteluissa on tyypillisesti esitelty neuvoston toimin-
taa yleisella tasolla ja tuotu esiin arviointineuvoston kasityksia lainvalmistelusta. Keskus-
teluiden perusteella arviointineuvoston toiminta ja lausunnot kiinnostavat laajasti yhteis-
kunnan eri alueita.

Liitteessa 3 on kuvattu arviointineuvoston ja sihteeriston sidosryhmatapaamiset vuonna
2018. Lisaksi puheenjohtajalla on ollut tapaamisia sidosryhmien kanssa, joita on kuvattu
liitteessa 1.

Arviointineuvoston sihteeristd oli mukana valtioneuvoston yhteisen selvitys- ja tutkimus-
toiminnan (VN TEAS) rahoittaman hankkeen ohjausryhmassa, jossa selvitettiin sdantely-
taakkaa ja sen mittaamista.

2.3 Kansainvalinen toiminta

Arviointineuvosto liittyi eurooppalaisten sisarelinten muodostamaan RegWatchEurope
-verkostoon heti toimintansa alussa kesalla 2016. Arviointineuvosto toimii RegWatchEu-
ropen puheenjohtajana vuonna 2019. Puheenjohtajuuteen valmistautuminen edellytti
niin arviointineuvoston puheenjohtajalta kuin neuvoston sihteerist6lta aktiivista osallistu-
mista ja asioihin perehtymista jo vuonna 2018. RegWatchEuropen ty6ssa korostui vuonna
2018 EU-vaikuttaminen ja yhteistyd OECD:n kanssa. Arviointineuvosto on asettanut pu-
heenjohtajakauden tavoitteeksi: i) kehittda verkoston metodologista yhteistydta mm.
tyopajojen avulla ii) jatkaa EU-vaikuttamista mm. Euroopan parlamentin vaaleihin liittyen
iii) tehda linjauksia verkoston laajentumisen suhteen. Lainsaddanndn arviointineuvosto
valmisteli vuonna 2018 mm. prioriteettipaperin puheenjohtajavuodelle sekd RegWatchEu-
ropen toimintaa ja téiden koordinointia koskevan aikataulutuksen.

Arviointineuvoston puheenjohtaja ja neuvoston sihteeristo ovat osallistuneet kansainva-

lisiin RegWatchEuropen toimintaan liittyviin tapaamisiin ja kokouksiin. Liitteeseen 4 on
koottu tapaamisia vuodelta 2018.
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Yhteistyd muiden eurooppalaisten neuvostojen kanssa on antanut arviointineuvostolle
mahdollisuuden vertaisoppimisiin muilta neuvostoilta. Se on myos lisannyt kontakteja
kansainvalisiin paremman saantelyn asiantuntijoihin.
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3 Toiminnan tuloksellisuus, vaikuttavuus
ja riskitekijat
3.1. Tyopanos ja kustannukset

Lainsaadannon arviointineuvosto piti vuonna 2018 yhteensa 15 kokousta (18.1, 25.1, 15.2,
8.3,22.3,12.4,3.5,24.5,19.6,23.8,13.9,4.10, 25.10, 15.11 ja 13.12). Neuvoston jasenten
osallistumisaste kokouksissa oli noin 75 %. Lisdksi neuvosto piti kokouksia kirjallisessa
menettelyssd, joissa kasiteltiin ja hyvaksyttiin lausuntoluonnoksia. Merkittava osa neuvos-
ton tyosta tehdaan kokousten ulkopuolella perehtymalld lausuntoluonnoksiin ja hallituk-
sen esityksiin. Neuvoston jasenten osallistuminen lausuntojen valmisteluun tapahtuukin
paaosin kokousten ulkopuolella.

Arviointineuvosta johtuvat menot ovat suurimmaksi osaksi neuvoston sihteeristén palkka-
menoja. Lisaksi kuluja aiheutuu neuvoston palkkiomenoista seka muista toiminnasta ai-
heutuvista juoksevista kuluista, lahinnd kansainvaliseen yhteistydhon liittyvistd matka-
kuluista.

Arviointineuvoston jasenten vuosipalkkio oli 4 400 euroa, varapuheenjohtajien 5 500 eu-
roa ja puheenjohtajan 8 800 euroa vuonna 2018.

OECD on tehnyt vertailun eurooppalaisten sisarneuvostojen (oversight bodies), jotka
kuuluvat RegWatchEurope -verkostoon, toiminnasta ja resursseista®. Vertailun perusteella
muiden maiden neuvostojen resurssit ovat vahintaan nelinkertaiset Suomen resursseihin
verrattuna.’®

9 OECD (2018), “Case Studies of RegWatchEurope regulatory oversight bodies and of the European Union
Regulatory Scrutiny Board’, OECD, Paris.

10 Resurssien vertailuja vaikeuttaa kuitenkin se, etta neuvostojen kuluissa on otettu vaihtelevasti huomioon
esimerkiksi tilojen vuokrakustannukset.
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3.2 Arviointineuvoston oma arvio

Arviointineuvostolla ei ole resursseja seurata ajantasaisesti neuvoston suositusten huomi-
oimista lopullisissa hallituksen esityksissa eduskunnalle, mutta karkeaan arvioon perustu-
van vuosittaisen seurannan mukaan hieman yli puolet neuvoston lausunnoissa esitetyista
puutteista olisi korjattu kokonaan tai osittain esitysten jatkovalmistelussa vuonna 2018
(kuvio 6). Osuus oli jokseenkin sama kuin edellisvuonna, mutta hiukan pienempi osa suosi-
tuksista oli huomioitu kokonaisuudessaan edellisvuoteen verrattuna. Lausuntojen suosi-
tuksista 6 % oli huomioitu kokonaan vuonna 2018, kun edellisvuonna osuus oli 15 %.

Kuvio 8 Arviointineuvoston vuonna 2018 esittamien suositusten huomioiminen hallituksen esityk-
sissa eduskunnalle
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48 %
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Arviointineuvoston mandaatin mukaan hallituksen esitykset tulee toimittaa neuvostolle
mahdollisimman valmiina, minka vuoksi neuvoston kasittely ajoittuu lainvalmisteluproses-
sin loppupaahan.' Arviointineuvoston tarkoituksena on toimia itsenaisena ja riippumatto-
mana arvioitsijana, jolloin neuvosto ei voi osallistua esitysten valmisteluun. Taman vuoksi

11 Lainsdddanndn arviointineuvostoa koskevan valtioneuvoston asetuksen (1735/2015) asetusmuistiossa
todetaan, etta “valittu hallituksen esitys toimitetaan arviointineuvostolle mahdollisimman valmiina
esitysluonnoksena.”
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arviointineuvosto on pidattaytynyt ministerididen konsultoinnista valmisteluvaiheessa,
koska se saattaisi joutua myohemmin arvioimaan omaa tyétadan. Samansuuntaiseen loppu-
tulemaan on tullut myds talouspolitiikan arviointineuvosto omassa toiminnassaan, vaikka
sen tehtadva ja tarkoitus eroavatkin lainsaadannon arviointineuvostosta.'? Lainsaadannén
arviointineuvoston tamanhetkiset resurssit eivat mydskaan mahdollista ministerididen
konsultointia. Arviointineuvosto on kuitenkin luonut tiiviit keskusteluyhteydet hallinnon
kanssa (kts. edellinen luku), jolloin se voi valittaa ndkemyksidaan vaikutusarvioinneista ja
lainvalmistelusta yleisella tasolla.

Arviointineuvoston resurssit ovat niukat, mutta se on silti neuvoston oman kasityksen
mukaan toiminut aktiivisesti lainvalmistelun laadun edistdjana. Neuvosto on onnistunut
osoittamaan tarpeellisuutensa; se on osoittanut toistuvia ongelmakohtia vaikutusarvioin-
neissa ja pitanyt ylla lainvalmistelun laatua koskevaa keskustelua. Tdma on edellyttanyt
neuvoston puheenjohtajalta, jasenilta seka sihteeristolta aktiivista asioihin perehtymista
seka vuorovaikutusta keskeisten sidosryhmien kanssa. Jarjestelma on kuitenkin henkil6-
resursseiltaan ohut, mika tekee siita haavoittuvaisen. Henkiléresurssien ohuus on aiheut-
tanut ja aiheuttaa jatkossakin riskin neuvoston hairiéttémalle toiminnalle. Vaikutukset
vuonna 2019 neuvoston toiminnalle ja RegWatchEuropen puheenjohtajuudelle voivat olla
merkittavat, jos toinen arviointineuvos ei olisi syysta tai toisesta kaytettavissa esimerkiksi
muutaman viikon ajan.

Arviointineuvoston kadytettdvissa olevat resurssit eivat mahdollista nykyista kovin paljon
laajempaa tydnkuvaa eikd esitysluonnosten kasittelymaaraa. Lausuntojen kannanottojen
yleistettavyyden ja valittujen esitysluonnosten monipuolisuuden vuoksi kasittelymaaran
kasvattaminen ei ole valttamatta tarpeellista, koska lausunnoista on tarkoitus oppia yksit-
taista tapausta laajemmin.

12 Talouspolitiikan arviointineuvoston puheenjohtaja Roope Uusitalo arvio talouspolitiikan arviointineuvoston
ty6td ja mandaattia Kansantaloustieteen aikakauskirjassa seuraavasti: "Arviointineuvosto tekee lahtékohtaisesti
jalkikateisarviointia harjoitetun talouspolitiikan onnistumisesta eika varsinaisesti pyri tekemaan uusia esityksia.
Perussyy tahan valintaan on valmistelun ja arvioinnin erottaminen. Jos arviointineuvosto tekisi uusia esityksia
jajos nama lopulta toteutuisivat, syntyisi helposti tilanne, jossa neuvosto pdatyisi arvioimaan omia esityksiaan.
Raja on kuitenkin hailyva. (Uusitalo: Kokemuksia talouspolitiikan arviointineuvostosta. Kansantaloustieteen
aikakauskirja 3/2018.)
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3.3 Neuvoston toiminnan arviointi ja suosituksia

Valtioneuvoston kanslia kdaynnisti vuonna 2017 VN TEAS™ -hankkeen arvioimaan arvioin-
tineuvoston tydn vaikuttavuutta. Hankkeen toteutti Itd-Suomen yliopisto professori Anssi
Keindsen johdolla. Arvioinnin loppuraporttia ei ehditty julkaista ennen taman raportin
valmistumista, mutta loppuraportin luonnoksen'* perusteella lainsaadannon arviointi-
neuvoston toimintaa arvioidaan melko my0nteisesti. Raportin perusteella lainsdddannon
arviointineuvosto on osoittanut tarpeellisuutensa lainvalmistelun kehittamisessa lyhyen
olemassaolonsa aikana.

Luonnosraportista esitetdan joitakin suosituksia lainsaddannoén arviointineuvoston toimin-
nan kehittamiseksi:

— Arviointineuvoston tulisi ottaa aktiivisempi neuvontarooli suhteessa
lainvalmistelijoihin seka

— Aktiivisemmin tehda yhteistyota kansliapaallikdiden, keskeisen virkamiesjohdon
ja poliittisten paatdksentekijoiden kanssa.

— Arviointineuvoston tulisi olla aktiivisempi aloitteiden tekemisessa lainvalmistelun
laadun kehittamiseksi.

— Arviointineuvoston tehtdvankuvaa tulisi arvioida uudelleen suhteessa
arviointineuvoston kaytettavissa oleviin resursseihin.

— Arviointineuvoston asemasta tulisi saataa lainsaadantotasolla.

Arviointineuvosto suhtautuu lahtokohtaisesti myonteisesti tutkimushankkeen esiin nosta-
miin pyrkimyksiin edistaa yhteistyota ministerididen kanssa ja aktiivisempaan rooliin lain-
valmistelun kehittajana. Kuten edellad on jo kdynyt ilmi, arviointineuvosto on aktiivisessa
vuorovaikutuksessa mm. hallinnon kanssa. Kaikkiin toiveisiin ei kuitenkaan voida vastata
nykyisella resursoinnilla. Vuosikatsauksen luvussa 5 kasitellaan tarkemmin lainsadadannon
arviointineuvoston muuta kuin lausuntojen antamiseen liittyvaa toimintaa.

OECD:n (2018)" julkaisussa Regulatory Policy Outlook 2018 kasitellaan OECD:n tuoreita
havaintoja ja suosituksia parempaan sadntelyyn liittyen. Vaikutusarvioinnin osalta OECD
pitaa tarkedana keskittya yhteiskunnallisesti merkittaviin hankkeisiin ja kohdistaa resurs-
sit niihin. OECD:n havaintojen mukaan vaikutusarviointeja tekevat tahot kiinnittavat

13 Valtioneuvoston kanslian koordinoimalla valtioneuvoston yhteiselld selvitys- ja tutkimustoiminnalla (VN TEAS)
tuotetaan tietoa paatoksenteon, tiedolla johtamisen ja toimintakadytantojen tueksi.

14 Lainsdadannon arviointineuvosto sihteeristd sai luonnosversion tutkimushankkeen tulosten yhteenvedosta ja
suosituksista 5.3.2019.

15 OECD (2018), OECD Regulatory Policy Outlook 2018, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/
9789264303072-en.
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tyypillisesti eniten huomiota taloudellisiin vaikutuksiin, jolloin monet muut tarkeat vai-
kutukset, kuten yhteiskunnalliset vaikutukset, jadvat monesti liian vahalle huomioille. Eri
vaihtoehtojen arviointia tavoitteeseen paasemiseksi pidetaan myos tarkedana. OECD pai-
nottaa lisaksi kuulemisten lapinakyvyyttd, hyvaa kommunikaatiota ja osallistumista, jotta
sidosryhmat kokevat tulleensa otetuksi huomioon. Suomen osalta OECD kiinnittaa huo-
miota arviointineuvoston resurssien vahaisyyteen.

Lainsaadannon arviointineuvosto on keskittynyt tydssaan keskimaardista suurempiin
hankkeisiin. Lainsdadantohankkeet ovat olleet esimerkiksi hallituksen kadrkihankkeita tai
muutoin neuvoston arvion mukaan yhteiskunnallisesti olennaisia. Arviointineuvostolla

on holistinen arviointindkdkulma, jolloin taloudellisten vaikutusten lisaksi kiinnitetdaan
huomiota viranomais- ja ympadristovaikutuksiin seka yhteiskunnallisiin vaikutuksiin, kuten
esimerkiksi oikeusturvaan, sukupuolten yhdenvertaisuuteen tai palvelujen saatavuuteen.
Arviointineuvosto on myds toistuvasti kiinnittanyt lausunnoissaan huomiota vaihtoehto-
jen puutteelliseen kuvaamiseen ja lausuntokierroksen asianmukaiseen huomioimiseen.
OECD:n suositusten perusteella arviointineuvoston valitsemaa linjaa voidaan pitda oikean-
suuntaisena.

Tuoreen tutkimuksen mukaan yritysvaikutuksia on arvioitu huomattavasti enemman
vuonna 2017 kuin nelja vuotta aiemmin, kun tarkastelun kohteena oli kaikki kyseisten
vuosien hallituksen esitykset. Ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia oli arvioitu hallituksen esi-
tyksessa hiukan enemman vuonna 2017 kuin vuonna 2013. Niiden osana kotitalousvaiku-
tusten arviointi oli kuitenkin huomattavasti lisddntynyt vuoden 2013 tuloksiin verrattuna.'®
On mahdollista, etta lainsdaddannon arviointi on edesauttanut yritys- ja kotitalousvaiku-
tusarvioiden lisadntymista. Kyseiset tulokset eivat kuitenkaan kerro mitaan arvioiden laa-
dusta. Samassa tutkimuksessa arvioitiin myos vaikutusarvioiden laatua laadullisin mene-
telmin. Taman laatua koskevan tutkimusosion'” tulokset eivat ole empiirisesti yleistetta-
vissd, mutta ne havainnollistavat tyypillisia ongelmia. Esimerkiksi epavarmuustekijoita on
huonosti kirjattu. Tama tulos tulee neuvoston omia havaintoja.

16 Vuoden 2013 hallituksen esityksissa mahdollisia yritysvaikutuksia tunnistettiin 33 prosentissa hallituksen esityk-
sid, kun vastaava prosenttiluku vuonna 2017 on 46. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusarviointien osalta vastaavat
prosenttiluvut ovat 48 (vuosi 2017) ja 44 (vuosi 2013), ja niiden osana kotitalousvaikutusten arviointia koskevat
prosenttiluvut ovat 30 (vuosi 2107) ja 13 (vuosi 2013). Lahde: Rantala, K. ym. (2019) Ihmisiin kohdistuvat vaiku-
tusarviot hallituksen esityksissa: luokittelusta laatuun ja sen puutteisiin. Imestyy. HY: Kriminologian ja oikeus-
politiikan instituutin tutkimuksia.

17 Tarkastelussa oli viisi hallituksen esitystd, kukin eri hallinnonalalta. Tulosten mukaan méaralliset vaikutusarviot
esitettiin hyvin tuloslahtoisesti avaamatta riittavasti arviointiprosesseja ja epavarmuustekijoita, ja laadulliset
arviot olivat hyvin pintapuolisia. Arvioiden esittdmistavassa oli monia puutteita.
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4 Havaintoja valmistelun kehittamiseksi

Lainsaadannon arviointineuvosto kiinnitti jo edellisessa vuosikatsauksessaan huomiota
vaikutusarvioinnin heikkoon resursointiin. Arviointineuvoston kasityksen mukaan minis-
terididen lainvalmistelun resursointi eli taloustieteellisen ja yhteiskuntatieteellisen osaa-
misen vahvistaminen on edelleen ajankohtaista. Tuore asiaa koskeva selvitys vahvistaa,
ettd ekonomisteja on melko vahan valtionhallinnossa.'® Laskelmien perusteella valtionhal-
linnossa tyoskentelee talla hetkelld 37 ekonomistia, joiden tydpanosta voitaisiin kayttaa
vaikutusarvioiden tekemiseen. Valtiovarainministerion vero-osastolla, joka selvityksen
mukaan onnistuu suhteellisen hyvin taloudellisten vaikutusten arvioinnista, on toissa seit-
seman ekonomistia kevaalla 2018, jolloin jokaista ekonomistia kohden oli noin kolme hal-
lituksen esitysta.

Arviointineuvoston lausunnoissa toistuvat pitkalti samat teemat, kuten vaihtoehtoisten
keinojen selvittdminen, kustannusten ja hyotyjen mittaluokan arvioiminen ja kokonais-
kasityksen saaminen vaikutuksista. Toisaalta arviointineuvoston kasittelemien hallituksen
esitysten joukossa on ollut joitakin esityksid, joiden vaikutusarviot ovat olleet melko hyvia.
Neuvoston kasityksen mukaan esitysluonnosten vaikutusarvioiden taso on jonkin verran
noussut kolmen vuoden aikana, mutta asia vaatisi tarkempaa analyysia.

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan sdadaddsehdotusten vaikutusarviointiohje antaa
melko vahan ohjeistusta siihen, miten arviointeja tulisi tehda. Saattaakin olla, etta ohjei-
den soveltamiseen tarvittaisiin lisdapua; kyse on empiirisistd menetelmista ja vaikutussuh-
teiden hahmottamisesta, jotka vaativat tietotaitoa. Ekonomistien ja yhteiskuntatieteilijoi-
den lisddminen hallinnossa voisi auttaa parantamaan vaikutusarvioiden laatua. Arvioin-
tineuvoston kasityksen mukaan vaikutusarviointien tarkeys tiedostetaan hallinnossa yha
paremmin, mutta resurssi- ja aikapula ndyttaa kuitenkin vaikeuttavan hallituksen esitys-
luonnosten valmistelua. Lainvalmistelun johtamiseen tulisi taman vuoksi kiinnittaa huo-
miota.

18 Tuulia Hakola-Uusitalo et al. on tehnyt laskelmia ekonomistien maarasta talouspolitiikan valmistelussa Valtion
talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksesta (Palkeet) saamansa anonymisoidun aineiston avulla. Hakola-
Uusitalo, T. & Bjork A.: Ekonomistit ja talouspolitiikan valmistelu. Kansantaloustieteen aikakauskirja 4/2018.
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Vahvalla poliittisella ohjauksella on taipumus heikentda vaikutusarvioinnin laatua, mika on
ollut pitkaan tiedossa'. Kuten esipuheessa tuli ilmi, arviointineuvosto on joutunut kiinnit-
tdmaan huomiota poliittisen valmistelun ja virkavalmistelun eron sekoittumiseen. Jos po-

liittiset toimijat ottavat itselleen virkavalmisteluun kuuluvia asioita, eli paattavat keinoista

tavoitteiden sijaan, he sitovat valmistelua siten, etta edellytykset vaihtoehtoisten ratkaisu-
keinojen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin heikkenevit.

OECD (2018) katsoo, etta lait ja saantelyn kokonaisuus ovat olennaisia tyokaluja hyvin-
voinnin ja talouskasvun edistamiseksi. Sdantelypolitiikka voi yhtend osatekijana edes-
auttaa investointeja, talouskasvua ja innovaatioita. Sdantelyn tarkoituksena on tuot-
taa yhteiskunnalle hy6tyja, mutta silla on myds hintansa. Taman vuoksi OECD koros-
taa hyvien saantelykdytantdjen merkitystd, vakaita lakeja ja sadntelya. Lainsaddannon
arviointineuvosto katsoo, ettd myds Suomessa tulee seurata tiiviisti OECD:n suosituksia
hyvistd sdantelykaytannoista.

Valtioneuvoston kanslia on asettanut valmisteluryhman, jonka tarkoituksena on tehda eh-
dotukset valtioneuvoston lainsdddantdtyon yhteensovittamisen ja suunnitelmallisuuden
kehittamiseksi sekd valmistelun laadun parantamiseksi.?® Hankkeen ehdotukset kohdistu-
vat seuraaviin asioihin:

— Valtioneuvoston strategista johtamista parantavan pitkdjanteisen
lainsaddantosuunnittelun varmistaminen (hallituskauden ja
istunto-kausittaiset lainsdddantosuunnitelmat)

— Hallitusohjelman avainuudistuksia tukevan valtioneuvoston lainvalmistelun
henkildresurssin vahvistaminen (valtioneuvoston yhteinen lainvalmisteluresurssi)

— Saadosvalmistelun osaamista kehittavan perus-, jatko- ja erikoistumiskoulutuksen
vahvistaminen (sdaddsvalmistelun koulutuksen jarjestamismalli)

— Saddosvalmistelua tehostavan digitaalisen tydalustan kehittaminen ja
valmistelun tietovarantojen saatavuuden automatisointi (séadosvalmistelijan
digitaalinen tyopoyta)

Valmisteluryhman puheenjohtaja on kansliapaallikkod Pekka Timonen oikeusministeridsta
ja varapuheenjohtaja alivaltiosihteeri Timo Lankinen valtioneuvoston kansliasta. Tavoit-
teena on, etta toimenpiteita lainvalmistelun uudistamiseksi olisi toteutettavissa seuraavan
hallituskauden alkaessa.

19 Poliittisen ohjauksen vaikutusta vaikutusten arviointiin on analysoitu mm. seuraavissa julkaisuissa: Rantala K.
(2011) Lainvalmistelun laatu hallituksen karkihankkeissa. Helsinki: OPTL:n tutkimuksia 255, esim. s. 187; Slant
ym. (2013) Vaikuttavaa vaikutusarviointia? Helsinki: OPTL:n tutkimustiedonantoja 125, s. 23-29.

20 Asiasta on tietoa valtioneuvoston nettisivuilla: https://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/10616/val-
misteluryhma-lainsaadantotyon-kehittamiseksi-asetettu.
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Arviointineuvosto pitaa edelld mainittua hanketta seka hallituksen esityksen laatimisoh-
jeiden paivittamista myonteisina askeleina lainvalmistelun kehittamiseksi valtioneuvoston
tasolla. Etenkin lainvalmistelun henkildresurssien vahvistamista avainuudistuksissa ja kou-
lutuksen parantamista voidaan pitaa tervetulleina.

Seuraavassa kappaleessa kuvataan arviointineuvoston toimenpiteita lainvalmistelun ke-

hittamiseksi silta osin kuin ne koskevat vuoden 2019 toimintaa. Kehittamiskohteet koske-
vat lainsaddannon jalkiarviointia, hallituksen esitysten laatimisohjetta ja EU-pilotin suun-
nittelua.

30



LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON VUOSIKATSAUS 2018

5 Kertomusvuoden jalkeiset tapahtumat
(2019)

OECD:n (2018) havaintojen mukaan systemaattinen menettely lakien ja saantelyn toimi-
vuuden arvioimiseksi ovat puutteellisia OECD-maissa, eli hallituksentasoiset rakenteet
ja prosessit jalkiseurannasta uupuvat. Lain voimaantulon jdlkeen jaa usein epdselvaksi,
ovatko lait ja sddntelykokonaisuus saavuttaneet niille asetetut tavoitteensa.

Lainsddadannon arviointineuvosto teki maaliskuussa 2019 aloitteen valtioneuvostotasoisen
jalkiarviointijarjestelman rakentamiseksi. Aloitteen tarkoituksena on kiinnittdaa huomiota
OECD:nkin esiin nostamaan ongelmaan systemaattisen seurantajarjestelman puutteesta.
Samalla arviointineuvosto otti uuden valineen eli aloitteen kdyttéonsa lainvalmistelun ke-
hittamiseksi. Arviointineuvosto katsoo, etta jalkiarviointijarjestelman rakentamisessa ei tu-
lisi kuitenkaan liiaksi hatikoida. Osaaminen ja resursointi tulee varmistaa, jotta jarjestelman
avulla voitaisiin mahdollisimman hyvin oppia jo tehtyjen sdaantelyhankkeiden tuloksista.

Lainsdddannon arviointineuvosto antoi tammikuussa 2019 lausunnon luonnoksesta hal-
lituksen esityksen laatimisohjeiksi. Arviointineuvosto kiinnitti lausunnossaan huomiota
mm. siihen, etta ohjeet jaivat osittain melko yleiselle tasolle. Lisdksi lausunnossa tuotiin
esille, ettd ohjeistuksen luonnoksessa vaikutusarvioita kasitelldan useassa kohdassa ikdan
kuin ne olisivat varmuudella selvitettavissa. Ndin ilmaistaan siita huolimatta, etta luonnok-
sessa korostetaan myos arviointiin liittyvien epavarmuuksien esiin tuomista. Tulevaisuutta
ei voi tietda ennalta, joten lainvalmistelussa tarkoitus on nimenomaan arvioida ehdotetun
saantelyn mahdollisia vaikutuksia. Muotoilut, jotka kasittavat vaikutukset varmana tietona,
voivat johtaa epatarkoituksenmukaisiin vaikutusarvioihin heikentden niiden laatua.

Lausunnossa luonnoksesta hallituksen esityksen laatimisohjeiksi arviointineuvosto kiin-

tasolle. Toimeenpanoon liittyvat kysymykset olisi arviointineuvoston mukaan syyta kayda
konkreettisesti lapi lainvalmistelussa, ja keskeiset huomiot olisi hyva kirjata hallituk-
sen esityksiin. Kyse ei ole vain tukitoimien suunnittelusta valmistelulle sdantelylle, vaan
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toimeenpanon realiteetit tulisi huomioida jo lainvalmistelussa, jotta saantelylla ei aiheu-
teta turhaa sidntelytaakkaa tai kaytantdihin nahden eparealistista saantelya?'.

EU-pohjainen saantely muodostaa merkittdvan osan Suomen lainsaddanndsta. Taman
vuoksi EU-pohjaisen saantelyn vaikutusarviointiin tulisi kiinnittaa enenevasti huomiota.
Yleisesti jaettu kdsitys on, etta lainvalmistelijoilla on hyvin tiukka aikataulu informoida
eduskuntaa EU:n komission antaessa lainsaadantoesityksensa. Vaikutusarviot voivat jaada
hyvin yleiselle tasolle, ellei niita ole mietitty jo etukdteen ennen esityksen antamista. Neu-
vottelujen edetessad vaikutusarvioita voidaan toki taydentda U-jatkokirjeissa.

EU-saantelyn neuvotteluprosessi saattaa tuottaa odottamattomia lopputuloksia, jolloin
vaikutusarviointien tekeminen on hyvin haasteellista. Sen sijaan, etta arvioitaisiin jonkin
yksittdisen paatdksen vaikutuksia, joudutaan vaikutuksia arvioimaan hyvin laajalla skaa-
lalla lopputuloksesta riippuen. Arviointineuvoston kokemusten mukaan hallituksen esityk-
sistd jaa toisinaan epdselva kasitys, jattdako esitys kansallista lilkkkumavaraa taytantdonpa-
nossa, ja miten kansallinen lilkkkumavara kaytetaan. Esityksissa ei my&dskaan aina perustella
EU-sdadadoksen vahimmaistason ylittavan sadntelyn esittamista. Mahdolliset tiedot mui-
den maiden suunnitelmista tdytantdonpanosta ja kdaytanndista olisivat usein kiinnostavia,
mutta niita ei ole aina mahdollista saada.

Arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota siihen, etta kansallisella tasolla pitaisi olla riit-
tavasti aikaa arvioida EU-pohjaisen sdantelyn vaikutuksia. Arviointineuvosto on nostanut
tdman asian esille myos RegWatchEuropessa ja tapaamisissa EU-instituutioiden kanssa.
Asiaa pidetaan esilla etenkin vuonna 2019, jolloin Suomi on RegWatchEuropen puheen-
johtaja. Lisaksi arviointineuvosto suunnittelee pilotin tekemista uudesta EU-lainsadadanto-
hankkeesta, kun uusi komissio aloittaa tyonsa. Pilotin tarkoituksena on arvioida mahdolli-
suuksien mukaan kansallista vaikutusarviointia ja koko prosessia laajemmin; miten arvi-
ointineuvosto voisi yleisella tasolla tukea sita, etta EU-sdantelyn kansallisista vaikutuksista
saataisiin parempi kdsitys. Pilotin suunnittelu on alkanut kevaalla 2019.

21 Yrityksille suunnatun kyselyn mukaan yritysten edustajat kokevat viranomaisten vaihtelevat ja arvaamattomat
toimeenpanokaytanndt usein uutta sadantelya raskaammaksi edellyttaen, ettd saantely on selkeda. (Lahde:
Uusikyld P. ym. (2018) Yritysten ndkemyksia sadntelytaakasta: kyselyn tuloksia. Teoksessa K. Rantala ym. (toim.)
Saantelytaakan arviointi ja vahentaminen. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 27/2018.) Toimeenpanon huo-
mioinnista on suosituksia kyseisessa julkaisussa, s. 134. Lainsaadannon jalkiarvioinneissa sadntelyn toimeen-
panossa on havaittu merkittavia puutteita liittyen esimerkiksi tietojarjestelmiin ja viranomaisten toimintakult-
tuuriin; ongelmat ovat heikentdneet lakien edellytyksia toimia tarkoituksenmukaisesti, joskin ongelmia on ollut
my0s sadntelyn sisédllossa suhteessa realiteetteihin. (Esim. Rantala K. ym. (2008) Kaltevalla pinnalla — perheen
sisdisen lahestymiskiellon arviointitutkimus. Helsinki: OPTL:n tutkimuksia 239; Liimatainen A. ym. (2017)
Porkkanaa ja keppia - Rangaistusajan suunnitelmat osana vankeusrangaistuksen taytantdonpanoa.

HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutkimuksia14/2017.)
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Arviointineuvoston toiminnan esittely romanialaisel-
le delegaatiolla

Johtaja Hannu Jouhki
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Nimi
Neuvoston toiminnan esittely kansliapaallikko-
kokouksessa

Johtava asiantuntija Kaisa Lahteenmaki-Smith,
tutkija Petri Uusikyld

Varapuheejohtaja Heli Puura
Oikeusministerion johto
Erityisavustaja Anssi Kujala
Arviointineuvoston toiminnan esittely

Oikeuskansleri Tuomas Poysti, apulaisoikeuskansleri
Mikko Puumalainen, osastopaéllikké Maija Salo

Arviointineuvoston toiminnan esittely
jordanialaiselle delegaatiolle

STTK palveluryhmd
MEP Heidi Hautala
Apulaispddsihteeri Katja Lehto-Komulainen

Arviointineuvoston toiminnan esittely
Maailmanpankin tilaisuudessa
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LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON VUOSIKATSAUS 2018

Liite 2 Lainsaadannon arviointineuvoston sihteeriston
osallistuminen hallinnolle suunnattuihin toiminnan
esittelyihin, keskusteluihin ja tapaamisiin (osa
yhdessa neuvoston puheenjohtajiston kanssa)

— Lainsaddanndn arviointineuvoston toiminnan esittely lainvalmistelun
kehittamisryhman kokouksessa 23.1.2018.

— Arviointineuvoston toiminnan ja havaintojen esittely lainvalmistelusta HAUS:n
lainvalmistelukurssilla 2.2.2018.

— Keskustelu sisaministerion asiantuntijoiden kanssa arviointineuvostosta 9.2.2018.

— Tapaaminen sosiaali- ja terveysministerion lainvalmistelijoiden kanssa yhdessa
arviointineuvoston puheenjohtajan kanssa 11.4.2018.

— Tapaaminen tydelinkeinoministerion erityisasiantuntija Erno Mahosen ja
kehittamispaallikké Henrikki Oravaisen kanssa 20.4.2018.

— Arviointineuvoston vuosikatsauksen 2017 esittely lainvalmistelijoiden
aamukahvitilaisuudessa 20.6.2018.

— Arviointineuvoston toiminnan ja havaintojen esittely lainvalmistelusta
lainvalmistelukoulussa 27.8.2018.

— Arviointineuvoston toiminnan ja havaintojen esittely lainvalmistelusta HAUS:n
lainvalmistelukurssilla 13.9.2018.

— Keskustelu oikeusministerion johdon kanssa yhdessa arviointineuvoston
puheenjohtajiston kanssa 18.9.2018.

— Arviointineuvoston havaintojen esittely vaikutusarvioinnista JOVA-koulutuksessa
7.11.2018.

— Keskustelu padsihteeri Annika Lindblomin ja erityisasiantuntija Sami Rinteen
kanssa kestavasta kehityksesta ja vaikutusarvioista 26.11.2018.

— Keskustelu sosiaaliturvauudistusta koskevasta hankkeesta projektipaallikko Liisa
Heindmaen projektiryhman kanssa 19.12.2018.

— Keskustelu ja tiedonvaihto paremmasta sdantelysta EU-tasolla ministerididen
paremman sadntelyn asiantuntijoiden kanssa 20.12.2018.
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Liite 3 Arviointineuvoston sihteeriston tapaamiset
ja keskustelut sidosryhmien (osa yhdessa
arviointineuvoston kanssa) kanssa

— Haastatteluun osallistuminen Itd-Suomen yliopiston tutkimushankkeessa, jossa
arvioidaan lainsaddanndn arviointineuvoston toimintaa 22.3.2018.

— Osallistuminen laadukas EU-lainsaadanto keskustelutilaisuuteen. Euroopan
komission Suomen edustusto 26.3.2016.

— Keskustelutilaisuus liettualaisen delegaation kanssa arviointineuvoston
toiminnasta 27.3.2018 yhdessa arviointineuvoston puheenjohtajan kanssa.

— Asiantuntijakuuleminen perustuslakivaliokunnassa soten valinnanvapauteen
liittyen 10.4.2018.

— Keskustelu Sitran edustajien (johtava asiantuntija Kaisa Lahteenmaki-Smithin,
vanhempi neuvostonantaja Jouni Backmanin ja projektijohtaja Petri Virtasen)
kanssa Sitran aloitteesta valtioneuvoston uudistamiseksi 24.4.2018.

— Tapaaminen kuluttaja- ja kilpailuviraston asiantuntijoiden kanssa 4.5.2018.

— Arviointineuvoston puheenjohtajiston ja sihteeriston keskustelu oikeuskanslerin
viraston johdon kanssa 9.10.2018.

— Osallistuminen Better Regulation Network seminaariin Helsingissa 12.10.2018.

— Osallistuminen arviointineuvoston toimintaa koskevaan kutsuseminaariin
23.11.2018.
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Liite 4 Arviointineuvoston ja sihteeriston RegWatchEuropen
toimintaan liittyvat kansainvaliset tapaamiset ja
kokoukset

— Neuvoston sihteeriston edustaja osallistui Saksan Normenkontrollratin
jarjestamaan Cost synopsis seminaarin Berliinissa 12.3.2018.

— Neuvoston puheenjohtaja ja sihteeristo osallistuivat OECD/RPC kokoukseen
Pariisissa 9.-10.4.2018.

— Arviointineuvoston puheenjohtajisto, sihteeristo ja pysyva asiantuntija
tutustuivat opintomatkalla OECD:n toimintaan 17.-18.5.2018.

— Arviointineuvoston puheenjohtaja ja sihteeriston edustaja osallistuivat
RegWatchEuropen johtokunnan kokoukseen Tukholmassa 4.-5.6.2018.

— Arviointineuvoston puheenjohtaja ja sihteeriston edustaja osallistuivat
Regulatory Scrutiny Boardin konferenssiin 15.6.2018.

— Arviointineuvoston sihteeristd isanndi pohjoismaista sihteeristojen tapaamista
Helsingissa 28.8.2018.

— Arviointineuvoston sihteeristd osallistui RegWatchEuropen sihteeristétason
kokoukseen Tukholmassa 31.8.2018.

— Neuvoston puheenjohtaja ja sihteeriston edustaja osallistuivat OECD/RPC
kokoukseen Pariisissa 28.-29.11.2018.

— Neuvoston puheenjohtaja ja sihteeristo osallistuivat RegWatchEuropen
johtokunnan kokoukseen Tukholmassa 4.12.2018.

— Neuvoston puheenjohtaja tapasi yhdessa RegWatchEuropen puheenjohtajien
kanssa Itavallan Coreper | edustajan 10.12.2018.
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