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1 Johdanto

Raportin johdantoluvussa esitelldan ensin tutkimuksen tausta ja tavoitteet
seka raportin osa-alueet lyhyesti. Taman jalkeen eritelldan lainsaadannon
jalkiarvioinnin keskeisia kasitteita sadntelyalueiden tilastollinen seuranta
mukaan lukien seka arvioinnin ja arviointitutkimuksen taustaoletuksia
yleisen arviointitutkimusta kasittelevan kirjallisuuden perusteella. Lisaksi
johdantoluvussa tarkastellaan tutkimukseen perustuen erityispiirteita,
joita liittyy juuri lainsdadannon jalkiarviointiin ja sen tuottaman tiedon
hyédyntamiseen.

1.1 Tausta ja tavoitteet

Lainsaadannon vaikutusten arvioinnin kehittaminen ja sita koskeva viimeaikainen tutki-
mus ovat keskittyneet padasiassa lain ennakkovaikutusten arviointiin. Jalkiarvioinnin mer-
kitys on kuitenkin korostunut viime vuosina OECD:n linjauksissa ja suosituksissa (ks. OECD
2018, 67), eri maissa ja Euroopan unionissa seka kansainvalisessa kirjallisuudessa. Tassa
raportissa tarkastellaan, kuinka Suomessa ja ulkomailla on jarjestetty lainsdddannon toi-
mivuuden ja vaikutusten seuranta ja arviointi, millaista tietoa seuranta- ja jalkiarviointikay-
tannot tuottavat ja millaisin menetelmin ja millaiseen tarpeeseen tama tapahtuu. Lisaksi
analyysissa tarkastellaan lainsdddannon jalkiarviointien laadun varmistamista seka arvi-
ointi- ja seurantatiedon hyodyntamista. Kaikkien analyysien perusteella esitetdan kehitta-
misehdotuksia jalkiarviointijarjestelman laatimiseksi Suomeen. Taman raportin merkitysta
korostaa se, ettei jalkiarviointia koordinoida Suomessa eika jalkiarviointien maarasta, luon-
teesta tai laadusta ole aiemmin ollut saatavilla koottua tietoa.

Suomessa hallituksen esitysten laatimisohjeiden (oikeusministerié 2019) mukaan hallituk-
sen esityksissa on selostettava, miten tulevan lain toimivuutta aiotaan seurata. Valtioneu-
voston antaman sadddsehdotusten vaikutusarviointiohjeistuksen (oikeusministerié 2007,
15) mukaan kyse on sen arvioinnista, "ovatko uudistuksen ennakoidut vaikutukset toteu-
tuneet ja onko esiintynyt sellaisia vaikutuksia, joita ei ennen paatoksentekoa ole osattu en-
nakoida (...) Seurannan tarkoituksena on tuottaa tietoa siitd, miten lainsaddannon tavoit-
teet on saavutettu ja mitda muutostarpeita mahdollisesti on”. Lainsaadannon jalkikateisesta
seurannasta ja arvioinnista ei ole annettu muuta valtioneuvostotason ohjeistusta kuin ylla
kuvatut yleisen tason muotoilut.
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Suomessa on tehty lukuisia yksittaisia lainsaadannon jalkiarviointeja, kuten tassa rapor-
tissa jaljempana tuodaan esiin. Lainsaadannon jalkiarviointia on myds kasitelty yleisella
tasolla useassa kotimaisessa tutkimusjulkaisussa (esim. Nieminen ym. 2019, 25; Keindnen
2019 ym.; Nokso-Koivisto, Sarvimaki & Toivanen 2019; Tala 2016 & 2018; Hyytinen & Toi-
vanen 2010; Rantala ym. 2008, 29-31) seka lainsdaadanndn arviointineuvoston aloitteessa
kevaalta 2019. Aihetta on tarkasteltu myds empiirisesti aiheena jalkiarvioinnit ymparisto-
hallinnossa (Ervasti 2015), jalkiarviointia ja seurantaa koskevat kirjaukset hallituksen esi-
tyksissa (Keindnen ym. 2019) seka eduskunnan esittamat jalkiseurantalausumat (Pakarinen
2014). Kokoava tarkastelu niin Suomen jalkiarviointikdytannoista kuitenkin puuttuu.

Viime vuosien aikana etenkin ekonomistien keskuudessa on korostettu vaikutusarvioin-
tien tekemisen merkitysta luotettavien lainsdddannon jalkiarviointikdyténtojen kehittami-
seksi. Tall6in vaikutusarvioinneilla yleensa viitataan joko satunnaistettujen tai ns. luonnol-
listen koeasetelmien kautta tapahtuvaan arviointiin. Nokso-Koivisto ym. (2019, 15) totea-
vat, etta:

[Lainsdéddnnén] vaikuttavuuden arviointi on yksinkertaisinta ja luotettavinta silloin,
kun kdytettdvissd on aidosti vertailukelpoinen verrokkiryhmd, joka on tarkasteltavan
politiikkatoimen kohteen kanssa riittédvin samankaltainen, mutta johon politiikkatoimi
ei kohdistu. Verrokkiryhmdid seuraamalla on mahdollista muodostaa uskottava kéisitys
siitd, mitd kohderyhmidille olisi tapahtunut, jos politiikkatoimea ei olisi toteutettu. Ver-
taamalla muutoksen kohteen ja verrokkiryhmdn tilannetta muutoksen jélkeen voimme
saada selville, miten politiikkatoimi vaikutti kohderyhmdéin.

Tallaisten kokeellisten tai kvasikokeellisten asetelmien toteuttaminen on kuitenkin osoit-
tautunut usein vaikeaksi kdaytannon politiikkatoimien tai lainsaadantdhankkeiden arvioin-
neissa. Yleisimmin ongelmaksi on muodostunut luotettavien verrokkiasetelmien l6ytami-
nen ja ilmidkokonaisuuteen vaikuttavien valiin tulevien tekijéiden kontrollointi. Yksinker-
taisinta satunnaistaminen olisi kokeiluhankkeiden tai pilottien kohdalla (ks. Nokso-Koivisto
ym. 2019; myds Hyytinen & Eini6 2019). Tyypillisesti talldin olisi kysymys kokeilulainsaa-
dannostd, jossa osa koehenkilGista (tai yrityksista asetelman mukaan) valitaan satunnai-
sesti eri kokeilujen piiriin. Kaytannossa tahan pyrittiin muun muassa vuosien 2017-2018
aikana toteutetussa perustulokokeilussa. Perustulokokeilun koeryhmaén valittiin satun-
naisotannalla 2 000 henkil6a tydmarkkinatukea tai peruspdivarahaa Kelasta marraskuussa
2016 saaneista 25-58-vuotiaista. Muut samana ajankohtana ty6ttdmyysturvaa saaneet
muodostivat kokeilun verrokkiryhmén. Perustulo oli vastikkeeton etuus, jota ei tarvin-

nut hakea ja jonka saamiselle ei ollut erityisia ehtoja. Perustuloa maksettiin koeryhmalle
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kahden vuoden ajan vastikkeettomasti, eivatka tyo- tai yrittdjatulot vahentaneet etuutta
(Kangas ym. 2020).

Verrokkiasetelmiin perustuvat arvioinnit ovat kuitenkin vain yksi mahdollinen jalkiarvioin-
nin muoto, kuten tadssa raportissa ilmenee, eika suinkaan yleisin tai aina tarkoituksenmu-
kaisin. Lainsdadannon jalkiarviointeja laaditaan monin erilaisin menetelmin, jotka pe-
rustuvat eri tyyppisille arviointi-intresseille, tavoitteille ja metodisille Iahtokohdille. My&s
kansainvidliset lainsdadannon arviointiohjeet korostavat arviointiotteiden moninaisuutta
(ks. luku 2).

Raportin eri osat ja analyysit muodostavat monitahoisen kokonaisuuden, joka valottaa
niin kotimaista kuin kansainvalista lainsadadannon seurannan ja arvioinnin nykytilaa. Tassa
johdantoluvussa eritellddn lainsadadannon jalkiarvioinnin kasitteitd, metodisia lahestymis-
tapoja ja erityispiirteita yleiseen tutkimuskirjallisuuteen perustuen. Sitten paneudutaan
lainsaddannon jalkiarvioinnin kansainvalisiin malleihin ja sdantelyyn seka jalkiarvioinnin
toimivuuteen maaratyissa EU:n jasenmaissa, EU:ssa, Yhdysvalloissa ja Australiassa (2. luku).
Taman jalkeen esitelldan kotimaista empiirista tarkastelua koskevat tarkemmat tavoitteet,
aineistot ja analyysit (3. luku). Kotimaisia seuranta- ja arviointikaytantoja koskevissa ana-
lyyseissa tarkastellaan aluksi eri sddntelyalueita koskevaa tilastollista seurantaa ja muuta
lainvalmistelun tarpeisiin tuotettua tilastollista tietoa (4. luku) ja sitten erillisia jalkiarvioin-
teja: niiden organisointi- ja toteuttamisprosesseja, arviointiasetelmia ja tuotetun tiedon
luonnetta (5-6. luku). Taman jalkeen tarkastellaan jalkiarviointien suhdetta erityyppiseen
kehittdmiseen: kehittdmisehdotuksia, hyddyntamiseen liittyvia ndkokohtia seka lainval-
mistelun asiantuntijoiden ndkemyksia lainsaadannon jalkiarvioinnin kehittamiseksi (7.
luku). Lopuksi esitetadan kokoavat johtopaatokset ja kehittamisehdotukset (8. luku).

1 Vaikka aktiivimallin kdyttéonotto hieman hairitsikin perustulokokeilun vaikutusarvioin-
nin laatimista, voidaan sita pitaa suurelta osin luotettavana. Arvioinnin mukaan perustuloa
saaneen koeryhman tyollisyys kasvoi kuudella paivalla toisena kokeiluvuonna, marraskuun
2017 ja lokakuun 2018 valisenad ajanjaksona. Tasta huolimatta tutkijoiden mukaan kokeilun
tyollisyysvaikutukset jaivat vaatimattomiksi ja kokeilun perusteella tyollistymiskannustimien
parantaminen, vastikkeettomuus ja byrokratian purkaminen ndyttdisi olevan hyvin rajalli-
sesti toimiva keino tyodllisyyden edistamiseen Kelan tyottomyysetuudella olevien kohdalla
(Hdmaldinen ym. 2020).
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1.2 Kasitteet ja yleisia nakokulmia

Lainsdadannon jalkiarvioinnilla (ex post evaluation) tarkoitetaan tassa raportissa lainsaa-
dannon tai joissain tapauksissa useiden lainsaadantéuudistusten tavoitteiden toteutumi-
sen ja tarkoituksenmukaisuuden, toimeenpanon, toimivuuden, toteutumien, vaikutusten,
vaikuttavuuden tai tehokkuuden arviointia. Jalkiarviointi viittaa tdssa raportissa erilliseen
arviointiin erotuksena tilastolliseen tietoon perustuvasta jatkuvaluonteisesta seurannasta.

Lainsdaadannon jalkiarvioinnin tavoitteet, osa-alueet sekd metodiset haasteet ovat mo-
nelta osin samoja kuin arviointitoiminnassa (evaluation) ja arviointitutkimuksessa (evalua-
tion research) yleisesti. Arviointitoiminta ja -tutkimus maaritellaan tavallisesti muutosta
synnyttdavan toiminnan arvon madrittelyksi ennalta asetettujen arviointikriteerien perus-
teella. Arviointikriteerit voivat nousta tavoitteista, jolloin tarkastellaan niiden toteutumista.
Arviointikriteerind voivat my6s olla kustannustehokkuus tai muut taloudelliset nakékoh-
dat, toimeenpanon toimivuus tai vaikka tietyn menetelmallisen muutoksen oikeudenmu-
kaisuus. Toisaalta arviointia voi myds lahted toteuttamaan ilman kovin tarkkaan paatettya
arviointikriteeristo4, jolloin kyse on tavoitevapaasta arvioinnista (Guba & Lincoln 1989).
Tallainen lahestymistapa tukee ennakoimattomien vaikutusten havaitsemista. Arvioinnin
tuottama tieto on joka tapauksessa yleensa tarkoitettu hyddynnettavaksi (keskustelusta
ks. Rajavaara 1999).

Arviointia koskeva kasitteistd on kuitenkin siind mielessa sekavaa, etta eri termien kaytolla
saatetaan tilanteesta riippuen viitata joko keskenaan samantapaisiin tai erilaisiin arvioin-
tiasetelmiin. Lainsaddannon toimivuuden arviointi on kuitenkin yksi mahdollinen yleis-
termi, jolla voidaan tarkoittaa niin tavoitteiden toteutumista kuin sen arviointia, onko laki
soveltamisen ndakdkulmasta selked ja tavoitteiden nakokulmasta tarkoituksenmukainen.
Toimivuudella voidaan tarkoittaa myos sitd, kuinka lain toimeenpano (kuten resursointi,
tiedottaminen, ohjeistus, tietojarjestelmat, viranomaisten yhteistydkaytannot) tukevat lain
tavoitteiden toteutumista.

Lainsdddannon tavoitteiden toteutumisella voidaan viitata lainséadannon instrumentaa-
listen tavoitteiden toteutumiseen, mutta kaikkia lakeja ei ole laadittu tiettya "perimmaista”
tavoitetta ajatellen. Monesti lakiuudistuksella halutaan selkeyttda lakia tai uudistaa jotain
kaytantoa tai prosessia esimerkiksi tehokkaammaksi, toimivammaksi tai oikeudenmukai-
semmaksi, milld on oma itseisarvollinen merkityksensa. Talloin tavoitteiden toteutumisen
arviointi voi kohdistua esimerkiksi viranomaistoimintaan ja sen tuotoksiin tai muunlaisiin
laista aiheutuviin toteutumiin. Toteutumat (outputs) tarkoittavatkin havaittavissa olevia

ja yleensa mitattavissa olevia konkreettisia seurauksia (tekoja, toimenpiteitd, suoritteita),
joita uudistuksen kaynnistamat prosessit tuottavat (esim. Esteves, Frank & Vanclay 2012;
Uusikyla 2019). Niita arvioimalla voidaan esimerkiksi tarkastella, missa maarin ihmisia paa-
see tai joutuu uusitun menettelyn piiriin tai keihin tai mihin asiaan menettely kohdistuu.

1
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Toteumia tarkastelemalla voidaan myos tehda paatelmia uudistuksen onnistumisesta; jos
uudistus ei kohdistu heihin tai niihin asioihin, joihin oli tarkoitus, tai jos toteuma on vahai-
sempaa kuin oli tavoiteltu, tavoitteet eivat ole ndilta osin toteutuneet.

Vaikutusten (outcomes) ja vaikuttavuuden (impacts/effectiveness) arviointia voidaan tar-
kastella I1ahes samaa tarkoittavana asiana silloin, kun arvioinnissa on kiinnostuttu lainsaa-
dannon tavoiteltujen perimmaisten vaikutusten toteutumisesta niin, etta vaikutus johtuu
nimenomaan laista joko kokonaan tai ainakin merkittavissa maarin. Perimmaisilla vaiku-
tuksilla tarkoitetaan tdssa sitd, etta lain seurauksena jokin muuttuu oleellisesti ihmisten
olosuhteissa, ilmidissd, toiminnassa tai yhteiskunnallisissa rakenteissa. Usein vaikutuk-

silla tarkoitetaan yksil6tason vaikutuksia ja vaikuttavuudella yhteiskunnallisia vaikutuksia,
mutta tdma jaottelu on eri asia kuin vaikuttavuuden maarittely nimenomaan laista aiheu-
tuvina vaikutuksina. Tall6in lain vaikuttavuus maarittyy pikemminkin suhteessa siihen,
millaisia perimmaisia vaikutuksia lailla on tavoiteltu. Vaikutuksilla on laheinen suhde toteu-
tumiin, jotka ovat monissa asetelmissa perimmadisten tavoitteiden toteutumisen edellytys.
Toisaalta se, etta toteumat ovat tavoitteiden mukaisia, ei viela riita tekemaan paatelmia
perimmaisten vaikutusten toteutumisesta asetelmissa, joissa ne voivat johtua muustakin
kuin laista. Vaikutusten arviointi voi kohdistua tavoiteltujen vaikutusten lisdksi kokonaan
tarkoittamattomiin vaikutuksiin tai vaikutuksiin, joita ei tavoiteltu mutta joiden toteutumi-
nen on silti todennakdista ja merkityksellista. Lahtokohtaisesti lailla, kuten yhteiskunnalli-
sella interventiolla ylipddnsa, voi olla niin tarkoitettuja, tarkoittamattomia, hyodyllisia, hai-
tallisia, suoria kuin valillisia vaikutuksia. Lakien vaikutukset voidaan my6s jakaa koettuihin
ja objektiivisesti todennettavissa oleviin vaikutuksiin (Aviram 2006).

Lainsaadannon tehokkuuden arvioinnilla viitataan tyypillisesti siihen, ylittavatko laista
seuraavat hyodyt siitd aiheutuvat haitat tai ylittavatko hyddyt lain soveltamista tai toi-
meenpanoa varten satsatut resurssit. Tiukimmassa muodossaan kustannukset ja hyddyt
pyritaan esittamaan euromaaraisind tai mielelladn vahintaan maarallisesti. Monet lainsaa-
dannon tehokkuutta koskevat vaikutukset mielletdan talouteen liittyviksi. Erds tavallinen
mutta kdytanndssa usein vaikeaksi osoittautunut tapa arvioida lainsaadannoén taloudel-
lisia vaikutuksia koostuu kustannus-hyotytarkasteluista, joissa otetaan huomioon kaikki
sosiaaliset hyodyt ja sosiaaliset kustannukset riippumatta siita, mille tahoille nuo hyodyt ja
kustannukset kohdistuvat. Esimerkiksi Yhdysvalloissa on eri aikoina pyritty tekemaan lain-
saadannon vaikutusten kustannus-hyotyanalyysit pakollisiksi (esim. Sunstein 2018). Kovin
usein lainsaadannon vaikutusten arviointi on jadanyt paljon suppeammaksi. Hyvin tavallista
on se, etta se on kohdistunut ainoastaan norminalaisille tai osalle niista aiheutuviin hallin-
nollisiin kustannuksiin (kuten paljolti Saksassa) tai jopa vain yrityksille aiheutuviin tuollai-
siin kustannuksiin ja kumpiinkin niista ehka vain ennakkoarvioinnissa (kuten osin Isos-
sa-Britanniassa ja Saksassa ja taysin 2017-2021 Yhdysvalloissa) (ks. Tuominen-Thuesen ym.
2018; taman raportin ulkomaisia olosuhteita koskeva 3. luku, Yhdysvaltoja koskeva jakso).
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Usein esitetyssa arvioinnin mallikuvauksessa (ns. looginen malli) erotetaan yleensa resurs-
sit tai panos (input), toiminnot (activities), toiminnoista syntyvat tuotokset tai toteutu-
mat (outputs), vaikutukset (outcome) ja vaikuttavuus (impact) (Kuvio 1). Toisinaan mallin
alkuun lisataan tyydytettavat tarpeet seka intervention tavoitteet. Lainsddadannon jalki-
arviointiin sovellettuna panos viittaa paitsi resurssointiin myos muihin lain soveltamista
tukeviin toimeenpanotoimiin, kuten edella on mainittu. Kun arviointi kohdistuu panoksiin,
toimintoihin ja tuotoksiin, puhutaan formatiivisesta arvioinnista eli prosessiarvioinnista,
jonka tavoitteena on toiminnan kehittaminen. Sita voidaan harjoittaa jo ennen kuin toi-
minta on vakiintunut. Kun arviointi keskittyy vaikutuksiin tai vaikuttavuuteen, se on usein
summatiivista eli intressind on lopputulosten arviointi. Talldin on tarkeaa, etta interventio
on ehtinyt vakiintua ja vaikutuksia ehtinyt muotoutua. (Uusikyla 2019; Patton 2011; Fox
ym. 2017).

Kuvio 1. Vaikutusten muodostumisen prosessi (European Commission 1997).

Seuraukset
(laajemmat
vaikutukset)

Vaikutukset
Tarpeet (valittomat

. tulokset
Relevanssi )

Resurssit Toimenpiteet Tuotokset
(panokset) (toteutus) (suoritteet)

Tavoitteet

Tehokkuus
Vaikuttavuus

Hydty ja kestavyys

Kuviossa 1 on kuvattu vaikutusten muodostumisen prosessi, jota usein kutsutaan vaiku-
tusketjuksi. Malli on hyva apuvdline hahmottamaan arvioinnin eri ulottuvuuksia ja mah-
dollisuuksia. Siihen sisaltyy kuitenkin kaksi heikkoutta. Ensinndkin malli ei ota huomioon
uudistukseen siséltyvaa interventioteoriaa tai muutosteoriaa, theory of change, eli tarkas-
tellun intervention tavoitteiden ja keinojen suhdetta vaikutusten muodostumisen lo-
giikkaan (Vedung 1997; Mayne 2011). Jokainen uudistus sisaltda interventioteorian joko
eksplisiittisesti tai implisiittisesti ja tuo teoria voi olla joko realistinen tai epdrealistinen.
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Yksi merkittava tekija monen lain toimivuuden kannalta on sen toimeenpano. Lain tultua
voimaan laki ja toimeenpano yhdessa antavat muutokselle alkusysdyksen ja vaikuttavat
lain toimivuuteen. lhanteellisen lain tavoitteet on maaritelty selkeasti ja toimeenpanon
toimivuuden edellytykset on punnittu realistisesti jo lain valmisteluvaiheessa. Erittelemalla
interventioteoriaa lain vaikutuksia tai ongelmia soveltamisessa on mahdollista enna-
koida esimerkiksi analysoimalla hallituksen esitysta tai haastattelemalla lainvalmistelijoita.
Tama voisi perusteellisesti olla ensimmainen vaihe arvioinnissa. Lisdksi interventioiden
arvioinnissa olisi hyodyllista pohtia, miten intervention toteuttajat ja kohteet ymmarta-
vat tavoitteet, mita edellytyksia heilla on niiden toteuttamiseen seké halua niin toimia
(Vedung 1997). Samaa voi miettid jo intervention suunnittelussa, mika edistaa interven-
tion realistisuutta.

Edella esitelty arviointimalli ei mydskaan ota huomioon sitd, ettd yhteiskunnalliset interve-
ntiot ovat kompleksisia, jolloin vaikuttavuuden arviointi voi olla vaikeaa. Monien kaytan-
non edustajien ja arviointialan tutkijoidenkin puolustama arviointiasetelma on aiemmassa
alaluvussa mainittu satunnaistettu koeasetelma. Sita kaytettaessa vaikutukset pyritaan
todentamaan kadyttamalla kohderyhmaa, johon toimenpide kuten uusi laki kohdistetaan,
ja vertailuryhmaa, johon toimenpide ei kohdistu. Tama suuntaus korostaa yleistamista yk-
sittadistapauksista empiirisiin sédannénmukaisuuksiin. Lainsaddantdon perustuvat interve-
ntiot ovat usein kuitenkin lilan kompleksisia téllaisen asetelman laadintaan tai tavoitteet
ovat sen kaltaisia kuten tyollistyminen tai syrjdytymisen ehkadisy, etta tavoitteen toteutu-
miseen vaikuttaa todenndkdisesti moni muukin asia kuin tarkasteltava laki (ks. esim. Kyyra
ym. 2019). Lisaksi lainsdddannon jalkiarviointiin tuo rajoitteita perustuslaissa turvattu yh-
denmukainen kohtelu. Kevyemmissd, mutta samoin empiiriseen yleistamiseen pyrkivissa
arviointimalleissa noudatetaan koeasetelman periaatteita mutta tingitaan vahvan satun-
naistamisen vaatimuksista kayttamalla esimerkiksi hyodyksi luonnostaan tarjoutuvia mah-
dollisuuksia eri ryhmien vertailuun (luontaiskoe, natural experiment), jotakin tunnetuista
kvasi- eli ndennaiskoeasetelmista kuten katkaistun aikasarjan asetelmaa tai jdljittelemalla
koeasetelman piirteitd ekonometrisilla metodeilla. Tallaisetkaan menettelytavat eivat kui-
tenkaan tule kysymyksiin arvioitaessa monien politiikkatointen tai lainsaddantoaktien vai-
kutuksia (esim. Bussmann 2010; Clarke 1999; Klein Haarhuis ja Niemeijer 2009; Kyyra ym.
2019). Tavallista parempia mahdollisuuksia valtavirran mukaiseen vaikutusarviointiin saat-
taa vallita silloin, jos laki saatetaan voimaan vaiheittain tai lainsadadantékokeilujen kautta
(Nokso-Koivisto ym. 2019). Toisaalta lainsdadantokokeilujen tulosten arviointi muodostaa
pikemmin ennakollisen ja jalkikdteisen arvioinnin valimuodon kuin keskeista osaa jalkika-
teisarvioinnista. Toisinaan laki kuitenkin synnyttaa taysin uuden, eri mittareilla havaittavan
ilmion tai muuttaa ratkaisevin tavoin olemassa olevaa ilmiota. Tallaisissa tilanteissa uuden
ilmidn syntyminen lain tavoitteiden mukaisesti tarkoittaa sitd, etta laki on ollut tarkoite-
tulla tavalla vaikuttava.

14



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Erillisten jalkiarviointien ohella sddntelyalueiden kehitysta ja lainsadadannon tavoitteiden
toteutumista voidaan seurata tilastotiedoin ja indikaattorein. Tamantapaisen seurannan
tai seurantatiedon avulla on mahdollista pyrkia tekemaan paatelmia saantelytarpeista,
mitd voidaan hyddyntda lainvalmistelussa vaikutusarvioiden tukena ja sita kautta muo-
dostaa indikaattoreita valmisteltavan lain toimivuuden seuraamiseksi. Hallituksen esitys-
ten kirjausten perusteella pyrkimys lainsdddannon jatkuvaan seurantaan on huomatta-
vasti yleisempaa kuin pyrkimys kertaluonteisten jalkiarviointien laadintaan. Seurannassa
kaytettavien tietolahteiden kirjaaminen on kuitenkin yleisesti puutteellista. (Keinanen ym.
2019.) Toisaalta ei ole selvdd, kuinka tarkkaan harkittua termien “kertaluontoinen arvi-
ointi” ja "seuranta” kaytto on lainvalmisteluprosessissa. Lisaksi tilastollisten tietolahteiden
kirjaamisessa on merkittavia puutteita hallituksen esityksissa ylipaataan eli myos kohdissa,
joissa tilastollista seurantatietoa on hyddynnetty sadntelytarpeen perusteluun (Nieminen
ym. 2019). Puutteellinen kirjaaminen tarkoittaa etenkin sita, etta tietolahde on kirjattu niin
yleisen tasoisesti tai muutoin epamaaraisesti, ettd se ole identifioitavissa.

Kuten edeltd voi paatelld, lainsaadannon toimivuuden ja vaikutusten arvioinnille ei ole
olemassa yhtd, yleisesti hyvaksyttya arvioinnin viitekehysta. Yhtaalta lain luonne rajaa
vdistamatta arvioinnin mahdollisuuksia; mita kompleksisempi asetelma ja mita enem-
man lain vaikutukset ovat riippuvaisia erityyppisista toimeenpanoa tukevista toimista, sita
hankalampaa on kokeellisten tai edes kvasikokeellisten asetelmien laadinta. Toisaalta osa
laeista ei edes tahtaa mihinkdan perimmaisiin vaikutuksiin vaan menettelyjen tai proses-
sien uudistamiseen muilla kriteereilld, jolloin prosessiarviointi tai toimeenpanon arviointi
on vaikutusten tai vaikuttavuuden arviointia tarkoituksenmukaisempaa. Lisdksi arvioin-
nin kohdentamiseksi on mahdollista tehda tietoisia valintoja: jos arviointia varten halu-
taan maaritella jokin spesifi arviointikriteeri, jota vasten lain toimivuutta arvioidaan, se voi
olla esimerkiksi kustannustehokkuus, prosessien sujuvuus, lain tarkoituksenmukaisuus tai
oikeudenmukaisuus.
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1.3 Lainsaadanndn jalkiarvioinnin taustaoletukset ja
reunaehdot

1.3.1 Arviointitoiminnan yleiset taustaoletukset

Lainsdddannon vaikutusten arviointi on tavallisesti kdytannonladheista toimintaa, jossa ei
valttamatta pohdita arviointitoiminnan perusolettamuksia ja jossa teoreettiset ja muut
kasitekysymyksia koskevat puntaroinnit ovat harvinaisia. Kuitenkin kaikkea arviointitoi-
mintaa taustoittavat samat todellisuuden luonnetta, tiedonmuodostuksen ehtoja ja tie-
donmuodostuksen menettelytapoja koskevat perusolettamukset kuin muutakin tiedon-
muodostusta. Voidaan erottaa viisi toisistaan eroavaa arviointia taustoittavien perusolet-
tamusten ryhmada. Ne nayttaytyvat toisinaan myos koulukuntina, joilla on erilaiset tieteen-
filosofiset lahtokohdat, minka vuoksi yksittdiset arviointitutkijat edustavat usein vain yhta
seuraavista ryhmista.

1. Seka tieteellisen arvioivan tutkimuksen etta kdytanndssa harjoitetun
arvioinnin yksi keskeinen ja erottuva suuntaus korostaa yksittdistapausten
perusteella yleistdvaa empiirista arviointia. Sita esiintyy esimerkiksi sielld,
missa satunnaistetun koeasetelman tai sen osittain kokeellisten muunnelmien
kaytto vallitsee (ks. esim. Balachandran & Nguyen 2018; Caliendo ym. 2019;
Huang & Zhou 2019; Peelen ym. 2016; Yu & Peetz 2019; ks. my&s useimmat
jaksossa 2.3 alla tarkasteltavat tutkimukset). Tama suuntaus on samoin vahva
sielld, missa arviointi perustuu valtavirtataloustieteen mukaisiin kasityksiin.
Joskin tassa arvioinnin lajityypissa suositaan usein eksakteja arviointimetodeja
ja kvantifikaatiota, myos empiiriseen yleistamiseen tahtaavaa laadullisia
menettelytapoja kdyttdvaa arviointia esiintyy.

2. Jossakin maarin esiintyy tavoite-keinokeskeista arviointia, jonka muunnelmista
mainittakoon laskentamallien laadinta ja kdytto ja siihen ndhden
analoginen simulointien kaytto arvioinneissa, arviointitiedon hyvaksikayton
turvaamisesta liikkeelle lahteva arviointi (Patton 2011; Uusikyla 2019),
kompleksisuusajattelulle rakentava arviointi huomion polttopisteessa “pirulliset
ongelmat” (wicked problems) (AGDEE 2017; Cooper 2018; myos Uusikyla 2019)
seka arviointi, jossa sovelletaan tekoalyn kuten koneoppimisen algoritmeja
(ks. esim. Berk 2017; ks. myods Ahonen & Erkkila 2020). Yksi tallaisen arvioinnin
taustaolettamuksista korostaa ihmisen tiedonkasittelykyvyn rajoituksia ja
tarpeita kompensoida niita eri tavoin, peukalosaannoista simulointimallien
rakentamiseen arvioinnin tarkoituksiin ja arvioinnin rakentamiseen sen tulosten
hyddynnettavyytta korostaen aina tekodlyn kayttoon saakka.
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Arvioinnissa voidaan kdyttaa myos laadullisia menetelmia. Usein niiden tausalla
on ymmartava ote ja ihmisten toimintaa perustavien merkitysten tulkinta

sekd ihmisyhteisojen toimintaperiaatteiden tavoittaminen (ks. esim. Fortin &
Gagnon 1999). Lain vaikutusten kohdalla tdma voi tarkoittaa esimerkiksi sita,
ettd pohditaan, mika on ollut lainsdatdjan tahto asiassa, onko se toteutunut ja
miten tuon tahdon tulkintaa muuntavat ennakkotapaukset (ks. esim. Ahonen &
Erkkila 2020).

Isosta-Britanniasta on |ahtdisin realistinen arviointi, joka rakentuu kriittisen
realismin tieteenfilosofisille kasityksille. Talloin paahuomio kohdistuu

siihen, miten havaittavissa olevat vaikuttavat mekanismit toimivat missakin
yhteydessa, ei niinkddn sellaisenaan siihen, toimiiko tietty interventio vai ei.
Tarkemmin sanoen kyse on siitd, miten ilmiét (phenomena) voitaisiin koota
tapauksiksi (events), jotka voitaisiin selittaa olettamalla niiden taustalle
mekanismeja (mechanisms), joista juontuvat vaikutukset selittaisivat niin
tapaukset kuin ilmiot (ks. esim. Pawson ym. 2003; Kleemans ym. 2007).
Realistisessa arviointitutkimuksessa usein kysytadan myds, miten jokin tietty
uudistus toimii missakin sen kohderyhmassa ja millaisin edellytyksin. Suomessa
on laadittu realistisen arviointitutkimuksen lahtokohtiin perustuvia lakien
jalkiarviointeja esimerkiksi sosiaalityon alalla (ks. esim. Saikkonen ym. 2015)
seka tiettyjen kriminaalipoliittisten uudistusten aihepiirissa (Rantala ym. 2008;
Liimatainen & Rantala 2016). Tallin on selvitetty uudistusten toimivuuden ja
vaikutusten muodostumisen logiikkaa eri kohderyhmien nakodkulmista kasin,
heidan olosuhteensa huomioon ottaen.

Arviointikirjallisuudessa paljon huomiota on saanut myds neljannen
sukupolven arviointi (fourth-generation evaluation; Guba & Lincoln 1989).
Talla viitataan konstruktivistiseen suuntaukseen, jossa arviointiasetelmia
suunniteltaessa ja arviointien tuloksia tarkastellessa korostetaan, etta
todellisuus on ldhtokohtaisesti sosiaalisesti konstruoitua. Esimerkiksi
onnistuneisuuden suhteen lainvalmistelijan ja lain kohteena olevan
toimijaryhman nakemykset voivat jo ldhtokohtaisesti poiketa suuresti
toisistaan. Tasta nakdkulmasta esimerkiksi kriminalisoinnin asteen lakisaateiset
muutokset hyvinkin konstruoivat niin rikollisuutta ja rikollisia kuin tekojen
luvallisuutta ja suotavuutta (ks. esim. Acevedo 2007).
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1.3.2 Lainsaadannon erityispiirteet jalkiarvioinnin nakokulmasta

Lakien jalkiarviointiin patevat monet arviointitoiminnan ja arviointitutkimuksen yleiset lai-
nalaisuudet ja arviointitoimintaan yhdistyy erityyppisia koulukuntia. Taman lisdksi lainsaa-
danndn jalkiarvioinnilla on omat erityspiirteensa. Ne liittyvat niin lakien valmistelukulttuu-
reihin kuin lakien luonteeseen erityisena yhteiskunnallisena interventiona, mika kay ilmi
seuraavasta erittelysta.

1. Lainvalmistelun luonteessa ja lainvalmistelukulttuurissa on seikkoja, jotka
edesauttavat epaselvan, eparealistisen tai ristiriitaisen interventioteorian
muotoutumista. Yksi tallainen tekija on se, etta merkittavat lait ovat usein
poliittisen ohjauksen tai kompromissien tuotoksia (Bussmann 2010), eli lakiin on
kompromissien vuoksi saatettu sisallyttaa keskendén joko ristiriitaisia tavoitteita
tai keinoja, tai vahvan poliittisen intressin vuoksi lakia on valmisteltu yksipuolisen
tietopohjan varassa. Lisdksi lainvalmistelukulttuuri, tutkimuskirjallisuus ja yleinen
ohjeistus usein suosivat ennakollisen maarallisen vaikutusarvioinnin laadintaa
asiantuntijoiden hallitsemia eksakteja menetelmia kayttden (ks. esim. Naundorf &
Radaelli 2017). Talldin huomiota kiinnitetaan mahdollisesti vahemman sellaisiin
vaikutuksiin, joita on vaikea arvioida maarallisesti (kuten yhdenvertaisuuden ja
oikeudenmukaisuuden toteutumiseen tai luonnon monimuotoisuuden tuottamiin
hyotyihin), vaikutusketjuihin tai siihen, kuinka laki oletettavasti vaikuttaa saantelyn
kohderyhmien arjen tasolla (Rantala ym. 2019). Asiaan vaikuttaa my0s se, etta
vaikutusten ennakkoarvioinnissa taloudellisilla ndkokohdilla ja taloustieteelld on
vahva asema verrattuna muihin empiriaan perustuviin tieteen- ja tiedonaloihin.
Tama myotavaikuttaa siihen, ettd maarallisten ja taloudellisia ndkokohtia
korostavien vaikutusarvioiden asema korostuu suhteessa yhteiskunnallisten
vaikutusten arviointiin tai suhteessa toimeenpanon merkitykseen vaikutusten
muodostumiselle. Tieto, jonka varassa lakeja valmistellaan, on siksi usein enemman
tai vdhemman rajallista ja yksipuolista. Jos interventioteoria mainituista syista on
epadrealistinen, lain mahdollisuudet tuottaa tavoiteltuja vaikutuksia ovat heikot.

2. Lait ovat keskendan hyvin erityyppisia sen suhteen, missa maarin erityiset
toimeenpanotoimet ja viranomaisten harkinta vaikuttavat vaikutusten
muotoutumiseen (Rantala ym. 2019). Osa laeista kuten monet verouudistukset
eivat juuri edellyta erityisia toimeenpanotoimia tuottaakseen vaikutuksia.
Toisaalta monissa laeissa on keskeista se, miten viranomaiset ja etenkin "etulinjan
tyontekija” soveltavat yleisella tasolla operoivaa saantelya harkintansa perustana
arjessaan. Talldin lain toimeenpanoa tukeva resurssointi, organisatoriset jarjestelyt
ja organisaatiokulttuurit, ohjeistukset ja tietojarjestelmat voivat vaikuttaa lain
vaikutusten muodostumiseen merkittavilla tavoin (esim. Rantala ym. 2021; Kautto
ja Karnd 2006). Edelld mainitut seikat ovat erityisen relevantteja silloin, jos lakien
soveltaminen perustuu jo lahtokohtaisesti viranomaisharkintaan.
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Laeilla on erityinen suhde kohderyhmiin. Lait kohdentuvat tyypillisesti koko
kohderyhmaan, eli lahtékohta on erilainen kuin jonkin kohderyhmaltdan
tarkkaan rajatun projektin arviointi. Lisaksi erityisesti yhteiskunnallisesti
kiistanalaiset lait voivat kohdistua eri tavoin eri kohderyhmiin, jolloin arvioinnissa
olisi perusteltua tarkastella lain toimivuutta erikseen eri tahojen nakékulmista
(Delahais & Conseil 2014).

Lakien tavoitteiden toteutuminen on toisinaan hankalasti arvioitavissa.

Kuten edella on tullut todettua, lait kohdistuvat usein ilmioihin, jotka ovat
lahtokohtaisesti kompleksisia. Lisaksi osa lakien tavoitteista sellaisia, etta

niiden arvioiminen tavanomaisen, interventioiden arviointiin kehitettyjen
vdlineitd kdyttaen on ylipaansa hankalaa. Erityisesti tama koskee mahdollistavaa
sdaantelya tai erilaisten oikeuksien ja velvollisuuksien jakoa eri toimijoiden valilla
(Bussmann 2010). Lisaksi lainsaadanndlla tavoitella toisinaan vaikutuksia, jotka
toteutuvat vasta hyvin pitkan ajan kuluttua. Esimerkiksi ymparistopolitiikalla
pyritdan vaikuttamaan vuosikymmenten paahan, ja pitkdvaikutteista on myos
esimerkiksi lapsiin ja nuoriin kohdistuva terveyden- ja sosiaalihuolto, lasten
paivahoito, oppivelvollisuuskoulutus tai yhdyskunta-, energia- ja lilkkennevaylien
rakentamispolitiikka. Tavoiteltavien vaikutusten arvioimisen sijaan on
jalkikateisessakin arvioinnissa siksi téllaisissa tapauksissa keskityttava valituotosten
ja valillisten vaikutusten arviointiin (interventioteoriaa hyédyntaen) (Kautto ja
Simila 2005; Kleemans ym. 2007).

Kotimaiset lait ovat yksi osa politiikkatoimien kokonaisuutta. Kun julkinen
ohjaus muodostuu yksittaisen lain ja sen sisdltamien interventioiden sijaan
saantelyn kokonaisuudesta, voi tdma pidemman aikavalin kuluessa muodostunut
kokonaisuus olla sisdisesti ristiriitainen tai kokonaisuudella on vaikutuksia, joita
ei ole ollut yksittaista lakia arvioimalla mahdollista tunnistaa (Bussmann 2010,
281; Kauppila ym. 2019; Tuori 2002). Edelleen erityisesti kansainvaliseen tai
EU-oikeuteen perustuvan lainsaadannon institutionaaliset puitteet ovat usein
varsin monimutkaisia ja luovat omat haasteensa arvioinnille (esim. useiden
instituutioiden tahtojen yhteensovittaminen, EU-sdaantelyn erityispiirteet)
(Fitzpatrick 2012). Lopulta lainsdaddanto on usein vain yksi osa erilaisia mutta
toisiinsa liittyvia politiikkatoimia, joilla oma kompleksinen yhteisvaikutuksensa.
Lisaksi toisinaan suhteellisen lyhyelld aikavalilla on saatettu laatia lakeja, joiden
vaikutusmekanismi on samankaltainen (kuten kulutusluottojen hintasaantelyyn
vaikuttavat lait), jolloin tutkimuksin on hankalaa eritelld eri lakien vaikutusta
toisistaan.
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1.4 Seurantatiedon ja jalkiarviointien hyodyntaminen

1.4.1 Seurantatiedon ja indikaattoreiden hyodyntaminen

Saantelyalueita koskevaa tilastollista seurantatietoa voidaan kdyttaa moneen eri tarkoituk-
seen. Tiedon tarve voi koskea joko sadantelyalueen kehitysta tai voimassa olevan lainsaa-
dannon toimivuutta. Seurantatiedon tuottaminen on usein jatkuvaa, ja sitd voidaan hyo-
dyntaa yleiselld tasolla saantelytarpeen arvioimiseksi. Tilastollista seurantatietoa voidaan
kayttdaa myos yksittdisen lainvalmisteluhankkeen perustelujen tukena, ja sen perusteella
on mahdollista kehittda indikaattoreita valmisteltavan lain toimivuuden seurannaksi tule-
vaisuudessa. Vastaavasti tilastollista seurantatietoa voidaan hyédyntda osana lainsaadan-
non jalkiarviointia. Tilastotietoihin perustuvien indikaattoreihin avulla onkin mahdollista
seurata voimassa olevan sadntelyn toimivuutta ja tavoitteiden toteutumista silta osin,
onko tilanne yleisesti tyydyttava. Indikaattoreiden avulla ei ole kuitenkaan yleensa mah-
dollista vastata siihen, milta osin juuri saantely on vaikuttanut tavoitteiden toteutumiseen,
ellei kyseessa ole edelld kuvattu tdysin uusi, pelkdstaan lain tuottama ilmio.

Toisaalta indikaattoreiden laadinta ja hyddyntaminen ei ole kdytannossa aina yksinker-
taista. Saatavilla ei valttamatta ole tiettyyn sadantelyalueeseen sopivia indikaattoreita, tai
ne ovat puutteellisia. Havainnollistavana esimerkkina esitetdan velkaongelmien seuranta.
Viime vuosina (2013 ja 2019) on tullut voimaan kaksi korkokattosadntelya pikaluottojen
aiheuttamien haittojen vahentamiseksi. Velkaongelmien esiintymisen indikaattoreina lain-
valmisteluissa on kdytetty summaaristen asioiden, velkomustuomioiden ja ulosottoasioi-
den tilastotietoja. Kyseiset mittarit eivat kuitenkaan suoraan pikaluottojen aiheuttamista
velkaongelmista, koska kyseisiin tilastointeihin ei kirjata alkuperdisvelkojaa vaan kantaja,
joka on tyypillisesti perintatoimisto. Koska alkuperdisvelkoja nakyy kuitenkin velkomus-
tuomiossa, tarkemman tiedon tuottaminen on edellyttdnyt tuhansien velkomustuomioi-
den koodaamisen manuaalisesti (ks. Majamaa, Rantala & Sarasoja 2016). Tosin talldinkaan
ei ollut mahdollista todeta, etta korkokattosaantely olisi ainoa syy havaittuun pikavipeista
johtuvien velkomustuomioiden vahentymiseen, silla velkomustuomiot eivat kerro niista
veloista, joita perintayhtio ei vie oikeudelliseen perintdaan. Vuonna 2013 muuttui myds saa-
tavien perintakdytanndista annettu laki, joka saattoi osaltaan vaikuttaa velkomustuomioi-
den vdhenemiseen.

Tutkimuksissa on todettu, ettd indikaattoreiden laatimiseen ja seurannan kehittamiseen
on panostettu paljonkin osana pyrkimysta rationalisoida politiikkaprosesseja nayttoon pe-
rustuviksi (Hezri 2004; Vedung 2010). Indikaattoreita ei kuitenkaan ei valttamatta hyddyn-
netd paatoksenteossa — ei ainakaan suoraviivaisesti paatoksenteon informoimisessa (Rinne
ym. 2013; Rosenstrom 2009; Rydin et al., 2003). Instrumentaalista kayttoa oleellisemmaksi
voikin muodostua indikaattoreiden vahittainen vaikutus politiikka-aluetta koskevan
ymmarryksen kasvuun (Erkkila & Piironen 2009; Weiss 1979). Toisaalta indikaattorit ovat
vaistamatta karkeita ja tiedollisesti kapeita ja ne perustuvat tavallisesti vain numeeriseen
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dataan. Naista lahtokohdista kasin ne luokittelevat ilmi6ita ja korostavat tiettyja nakokul-
mia enemman kuin toisia. Jos ne korvaavat lisaantyvasti muunlaisen tiedon hankintaa ja
jos niita aletaan samalla tulkita kyseenalaistamattomina faktoina, ymmarrys sddnneltévista
ilmidista saattaa huolestuttavalla tavalla kaventua tai jopa vinoutua. Hyédyntamisen kan-
nalta oleellista nayttadisi joka tapauksessa olevan indikaattoreiden kayttdjien osallistumi-
nen niiden laadintaan. (Davis ym. 2012.)

1.4.2 Lainsaadannon jalkiarviointien hyodyntaminen

Michael Quinn Patton (1997) on esittanyt, etta arviointiprosessi tulisi organisoida hyédyn-
tamislahtoisesti. Talloin arvioinnin keskidssa on arviointitulosten oletettujen loppukaytta-
jien oletettu kayttd. Tama korostaa huolellisesti suunnitellun vuorovaikutuksen merkitysta
arvioinnissa niin, etta samalla taataan arvioinnin neutraali asema. Lakien jalkiarviointia
koskien oletus on tallin, ettd arviointien tuottamaa tietoa pyrittdisiin tietoisesti hyodyn-
tamaan osana lakien toimeenpanoa, jatkokehittamista, uusien lakien muotoilua ja julkista
keskustelua.

Se, ettei arviointeja aina hyddynnetd, ei ole valttamatta arvioinnin laadusta tai luonteesta
riippuvaista, vaan tosiasialliseen hyddyntamiseen vaikuttavat muun muassa poliittiset
intressit. Tiedon kayttoda tutkivassa kirjallisuudessa on esitetty, etta tietoa mukaan lukien
arviointietoa voidaan kayttaa suoraan (instrumentaalinen kadytto), oppimisen ja kehittami-
sen apuna (konseptuaalinen kaytto) ja tehtyja paatoksia vahvistavana (symbolinen kaytto)
(mm. Weiss, 1979). Tieto voi myos vaikuttaa pikkuhiljaa (knowledge creep) (Weiss 1980).
Julkisen politiikan arviointien perustana sovelletaan yleisesti policy cycle -ajattelua, myos
lainsaadannon jdlkiarvioinnissa. Lainsaadannon yhteydessa tama tarkoittaa sadntelyn laa-
dun ja vaikutusten kokonaisvaltaista tarkastelua koko lain taytantédnpanoprosessin na-
kokulmasta. Talloin uuden saantelyn tulisi pohjautua aiemman arviointiin (OECD 2018; Eu-
roopan komissio 2018; Coletti & Radaelli 2013; ks. myds Tala 2018). Viimeaikaisessa arvioin-
tikirjallisuudessa (ks. Patton 2011; Pawson 2013; Uusikyla 2019) politiikkasykliajattelusta
on kuitenkin alettua jo luopua ja sen sijaan korostaa jatkuvaa tai kehittdvaa arviointia.
Perusteena télle on pidetty yhteiskunnallisten ilmididen kompleksisuutta, politiikkapro-
sessien moniulotteisuutta (policy mess; ks. esim. Hertin ym. 2009) ja politiikkasisaltdjen
vahvaa yhteen kytkeytyneisyyttd, jotka aiheuttavat tarpeen vaikutusten ja tarkoitustenmu-
kaisuuden jatkuvaan seurantaan ja arviointiin.
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2 Lainsaadannon jalkiarviointi kuudessa
vertailumaassa ja Euroopan unionissa

Tassa luvussa tarkastellaan OECD:n suosituksia lainsdadannon jalkiarviointien
toteuttamisesta seka keskeiset piirteet kuuden vertailumaan ja Euroopan
unionin lainsdadannon jalkiarviointijarjestelmista. Vertailusta on julkaistu
erillinen VN TEAS -policy brief (ks. Ahonen & Uusikyld 2020). Luku on laadittu
pdaasiassa dokumenttipohjaisena tarkasteluna tavoitteena jarjestelmallinen
katsaus luvun aiheeseen. Muutamiin tarkasteltuihin maihin on oltu yhteydessa.
Tehtavanantoon on kuulunut tarkastella my®6s jalkiarviointia sadntelevia
oikeusnormeja seka asiaa koskevia ohjeita ja ohjeistoja. Jalkiarviointimallien
muotojen ja sisdltdjen selvittdminen on vaatinut sekd voimassa olevan
oikeustilan etta tosiasiallisten kdytantdjen ottamista huomioon. Jalkiarvioinnin
toimivuutta selvitettdaessa on otettu huomioon seka hallinnossa etta tieteellisen
tutkimuksen piirissa laaditut selvitykset.

2.1 OECD:n suositukset lainsaadannon jalkiarviointien
toteuttamisesta

OECD vaikuttaa jalkiarviointitoimintaan kolmella tavalla: 1) antamalla suosituksia ohjeis-
tuksia jasenmaidensa hallinnoille, 2) harjoittamalla benchmarking- eli vertailuarviointi-
toimintaa ja julkaisemalla ndiden vertailujen tuloksia ja 3) tarkastelemalla jalkiarviointia
osana maakohtaisia raporttejaan.

Voimassa olevan OECD:n suosituksen mukaan kunkin OECD:n jasenmaan olisi suotavaa
perustaa mekanismeja ja instituutioita, joilla harjoitetaan saantelypoliittisten politiikka-
tointen menettelytapojen ja padmaarien seurantaa, tuetaan ja pannaan toimeen saante-
lypolitiikkaa sekd varmistetaan saédntelyn laatua (OECD 2012, periaate 3). Voimassa ovat
my&s OECD:n sadntelypolitiikan parhaan kdytannon periaatteet (OECD 2014). Vuonna
2018 OECD julkisti tydomadritelmansa sadntelyn seurannasta (OECD 2018a). Se koostuu
tehtdvistd, joita panevat toimeen toimeenpanevaan valtaan kuuluvat tai siita itsendistetyt
elimet, jotta voitaisiin edistaa korkealaatuista ja nayttoperusteista saantelya koskevaa paa-
toksentekoa. OECD luokittelee mainitut tehtavat viiteen lajiin seuraavasti:
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1. Prosessin tarkastelu (scrutiny of process)
a. lainsaadannon laatu
b. vaikutusarviointien tarkastelu
c. saantelyn johtamisen vélineiden tarkastelu

2. Sisallon tarkastelu (scrutiny of substance)
a. sidosryhmdnakemykset siitd, mitka sadntelykustannukset ovat liiallisia ja
mika sadntely ei saavuta tavoitteitaan
b. sdanndksia (regulations) ja sadntelyn kokonaisuutta (regulatory stock)
koskevat katsaukset
c. erityisia uudistusaihepiireja koskeva toimintapoliittinen
vaikuttamisnakodkulma (advocacy)

3. Jarjestelmatarkastelu (scrutiny of system)

a. ehdotusten esittdminen muutoksiksi, jotta sdantelyn hallinnoinnin
kehikkoa voitaisiin parantaa

b. instituutioiden valisten suhteiden hoitaminen, mukaan lukien
kansainvalisten suhteiden hoito

¢. yhteensovittaminen eri seurantaelinten kesken
seuranta ja raportointi parlamentille ja hallitukselle sdéntelypoliittisten
toimien onnistumisesta

4. Lahestymistavan koherenssin varmistaminen (coherence of the approach)

a. valtiokonsernin (whole-of-government) kattavan, yhteensovitetun
lahestymistavan edistaminen saantelypoliittisten tointen
kokonaisuudessa

b. pehmedn sopeutumisen edistdminen saantelypoliittisten tointen
kokonaisuudessa ja kaikissa osissa politiikkatointen sykleja

c. sisdisen yhteensovittamisen rohkaisu saantelypoliittisten tointen kussakin
osatoimessa ministerididen tai vastaavien yksikdiden kesken

5. Ohjauksen, neuvonnan ja tukitoimintojen turvaaminen sadntelyn
tarkoituksiin (guidance, advice and support capacity)
a. ohjeiden julkaiseminen ja ohjauksen antaminen
b. avun ja koulutuksen tarjoaminen saantelyn harjoittajille ja
hallinnollisille tahoille kaytettaessa saantelypoliittisia tydkaluja kuten
vaikutusarviointeja ja sidosryhmien sitouttamista

OECD:n harjoittaman pehmean norminannon vaikutuksilla on rajansa. OECD voi antaa

vain suosituksia eika velvoittaa jasenmaitaan toimiin. Sdantelyn ja jalkiarvioinnin aihepii-
reissa OECD ei sita paitsi ota kantaa kummankaan toiminnon sisaltoon.
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OECD:n julkaisutoiminta saantelyn ja sen jalkiarvioinnin aihepiirista benchmarking-tarkoi-
tuksessa on laajaa. Esimerkkina tasta on OECD:n ja EU:n yhteistoiminnan tuloksena laa-
dittu katsaus parhaan saantelyn kaytantoihin EU:ssa (OECD 2019a). Raportin tulokset on
tarkoitettu nayttoperustaksi, jotta vertailuarvioinnin tuloksia voitaisiin kdyttaa lainsaadan-
non vaikutusten jalkiarvioinnin vahvistamiseksi. OECD:n karkeatkin tarkastelut voivat nos-
taa esiin ddripaiden maat, vaikka keskivertomaihin kohdistuva tarkastelu jattaisi toivomi-
sen varaa. Suomen sijoitus on OECD:n vertailussa ollut kohtalaisen korkea jalkiarvioinnin
lapinakyvyyden kannalta. Sen sijaan arviointimenettelyjen jarjestelmallinen omaksuminen
oli Suomessa OECD:n mukaan vasta alussa eikd systemaattisia arviointimetodologioita
juuri oltu omaksuttu.

2.2 Lainsaadannon jalkiarviointi kuudessa vertailumaassa
ja Euroopan unionissa

Itavalta

Itavallassa toimii arviointijarjestelma, josta vastaa hallintoministeriéon sijoitettu liittoval-
tion vaikutusarviointielin (Wirkungscontrollingstelle des Bundes, WdB; BKKDS 2020). Elin
huolehtii siita, etta merkittavien sddnndsten vaikutukset arvioidaan viiden vuoden ku-
luessa voimaantulosta. Ennakkoarvioinneissa tdasmennetaan ensimmaisen jalkiarvioinnin
ajankohta. Menettelyn yleisnimike on toimintakeskeinen vaikutusarviointi (Wirkungso-
rienterte Folgenabschatzung, WFA) (BKAO 2013). Se perustuu liittokanslerin antamaan
asetukseen (BJDDS 2020).

Ministerididen ja virastojen toteutusvastuulle kuuluvissa jalkiarvioinneissa vertaillaan en-
nakkoarvioinnissa hahmoteltuja ja tosiasiallisia vaikutuksia sen selvittamiseksi, onko saan-
telyn paamaarat saavutettu. Ministerididen ja virastojen on toimitettava jalkiarviointinsa
kultakin vuodelta vaikutusarviointielimelle, joka kommentoi arviointeja hallinnonaloittain
ja tarjoaa arviointien laatijoille mahdollisuuden tdaydentaviin kannanottoihin. Jokainen
virasto toimittaa vuotuisen tiivistelmaraporttinsa liittoparlamentin kahdesta kamarista vai-
kutusvaltaisemmalle; kansallisneuvostolle (Nationalrat).

Valtiovarainministerio tukee jalkiarviointia tarkastamalla arviointien laskelmat valtion-
taloudellisista vaikutuksista ja kustannuksista. (OECD 2019a, 126). Vaikutusarviointi on
rakennettu toimintapolitiikkasyklin mallia kayttaen. Jalkiarviointi sijoittuu syklin loppuun
vaiheena, jota edeltaa toimeenpanon arviointi. Itdvallassa korostuu vaikutusarvioinnin
nivominen valtiontalouteen, sen suunnitteluun, sen prosesseihin seka sen kasitteellisiin
rakenteisiin ja jaotteluihin. Tavoitteena on budjetin rakenteen ja liittovaltion tavoiteraken-
teen vastaavuus.
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Vuonna 2018 WFA:n jilkiarviointeja luonnehtivat seuraavat piirteet (BODS 2019):

e Jalkiarviointeja toteutettiin yhteensa 86 kappaletta.

e Arviointien taustat vaihtelivat lakiperusteisista (17) tai asetusperusteisista
(11) valtion talousarviolainsaadanndsta johtuviin ja Itavallan kansainvalisista
sopimuksista aiheutuviin.

e Tavallisimmat arvioidut vaikutusulottuvuudet koskivat yrityksia, lapsia ja
nuorisoa, maan kokonaistaloutta, sukupuolten tasa-arvoa seka kansalaisille
aiheutunutta sdantelytaakkaa.

Arviointimallin ydin on seuraava:

* Tavoitteiden saavuttamisasteen arviointi asteikolla "ei saavutettu”, "osittain

"on

saavutettu’,

"om

padasiassa saavutettu’, "tdysin saavutettu” ja "suunniteltua
paremmin saavutettu”

® Tavoitteiden saavuttamiseksi madriteltyjen keinojen kdyton arviointi samalla
asteikolla

e Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

e Arviointi ennalta maaritellyilla vaikutusulottuvuuksilla

® Kokonaisarviointi

e Parantamismahdollisuuksien arviointi

Jalkiarvioinnin toimivuutta ajatellen WFA-menettelyn on katsottu merkinneen huomatta-
vaa muutosta Itavallan arviointikulttuurissa. Sen huomattavan kattavuuden vastapainona
menettelya on kuitenkin katsottu vaivaavan tietyn pintapuolisuuden seka riittamattoman
huomion julkisen sektorin sisdisiin uudistuksiin sekd sadntelysta aiheutuvien kustannusten
lisiksi my®s saantelyhyétyihin. (BRH 2016; ROPD ei paivaysta; Hammerschmid & Hopfgart-
ner 2019; Pichler & Steyer 2017; Speer & Winkler 2017).

Saksa

Liittokanslerinvirastossa toimii Bessere Rechtsetzung -yksikkd paremman sadntelyn edis-
tajand. Sen tehtavana on sovittaa yhteen ja seurata asioita, jotka liittyvat liittohallituksen
paremman sdaantelyn ja byrokratian vahentamisen politiikkatoimiin. Useilla ministeridista
on lainsdddanndn valmisteluun ja sadntelyn ennakko- ja jalkiarviointiin liittyvia tehtavia.
Huomiota ansaitsee myds Normenkontrollrat (NKR), jonka paatehtavana on lainsaadannon
tiettyjen vaikutusten ennakkoarviointi. NKR harjoittaa valikoiden my®s jalkiarviointia (NKR
2020) tavoitteenaan menettelytapojen yksinkertaistaminen ja toiminnan nopeuttaminen.
Kysymys on talloin toimeenpanon eika sddntelyn vaikutusten arvioinnista. Liittotasavallan
valtiontalouden tarkastusvirasto Bundesrechungshof arvioi jalkikateen sdantelyyn liittyvia
politiikkatoimia, mikali virasto arvioi sen tarpeelliseksi. Saantelyn kysymyksiin ottaa kantaa
my®s liittoparlamentin kestavan kehityksen neuvosto. (OECD 2018; Willwacher 2017.)
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Jalkiarviointimenettelyd luonnehtivat seuraavat piirteet:

e Tietyt sdadokset tulee jalkiarvioida yleisen, liittotasavallan ministeriille
vahvistettuun taloussaantdon sisaltyvan arviointivelvoitteen nojalla (GGO
2020, 2011, 8§ 44 (7).

e Jos arviointi tulee toteuttaa, toimialaministerion on tehtava niin 3-5 vuoden
kuluttua sadddksen voimaantulosta (St-Ausschuss 2013).

e  Erityisesti arvioidaan saantelysta sen kohteille aiheutuvien
hallintokustannusten lisdyksia (Erfillungsaufwand).

e Kukin ministeri¢ lahettaa laatimansa jalkiarvioinnit Normenkontrollratille
(NKR). Se tarkastaa ennalta saatamisvaiheeseen saatettavien saadosten
jalkiarviointilausekkeet ja avustaa ministerioita lausekkeiden laadinnassa.

Jalkiarviointi on liittotasavallan ministerididen taloussaannon (GGO 2020, 2011, § 44 (7))
nojalla toteutettava, mikali yksi tai useampi kolmesta asiantilasta on voimassa:

1. Laeista, joista aiheutuvat kustannukset ovat suuret (St-Ausschuss 2013), on
laadittava vaikutusten jalkiarviointi. Arviointiin velvoittavien lainkohtien muo-
toilussa voi olla aktiivinen lainvalmistelusta vastuullinen liittovaltion ministe-
ri6 tai parlamentin liittopaivat, Bundestag (Willwacher 2017).

2. Lainsaddannon vaikutukset tulee jalkiarvioida, jos parlamentti sita edellyttaa.
Lainsaadannon pysyminen voimassa voi riippua arvioinnin tuloksista tai arvi-
ointi on sdddetty toteutettavaksi muulla perusteella.

3. Joissakin tapauksissa arviointivelvollisuuden perusteena on perustuslainsaa-
danto, kuten jos lainsdaddanto puuttuu kansalaisten perusoikeuksiin.

Liittotasavallassa lainsdaadannon vaikutusten jalkiarviointia on saannelty yksityiskohtai-
simmin liittotasavallan ministerididen valtiosihteerien tekemassa paatoksessa (alkujaan
St-Auschuss 2013; ks. myds PAD 2019). Paatoksessa tasmennettiin kysymyksia, jotka kos-
kevat 3-5 vuoden kuluttua saanndksen voimaantulosta laadittavia arviointeja. Kriteereiksi
asetettiin seuraavat:

1. Paakriteerind on se, millaista edistysta on saavutettu lainsaadanndssa asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamisessa.

2. Huomiota on kiinnitettdva saantelyn niin kielteisiin kuin mydnteisiin
sivuvaikutuksiin.

3. Tulee arvioida, miten asianomainen sdantely ja vastaava lainsdddanto on tul-
lut hyvaksytyksi sadnndsten ja saantelyn kohteiden keskuudessa.

4. Tulee arvioida, onko saantely osoittautunut kaytannoélliseksi (praktisch).
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5. Sadntelystd aiheutuneiden kustannusten ja sadntelytulosten suhdetta tulee
arvioida seka rahamaaraisesti etta laadullisesti ottaen huomioon sekd myon-
teiset ettd kielteiset vaikutukset.

Vuoden 2020 aikana jalkiarviointi oli Saksassa systemaattisen kehittamisen kohteena
asiasta annetun uuden valtiosihteeripaatoksen perusteella (PAD 2019). Tavoitteena on
jalkiarvioinnin systemaattinen perustaminen jokaiseen liittotasavallan ministerioon ja ar-
vioinnin tukiyksikdn perustaminen kuhunkin niistd. Samalla jalkiarviointien maaraa on tar-
koitus lisata useisiin kymmeniin vuodessa. Uusista menettelytavoista ei kuitenkaan viela
ole ollut saatavissa nayttoja.

Kehittamisen taustana jalkiarvioinnin havaitut ongelmat. Naita ovat olleet jalkiarviointien
satunnaisuus ja niiden toteuttamisen tyolays vakiomenettelytapojen puuttuessa. Kritiik-
kid on esitetty myos siitd, etta sadantelyn myonteiset vaikutukset on otettu riittamattomasti
huomioon sadntelysta sen kohteille aiheutuneisiin kustannuksiin verrattuna (Tiessen ym.
2013).

Alankomaat

Alankomaissa oikeus- ja turvallisuusministerion (JenV, Justitie en Veilighed) tiettyjen yk-
sikdiden ja alayksikoiden tehtdviin kuuluu ohjeistaa ja sovittaa yhteen ministerididen
laatimia jalkiarviointeja. Valtiovarainministerion saantelyuudistusten ja tieto- ja viestin-
tatekniikkapolitiikan yksikko sovittaa yhteen talousarvioon ja talousarviolainsdadantoon
liittyvaa arviointia (OECD 2019b).

Toimintayksikon, jolla on keskeisia lainsdadannon jalkiarviointiin ja ennakkoarviointiin
liittyvia tehtadvia, muodostaa JenV:n lainsddadannon ja oikeusasioiden paaosastossa oike-
usasioiden ja lainsaadannon ohjauksen sektori (Sector Juridische Zaken en Wetgevings-
beleid, SJIZW) (SJZW 2020). SJWZ osallistuu ehdotetun lainsaddanndn arviointiin, lain-
saadannon laadun edistamiseen, lainvalmistelun ohjeistojen laadintaan seka arviointi- ja
seurantatyokalun ylldpitoon (IAK, Integraal afwegingskader voor beleid en regelgeving).
IAK:n hallintakeskus on JenV:n lainsadadannon ja oikeudellisten asioiden tietokeskus (Ken-
niscentrum Wetgeving en Juridische Zaken, KWJZ). SJWZ osallistuu myds paatosten en-
nakkoarviointiin ja tietopyyntdjen yhteensovittamiseen.

IAK on lainsaadantoehdotusten ja politiikkatointen arviointi- ja seurantatyokalu, joka si-
saltdd voimassa olevat sddanndkset, maaraykset ja ohjeet ennakko- ja jalkiarviointia varten
(IAK 2020f, KWJZ 2020a). Kvantitatiivisia analyyttisia menetelmia ei ohjeissa juuri mainita,
vaan paahuomio kiinnitetaan luovaan ongelmanratkaisuun, ryhmatyohon, sidosryhmien
konsultointiin ja valmisteilla olevien asioiden asianmukaiseen poliittiseen valmisteluun
(IAK 2020). Sdanndkset ja ohjeet lainsdadanndn ja muun saantelyn arviointia varten ovat
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Alankomaissa verrattain monimutkaiset mutta samalla joiltakin osin ilmeisen puutteelliset
(KWJZ 2020 a, b, ¢):

e Arviointia ja seurantaa koskevat arviointityokalun IAK:n jaksot 7.7 (KWJZ
2020d), 5.58 (arviointimenettelystd) ja 2.42 (lainsaadantokokeiluista).

e Jalkiarviointia painottaen jaksossa 7.7 tiivistetdan voimassa olevat normit ar-
viointivelvoitteista muistuttaen, etta moni voimassa oleva sdannos velvoittaa
arviointiin.

e \Valtiovarainministerion asetuksessa (2008) sdddetdan, ettd talousarvion yh-
desta tai useammasta kohdasta rahoitetut politiikkkatoimet tulee arvioida 4-7
vuoden valein (RVvMF 2018).

e Lakisaateiset valtiontuet tulee arvioida yleisen ohjausoikeudellisen lain (Al-
gemene wet bestuursrecht) nojalla viisivuotiskausittain (AWB 2020; alkujaan
vuodelta 1992).

IAK-tyokalun jakson 7.7 mukaan kysymykseen jalkiarvioinnista on pakollista vastata sellai-
sissa lainsaddantoehdotuksissa tai politiikkatoimia koskevissa ehdotuksissa, jotka ennakoi-
vat merkittavia sddntelyn muutoksia. Velvoitetta taustoittavat kaksi parlamentin vahvista-
maa ponsilausumaa. Mikali saddokseen sisallytetaan arviointisdadannds, siind voidaan ottaa
kantaa arvioinnin tyyppiin, arvioinnissa kdytettaviin mittareihin, arviointimenetelmiin, tar-
vittaviin lahtotietoihin, arvioinnin suunnitteluun ja arvioinnin toteuttajaan. Alankomaissa
ovat tavallisena kdytantona arvovaltaisista ja asiantuntevista jasenista koostuvat arvioin-
tihankkeet, joiden tuloksissa ei kenties niinkaan korostu kvantitatiivinen tai kvalitatiivinen
analyysi vaan se, ettd arviointihankkeiden jasenet sitoutuvat arvovallallaan esittamiensa
nakemysten taakse.

IAK-tyokalussa erotetaan kolme arvioinnin lajia, 1) ennakkoarviointi, 2) ajantasaisseuranta
ja 3) jalkiarviointi. Viimeksi mainitussa tulee selvittaa, mitka ovat olleet toteutuneet vai-
kutukset ja tehokkuus. Jalkiarvioinnin lajeja erotetaan kaksi. Ensimmainen eli Beleids- en
wetsevaluatie koskee politiikkatoimen tai lainsaddannon vaikuttavuutta ja tehokkuutta.
Talloin selvitetdaan, missa maarin poliittisesti asetetut tavoitteet on saavutettu toimintapo-
litiikan vadlineiston ja lainsaddannon avulla ja missa maarin on toimittu tehokkaasti. Arvi-
oinneissa on noudatettava valtiovarainministerion vuonna 2008 antamaa arviointiasetusta
(RvMF 2018). Toinen eli politiikkatoimikatsaus (Beleidsdoorlichting) kohdistuu seitseman
vuoden valiajoin politiikkatoimiin, joiden toteuttamiseen on osoitettu varoja yhdesta tai
useammasta valtion talousarvion kohdasta. Naissa arvioinneissa on noudatettava mainit-
tua asetusta vuodelta 2008 ja lisdksi valtiovarainministerion ohjeita (MvF 2020).

Politiikkatoimikatsausten laadintaohjeiston (Handreiking beleidsdoorlichtingen; HBDL

2020) mukaan katsaukset tulee laatia tukena riittava riippumaton asiantuntemus mutta
samalla vankka viranomaisten edustus. Ohjeisiin sisaltyy 14 yksityiskohtaista kysymysta,
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joihin arvioinneissa tulee vastata. Alankomaiden valtiontalouden tarkastusvirasto (Alge-
mene Rekenkamer) tarkastaa ministerididen laatimia jalkiarviointeja (SGI 2020). Vuodesta
2000 alkaen virasto on raportoinut vastaavista havainnoistaan parlamentille kunkin vuo-
den toukokuussa.

Vuonna 2017 aikaisemman tilapdisen Actal-nimisen elimen korvasi pysyva mutta jasenis-
toltdan edelleen maardaikainen neuvoa-antava saantelytaakkojen arviointineuvosto ATR
(Adviescollege toetsing regeldruk, ATR 2019). ATR ei ota kantaa jalkiarviointien laatuun,
eikd laadi arviointeja. Se voi kuitenkin suositella lausunnoissaan, etta jalkiarviointiin olisi
syyta tai ettd voimassaolevan lainsaddannon toimivuudessa on ongelmia.

Alankomaiden valtionhallinnossa teetettyjen selvitysten mukaan jalkiarviointitoiminnassa
on kehittamiskohteita. Lainvalmistelun kytkentdja lainsaddannon vaikutusten jalkiarvioin-
teihin on arvosteltu ohuiksi. Jalkiarvioinnin perusteella ei ole riittavasti opittu, millaisten
vaikutusmekanismien perusteella lainsaadanto toimisi hyvin. Vastaavasti lainvalmistelulta
on toivottu riittavaa huomiota olettamuksiin, joiden perusteella lakien uskotaan vaikut-
tavan halutulla tavalla. Kehittamiskohteeksi on tunnistettu myds ministerididen yhteistyo
lainvalmistelussa. (Klein Haarhuis & Parapuf 2016; MvF 2019.)

Iso-Britannia

Saantelyvaikutusten arviointi on Britanniassa jarjestetty kolmella toisiinsa kytkeytyvalla ta-
valla, RPC:hen (Regulatory Policy Commission), BRE:hen (Better Regulation Executive) seka
eri ministeridihin. RPC perustettiin vuonna 2009. Vuonna 2012 RPC kiinteytyi muodostaen
yhden Ison-Britannian ministerididen ulkopuolisista julkisista toimielimista (non-depart-
mental public bodies, NDPBs).

RPC on itsendinen toimija, mutta sita koskevat hallintoasiat kuuluvat yritys-, energia- ja
teollisuusstrategiaministerion (DBEIS) alaan. RPC muodostuu kahdeksasta maardajaksi ni-
mitetystd jasenestd, kuten yliopistojen professoreista, kansainvélisten konsulttitoimistojen
Ison-Britannian-johtajista, itsendisista konsulteista ja voittoa tavoittelemattoman sektorin
hallitusammattilaisista. RPC:l1a on 20-henkinen virkamiessihteeristd. RPC on sddntelyvai-
kutusten arvioinnin ohjeistamisen ja saantelyvaikutusten "arvioinnin arvioinnin” paaelin
Isossa-Britanniassa. Se antaa joko hyvaksyvan ja hylkadvan kantansa

® asioissa, jotka koskevat yrityksille aiheutuvia kustannuksia ja hyotyja
hallituksen ehdotuksissa politiikkatoimiksi

e  kysymyksissa siitd, ovatko hallituksen politiikkatoimia koskevien esitysten
vaikutukset niin vahaiset, ettei niita tarvitse ottaa huomioon suhteessa
hallituksen lakisdateiseen sadntelynpurkutavoitteeseen.

29



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Paremman saantelyn johtoelimen (BRE) tehtavana on yhteistydssa muiden ministerididen
kanssa seurata saantelytaakkojen mittaamista ja sovittaa yhteen toimia, joilla taakkoja va-
hennetdan. BRE:n tulee myo6s varmistaa, etta jdljelle jadva sadntely on entistd nokkelampaa
(smarter), entista paremmin kohdennettua ja entista vahemman liike-eldmaa rasittavaa.
BRE on saantelyvaikutusten arvioinnin teknisen ohjeistamisen keskeisia toimielimia, ja silla
on myods pddvastuu kehitettdessa viitekehysta, jotta sddntelya koskeva hallitusta sitova la-
kisdateinen yritysvaikutustavoite saavutetaan (Business Impact Target, BIT, ks. jaljempana).

Useilla ministeridista on saantelyvaikutusten arviointitehtavia. Valtiovarainministerio
(Treasury) pitaa ylla kolmea arvioinnin ja laatutydn ohjekirjaa, vihreda kirjaa (Green Book),
purppuranpunaista kirjaa (Magenta Book) seka "vesikirjaa” (Aqua Book). Lisaksi ministeri®
pitaa ylla poikkihallinnollisen arviointiryhmadn arviointiopasta. Nelja muuta ministeriota ja
kolme talouteen kohdistuvaa viranomaista ohjeistavat saantelyvaikutusten arviointia eri-
koisalojensa kysymyksissa.

Ministerididen paremman sdaantelyn yksikot edistavat paremman sdantelyn periaatteiden
tunnettuisuutta ja toimivat yhdyssiteind ministerididen ja BRE:n kesken. Sadntelyn vahen-
tamisen ministerivaliokunta harjoittaa hallituksen saantelyviitekehyksen strategista seu-
rantaa. Valtiontalouden tarkastusvirasto National Audit Office laatii value-for-money -kat-
sauksia hallituksen paremman saantelyn ohjelmasta. Parlamentin yldhuoneen toissijaisen
lainsaddannon tarkastusvaliokunta tutkii sddntelyn perusteltavuutta saattaen ndkemyk-
sensa myos alahuoneen tietoon.

Saantelyvaikutusten jalkiarvioinnin paaosa koostuu toimeenpanon jalkeisista katsauksista
(post-implementation reviews, PIRs) (DBEIS 2018; DBEIS ei paivaystad). Vaatimus panna toi-
meen PIR perustuu sddntelyn perustana toimivaan lainsdddannan lainkohtaan tai halli-
tuksen sitoutumiseen siihen, etta katsaus tulee laatia. Katsaukset toteutetaan tyypillisesti
viiden vuoden kuluttua saantelyn voimaantulosta ja sen jalkeen viiden vuoden vdlein, ellei
ole saatettu voimaan muuta katsausten valia. Kunkin PIR:in kdsittelee viimeisena tahona
maan parlamentti. PIR:ien on vastattava seuraaviin kysymyksiin:

® Onko sddntely saavuttanut alkuperdiset tavoitteensa?

e OQOvatko saantelylle asetetut tavoitteet edelleen asianmukaiset?

e Tarvitaanko sdadntelya edelleen ja onko se edelleen paras vaihtoehtoinen tapa
saavuttaa asianomaiset tavoitteet?

® Voitaisiinko saantelylle asetetut tavoitteet saavuttaa ilman sdantelyd, jotta
voitaisiin vahentaa liike-eldman sadntelytaakka tai kohottaa yhteiskunnallista
hyvinvointia?

Ison-Britannian valtionhallinnossa muodostettujen kriittisten kdsitysten mukaan jalkiarvi-
oinnin toimivuus jattaa osin toivomisen varaa (RPC 2017, 2019; NAO 2020). Eraat arvioinnit
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eivat ole onnistuneet selvittdmaan, onko saantely saavuttanut tavoitteensa. Kehittamis-
tarpeita on esiintynyt myos lainsaadannon ja jalkiarviointien nayttoperustassa, arviointira-
porttien selkeydessa ja arviointisuunnittelun laadussa. Lisdksi formaalit menetelmat eivat
ole soveltuneet kompleksisimpien kohteiden arviointiin, vaan olisi tarvittu monimenetel-
maisia arviointiotteita.

Euroopan unioni

Lainsaadannon jalkitarkastus ja arviointi muodostavat osan Euroopan komission harjoitta-
maa paremman saantelyn politiikkaa, jonka tarkoituksena on edistdaa EU:n politiikkatoin-
ten tavoitteiden saavuttamista sekd parantaa EU:n tuottamaa lisdarvoa. Jalkitarkastus ja
-arviointi sijoittuu lainsaadantosyklin loppuun, jossa laaditaan takautuva arvio yhden tai
useamman EU:n saaddstoimen vaikutuksista tai muista seurauksista (OECD 2019a). Komis-
sio kdynnisti vuonna 2012 sadntelyn toimivuutta ja tuloksellisuutta koskevan ohjelman
(REFIT), jonka tavoitteena on varmistaa, ettd EU:n lainsaddanto on tarkoituksenmukaista.
Ohjelmalla varmistetaan, etta EU:n sdaddsten aiheuttamat edut saavutetaan siten, etta
niista koituu mahdollisimman vahan kustannuksia sidosryhmille, kansalaisille ja julkishal-
linnolle samalla, kun véltetdan kielteiset vaikutukset tavoitteiden saavuttamisasteeseen.

Jalkiarvioinnissa komissiolla on paarooli. Lainsdadannon jalkitarkastus on toimintapoliitti-
nen valine, jolla esitetdan takautuva arvio yhteen tai useampaan saadokseen kohdistuvan
EU:n saadostoimen yhdesta tai kaikista osa-alueista. Arviointiasiakirjat voivat olla komis-
sion kertomuksia tai komission yksikdiden valmisteluasiakirjoja, ja niita voidaan taydentaa
tilatuilla selvityksilla (ECA 2018, 4).

Komissio laatii tuloksellisuutta ja tehokkuutta koskevia jalkiarviointeja joko varsinaisina
arviointeina, toimivuuden tarkistuksina (fitness checks) tai kummankin yhdistelmina saa-
doksista, politiikkatoimista tai toimenpidekokonaisuuksista (European Commission 2019).
Komissio arvioi periaatteessa kaikki yhteiskuntaan ja talouteen vaikuttavat sdadokset ja
politiikkatoimet kiinnittden huomiota taloudellisiin, sosiaalisiin ja ymparistoon kohdis-
tuviin vaikutuksiin. Asianomainen padosasto toteuttaa arvioinnit 2-4 vuoden maardajan
jalkeen. Komission Regulatory Scrutiny Board (RSB) arvioi jalkiarviointien laatua esittden
tarvittaessa parannusehdotuksia. RSB on madraajaksi nimitetty elin, jota johtaa tehtavaan
maaratty komission paajohtajista ja joka koostuu kolmesta paatoimisesti tehtavaan maa-
ratystd komission virkamiehesta seka kolmesta komission ulkopuolelta maaraajaksi palka-
tusta paatoimisesta asiantuntijasta (RSB 2020).

Komission kertomukset jalkiarvioinneista- ja tarkastuksista toimitetaan EU:n lainsaa-

dantovallan kdyttdjille eli parlamentilla ja neuvostolle, jotka tosin vain harvoin esittavat
tuolta pohjalta kommentteja komissiolle. Lainsdddantovallan kayttdjat voivat kuitenkin
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hyodyntaa jalkitarkastuksia toimintapoliittisessa syklissa, kun jalkitarkastuksen aihepiiria
kasitelladn lainsaadantda uudistettaessa.

Uusi komissio esittad yhtena tydohjelmansa liitteistd suunnitelman aikomistaan jalkiarvi-
oinneista ja tarkistuksista (ks. esim. European Commission 2020). Vuosittain komissio mah-
dollisesti tarkistaa tuota suunnitelmaa. Kutakin jalkiarviointia ja tarkistusta varten komissio
laatii tiekartan (roadmap). Menettelyn pdapiirteet ovat seuraavat:

e Pddvastuu arviointitydsta on komissiolla. Liséksi on tavallista, etta
— arviointitydn jotkut osat on ulkoistettu konsulttiyrityksille.
— jasenvaltiot toimittavat ne perustiedot, jotka niiden tulee EU-
lainsaddannon mukaan hankkia.

e Tyypillista on monimenetelmaisyys.
— Arviointeja ja tarkistuksia saatetaan pohjustaa paitsi kvantitatiivisilla
my®&s kvalitatiivisilla erityisanalyyseilla.
— Tyypillisia ovat myds kyselyt, haastattelut, kohdennetut
sidosryhmédkonsultaatiot ja julkiset, verkkovalitteiset konsultaatiot.

e Raporteista ei puutu itsekriittisyytta.

— Tavallisen ongelman muodostaa lahtotietojen, datojen, puutteellisuus.
Se voi johtua esimerkiksi kyselyiden alhaisesta vastausprosentista tai
jasenvaltioiden haluttomuudesta myétavaikutukseen.

— My0s se on mahdollista, ettd itse asia on kompleksisena vaikeasti
analysoitava.

— Sekin on mahdollista, etta jalkiarvioinnissa tai tarkistuksessa kay
esiin, ettd ne saannokset, jotka ovat jalkiarvioinnin kohteena, ovat
vanhentuneet.

Ursula von der Leyenin komissio julkisti tydohjelmansa 29.1.2020 (European Commission
2020). Tydohjelman neljan liiteosan aiheina ovat komission uudet aloitteet, sen uudet RE-
FIT-aloitteet, uuden komission priorisoimat ennestaan kasiteltavina oleva aloitteet seka
ne lainsaadantdaloitteet, jotka uusi komissio aikoo peruuttaa. REFIT-aloitteet jakautuivat
tyypeittdin seuraavasti: aloitteista 25 koostui jdlkiarvioinnin toteuttamisesta, 4 aloitetta
koostui fitness checkeista eli tarkistuksista, 7 aloitteessa viitattiin aikaisempaan, menossa
olevaan tai muuhun, ja 8 aloitteen yhteydessa ei mainittu jalkiarviointi- eika fitness check
-toimintaa.
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Uudentyyppinen arviointitoiminta kdaynnistyi Euroopan parlamentissa vuonna 2013. Par-
lamentti asetti joukon yksityiskohtaisia tavoitteita, tasmensi seitseman vaikutusten lajia,
joihin tulee kiinnittdd huomiota, seka maarasi, ettd toiminnan tulee kohdistua erityisesti
kolmeen kysymykseen:

1. Onko komissio pitanyt huolta siitd, ettd sen toteuttamien arviointien yhtey-
dessa on oikein kohdentaen ja menettelytapojen lapindkyvyydesta huoleh-
tien kuultu alueellisia ja paikallisia viranomaisia?

2. Onko komissio soveltanut oikeutettuja arviointiperusteita maaritellessaan
padmaarat ja tavoitteet asianmukaisesti ottaen huomioon laheisyys- ja
suhteellisuusperiaatteen?

3. Onko komissio arvioinneissaan asianmukaisella tavalla ottanut huomioon ta-
loudelliset ja sosiaaliset vaikutukset ja ymparistovaikutukset?

Vuonna 2011 parlamentti paatti 8.6.2011 itsendisen vaikutusarvioinnin kapasiteetin luo-
misesta (European Parliament 2011). Se perusti osaston Directorate for Impact Assess-
ment and European Added Value, joka kuuluu toimintansa vuoden 2013 lopulla kdynnis-
taneeseen tutkimuspalvelujen pddosastoon. Osastoon kuuluvat muun muassa seuraavat
yksikot:

e Vaikutusten ennakkoarviointiyksikko

e Euroopan tason lisdarvon arviointiyksikko

e Tulevaisuuden ennakoinnin tutkimusyksikko
e Vaikutusten jalkiarvioinnin yksikko

e Toimintapolitiikan tulosten arviointiyksikk®

Jalkiarvioinnin toimivuus EU:ssa on ollut runsaan huomion kohteena (ECA 2018; Masten-
broek ym. 2016; Zwaan ym. 2016; van Voorst & Mastenbroek 2018, 2019). Arviointia on
pidetty perusteltuna ja varsin hyvin toimivana ja erdana keskeisista kansainvalisista jalki-
arvioinnin benchmarkeista. Parlamentin ja neuvoston yhteistyon parantamista arviointi-
toiminnassa komission myétavaikutuksella on kuitenkin toivottu. Samoin on ehdotettu
jalkiarvioinnin laatustandardien parantamista seka jalki- ja ennakkoarviointien kytkemista
tiiviisti toisiinsa.

Yhdysvallat

Yhdysvallat oli historiallinen edelldkavija lainsaddannon vaikutusten arvioinnissa. Paitsi
ymparistovaikutusten arviointi (EIA), my0s sadntelyvaikutusten arviointi (Regulatory Im-
pact Assessment, RIA) on syntynyt tuossa maassa. Wiener & Ribeiro (2016) esittavat lain-
saadannon jalkiarvioinnin edelldkavijaaseman kuitenkin siirtyneen Yhdysvalloilta Isol-
le-Britannialle, Australialle ja Euroopan komissiolle (ks. my&ds Wiener & Bennear 2020).
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Yhdysvaltojen liittovaltion hallinnossa lainsdddannon vaikutusten jdlkiarviointeja (retros-
pective analysis) ohjataan presidentin asetuksilla (OMB 2019). OIRA (Office of Information
and Regulatory Affairs) on Yhdysvalloissa keskeinen lainvalmistelun laatua valvova yksikko.
OIRA muodostaa osan presidentin hallintoviraston johtamis- ja budjettivirastoa (OMB).
OIRA voi palauttaa puutteellisesti valmisteluja lakeja takaisin valmisteluun. OIRA seuraa
myo6s kongressin alaisten viranomaisten harjoittamaa sadddsvalmistelua (OIRA 2020).

Jalkiarvioinnin toimivuutta Yhdysvalloissa heikentaa se, etteivat presidenttien asetukset
ole tehneet jdlkiarvioinnista vakiintunutta tyokalua (Wiener & Ribeiro 2016). Presidentti
Trumpin kauden alusta (2017) lahtien jalkiarviointien kayttd on ollut kdytanndssa olema-
tonta ennakkoarvioinnin vahvasti painottuessa siita annetun presidentin asetuksen vel-
voituksella. On mielenkiintoista nahdd, vahvistuuko jalkiarviointitoiminta presidentti Joe
Bidenin kaudella (2020-).

Australia

Australian paaministeri- ja hallitusministerion keskusviraston talousosastossa toimii par-
haiden sdaantelykaytantojen toimisto (Office of Best Practice Regulation, OBPR). Se neuvoo
ministeridita ja virastoja ottaen myds kantaa siihen, tayttadko kukin arviointi vaatimuk-
set ja onko se tehty maardajassa. OBPR raportoi asianomaiselle ministeriolle, virastolle tai
laitokselle tai ministerille. Kukin arviointi toimitetaan my&s padministerille ja julkaistaan
OBPR:n verkkosivuilla. Asiaan liittyva tarkea kasite on RIS eli Regulatory Impact State-
ment (Australian Government 2020a). Kysymys on lain vaikutusten ennakkoarvioinnista

ja muista toimenpiteista, joihin hallitus ryhtyy politiikkatoimien kokonaisvaikutusten
arvioimiseksi.

Australian liittovaltion hallinnossa jalkiarviointi (PIR, post-implementation review) on en-
sinndkin toteutettava, ellei asianomaisen lainsaadannon valmistelun yhteydessa ollut laa-
dittu PIR:ia. Toiseksi PIR koskee sadntelyd, jolla on merkittavia vaikutuksia talouteen seka
tilanteita, joissa on annettu uusia saadoksia tai kumottu tai muutettu merkittavasti ennes-
taan arvioimattomia saadoksia (Australian Government 2016, 2020b). Kukin PIR on suun-
nattu seka paatoksentekijoille arviona politiikkatoimien onnistuneisuudesta ettd sdaantelyn
kohteena oleville ryhmille ja muille sidosryhmille sen selvittamiseksi, miten saaddkset ovat
vaikuttaneet. Maaratyissa tapauksissa PIR on toteuttava kahden vuoden kuluessa sdante-
lyn voimaantulosta, mutta laajakantoisia asioita koskevat PIR:it on laadittava vasta viiden
vuoden kuluessa voimaantulosta. Kukin PIR koskee sitd ongelmaa, jota saantelylla pyrittiin
ratkaisemaan, asianomaisia liittohallituksen asettamia tavoitteita, sdantelyn vaikutuksia ja
sitd, voitaisiinko liittohallituksen tavoitteet saavuttaa paremmin vaikutuksin ja tehokkaam-
min jollakin muulla tavalla (Australian Government 2020b).
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RIS-prosessin ja PIR:n valilld on yhteys. RIS:n kautta nostetaan esiin ilmi6ita tai paatoksia,
joista myohemmin kenties tehdaan PIR. Virasto voi RIS:in kautta ilmoittaa sadntelyn pois-
tamista koskevasta paatoksesta ja PIR:in avulla tarkistaa, mitd paatoksen perusteella oli
tapahtunut. Virasto voi myds laatia yhdistetyn RIS:in ja PIR:in ilmoittaakseen aikaisemman
paatoksen kumoamista koskevasta uudesta paatoksesta tai arvioidakseen alkuperaisen
paatoksen vaikutukset. Jos virasto paattaa toteuttaa RIS/PIR:n, sen on otettava huomioon
uuden paatoksen vaikutukset koko sen voimassaoloaikana. PIR:ien maara vuodesta 2008
vuoden 2020 alkupuolelle oli 75 (Australian Government 2020b).

PIR:eja koskee seuraava. PIR:it kohdistuvat lainsaddannon vaikutuksiin jalkiarviointeina,
eivat laajemmin politiikkatoimiin. Virkatyo on tarkeaa PIR:ien laadinnassa. Arviointime-
todiikan korostuvimmat osat koostuvat nollavaihtoehdon suhteuttamisesta siihen, etta
ratkaisu tai jokin useammasta vaihtoehdosta olisi pantu toimeen, seka sidosryhmakon-
sultaatioista. PIR:it eivat oleellisesti tukeudu teknisiin tutkimusmenetelmiin, vaikka niiden
soveltamisesta monissa PIR-raporteissa mainitaankin.

Saantelyvaikutusten jalkiarviointitehtdvia on myos Australian tuottavuuskomissiolla (Aust-
ralian Productivity Commission, APC). Se on yksi Australian liittohallinnon itsendisista
virastoista (independent agencies) ja sijoittuu valtiovarainministerion (Treasury) hallinno-
nalaan (APC 2019). APC kuuluu jalkiarviointijarjestelman kehittamisen aktiiveihin. Se arvioi
littovaltion saantelyjarjestelmada ja jalkiarviointeja (Australian Government 2011) itsenai-
sena selvitys- ja neuvontaorganisaationa. Lisaksi komissio laatii suosituksia arviointijar-
jestelman kehittamiseksi ja vertailee toisiinsa arviointimetodologioita. Komission omak-
suman roolin sivuvaikutuksiin kuuluu se, etta nakékulma sadadosten jalkiarviointiin on
muuttunut enemman saantelytaakkaan kohdistuvaksi kuin keskittynyt politiikkatoimien
vaikuttavuuden tarkasteluun.

Jalkiarvioinnin toimivuudesta Australiassa ei ole erikseen saatavissa tietoja. Myonteista
huomiota kuitenkin kiinnittavat sdantelypolitiikan ja jalkiarviointien systemaattinen kytke-
minen toisiinsa, kaytetyt arvioinnin laadunvarmistuskadytannot seka jalkiarviointien laaja
julkistaminen.

2.3 Yhteenveto ja johtopadatokset

Lainsaadannon jalkiarviointi iimenee uudehkona, vield muotojaan etsivdna kaytantona.
Toisin kuin lainsadadannon ennakkoarviointi, jalkiarviointi on vield monelta osin vakiintu-
maton niin asiantuntemusalueena kuin soveltavan ja muun tutkimuksen seka kansainvali-
sen kehittamistyon kohteena. Muutoksia tilanteeseen lupaa muun muassa OECD:n jalkiar-
viointiin kiinnittdma huomio.
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Jalkiarviointimallien muodollisten paapiirteiden perusteella voidaan vetaa tiettyja paatel-
mid. Jalkiarvioinnin toteuttajina toimivat poikkeuksetta ministeriot tai vastaavat yksikot
kuten Euroopan komissiossa sen pdaosastot. Jalkiarviointia ei harjoiteta vailla koordinoin-
tia. Koordinointimenettelyt vaihtelevat siten, etta koordinointi on joko tietyn ministerion,
padaministerin alaisen hallintoyksikon tai yksittdisen viraston vastuulla tai etta koordinointi-
vastuu on jaettu kahden tai useamman ministerion tai viraston kesken. Tavallista on myos
se, ettd valtiovarainministeriélla on avustava koordinoiva rooli, jos paavastuutahona on jo-
kin toimialaministeridista. Huomiota kiinnittaa se, etta jokaisessa tarkastelluista kohteista
parlamentti saa jalkiarviointiraportit tiedokseen.

Jalkiarviointimallien sisallon perusteella voidaan paatella seuraavaa. Jalkiarviointien si-
salto vaihtelee siten, ettd joissakin tapauksissa arviointikriteerit ovat abstrakteja (tehok-
kuus, vaikuttavuus, jne.), joissakin konkreettisia (kansantalous, valtiontalous, sukupuolten
tasa-arvo, lapset ja nuoriso, jne.) ja joissakin osin abstrakteja, osin konkreettisia. Jokaisessa
tarkastelluista kohteista ministerigilla tai vastaavilla yksikéilla on arvioinnin paavastuu.
Vaihtelua esiintyy sen suhteen, toimivatko arvioijina virkamiehet virkatyona vai onko ar-
viointi ulkoistettu maan valtionhallinnon asiantuntijayksikdille, muun julkiseen sektorin
tutkimuslaitoksille tai kaupallisille tahoille. Poikkeuksetta arvioinnille on maaritelty laadun-
varmistustaho, kuten lainsadadannon arviointineuvosto, jos sellainen on perustettu. Tarkas-
teltu kdytannonlaheinen arviointi ei useimmiten ole niin metodikeskeista kuin sellainen
vaikutusten arviointitutkimus, jossa sovelletaan eksakteja menetelmia ja tehddan yleista-
vid paatelmia. Monet arvioinnin kohteista ovat niin kompleksisia, etta eksaktit menetelmat
joudutaan korvaamaan monien menetelmien rinnakkaisella kaytolla, asiantuntijapanee-
leilla sekd konsultaatio- ja kuulemiskierroksilla.

Jalkiarviointinormeja koskeva tarkastelu antaa aihetta seuraaviin paatelmiin. Missaan
tarkastelluista kohteista ei ole saatettu voimaan saadosta, joka perustaisi yksiselitteisen
ja kattavan lainsaadannon vaikutusten arviointivelvoitteen. Pikemminkin on voimassa
erillislainsdddantoa, jonka perusteella tulee arvioida maarattyja aiheita. Tavallista on esi-
merkiksi se, ettd parlamentti on saatanyt tiettyjen lakien kertaluonteisen tai toistuvan
arvioinnin pakolliseksi. Tavallista on sadtaa arvioinnista asetuksen tai tydjarjestyksen ta-
soisesti. Tavallisia ovat samoin jalkiarviointeja koskevat suunnitelmat, arviointiohjeet ja
arviointiohjeistot.

Jalkiarvioinnin toimivuutta koskevan tarkastelun nojalla voidaan paatelld seuraavaa. Jalki-
arviointi joutuu tasapainottelemaan kattavuuden ja pintapuolisuuden seka satunaisuuden
ja kaavamaisuuden vililla. Sindnsa kattavan arvioinnin riski muodostua pintapuoliseksi

ja kaavamaiseksi on suuri. Jalkiarvioinnin vakiinnuttamisen kriittisiin kysymyksiin kuuluu
se, millaiset ovat valmiudet kiinnittda arvioivaa huomiota lainsaadanndsta ja saantelysta
aiheutuvien kustannusten lisaksi aiheutuviin hy6tyihin ja muihin myonteisiin vaikutuk-
siin, joiden saamiseksi aikaan lait on saatettu voimaan. Oleellisen kysymyksen muodostaa
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myos se, millaiseksi muodostetaan ennakko- ja jalkiarvioinnin suhde kuten siten, etta jal-
kiarviointi on koetettu saattaa palvelemaan seuraavan toimintasyklin ennakkoarviointia.
Jalkiarvioinnin kannalta on tarkeda myos kiinnittda huomiota niihin vaikutusmekanismei-
hin, joiden kautta lakien oletetaan niille asetetut tavoitteet. Jalkiarviointi vaatii useiden
tahojen toimivaa vuorovaikutusta, kuten hallituselimen, ministerididen, mahdollisesti par-
lamentin, arvioinnin koordinointi- ja laadunvarmistusyksikdiden, arvioinnin toteuttajien,
arvioinnin tuki- ja laadunvarmistustahojen, toimeenpanosta vastaavien tahojen seka arvi-
oitavien seikkojen johdosta hyotya saavien tai kustannuksia kantavien tahojen seka naita
tahoja edustavien tahojen.
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3 Kotimaisten jalkiarviointikaytantojen
analyysi

Tassa luvussa esitellaan tutkimusasetelmat koskien kotimaisia lainsaddannon
seuranta- ja jalkiarviointikdaytantoéja. Aluksi esitellaan eri osa-alueiden tavoitteet
ja tutkimuskysymykset seka yleiskuva kdytetyista aineistoista. Sita seuraavissa
alaluvuissa kerrotaan tarkemmin eri aineistojen keruusta ja analyysista.

3.1 Yleiskuva tavoitteista ja analyyseista

Tilastollisen seurantatiedon analyysilla (luku 4) pyritddn vastaamaan seuraavaan hank-
keen tietopyynndssa esitettyyn kysymykseen: Missd mdcdirin kdytettdvissé on pysyvdd tilas-
totuotantoa ja indikaattoreita, joiden avulla voidaan seurata keskeisten scdcintelyalueiden
kehitystd ja mitd puutteita tdlld alueella on? Kysymys on laajuudessaan haastava, joten sii-
hen on pyritty vastaamaan eri vuosien hallituksen esitysten kirjauksilla seka lainvalmiste-
lijoiden ja tilastoasiantuntijoiden haastatteluilla. Hallituksen esityksista tarkasteltiin niissa
ilmenevien tilastoviittausten kéyttdtarkoitusta ja suhdetta tiedontuottajatahoihin. Eri
hallinnonalojen edustajia haastattelemalla selvitettiin, missa madrin heidan kaytdssaan on
pysyvaa tilastotuotantoa ja indikaattoreita lainvalmistelun tarpeisiin, mita mahdollisuuk-
sia ja puutteita niiden kayttoon liittyy ja missa maarin kdytdssa oleva tilastotieto soveltuu
lainsaadannon toimivuuden ja vaikutusten seurantaan. Kumpaakin aineistotyyppia analy-
soidaan yleisesta ja hallinnonalakohtaisesta ndkdkulmasta kasin.

Erillisten jalkiarviointien analyysi on lahestymistavoiltaan kaksiosainen. Ensin tarkastellaan
yleiselld tasolla lainsdadannon jalkiarviointien toteuttamisprosesseja ja arviointitoi-
minnan organisointia ja kohdentumista ylipdansa ja eri ministeritissa (luku 5). Tama
osio vastaa alla esitettyihin, hankkeen tietopyynndssa esitettyihin kysymyksiin.

® Miten jdlkiarviointien tekemista on ohjeistettu yleisesti seka eri ministeridissa?

e Milla kriteereilla hankkeet valitaan arvioitavaksi jalkikateen eri ministeridissa?

e Mika jalkiarvioinnin merkitys on suomalaisessa lainvalmistelu- ja
padtoksentekoprosessissa?

®  Missa madrin ministerididen johto edellyttaa ja ohjaa jalkiarviointeja?

®  Miten suunnitelmallista lainsdadannon jalkiarviointi on?

e Millaisessa prosessissa jalkiarviointien tekemisesta paatetaan?
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e Mika merkitys eduskunnan lausumilla on jalkiarviointijarjestelmassa?

® Minkalaiset valmiudet ministerigilla on itse tehda jalkiarviointeja?

e Millaista on jalkiarviointien hankkimiseen liittyva tilaajaosaaminen?

e Missa madrin, kuinka kattavasti ja minkalaisin menetelmin ministeriot seuraavat
ja arvioivat saadosten vaikutuksia ja toimivuutta niiden tultua voimaan?

® Mitd puutteita jalkiarviointijarjestelmdssa on?

e Miten jalkiarviot on organisoitu ja toteutettu (esim. virkamiestyo,
konsulttiselvitykset, tutkimukset jne.)?

e Millaisella aikajanteelld jalkiarviointeja on tehty?

Edelld mainittuihin kysymyksiin pyrittiin vastaamaan lainvalmistelusta ja arvioinneista vas-
taavien toimijoiden haastatteluilla, lainvalmistelijoille suunnatulla kyselyllad seka julkaistuja
jalkiarviointiraportteja analysoimalla. Tarkastelussa eri aineistotyyppien analyysit tdyden-
tavat toisiaan.

Toisessa osiossa (luku 6) analysoidaan tarkemmin lainsaddannon jalkiarviointien to-
teuttamismuotoja, arviointiasetelmia ja laadun kontrollointia ministerididen ulko-
puolisten tahojen tuottamien jalkiarviointiraporttien analyysiin perustuen. Tama tarkentaa
joiltain osin edellisesta osiosta muodostuvaa yleiskuvaa, ja lisaksi se vastaa kahteen kysy-
mykseen: mika on erityyppisten arviointiasetelmien (aineistotyypit, menetelmat, arvioin-
titeoreettinen ote) suhde tuotetun tiedon luonteeseen ja miten jalkiarviointien laatua on
kontrolloitu tai arvioitu.

Luku 7 tarkastelee lainsadadannon jalkiarvioinnin suhdetta kehittamistoimintaan eri na-
kokulmaista. Aluksi eritellaan jalkiarviointien sisaltamia kehittamisehdotuksia ja na-
kdkulmia, jotka liittyvat jalkiarviointien hyodyntamiseen paatoksenteossa. Aineisto
muodostuu jalkiarviointiraporteista ja lainvalmistelijoiden ja arvioiden laatijoiden haastat-
teluista. Lainvalmistelijoiden nakemyksia jalkiarviointitoiminnan kehittamiseksi tar-
kasteltiin kolmella aineistotyypilla: lainvalmistelijoiden haastatteluilla, lainvalmistelijoille
suunnatulla kyselylla ja lainvalmistelun asiantuntijoille jarjestetylla tyopajalla. Keskeisia
kysymyksia tyopajassa ja lainvalmistelijoille suunnatuissa kyselyissa olivat mm. seuraavat:

Miten tdrkedind lainsddddnnoén jdlkiarviointia pidetddn? Millaista osaamista mi-
nisteridissd on lainsddddnnén jélkiarviointien tekemiseen tilaamiseen ja tulos-
ten hyodyntdmiseen? Miten jdlkiarviointeja tulisi jatkossa toteuttaa; kenen tulisi
vastata tai koordinoida lainscidddnnén jélkiarviointien kehittdmisestd; mitkd
ovat jilkiarviointien toteuttamisen mahdollisuudet ja keskeiset esteet?
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Tutkimuksessa siis hyddynnettiin monia eri aineistoja: 1) hallituksen esityksid, 2) lainsaa-

dantojohtajille, lainvalmistelijoille ja tilastoasiantuntijoille suunnattuja asiantuntijahaastat-
teluja, 3) lainvalmistelijoille ja lainsaddantodjohtajille suunnattua kyselya seka 4) lainvalmis-

telun asiantuntijoille suunnattua tydpajaa. Taulukossa 1 eri aineistotyypit on jaettu te-

maattisiin osioihin, eli siita kdy karkealla tasolla ilmi, kuinka eri aineistoja on hyddynnetty

eri aihealueilla.

Taulukko 1. Erilaisten aineistojen hyodyntaminen aihealueittain

Hallitusten esitykset

Jalkiarviointiraportit

Haastattelut

Kysely

Tyopaja

Tilastollinen seuranta
ja sen kehittdminen
(luku 5)

Vuoden 2017
hallituksen esitykset

Lainvalmistelijoita,
tilastoasiantuntijoita

Lainsaadantdjohtajia ja
muita lainvalmistelun
asiantuntijoita

Jalkiarviointien
toteuttaminen ja
hyddyntaminen
(luvut 6-8)

Jdlkiarviointiraportit
vuosilta 2011 - 2020
Lainsaddantojohtajia,
arviointien toteuttajia

Lainvalmistelijoita,
lainsdddantojohtajia

Nakokulmia
jalkiarvioinnin
kehittamiseen (luku 9)

Jalkiarviointiraportit
vuosilta 2011 - 2020

Lainsaadantojohtajia,
arviointien toteuttajia
Lainvalmistelijoita,
lainsaadantojohtajia
Lainsaadantojohtajia ja
muita lainvalmistelun
asiantuntijoita

Seuraavaksi eritellaan tarkemmin eri aineistotyypit ja kuinka ne on kerétty ja analysoitu.

Lisaksi tarkastelussa arvioidaan eri aineistotyyppien rajoitteita.

3.2 Hallituksen esitysten analyysi

Hallituksen esitysten yleisperustelusivuja analysoimalla selvitetdan, missa maarin ja missa
tarkoituksessa lainvalmistelussa on kirjauksiin perustuen hyddynnetty tietoja erilaisista ti-
lasto-, rekisteri- ja tietojarjestelmaldhteista. Hallituksen esityksissa hyodynnettya tilastoja-
ja rekisteritietoa kutsutaan analyysissa tilastotietolahteiksi ja niihin kohdistuvia viittauksia
tilastotietoviittauksiksi. Vaikka tarkastelun kohteena on erityisesti tilastollinen seuranta-
tieto, analyysissa tarkastellaan samalla tilastotietoviittausten muitakin kayttotarkoituksia
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kokonaiskuvan muodostamiseksi. Kdyttotarkoitus jakaantuu tarkastelussa neljaan eri ka-
tegoriaan. Analyyseissa tarkastellaan kuitenkin alla mainituista etupaassa kolmea ensim-
maistd, silla neljatta esiintyy varsin vahan:

1. Saantelyaluetta koskeva taustoittava seurantatieto. Kyse on ajallisen muu-

toksen kuvauksesta, joka sisaltaa tilastotietoa vahintaan kahdelta vuodelta.
Tallaista tietoa kaytetaan tyypillisesti osana lakiehdotuksen taustoitusta ja
perustelua.

2. Tilannekuvaus. Kyse on poikkileikkaavasta, tilastoihin perustuvasta tilanneku-
vasta, jossa hyddynnetddn viimeisinta saatavilla olevaa tilastotietoa.

3. Tilastotieto vaikutusarviointien tukena. Kyse on tilastotietojen hyodyntami-

sestd osana lakiehdotuksen vaikutusten arviointia. Hyddynnetyt tilastolah-
teet voivat olla samoja, joita on kaytetty seurantatiedon tai tilannekuvauksen
tuottamiseen. Tassa kayttotarkoituksessa kaytetyt tilastotiedot sijaitsevat lah-
tokohtaisesti hallituksen vaikutusten arviointijaksossa.

4. Lain jalkikateistd seurantaa koskeva tilastotieto/indikaattorit. Kyse on tilasto-

tiedoista, joilla on tarkoitus seurata ja arvioida lain toimivuutta ja vaikutuksia
lain voimaantulon jalkeen.

Analyysissa hyodynnettiin kevaalla 2019 valmistuneen VN TEAS -hankkeen (Tutkimustie-
don hyvat kaytannot lainvalmistelussa: kohti parempaa sadntelya?) aineistoa. Kyseisessa
hankkeessa analysoitiin vuoden 2017 hallituksen esitysten tilastoviittauksia ja tilastoinnin
esittdmisen tarkkuutta. Analyysiin sisallytetty kaikki vuoden 2017 lakiehdotuksen sisal-
tavat esitykset eli 201 esitysta. Tulosten perusteella viittauksia tilastotietoihin oli useam-
massa kuin kahdessa kolmanneksessa (68 prosenttia) vuoden 2017 hallituksen esityksia
(Nieminen ym. 2019, 33). Koodauksessa tilastotietoviittauksiksi oli luettu seka laadukkaat
viittaukset, joiden perusteella tieto oli jaljitettavissa, etta epdselvat viittaukset, joiden pe-
rusteella oli vaikeaa sanoa mista tilastotieto oli peraisin.

Taman raportin analyysissa aineisto on sama kuin edelld, mutta tilastotiedon rajaus on
edelld mainittua hanketta tiukempi: mukaan hyvaksyttiin vain laadukkaat viittaukset.
Tilastotietojen esittdmisen yhteydessa on siis pitanyt kayda ilmi, mista tilastosta, rekiste-
rista, tietojdrjestelmasta tai muusta vastaavasta tilastotietoldhteesta tai tiedontuottajalta
tieto on perdisin. Tutkimus- ja selvitystietoa ei ole padsaantdisesti luettu mukaan tilastotie-
doksi. Poikkeuksen tahdan muodostavat Tilastokeskuksen katsaukset seka muut ilmiselvasti
tilastolliset katsaukset (esimerkiksi Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tuottama
Rikollisuustilannekatsaus). Edelld kuvatun kaltaisia eli identifioitavissa olevia tilastotieto-
viittauksia esiintyy noin 38 prosentissa vuonna 2017 annetuista lakiehdotuksen sisalta-
vista hallituksen esityksista (76 esityksessa). Analyysissa eriteltiin myos, kuinka laadukkaat
tilastoviittaukset ja niiden kayttotarkoitus ja suhde tiedontuottajatahoihin jakaantuivat eri
hallinnonaloille.
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Toisena aineistokoosteena vuosilta 2016-2018 tehtiin vastaavan kaltainen, mutta tarkempi
tarkastelu koskien kahta sadntelyaluetta kolmelta hallinnonalalta. Sdantelyalueet valittiin
kolmella eri perusteella: tilastotietojen hyddyntamiselld on merkittdva rooli sddntelyalueen
seurannan ndakodkulmasta, ja tutkimuksellisen hallittavuuden nakdkulmasta sadntelyalueet
ovat sisallollisesti suhteellisen selkedt eivatka liian laajat (esimerkiksi sote-saantelyn tilas-
totuotanto ansaitsisi oman tutkimuksensa). Tarkasteltaviksi sadantelyalueiksi valittiin tyo- ja
elinkeinoministerion hallinnonalalla tyollisyys ja yritysrahoitus, oikeusministerion hallin-
nonalalla rikos- ja velka-asiat seka ymparistoministerion hallinnonalalla ymparisténsuoje-
lun lupa-asiat ja maankaytto- ja rakennusasiat. Nama sadntelyalueet edustavat erityyppisia
esimerkkeja tilastollisen seurannan toteutumisesta. Ne eivét ole siind mielessa kuitenkaan
edustavia suhteessa valintakriteereihin, etta moni muukin saantelyalue olisi voitu valita
tarkasteluun mukaan.

Tyollisyyteen kuuluvat kaikki kokonaistyollisyyteen kohdistuvat esitykset seka yksittaisiin
tydsopimuslain muutoksiin, toimialakohtaisiin tai muunlaisiin tydnteon ehtoihin liittyvat
esitykset. Yritysrahoitukseen kuuluvat yrityksille suunnattuihin rahamaaraisiin tukiin,
my®os starttirahaan ja palkkatukeen, liittyvét esitykset. Rikosasioihin ei kuulu oikeuden-
kayntiin ja oikeusapuun liittyvia esityksia, mutta esitutkintaan ja seuraamuksiin liittyvat
esitykset kuuluvat. Velka-asioihin on laskettu kotitalouksien velkaan liittyvat esitykset. Ym-
paristonsuojelun lupa-asioissa on mukana mm. ymparistdvaikutusten arviointiin liittyvat
esitykset. Maankaytto- ja rakennusasioihin ei ole laskettu mukaan asumiseen liittyvia
esityksia. Analyysin tarkoitus ei ole vertailla sdantelyalueita arvottavasti, silla mielekkai-
den tilastojen olemassaolo on pitkalti riippuvaista sdantelyalueen luonteesta. Pikemmin, ja
kytkettyna asiantuntijahaastatteluihin, tarkoitus havainnollistaa, millaisia hyvia kaytantoja
ja kehittamiskohteita eri sadntelyalueilla voi ilmeta: minka tyyppiset havainnot nouse-

vat esille usealla sddntelyalueella, ja millaiset havainnot ovat yksittdisille saantelyalueille

tyypillisia.

3.3 Jalkiarviointiraporttien analyysi

Analyysia varten kerattiin kotimaiset kertaluontoiset lainsdadannon jalkiarvioinnit ajalta
2011-2020 (vuoden 2020 osalta alkuvuonna valmistuneet). Aineisto muodostaa kiinnos-
tavan kokonaisuuden, koska tarkasteluihin valikoidut jalkiarvioinnit ovat syntyneet ikdaan
kuin luontaisesti ilman valtionhallinnon tuottamaa ohjeistusta, joka olisi saattanut koros-
taa tietyn tyyppisia arviointeja toisten tyyppisten kustannuksella. Toisin sanoen aineisto
ilmentaa lainsaadannon jalkiarviointien “luontaista” vaihtelua.
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Lainsdddannon jalkiarviointeja ei 16ydy mistdan kootusti, joten niita etsittiin paitsi minis-
terididen omilta myos eri hallinnonalojen muiden viranomaistahojen ja potentiaalisten
arviointien laatijoiden verkkosivuilta. Lainsdadadannon jalkiarvioinneiksi hyvin alustavassa
ja vdljassa mielessa tunnistettuja arviointeja I6ytyi tarkastellulta ajanjaksolta kaikkiaan 101
kappaletta. Tavoitteena oli kuitenkin tutkia vain valtionhallinnon tuottamia, tilaamia tai
rahoittamia raporttimuotoisia jalkiarviointeja, joten joukosta karsittiin pois vaitoskirjat ja
tieteelliset artikkelit. Lisaksi koosteesta poistettiin valiraportit ja vastaavat julkaisut, jos ne
kuuluivat isompaan hankekokonaisuuteen ja ne oli oleellisilta osiltaan raportoitu jossain
julkaisussa, keskeneraiset hankkeet seka ne, joista ei ollut olemassa loppuraporttia (esim.
tulokset esitettiin vain power point -esityksena).

Analyysin valikoitui edelld mainittujen rajausten perusteella kaksi aineistokoostetta: laa-
jempi (62 kappaletta), jonka perusteella jalkiarvioinneista laadittiin karkea maaralliselle
luokittelulle perustuva yleiskuva ja suppeampi (37 kappaletta), jonka perusteella analy-
soitiin laadullisesti lainsaddanndn arviointiasetelmia. Kuten kuviosta 2 nakyy, laajempaan
aineistokoosteeseen oytyi arviointijulkaisuja jokaiselta tarkastelujakson vuodelta, mutta
valtaosa raporteista oli julkaistu vuonna 2018 (n=14) tai 2019 (n=11).

Kuvio 2. Lainsadadannon vaikutusten jalkiarviointien madrd arvioinnin julkaisuvuoden mukaan (2011-2020,
n=62).

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
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Seuraavassa kuviossa esitetadn jalkiarviointiraporteissa arvioitavien lakien voimaantu-
lovuodet. Vanhin laki on tullut voimaan vuonna 1982 ja uusin vuonna 2019. Suurin osa
laeista oli tullut voimaan vuonna 2014 (n=10) tai 2015 (n=8).

Kuvio 3. Jalkiarvioinraporteissa arvioitujen lakien maard voimaantulovuosittain (1982-2019, n=62).

198219871994 1997 1998 1999 2000 2003 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201120122013 2014 20152016 2017 2018 2019

Edella mainituista 62 jalkiarvioinnista laadittiin karkea yleiskuva koodaamalla niista seu-
raavat seikat: 1) raportin julkaisuajankohta, 2) arvoidun lain voimaantulovuosi, 3) lain val-
mistelusta vastannut ministerio, 4) tahot, joihin arvioitu laki on kohdistunut, 5) arvioitujen
lakien edustamat sadntelyalueet, 6) aineistolajit, 7) jalkiarvioinnin toteuttanut organisaa-
tio ja 8) tekijoiden lukumaara. Lisaksi seuraavat seikat koodattiin kylld/ei -muotoisina: 1)
olemassa olevien tilastotietojen hyddyntaminen, 2) arvioidun lain kytkds EU-sdantelyyn, ja
3) vertaisarviointi. Koodatusta aineistosta laadittiin suoria jakaumia ja ristiintaulukointia ja
muuta vertailua. Esimerkiksi eri aineistolajien hyodyntamista suhteutettiin hallinnonalaan,
ja saantelyalueita tarkasteltiin suhteessa niin hallinnonalaan kuin aineistolajeihin. Lisaksi
arvioinnin laadinnan aikajannetta selvitettiin suhteuttamalla raportin julkaisuajankohta

lain voimaantulovuoteen.

Toiseen aineistokoosteeseen poimittiin edella mainitusta aineistosta viela tarkemmin va-
likoitunut kooste (n=37) arviointiasetelmien ja arviointien laadun ja sen kontrollin analyy-
sia varten. Jotta arvioinnit olisivat keskendan riittavan yhdenmukaisia mielekasta vertailua
varten, keskeisena kriteerina oli, etta arviointien keskeisina laatijoina tuli olla muu kuin
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lain valmistelusta vastannut ministerio tai lakia toimeenpaneva taho. Lisaksi jalkiarvioin-
nin tuli perustua selvasti empiiriseen analyysiin, ja sen tuli ilmentda kokemusta empiiristen
menetelmien kaytostd. Kolmantena kriteerind raportoinnin ja ldhestymistavan tuli vastata
tyypillista arviointijulkaisun muotoa. Toisin sanoen julkaisussa tuli ndkya selvasti vahin-
taankin arvioinnin tavoitteet, aineistot ja menetelmat, niilla tehdyt analyysit ja johtopaa-
tokset. Koosteesta poistettiin kuitenkin muutama paallekkaisyys. Yhdessa tapauksessa
samasta lakiuudistuksesta oli tehty kaksi samantapaista arviointia, joista myéhempi oli
laadukkaampi, koska tarkastelun aikajanne oli pidempi tai saatavilla olevan aineiston laatu
oli parempi. Ndista aineistoon sisallytettiin talldin vain jalkimmainen. Toisessa tapauksessa
aiemmin tehdyn arvioinnin keskeiset analyysit ja tulokset oli lisdtty myéhemmin tehtyyn
laajempaan arviointiin, joka sisallytettiin aineistokoosteeseen. Kolmannessa tapauksessa
kahdesta perusteellisesta arvioinnista oli laadittu kooste, jota ei sisdllytetty aineistoon.
Aineistoon ei myoskaan sisdllytetty arviointeja, joihin taman analyysin tekija oli osallistu-
nut jollain tavoin; ndin ollen oikeusministerion hallinnonalalta mukaan tuli puutteellinen
maadra arviointeja suhteessa tosiasialliseen maaraan.

Jalkiarviointiasetelmien analyysi oli aineistoldahtoinen. Keskeisena tavoitteena oli hahmot-
taa aineistosta nousevia, toisistaan eroavia jalkiarviointityyppeja: mita arvioidaan, millai-
sin aineistoin ja menetelmin, ja minkalaista tietoa arvioinnit tuottavat. Aineistoon pereh-
tymisen ensivaiheessa analyysid ohjasi kaksi "kilpailevaa” periaatetta. Ensimmainen niista
rakentui ajatukselle siitd, ettd eri arvioinneissa voi olla hyvin saman tyyppisia elementteja,
kuten prosessien ja vaikutusten arviointia. Talloin analyysi keskittyisi erilaisten arviointi-
muotojen analyysiin, jolloin yksi jalkiarviointi saattaisi sijoittua useaan erilaiseen, analyy-
sissa rakennettavaan luokkaan. Toinen jasennystapa rakentui sen mahdollisuuden varaan,
ettd jokainen jalkiarviointi olisi sijoitettavissa vain yhteen analyyttiseen ryhmaan. Yha tar-
kentuvan aineistoon perehtymisen myo6ta jalkimmainen ratkaisu osoittautui toimivaksi, ja
jasentavaksi periaatteeksi nousi arvioitavan lakiuudistuksen sisalto ja luonne: minkalaista
muutosta lakiesityksella tavoitellaan ja miksi. Arviointien aineisto- ja menetelmavalinnat
selittyivat tyypillisesti paitsi lakiuudistuksen luonteella my®s silld, millaista aineistoa oli
kaytannossa mahdollista kerata.

Arviointiasetelmien ohella analyysissa selvitettiin karkeaa yleiskuvaa tarkemmin, millai-
sin keinoin tarkastelluissa arviointiprosesseissa arvioidaan jalkiarviointien laatua. Lisaksi
tarkasteltiin sitd, miten jalkiarviointien tulokset suhteutuvat lakiuudistuksia taustoittanei-
den hallituksen esitysten ennakollisiin vaikutusarvioihin silloin, kun tallaista tietoa on ollut
raporteista suoraan saatavilla.
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3.4 Asiantuntijoiden haastattelujen ja kuulemisen
analyysi

3.4.1 Tilastollinen seuranta: haastattelut

Tutkimuksessa selvitettiin eri hallinnonalojen edustajia haastattelemalla, missd maarin hei-
dan kdytossadn on pysyvaa tilastotuotantoa ja indikaattoreita lainvalmistelun tarpeisiin,
mita mahdollisuuksia ja puutteita niiden kayttoon liittyy ja missa maarin kaytdssa oleva
tilastotieto soveltuu lainsadadannon toimivuuden ja vaikutusten seurantaan. Jokaiselta
tarkastellulta saantelyalueelta pyrittiin 16ytamaan haastateltavaksi henkild, jolla oli pa-

ras asiantuntemus kyseisen sadntelyalueen tilastotiedon hyddyntamiseen. Haastateltavat
tavoitettiin ottamalla yhteytta eri hallinnonalojen lainsdadantojohtajiin, joilta pyydettiin
haastatteluun sopivien henkildiden yhteystietoja. Haastattelut suoritettiin koronapande-
mian aiheuttamien terveysriskien vahentamiseksi Skype-sovelluksen kautta.

Ensimmadisella haastattelukierroksella (kevat ja alkukesa 2020) asiantuntijahaastattelut
suunnattiin edelld mainituille kuudelle saantelyalueelle: tyollisyys ja yritysrahoitus (tyo- ja
elinkeinoministerio), velka- ja rikosasiat (oikeusministeri®) ja maankaytto- ja rakennus-
asiat ja ympadristonsuojelun lupa-asiat (ymparistoministerio). Haastatteluja tehtiin ensim-
maisella kierroksella kaikkiaan viisi. Haastatteluja oli yksi vdhemman kuin sdantelyalueita,
koska yksi haastateltava vastasi kahta sadntelyaluetta koskeviin kysymyksiin. Toisella haas-
tattelukierroksella (syksy 2020) samanlainen tarkastelu laajeni koskemaan kaikkia muita
hallinnonaloja, joista oli mahdollista tavoittaa sopiva asiantuntija. Haastattelujen jakau-
tuminen eri hallinnonaloille ja sddntelyalueille selvida oheisesta taulukosta alla. Kaikilla
haastateltavilla oli kokemusta lainvalmistelusta. Osin henkil6t olivat ministerion lain-
valmistelijoita, osin tilastoinnista vastaavia asiantuntijoita ministeriosta tai sen alaisesta
tutkimuslaitoksesta.

Taulukko 3. Tilastotuotantoon ja indikaattoreihin liittyviin haastatteluihin valitut sdantelyalueet ja asian-
tuntijat hallinnonaloittain.

Sadntelyalue Haastateltu asiantuntija
TEM tyollisyys tilastoasiantuntija
yritysrahoitus
oM kotitalouksien velkaongelmat lainvalmistelija
rikosasiat lainvalmistelija
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Saantelyalue Haastateltu asiantuntija

™ maankaytto- ja rakennusasiat lainvalmistelija
ymparistonsuojelun lupa-asiat tilastoasiantuntija

STM péihdehaittojen ehkdisy tilastoasiantuntija

M verot tilastoasiantuntija

OKM kasvatus ja koulutus (ei yleissivistavd) lainvalmistelija

UM konsulipalvelut lainvalmistelija

MMM metsat tilastoasiantuntija

SM maahanmuutto lainvalmistelija, tilastoasiantuntija

Haastattelut suoritettiin teemahaastatteluina. Padteemoja olivat tilastojen ja indikaatto-
rien kaytto sekd puutteet, kehitystarpeet ja tulevaisuudenndkymat hallinnonalan tilasto-
tuotannossa. Aluksi kysyttiin haastateltavan taustaa lainvalmistelun parissa ja pyydettiin
nimeamaan lakihankkeita, joissa haastateltava oli ollut mukana. Seuraavaksi haastateltavia
pyydettiin kertomaan kokemuksensa perusteella, minkalaista tilastojen ja indikaattorien
kaytto on ndissa hankkeissa ollut ja onko se tayttanyt lainvalmistelun tiedontarpeet. Li-
saksi haastateltavilta kysyttiin, mitka ovat haastateltavan hallinnonalalla keskeisia tilastoja
ja indikaattoreita kayttotarkoituksineen, kuinka yksiselitteista tietoa ne tarjoavat, kuinka
aktiivisesti niitd seurataan ja minkalaiseen lainsaadannon jalkiarviointiin ne soveltuisivat.
Muutosta tilastojen ja indikaattorien kdytossa selvitettiin kysymalld, onko niiden kaytossa
tapahtunut muutosta parempaan tai huonompaan sina aikana, jona haastateltava on tyos-
kennellyt lainvalmistelun parissa ja minkalaisia tilastoja ja indikaattoreita haastateltavat
toivoisivat kaytdssaan olevan. Lisaksi kysyttiin, kuinka tietosuojalainsaadanté on muutta-
nut tilastojen ja indikaattorien kayttda ja onko teknologian kehitys tulevaisuudessa muut-
tamassa niiden hyddyntamistd lainvalmistelutydssa.

Haastattelutallenteet toimitettiin litteroitavaksi Spoken Oy:lle. Litteroitu aineisto koodat-
tiin ja eriteltiin laadullisesti ja aineistolahtoisesti, mutta haastatteluteemoja myotaillen.
Saantelyaluekohtaisessa analyysissa pyrittiin tavoittamaan kunkin sadntelyalueen kes-
keisia tosiasiallisia kaytantoja ja niihin liittyvia asiantuntijan kokemuksia ja ndkemyksia
mutta analyysin tuloksiin vaikuttaa osin se, ovatko vastaajat lainvalmistelijoita tai tilasto-
asiantuntijoita. Se ei ole sikali kuitenkaan ongelma, silla kummankin ryhman nakemykset
ovat tilastojen hyodyntdmisen kannalta yhta oleellisia. Vastauksista laadittiin yleiskuva ja
sadntelyaluekohtaiset erittelyt. Yleiskuvaa varten saaduista vastauksista laadittiin kooste
keskeisistd huomioista, ja analyysia havainnollistettiin hallinnonalakohtaisilla esimerkeilla
ja vertailuilla.
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3.4.2 FErilliset jalkiarvioinnit: haastattelut

Haastatteluaineistoa hyddyntden tutkittiin ministerididen kapasiteettia, resursseja, mah-
dollisuuksia ja rajoituksia jalkiarviointien toteuttamiseen seka sitd, mika jalkiarviointien
merkitys lainvalmistelu- ja paatdksentekoprosesseissa on. Lisdksi arvioitiin jalkiarviointi-
kaytantojen kehittamismahdollisuuksia. Kysymyksiin vastaamiseksi (ks. jakso 3.1) toteutet-
tiin yhteensa 17 teemahaastattelua. Haastatteluista yhdeksan pidettiin eri ministerididen
lainsaadantojohtajien kanssa keskittyen etenkin siihen, mika lainsadadannon jalkiarvioinnin
tila Suomessa on seka kuinka arviointeja organisoidaan ja hyddynnetdaan ministeridissa.
Nama haastattelut kattoivat kaikki ministeriot paitsi puolustus- ja ulkoministerion. Ne ra-
jattiin tarkastelun ulkopuolelle, koska niissa lainvalmistelu on vahdisempaa kuin muissa
ministerioissa. Lisaksi haastateltiin viisi jalkiarviointeja toteuttanutta ministerididen ulko-
puolista henkil6d. Naiden haastatteluiden erityisena fokuksena oli, kuinka jalkiarviointeja
tehneet henkil6t suhtautuvat jalkiarviointien metodologisiin kysymyksiin seka mita haas-
teita jalkiarviointien tuottamiseen liittyy. Lisaksi nama haastattelut antoivat tietoa siita,
millaista yhteisty0 arviointien tuottajan ja tilaajan valilld on. Lopulta haastateltiin kolme
jalkiarviointeja ministeridissa hyodyntanytta virkamiesta. Naiden haastatteluiden kohden-
nuksena oli, mitka jalkiarviointiprosessin lahtokohdat olivat, kuinka jalkiarviointiprosessia
organisoitiin ja ohjattiin, millaista vuorovaikutus oli, seka mika merkitys jalkiarvioinnilla oli
lain uudistamisprosessissa ja miten se vaikutti laajempaan politiikkakehitykseen.

Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin samoin kuin tilastollista seurantaa koskevat haas-
tattelut. Osa haastateltavien antamista tiedoista ei ole julkisia, joten raportissa kaytetyista
sitaateista poistettiin kohdat, jotka saattaisivat paljastaa haastateltavan identiteetin. Nama
kohdat on merkitty sitaateissa hakasulkeilla. Taman lisaksi sitaatit muokattiin yleiskielisiksi
luettavuuden parantamiseksi.

Aineistolle suoritettiin aineistolahtdinen sisallonanalyysi, jossa aineiston perusteella luo-
tiin kokonaiskuva jalkiarviointien kannalta keskeisista prosesseista seka etsittiin erilaisia
menettelytapoja selittdvia mekanismeja. Teemahaastatteluille tunnusomaisesti haastatte-
luaineistoa ei tulkittu aihepiiria edustavana otoksena, vaan "esimerkkina yleisesta” Haas-
tateltavien mielipiteita ei tulkittu objektiivisina tietoina aihepiiristd, vaan muun muassa
haastateltavan position, tyShistorian ja muun taustan tulkittiin vaikuttavan siihen, mil-
laisena tematiikka talle nayttaytyy. Aineiston koodaamiseen kaytettiin NVivo-sovellusta,
jonka avulla aineisto luokiteltiin paa- ja alateemoihin. Aineiston muodostamat paateemat
olivat 1) jalkiarviointien organisointi ministeridissa, 2) jalkiarviointien kdaytannon toteu-
tus, 3) lainsaadannon jalkiarviointien merkitys ja 4) jalkiarviointikdaytantdjen kehittaminen.
Tassa raportissa aineistoa hyddynnetdan naiden teemojen kasittelyssa.
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3.4.3 Kysely lainvalmistelijoille

Haastattelujen ja asiakirja-analyysin muodostamaa kokonaiskuvaa haluttiin viela tayden-
taa lainvalmistelijoille suunnatun sahkoéisen kyselyn avulla. Kysely lahetettiin 7.12.2020

eri ministerididen lainsadadantojohtajille, ja heitd pyydettiin ohjaamaan kyselylinkki oman
hallinnonalansa lainvalmistelijoille. Maaraaikaan mennessa kyselyyn saatiin yhteensa 52
vastausta. Eniten vastaajia kyselyyn tuli ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalta (25,5
prosenttia), liilkenne- ja viestintaministerion hallinnonalalta (19,6 prosenttia) ja ymparis-
toministerion hallinnonalalta (15,7 prosenttia). Kyselyyn saatiin vastauksia kaikilta muilta
hallinnonaloilta paitsi maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalta. Vastaajista selkea
enemmistod oli lainvalmistelijoita (75,0 prosenttia). Lainsdaadantojohtajia oli 13,5 prosenttia
ja lainvaikutusarviointien tekijoita, tilaajia tai kehittdjia 9,6 prosenttia. Yksi vastaaja ilmoitti
olevansa rooliltaan asiantuntija. Vastaajista 36,5 prosenttia kertoi tydskennelleensa lainval-
mistelutehtdvissa 1-5 vuotta. Toiseksi eniten vastaajia oli vastaajaluokassa 11-20 vuotta
(19,2 prosenttia). Alle vuoden ja yli 20 vuotta lainsaadannon parissa tydskennelleita oli
kumpiakin vastaajista 15,4 prosenttia. Kyselyn sisallolliset tulokset on raportoitu luvuissa
5.1.ja7.3.

3.4.4 Tyopaja lainvalmistelun asiantuntijoille

Tutkimuksen alustavia havaintoja ja johtopaatoksia testattiin 25.1.2021 jarjestetyssa lain-
saddantojohtajien ja lainvalmistelijoiden tydpajassa. TyOpajaan osallistui yhteensa yhdek-
san virkamiestd, jotka edustivat seuraavia hallinnonaloja: oikeusministerio, ulkoministerio,
sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministeri®, ymparistdministerid, opetus- ja
kulttuuriministerio. Hankkeen tutkijoista seitseman osallistui tydpajaan. Alustavien tulos-
ten testaamisen lisaksi tydpajassa kaytiin keskustelua myds siita millaisen mallin tai me-
nettelyn kautta jalkiarviointeja tulisi jatkossa toteuttaa Suomessa. Tydpajan keskustelujen
sisallolliset tulokset on raportoitu luvussa 7.
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4 Saantelyalueiden tilastollinen seuranta

Tassa luvussa tarkastellaan, miten saantelyalueiden kehitysta seurataan tilastol-
lisin tiedon, mita kayttotarkoituksia téllaisella tiedolla on lainvalmistelussa, ja
mita myonteista kehitysta ja toisaalta haasteita tilastollisen seurantatiedon tuot-
tamisessa ja hyodyntamisessa ilmenee. Tarkastelussa luodaan seka yleiskuvaa
ettd eritelldan eri sadntelyalueilla ilmenevia erityispiirteita. Aineisto muodostuu
hallituksen esityksista ja lainvalmistelijoiden etta tilastoasiantuntijoiden haas-
tatteluista. Tarkastelu alkaa hallituksen esityksiin kirjattujen tilastotietoviittaus-
ten analyysilla ja jatkuu haastattelujen analyysilla.

4.1 Tilastotietoviittaukset hallituksen esityksissa
4.1.1 Tilastotietoviittaukset vuoden 2017 hallituksen esityksissa

Kuten edelld on jo todettu, identifioitavissa olevia tilastotietoviittauksia esiintyy noin 38
prosentissa vuonna 2017 annetuista lakiehdotuksen sisaltavista hallituksen esityksista (76
esityksessd). Tallaisten esitysten jakautuminen hallinnonaloille noudattelee paljolti hal-
linnonaloilla annettujen esitysten valisia suhteita (kuvio 1). Toisin sanoen eniten tilastotie-
toviittauksia sisaltavia esityksia on padasiassa niilla ministerigilld, jotka ovat myds antaneet
eniten esityksia ja painvastoin. Oman hallinnonalansa antamien esitysten maaradan suh-
teutettuna ahkerimmin tilastotietoviittauksia olivat dokumentoineet sosiaali- ja terveys-
ministerio (63 prosenttia hallinnonalalla annetuista esityksista sisalsi tilastoviittauksen),
oikeusministerio (50 prosenttia), maa- ja metsatalousministerio (50 prosenttia), tyo- ja elin-
keinoministerio (45 prosenttia) ja opetus- ja kulttuuriministerio (45 prosenttia).

Kuvio 4. Hallinnonalojen antamat esitykset vuonna 2017 (N=201) ja tilastotietoviittauksia sisaltavat
esitykset hallinnonaloittain (N=76).
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Tilastoviittauksen funktio on koodattu viittauksen sisdllosta ja asiayhteydesta paatte-
lemalla: onko viittauk-sen tarkoituksena esittaa saantelyaluetta koskevaa taustoittavaa
seurantatietoa sadntelytarpeen tueksi, antaa mahdollisimman ajankohtainen, poikkileik-
kaava tilannekuva, tai kdyttaa tilastotietoa vaikutusten arvioinnin tai lakiesitysta koskevan
saantelyn jdlkiseurannan tukena. Tilannekuva ei kuitenkaan tarkoita aina sitd, etta viimei-
sin saatavilla oleva poikkileikkaava tieto olisi kovin tuoretta. Alle on koottu esimerkkeja
hallituksen esityksissa esiintyvien tilastotietoviittausten eri funktioista. On kuitenkin hyva
tiedostaa, etta esimerkit on irrotettu tekstikontekstista, joten ne eivat sisalla kaikkea rele-
vanttia informaatiota. Samoja tilastollisia tietoja voidaan myds hyddyntaa eri funktioissa.

Taulukko 4. Esimerkkeja erityyppisista tilastotietoviittauksista.

Tilastotietoviittauksen tyypit

Taustoittava seurantatieto:

Alkoholin kulutuksen kasvu on lisannyt alkoholisairauksia ja niista johtuvia kuolemia. Kuolleisuus
alkoholin aiheuttamaan maksakirroosiin lisaantyi Suomessa poikkeuksellisen voimakkaasti 2000-luvulla
mutta kaantyi laskuun vuoden 2007 jélkeen. Tilastokeskuksen kuolemansyytilastoissa alkoholikuolemiksi
luetaan alkoholin aiheuttamat sairaudet kuten aivo-oireyhtymat, maksasairaudet ja haimatulehdukset
seka alkoholimyrkytykset. Vuonna 1969 alkoholisyihin kuolleita oli 400, vuonna 2007 lahes 2200 ja
vuonna 2015 vajaat 1700, joista miehid noin 1300 ja naisia 400. Alkoholiin kuolleista kaksi kolmasosaa
oli tydikdisid. Alkoholisairauksista ja alkoholimyrkytyksistd johtuvan kuolleisuuden muutokset Suomessa
ovat seuranneet alkoholijuomien kokonaiskulutuksen kehitysta: alkoholikuolemat ovat lisdantyneet
kulutuksen kasvaessa ja vahentyneet kulutuksen vahentyessa. (HE 100/2017, STM)

Tilastokeskuksen tuoreimman kotitalouksien kulutustutkimuksen mukaan vuonna 2012 Suomen
kotitaloudet kdyttivat liikenteeseen 19 miljardia euroa, joka on 17 prosenttia kotitalouksien
kulutusmenoista. Ajanjaksolla 1985-2012 tarkasteltuna liikenteen ja elintarvikkeiden osuudet ovat
sailyneet koko 27 vuoden jakson ajan asumisen jalkeen suurimpina kulutuserind. Liikennemenojen kasvu
on ollut nopeampaa kuin elintarvikemenojen. (HE 145/2017, LVM)

Tilannekuvaus:

Kevddn 2016 perustietokyselyn mukaan (20.1.2016) ammatilliseen peruskoulutukseen valmentavassa
koulutuksessa oli 4 499 opiskelijaa ja tydhon ja itsendiseen eldmddn valmentavassa koulutuksessa 1040
opiskelijaa. (HE 39/2017, OKM)

Kaupparekisteri on julkinen rekisteri, johon merkitdan yrityksid ja yhteisojd koskevat tiedot.
Kaupparekisteriin oli rekisterdity 30.6.2016 noin 625 000 yritystd ja yhteisod, joista osakeyhtioitd

oli noin 266 000, yksityisia elinkeinonharjoittajia noin 219 000, asunto-osakeyhtidita noin 87 000,
avoimia yhtidita noin 12 000 ja kommandiittiyhtidita noin 33 000 sekd muita yritysmuotoja, esimerkiksi
osuuskuntia, ulkomaisten elinkeinonharjoittajien sivuliikkeitd, hypoteekkiyhdistyksid, eurooppayhtioita
ja valtion liikelaitoksia yhteensa noin 7 300. Kaupparekisteriin oli 30.6.2016 merkittyna 1279 sivuliiketta.
Uusia sivuliikkeita rekisterdiddan Suomeen vuosittain noin 100 (101 kpl vuonna 2015). (HE 14/2017, TEM)
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Tilastotietoviittauksen tyypit

Taustoittava seurantatieto:
Tilastot vaikutusten arvioinnin tukena:

Tulevaisuusarvio: Varainsiirtoverokertyman arvioidaan alenevan noin yhdella miljoonalla eurolla. Arvio
perustuu tietoihin vuonna 2015 maatilojen yhtidittdmisten yhteydessa suoritetuista varainsiirtoveroista.
(HE 109/2017 vp, VM)

Tilastokeskuksen pakkokeinotilastojen mukaan vuonna 2016 humalatilan tutkimus tarkkuusalkometrilla
tehtiin 4403:Ile rattijuopumuksen perustunnusmerkistosta epaillylle. Noin 65 prosenttia poliisin tietoon
tulleista rattijuopumusepailyistd johtaa syyksi lukevaan tuomioon, jossa rattijuopumus on paarikoksena.
Talld perusteella voidaan arvioida, ettd tydmdara vahenisi vuosittain noin 2900 tapauksessa. (HE
103/2017 vp, OM)

Kohdejoukon mdidrittely: Toisen lapsen alennus kohdistuisi kaikkiin niihin perheisiin, joilla on vahintaan
kaksi lasta varhaiskasvatuksessa eli varhaiskasvatuksen asiakasmaksut alenisivat kyseisilld perheilla
riippumatta perheen tulotasosta. Tulonjaon palveluaineiston mukaan (Tilastokeskus) monilapsisia
perheitd on kuitenkin vahiten suurituloisissa, joten suurin osa maksualennuksesta kohdistuu pieni- ja
keskituloisiin perheisiin. (HE 115/2017, 0KM)

Laskentamalli: Tassa esityksessa ehdotettujen veromuutosten tulonjakovaikutuksia on arvioitu
valtiovarainministerion vero-osastolla. Vaikutuksia on arvioitu valtiovarainministerion ja Valtion
taloudellisen tutkimuskeskuksen TUJA-mikrosimulaatiomallilla, kdyttaen vuoden 2014 Tulonjakotilaston
palveluaineistoa. Esityksessa ehdotettujen veroperustemuutosten arvioidaan pienentavan tuloeroja
lievdsti vuoden 2017 tasossa arvioituna, Gini-kertoimella mitattuna 0,06 prosenttiyksikkoa. Alla
olevaan kuvioon on koottu edelld mainittujen tuloveroperusteisiin tassa esityksessa tehtyjen
muutosehdotusten yhteisvaikutukset tulodesiileittain. Kuviosta kdy ilmi, ettd verotus kevenee

kaikissa tulodesiileissa hieman. (HE 15/2017, STM)

Jalkiseurannan tilastoindikaattorit:

Alkoholiolojen keskeisimmat seurantatiedot esitetddn Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen vuosittain jul-
kaisemassa Pdihdetilastollisessa vuosikirjassa. Alkoholin tuotannon, vahittdismyynnin ja anniskelun maa-
ran ja markkinoiden seurantaan ja arviointiin on kaytettavissa Valviran kokoamaa ajantasaista rekisteri-

tietoa. Alkoholijuomien matkustajatuonnin muutoksia seurataan 500:n viikoittain tehtavan puhelinhaas-
tattelun avulla. Haastateltavat ovat edustava otos 15 vuotta tdyttdneestd vdestostd. Kyselyn toteuttami-
sesta vastaa Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.? Alkoholinkdyttdon liittyvia hairiitd, vakivaltaa ja rattijuo-
pumusta seurataan poliisin tilastojen avulla. [seurantaindikaattorien esittely jatkuu] (HE 100/2017, STM)

Maksukyvyttomyyssuojamaksun suuruutta on arvioitu vuosien 2005-2014 aikana tapahtuneiden
konkurssien maaran perusteella. Konkurssitilastojen perusteella on laskettu, ettd vuosien 2005—
2014 aikana tapahtuneista konkursseista matkustajille aiheutunut tappio on ollut noin 2 700 000
euroa eli noin 270 000 euroa vuodessa. Paluukuljetusten jarjestaminen on maksanut noin 60 000
600 000 euroa/konkurssi. Konkurssien maard ja tappioiden suuruus vaihtelevat tarkasteltavan
aikavalin mukaan. Tarkoituksena on myghemmin tarkastella kehitysta seka tarvittaessa tarkistaa
maksukyvyttomyyssuojamaksun suuruutta. (HE 120/2017, TEM)

2 Nykydan kyselyn ikdraja on 18 vuotta. Kantar TNS kerda alkoholijuomien matkustajatuonnin tiedot, jotka THL
julkaisee kuukausittain verkkosivuillaan ja vuositasolla tilastoraporttina.
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Kuvio 5 esittda eri tyyppisten funktioiden esiintymista hallituksen esityksissa. Kuviosta
voidaan havaita, etta hiukan yli puolessa (55 prosenttia) tilastotietoviittauksia sisaltavista
esityksista oli vain yksi funktio. Nama tilastoviittaukset tarkoittivat tavallisimmin tilanne-
kuvausta (ks. kuvio 5). Tama luokka sisalsi Iahes kolmanneksen (30 prosenttia) kaikista
tilastotietoviittauksista ja 55 prosenttia vain yhden funktion sisaltavista tilastotietoviittauk-
sista. Toiseksi eniten yhden funktion tilastotietoviittauksia (29 prosenttia) kuului luok-
kaan "tilastoja vaikutusarviointien tukena’, kun taas taustoittavia seurantatietoja esitettiin
puolestaan 17 prosentissa yhden funktion sisaltavista tilastotietoviittauksista. Hiukan alle
puolessa (45 prosenttia) tilastotietoviittauksia sisdltavista esityksista oli viitattu tilastotie-
toihin useammassa eri tarkoituksessa. Talloin tavallisinta oli, etta funktioista esiintyivat
joko tilannekuvaus ja vaikutusarvio (38 prosenttia) tai kaikki kolme funktiota yhdessa (38
prosenttia).

Kun tarkastellaan kaikkia esiintyvia funktioita ja funktioyhdistelmia, havaitaan etta tilan-
nekuvaus on selvdisti yleisin funktiotyyppi: se esiintyy seka yksindan etta eri yhdistelmissa
kaikkiaan 56 eri esityksessa ja lahes kolmessa neljanneksessa (74 prosenttia) kaikista ti-
lastotietoviittauksista. Tilastot vaikutusten arvioinnin tukena on toiseksi yleisin funktio; se
esiintyy kaikkiaan 39 kertaa eli noin joka toisessa (51 prosenttia) tilastotietoviittauksia si-
saltavista esityksista. Taustoittavia seurantatietoja esitellaan hiukan harvemmin, 28 kertaa
eli 37 prosentissa tilastotietoviittauksia sisaltavista esityksista.

Kuvio 5. Tilastotietoviittausten funktiot vuoden 2017 hallituksen esityksissa, N=76.
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Seuraavaksi tarkastellaan eri funktioiden esiintymista hallinnonaloittain; tdssa tarkas-
telussa yksi hallituksen esitys voi sisaltda yhdesta kolmeen funktiota. Kuviosta 6 havaitaan,
ettd lahes kaikilla hallinnonaloilla tilannekuvaus on ollut funktiotyypeista yleisin; vain
oikeusministerion, ympdristoministerion ja puolustusministerion esityksissa vaikutusarvi-
ointeja oli enemman. Lisaksi valtiovarainministerion esityksissa vaikutusarviointeja oli yhta
monta kuin tilannekuvauksia. Tilannekuvauksia esiintyy kaikkiaan 56 esityksessa eri hal-
linnonaloilla, eli lahes kolmessa neljasta (74 prosenttia) tilastotietoviittauksia sisaltavasta
esityksestd ja noin 28 prosentissa kaikista vuoden 2017 hallituksen esityksista. Toisiksi
yleisin funktiotyyppi oli vaikutusarviointi, joka esiintyy kaikkiaan 39 esityksessa, eli noin
joka toisessa (51 prosenttia) tilastotietoviittauksia sisaltavassa esityksessa ja 19 prosentissa
kaikista hallituksen esityksista. Taustoittavaa seurantatietoa koskevat viittaukset olivat har-
vinaisimpia; niita esiintyi 28 esityksessa, eli useammassa kuin joka kolmannessa (37 pro-
senttia) tilastotietoviittauksia sisaltavista hallituksen esityksistd ja 14 prosentissa kaikista
vuoden 2017 hallituksen esityksista.

Kuvio 6. Eri funktioiden esiintyminen hallituksen esityksissa hallinnonaloittain, 2017. Niiden esitysten
kappalemaard, joissa esiintyy ainakin kyseinen funktio.
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Kuviossa 7 alla on laskettu funktioiden absoluuttimaaria tarkastelemalla kussakin ti-
lastotietoviittauksia sisdltavassa esityksessa esiintyneita funktioita hallinnonalakohtai-
sesti. Tilastotietoviittauksia I16ytyi kaikkiaan 303 kappaletta. Tilannekuvauksia esiintyi 147
kertaa, eli niita oli kaikista tilastoviittauksista lahes puolet (49 prosenttia). Niiden osuus oli
erityisen korostunut liilkenne- ja viestintdministerion, maa- ja metsatalousministerion ja
opetus- ja kulttuuriministerion esityksissa. Vaikutusarviointifunktion muodossa esitettyja
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tilastotietoviittauksia l6ytyi 97 kappaletta, eli Iahes kolmannes (32 prosenttia) kaikista tilas-
totietoviittauksista oli vaikutusarviointeja. Niiden osuus korostui etenkin oikeusministeri-
0ssd ja ymparistoministeridssa. Taustoittavaa seurantatietoa sisaltavia tilastotietoviittauk-
sia esiintyi 28 esityksessa kaikkiaan 59 kertaa, eli noin joka viides (19 prosenttia) kaikista ti-
lastotietoviittauksista oli seurantatietoa. Niista noin kolmannes esiintyi sosiaali- ja terveys-
ministerion esityksissa.

Kuvio 7. Eri funktioiden esiintyminen hallituksen esityksissa hallinnonaloittain, 2017. Tilastoviittauksien
absoluuttimaarat.
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Vaikutusarvioinnin tukena kaytettiin siis tilastotietoja kaikkiaan 39 esityksessa vuonna
2017. Osa tilastotietojen kaytosta liittyi tulevaisuusarviointien tekemiseen tilastotiedon
pohjalta, osin tilastojen avulla pyrittiin hahmottelemaan esityksen kohdejoukkoa, ja osa
tilastotiedoista liittyi erilaisten laskentamallien hyddyntamiseen. Yhdessa esityksessa voi-
tiin viitata tilastotietoihin vaikutusarvioinnin tukena joko yhdelld tai useammalla néista
tavoista. Joka kolmannessa vaikutusarvio-funktion sisaltavista esityksistd (33 prosenttia)
esiintyi useampaa kuin yhta tyyppia oleva vaikutusarvioinnin tilastotietoviittaus, ja lo-
puissa esiintyi vain yhdentyyppinen vaikutusarvioinnin tilastotietoviittaus. Tilastotietojen
kayttaminen tulevaisuuteen kohdistuvien arviointien tukena oli tavallisin vaikutusarvi-
oinnin tyyppi (29 esityksessa eli 74 prosenttia vaikutusarviointeja sisaltavista esityksista).
Toiseksi yleisinta oli kdyttaa tilastotietoja lakiesityksen vaikutusten kohdejoukon maaritte-
lemiseen. Tata esiintyi 21 esityksessa eli 54 prosentissa vaikutusarviointeja sisaltavista esi-
tyksista. Vaikutusarviointifunktion kolmatta tyyppid, laskentamalleja, esiintyi 7 esityksessa
eli lahes joka viidennessa (18 prosenttia) vaikutusarvioinnin tukena kaytettyja tilastoviit-
tauksia sisaltavista esityksista.
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Tilastollisen seurantatiedon, tilannekuvauksen ja vaikutusarvioinnin lisdksi esityksista tar-
kasteltiin mainintoja esityksen jdlkiarvioinnista tai -seurannasta. Tarkastelussa erotettiin
toisistaan maininnat jalkiarvioinnista tai -seurannasta ylipaataan ja maininnat tilastollisista
seurantaindikaattoreista. Kaikkiaan mainintoja jalkiarvioinnista tai -seurannasta esiintyi
vain 21 esityksessa kaikista vuoden 2017 hallituksen esityksista, eli noin 10 prosentissa.
Naistad suurin osa, 15 esitysta, sisdlsi myos tilastotietoviittauksia, eli tilastotietoviittauksia
sisaltavista esityksista noin joka viides sisalsi myds jonkinlaisia mainintoja jalkiarvioinnista
tai -seurannasta.

Mainintoja tilastollisista jalkiseurannan indikaattoreista oli vdhemman, kaikkiaan 10 esi-
tyksessa (5 prosenttia vuoden 2017 hallituksen esityksistd). Naista kaikki sisalsivat tilasto-
tietoviittauksia, kun taas tilastotietoviittauksia sisaltavista esityksista 13 prosenttia sisalsi
mainintoja jalkiseurannan indikaattoreista. Indikaattorimaininnat esiintyivat useimmiten
(kahdeksassa tapauksessa kymmenestd) mediaanipituutta pidemmissa hallituksen esityk-
sissa. Vaikuttaakin siltd, ettd indikaattorimaininnat keskittyvat sivumaaraltaan pitkiin esi-
tyksiin, joissa on muutoinkin hyédynnetty paljon tilastotietoja.

Tilastotietojen tuottajatahoja ovat oma ministerio, oma hallinnonala, muu viranomai-
nen ja muu toimija. Oman hallinnonalan tiedontuottajia ovat esimerkiksi Terveyden ha
hyvinvoinnin laitos (STM), verohallinto (VM), Liikenteen turvallisuusvirasto (LVM) ja Maan-
mittauslaitos (MMM). Muun viranomaisen tuottamiksi tiedoiksi katsottiin muiden ministe-
rididen seka niiden hallinnonalalle kuuluvien virastojen, laitosten ja viranomaisten tuotta-
mat tilastotiedot. Tallaisia tahoja olivat esimerkiksi Tilastokeskus, Tulli (TEM:in esityksessd),
Verohallinto (STM:n esityksessa) ja Tyoterveyslaitos (LVM:n esityksessd). Yhdessa esityk-
sessa on voinut esiintya viittauksia joko pelkastaan yhden tiedontuottajatahon tilastotie-
toihin tai laajemmin erilaisten tahojen tuottamiin tietoihin. Esityksessa on voitu esimer-
kiksi esittaa vain erilaisia oman hallinnonalan toimijoiden tilastoja, jolloin tiedontuottaja-
tahoja on yksi (oma hallinnonala), vaikka tietolahteita olisi viittausten tasolla tarkasteltuna
enemman. Vain yhdentyyppisen tuottajatahon tietoihin on viitattu noin 60 prosentissa ja
useamman tyyppisen tiedontuottajatahon tilastoihin noin 40 prosentissa tilastotietoviit-
tauksia sisaltavista esityksista.

Muun viranomaisen tuottamiin tilastoihin viittaaminen kaikista yleisintd; 55 prosenttia ti-
lastotietoviittauksia sisaltavista esityksista sisdlsi niihin viittauksia. Pelkdstdan muun viran-
omaisen tuottamiin tilastotietoihin viitattiin hiukan yli neljanneksessa tilastotietoviittauk-
sia sisaltavista esityksista (26 prosenttia). Esityksen antaneen ministerién omalle hallin-
nonalalle kuuluvien tahojen tuottamiin tietoihin viittaaminen oli lahes yhta yleista: niihin
viitattiin niin ikdan hiukan yli puolessa tilastotietoviittauksia sisaltavista esityksista (54
prosenttia). Niihin viitattiin pelkdstaan noin joka neljannessa (24 prosenttia) tilastotieto-
viittauksia sisaltavassa esityksessa. Viittauksia oman ministerion tuottamiin tilastotietoihin
dokumentoitiin esityksiin harvakseltaan: vain 8 prosenttia tilastotietoviittauksia sisaltavista
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esityksista sisalsi niihin viittauksia, ja vain yhdessa esityksessa (1 prosentti) oman ministe-
rio oli esityksen ainoa tilastotietojen tuottaja.

Viranomaistahojen lisaksi hallituksen esityksissa esiintyi viittauksia muiden toimijoiden
tuottamiin tilastotietoihin. Noin joka kolmannessa (34 prosenttia) tilastotietoviittauksia si-
saltavassa esityksessa viitattiin muun tahon tuottamiin tilastotietoihin. Joukossa oli jarjes-
t6ja kuten Suomen Tuulivoimayhdistys ry, Kuurojen liitto ja Finanssialan keskusliitto, yksi-
tyisid tahoja kuten Eldaketurvakeskus seka kansainvalisia organisaatioita kuten OECD, WHO
ja Euroopan komissio, seka erditd muita tahoja kuten kuntia ja ulkomaisia tilastojen tuotta-
jia. Muun tahon tuottamiin tilastoihin viitattiin tavallisesti esityksissd, joissa oli viittauksia
myds oman ministerion, oman hallinnonalan tai muun viranomaisen tuottamiin tilastotie-
toihin. Pelkdstadn muun tahon tuottamiin tietoihin viitattiin vain 8 prosentissa esityksista.

Tilastotietoviittauksia sisaltavista esityksista lahes jokainen (99 prosenttia) sisdlsi ainakin
kotimaisia tilastotietoja, ja 83 prosenttia sisalsi vain kotimaisia tilastotietoja. Ulkomaisia tai
kansainvalisia tilastotietoja hyodynnettiin kaikkiaan noin joka kuudennessa (17 prosenttia)
tilastotietoja sisaltavassa esityksessa. Pelkdstdan ulkomaisia tai kansainvalisia tietoldhteita
kaytettiin vain yhdessa esityksessa (1 prosenttia). Esityksid, joissa kdytettiin ulkomaisia tai
kansainvalisia tilastotietolahteita kotimaisten lisdksi, oli 16 prosenttia. Ulkomaisista tai kan-
sainvalisista tilastotietoldhteistd useimmin esiintyivat Euroopan komission tilastotiedot (3
kertaa), OECD:n tilastot (3 kertaa) ja Euroopan keskuspankin tilastotiedot (2 kertaa).

4.1.2 Kuuden sadntelyalueen tilastoviittausten vertailu

Tassa jaksossa vertaillaan tarkemmin tilastotiedon kadyttoa hallituksen esityksissa kuudella
sadntelyalueella. Vertailu ei ole arvottavaa, vaan pyrkimyksena on tarkasteluun valittujen
sadntelyalueiden erojen hahmottaminen neutraalissa mielessa. Tilastollista tarkastelua tul-
kitaan osin my0s haastatteluista saadun tiedon valossa, joskin haastatteluja analysoidaan
tarkemmin seuraavassa jaksossa. Kohteena on kuusi eri luonteista ja kokoista sadntely-
aluetta kolmelta hallinnon alalta (TEM: tyollisyys ja yritysrahoitus, OM: rikosasiat ja vel-
kaongelmat ja YM: ympadristonsuojelun luvat ja maankaytto- ja rakennusasiat). Tarkastelu
kohdentuu ensin hallituksen esityksiin vuosilta 2016-2018. Téhan etupadssa maaralliseen
tarkasteluun kuuluvia esityksia on kaikkiaan 74 kappaletta. Ne muodostavat noin 30-40
prosenttia kunkin hallinnonalan (TEM, OM, YM) antamista esityksista vuosina 2016-2018.
Tilastotietoviittaukset kuudella saantelyalueella esitetaan tarkemmin liitteessa 1; tassa esi-
tetdan tuloksista keskeisia havaintoja.

Tuloksista ilmenee, etta rikosasiat (N=25) ja tyollisyys (N=22) ovat suurimmat tarkasteluun

valituista sadntelyalueista. Tyollisyytta kdsittelevissa esityksissa on kuitenkin huomatta-
vasti enemman tilastoviittauksia seka prosentuaalisesti (yli 80 prosentissa esityksia) etta
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maarallisesti (18 esityksessa) kuin rikosasioita koskevissa esityksissd, joissa 40 prosentissa
on esiintynyt tilastoviittauksia. Toisaalta tyo- ja elinkeinoministeriota edustavan henkilon
haastattelun perusteella tilastokanta mahdollistaa tarvittaessa yksityiskohtaisiakin tarkas-
teluja, mutta tiedon kasittely edellyttaa tietojarjestelman hallintaa, eivatka valmiit indi-
kaattorit aina vastaa suoraan lainvalmistelun kysymyksiin. Oikeusministerion haastatelta-
van mukaan (rikos) puolestaan systemaattista tilastollista seurantaa tehddan melko véhan,
eika siihen ole riittavia ohjeita. Indikaattoreista saadaan monia tarkeita perustietoja, mutta
tiedot eivat aina anna riittavan yksityiskohtaista tietoa (esimerkiksi tuomiotilastoista olisi
rikosnimikkeen lisdksi hyodyllista saada tietoja rikoksen tekotavasta). Kiinnostavana erona
sadntelyalueiden valisend erona voidaan my0s havaita, etta tyollisyyden alueella tilasto-
viittaukset painottuvat tilannekuvaukseen ja vaikutusarviointiin, kun taas rikollisuuden
alueella ne painottuvat taustoittavaan seurantatietoon ja tilannekuvaukseen, ei niinkaan
vaikutusarviointiin. Tyollisyyden alueella tilastotietoa tuottaneiden tahojen maara oli myos
suurempi (15) kuin rikollisuuden (9) tai muilla tarkastelluilla, suppeammilla saantelyaluilla
(3-6).

Suppeammilla sdantelyalueilla (yritysrahoitus, ymparisténsuojelun luvat, maankaytto- ja
rakennusasiat) noin 30-50 prosentissa esityksia esiintyi tilastoviittauksia, eli suhdeluku on
samaa luokkaa kuin rikosasioita kasittelevissa esityksissa. Vaikka suppeammilla alueilla
tilastoviittauksia on kaikkiaan huomattavasti vdahemman kuin tyollisyytta ja rikosasioita ka-
sittelevissa esityksissd, mika on loogista suhteessa esitysten maaraan, etta tilastoviittaus-
ten painottuminen eri funktioihin vaihtelee. Velka-asioita kasittelevat hallituksen esitykset
erottuvat kiinnostavalla tavalla muista: esityksia oli vain nelja, mutta niista jokainen sisalsi
tilastotietoviittauksia.

Kuten vuoden 2017 tarkastelussa, tilastotietojen tuottajatahoja tassa saantelyaluekohtai-
sessa tarkastelussa ovat oma ministeri6, oma hallinnonala, muu hallinnonala ja muu toi-
mija. My0ds tdssa tarkastelussa hyddynnettiin yleisimmin muun kuin oman hallinnonalan
viranomaistilastoja, mika selittyy osin sill3, etta Tilastokeskuksen tilastoihin viitattiin yli
puolessa (55 prosenttia) tilastotietoviittauksia sisdltavista esityksista ja etta viittauksia Ti-
lastokeskuksen tilastoihin 16ytyi kaikilta tarkastelluilta sddntelyalueilta. Jos Tilastokeskuk-
sen laskee mukaan, viranomaistilastoja hyddynnettiin 79 prosentissa tarkasteltuja tilasto-
viittauksia sisaltavia esityksia. Jos Tilastokeskuksen osuutta ei ota huomioon, niin muita
kuin oman hallinnonalan viranomaistilastoja hyodynnettiin 50 prosentissa tilastoviittauk-
sia sisdltavia esityksia.

Ty6- ja elinkeinoministerion esityksissa (tyollisyys tai yritysrahoitus) muun kuin oman
hallinnonalan viranomaistilastoja olivat tuottaneet Kela, Finanssivalvonta, Trafi, Opetus-
hallinto, seka Tulli, Verohallinto, Valtiokonttori, Maahanmuuttovirasto, valtiovarainmi-
nisteri® ja Luonnonvarakeskus. Oikeusministerion esityksissa (rikos- tai velka-asiat) tilas-
totietoja olivat tuottaneet poliisihallitus, poliisi ja Rajavartiolaitos, Trafi, Eteld-Suomen
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Aluehallintovirasto ja Suomen Pankki. Ymparistdministerion ymparistonsuojelun lu-
pa-asioiden sdantelyalueella muiden viranomaistoimijoiden tilastoja olivat tuottaneet kor-
kein hallinto-oikeus, Vaasan hallinto-oikeus, Tukes ja aluehallintovirastot. Maankayttoa ja
rakentamista koskevalla sadntelyalueella kaikki kaytetyt tilastot olivat muiden viranomais-
ten tuottamia - Tilastokeskuksen ohella Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ja sisaministerio.

Keskimaaraisesti tarkasteltuna seuraavaksi yleisimmin viitattiin oman hallinnonalan ti-
lastoihin. Ty6- ja elinkeinoministerion esityksissa ndin ei kuitenkaan toimittu kertaakaan.
Oman hallinnonalan tilastoihin viittaaminen keskittyikin oikeusministerion esityksiin;
tuottajatahoina olivat mm. Rikosseuraamuslaitos, Valtakunnansyyttajanvirasto, Oikeus-
rekisterikeskus ja Valtakunnanvoudinvirasto. Ymparistoministerion ymparisténsuojelun
lupa-asioita koskevalla sddntelyalueella keskeinen oman hallinnon alan tilastotiedon tuot-
taja oli puolestaan Suomen ymparistokeskus.

Oman ministerion tilastotuotannon hyddyntaminen keskittyi puolestaan tyollisyyden
laajalle saantelyalueelle, jossa se oli yksi paaasiallisista tiedontuottajista: Iahes puolessa
tilastotietoviittauksia sisaltavista esityksista (8 esityksessd) viitattiin tyo- ja elinkeinominis-
terion Tyonvalitystilastoon®. Samaa tilastoa hyddynnettiin myds yritysrahoituksen alueella
kummassakin kahdessa esityksessa. Haastattelun perusteella Tyonvalitystilaston avulla
voidaan seurata sdantelyaluetta laajasti, ja siihen voidaan etenkin merkittavimpien laki-
muutosten yhteydessa lisata tarpeen mukaan uusia seurantoja. Ministerion omaan tilasto-
tuotantoon ei viitattu lainkaan rikosasioita, ympadristonsuojelun lupa-asioita tai maankayt-
t6a ja rakentamista koskevalla sdantelyalueella. Velka-asioita kdsittelevista esityksista yh-
dessa viitattiin ministerion omaan tilastotuotantoon. Tulokset voivat viitata paitsi kyseisten
ministerididen oman tilastotuotannon vahaisyyteen myds siihen, etta viittausten luonne
saattaa olla epaselva; jos tilastotiedon lahdetta ei ole hallituksen esityksessa riittavasti
identifioitu, tilastoviittaus ei ole paatynyt lainkaan tarkasteluun.

Muiden kuin viranomaistoimijoiden tuottamia tilastotietoja oli vain muutamassa esi-
tyksessa, joissa osa viittauksista oli kotimaisia, osa kansainvalisid. Kotimaisia tilastotiedon
tuottajia olivat tyollisyyden alueella Keva, Elinkeinoelaman tutkimuslaitos* ja Eldketurva-
keskus, rikosasioissa Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti ja velka-asioissa Asia-
kastieto. Kaikki kansainvaliset tilastolahteet olivat peraisin ty6- ja elinkeinoministerion

3 Tyo6-ja elinkeinoministerid yllapitaa tyonvalitystilastoa, jonka tiedot pohjautuvat tyo- ja
elinkeinotoimistojen asiakastietojarjestelmaan tallennettuihin tietoihin. Tassa tutkimuksessa
tyonvalitystilasto on luokiteltu ministerion omaksi tilastotuotannoksi, mutta koska tieto pe-
rustuu TE-toimistojen (ja osin asiakkaiden itsensa) tallentamiin tietoihin, tyonvalitystilaston
voisi yhtd lailla katsoa oman hallinnonalan tilastoksi.

4  Esityksessd 219/2018 hyddynnettiin vaikutusten arvioinnissa Elinkeinoeldmén tutkimus-
laitoksen makromallia, joka on koodattu laskentamalliksi.
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kahdesta esityksestd; tahot olivat tyollisyyden alueella Kansainvélinen tydjarjesto seka yri-
tysrahoituksen alueella Euroopan aluekehitysrahasto ja Euroopan sosiaalirahasto.

4.2 Tilastojen kaytto haastattelujen perusteella

Tassa luvussa tilastotiedon kayttoa sadntelyalueen seurannassa tarkennetaan haastatte-
luihin perustuen. Edelld mainittujen kuuden saantelyalueen liséksi tarkastelussa oli kuusi
muuta sddntelyaluetta. Haastatteluihin perustuva analyysi kohdistuu kokonaisuudessaan
tilastolliseen seurantaan seuraavilla saantelyalueilla: ty6llisyys (TEM), rikos- ja velka-asiat
(OM), ympadristdnsuojelun luvat ja maankdytto- ja rakennusasiat (YM), verotus (VM), paih-
dehaitat (STM), metsat (MMM), korkeakoulutus (OKM), maahanmuutto (SM) ja konsulipal-
velut (UM). Haastatteluihin on osallistunut asiantuntija (tilastoasiantuntija tai lainvalmis-
telija) kultakin saantelyalueelta (ks. tarkemmin jakso aineisto ja menetelmat). Esimerkit
tassa jaksossa ovat haastatteluihin perustuvia tiivistelmid, eivat suoria lainauksia. Vaikka
esimerkit esittdvat asiat vaditteind, ne perustuvat luonnollisesti haastateltavien nakemyksiin
ja kokemuksiin.

Haastattelujen analyysin keskeiset tulokset esitetadn myds liitteessa 2. Siihen on koottu
haastateltavien kertoman perusteella®, mika tarkasteltujen saantelyalueiden tilastotiedon
kaytossa on toimivaa, mitka ovat keskeiset ongelmat ja puutteet ja millaisia nakymia saan-
telyalueilla on uusien teknologioiden kayttoonottoon. Saantelyalueelta esitelladn myos
keskeiset tilastotietoldhteet.

Taman luvun tarkastelussa tilastotiedon kayttoa lainvalmistelussa, sadntelyalueen yleisen
kehityksen seurannassa ja lain toimivuuden jalkiseurannassa ei eroteta kovin tarkkaan toi-
sistaan, koska tilastojen kayttd on samantapaista kaikissa. Keskeisend erona on tarkaste-
lupiste. Jos asetelmaa arvioi tietyn lainvalmistelun nakékulmasta, niin tiedontarve koskee
sadntelyalueen kehitysta sita ennen, samoin olemassa olevien, aiemmin laadittujen lakien
toimivuutta. Toisaalta valmistellun lain toimivuutta pyritdan seuraamaan lain tultua voi-
maan, samoin sdantelyalueen kehitysta — tulevien sddntelytarpeiden arviointia ajatellen.
Tilastollinen seuranta tarkoittaakin tassa yhteydessa yleistermid, joka viittaa edella mainit-
tuihin tarkoituksiin.

Kaikki haastateltavat totesivat, ettd heidan sadntelyalueellaan lainvalmistelussa on hyo-
dynnetty tilastotietoja, ja jokainen haastateltava nimesi omalla saantelyalueellaan keskei-
sid tietolahteitd, joita kdytetdan moniin tarkoituksiin: sddntelyalueen yleisen kehityksen

5 Keskeisten tilastotietoldhteiden osalta myds analyysiin sisdltyneiden hallituksen esitys-
ten perusteella.

60



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

seurantaan, konkreettisten lainvalmisteluhankkeiden tarpeisiin ja lakien toimivuuden
seurantaan voimaantulon jalkeen. Lisdksi jos valiokunta on antanut ponnen tai hallitusoh-
jelmaan on tehty kirjaus jonkin asian seurannasta, sita tavalla tai toisella seurataan. Saan-
nollista seurantaa tehddan ainakin niistd asioista, joista hallinnonala raportoi esimerkiksi
saannollisesti ilmestyvin katsauksin, vuosikertomuksin tai seurantaraportein. Seuraavassa
on muutama havainnollistava esimerkki. Seuranta liittyy osittain tulosohjaukseen ja ta-
loudenseurantaan, mutta myos yleiseen tilannekuvan seurantaan omalla sd@ntelyalueella.
Osaa mittareista seurataan esimerkiksi jonkin vuosittaisen raportoinnin yhteydessa tai
madraaikaisia tukijarjestelmia uudistettaessa.

Korkeakoulujen (OKM) opintojarjestelmien kautta saatava data on kattavaa ja
tilastoja ja indikaattoreita seurataan saannollisesti. Tietojen perusteella seura-
taan maarallisesti mitattavien tavoitteiden saavuttamista osana tulosohjausta ja
taloudenseurantaa.

Metsien (MMM) sdantelyalueella seurataan vuosittain esimerkiksi metsanlakien hal-
linnollisia kustannuksia ministerion ja Metsakeskuksen vélisen tulossopimuksen yh-
teydessa ja Kansallisen metsastrategian tavoitteiden toteutumista. Lisdksi seurataan
metsankayttoilmoituksia ja valtakunnan metsien inventointitietoja, joista saadaan
tietoa esimerkiksi jatkuvan kasvatuksen hakkuiden maarallisesta kehityksesta.

Maahanmuuton (SM) sdantelyalueella sadanndéllinen seuranta liittyy pitkalti tulos-
ohjaukseen ja taloudenseurantaan seka yleisen tilannekuvaan liittyen; esimerkiksi
hakijatilastoja ja lupien kasittelyaikoja seurataan saannéllisesti. Migrissa tuotetaan
sisaministeridlle viikoittaista turvapaikkajarjestelmaa koskevaa tilannekuvatietoa,
jossa ajantasaiset ja jatkuvasti seurattavat tiedot ovat kuvioina ja graafeina hel-
posti omaksuttavassa muodossa. Migrin julkisia tietoja on laajasti saatavilla erillisilla
tilastosivuilla.

Konsulipalveluiden (UM) saantelyalueella sddnndllista seurantaa tehdaan erityi-
sesti EU-kansalaisille annettujen konsulipalveluiden vuosiraportoinnin yhteydessa.

Verojen (VM) sdantelyalueella lainvalmistelun ulkopuolella verojen kertymaa seura-
taan kuukausittain. Verotuloennusteet péivitetdan aina talousennusteiden paivityk-
sen yhteydessa seka valtion talousarvio- ja lisdatalousarvioesityksia varten. Lisaksi
valmisteverotuksen osalta tehdaan jatkuvaa seurantaa esimerkiksi paastoista ja
alkoholin- ja tupakankulutuksesta, jotka myds vaikuttavat verokertymiin. Seuran-
nassa kertynytta tietoa hyddynnetdaan muutosten arvioinnissa ja lakihankkeissa.
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Osa haastateltavista toi kuitenkin esiin, etta systemaattiseen, saannolliseen seurantaan ei
ole riittavasti resursseja: hallituksen pyytamia seurantoja tehdaan, mutta muutoin saados-
valmisteluun liittyvaan seurantaan on vain véhan mahdollisuuksia. Moni toi myos esille,
ettd hallinnonalan lisaksi muut tahot, kuten media ja keskeiset toimialat, ovat aktiivisia
sadntelyalueita koskevien tilastotietojen seurannassa.

Tilastotietoldhteet vaihtelivat hallinnonaloittain: seurannassa hyédynnettiin seka oman
ministerion ettd ulkopuolisten tahojen (oman hallinnonalan, muiden viranomaisten tai
kansainvélisten tahojen) tuottamia tilastotietoldhteita. Suuri osa kaytdssa olevista tilas-
toista ja tietojdrjestelmistd on kehitetty ennen muuta operatiivista toimintaa varten, minka
lisaksi ne kerryttivat lainvalmistelussa hyddynnettavaa tilastotietoa. Tallaisiin jarjestelmiin
on haastateltavien mukaan ainakin osalla hallinnonaloista mahdollista rakentaa tarvit-
taessa uusia seurantoja lakien vaikutusten seurantaa varten. Osa kaytdssa olevista tilasto-
tiedoista perustui ministerididen omiin tiedonkeruisiin.

Tyollisyyden (TEM) sddntelyalueella oman ministerion tilastotuotanto on yksi
paaasiallisista tiedontuottajista. Tydnvilitystilaston avulla voidaan seurata sadnte-
lyaluetta laajasti, ja siihen voidaan etenkin merkittdvimpien lakimuutosten yhtey-
dessa lisata tarpeen mukaan uusia seurantoja.

Monesta haastattelusta kavi ilmi, etta seurattavista tilastoista saadaan erityisesti karkeaa
volyymitietoa, jonka perusteella voidaan havainnoida maarallisia muutoksia sdannel-
tavassa ilmidssa. Tallaisen tiedon avulla voidaan arvioida oman sdantelyalueen yleista
tilannekuvaa, maarallisten tavoitteiden saavuttamista ja tapausmaarien lukumaarallista
vaihtelua. Tilastot ja indikaattorit eivat ainakaan useimmissa tapauksissa ole kuitenkaan
riittdvan yksityiskohtaisia, jotta niiden perusteella voitaisiin tehda johtopaatoksia lain
toimivuudesta tai politiikkatoimien riittavyydesta. Haastateltavat pohtivat toisinaan, etta
kunnollinen jalkiarviointi edellyttaa erillispoimintoja, tietoldhteiden yhdistamista ja erillis-
selvityksia eli kdytannossa erillisen tutkimushankkeen. Toisaalta vastauksessa ilmeni myds
saantelyaluekohtaisia eroja (ks. tarkemmin sadntelyaluekohtaiset kuvaukset). Alla esimerk-
keja haastatteluissa esiin nousseista seikoista tilanteista, joissa tilastollinen tiedontuotanto
koettiin laadukkaaksi ja hyodylliseksi.

Verotuksen (VM) sddntelyalueella tilastotiedot soveltuvat verokertymien seuran-
taan ja ennusteisiin, jos lainmuutoksella on ollut fiskaalinen tarkoitus.

Paihdehaittojen (STM) sddntelyalueella kdytdssa olevat tilastotiedot mahdollis-

tavat monenlaisia tutkimusasetelmia, kuten prosessi- ja vaikuttavuusarviointien
tekemisen.
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Korkeakoulujen (OKM) opintojdrjestelmien kautta saatava data on kattavaa. Tilas-
totiedon paranemiseen viimeisen kymmenen vuoden aikana on vaikuttanut esi-
merkiksi tietovarantojen kertyminen ja uudenlaiset palvelut, joiden my6ta on voitu
huomioida datan kertymiseen vaikuttavia seikkoja.

Kaikkien haastateltavien mukaan muutokset tilastotuotannon luonteessa ja laadussa

ovat johtaneet yleisesti ottaen parempaan kehitykseen viime vuosina. Tilastoja on kehi-
tetty vastaamaan tietotarpeita, tiedon saatavuus on parantunut ja uusia tietovarantoja

on otettu kdyttdoon. Osa puhui ylipdansa kdytettavissa olevien tilastojen hyvasta laadusta
(STM, OKM), osa tietojarjestelmien ja aineistojen kdytettavyyden paranemisesta (VM, SM),
osa yhteistyosta hallinnonalan toimijoiden kesken (MMM) ja osa ministerion omien jarjes-
telmien helppokayttdisyydestd (UM). Kielteisind huomioina esille nousi resurssien piene-
neminen ja ilmididen monimutkaistuminen (esimerkiksi maahanmuutto), jonka vuoksi ti-
lastoilla ja indikaattoreilla ei aina saada riittavia vastauksia kasilla oleviin kysymyksiin. Tem-
poileva politiikka hankaloittaa luonnollisesti myos tilastollisen seurannan kehittamista.

Vaikka tietoa on yleisesti ottaen tarjolla paljon, osa haastateltavista tunnisti omalla hallin-
nonalallaan tiedon katvealueita koskien ilmiotd, johon lainsaddannolla halutaan vaikut-
taa. Tarjolla oleva tieto voi olla liian yleist3, tai tilastosta voi puuttua sellaisia yksityiskohtia,
joita lainvalmistelussa tarvittaisiin. Hallinnonaloilla toivottiin yksityiskohtaisempaa tietoa
eri ilmioista esimerkiksi pidempien aikasarjojen, big datan tai yritysten tuottaman tiedon
muodossa. Joitakin keskeisia tietoja ei kerata lainkaan, ja toisinaan on haastavaa tunnistaa,
mitd kaikkea tietoa on tarpeellista kerata. Tieto voi olla liian laajaa, pistemadista tai antaa
kasilla olevasta ilmiosta osittaisen kuvan. Kaikki haastateltavat toivat kysyttaessa esiin joi-
takin sellaisia tilastotietoja, joita toivoisivat olevan saatavilla. Tallaisista sdantelyaluekoh-
taisista aiheista mainittiin esimerkiksi velka-asioita koskien pikaluottojen kokonaismaara
ja luotonantajien sopimusehdot, rikosasioihin liittyen tarkemmat teonpiirteet kussakin
rikoslajissa seka maankayttoon ja rakentamiseen liittyen tieto siita, miten muutokset vai-
kuttavat esimerkiksi resurssien kdyttoon ja sadntelytaakkaan seka siihen, kuinka lait koe-
taan. Metsien saantelyalueella kdytdssa ei ollut aina riittavan yksityiskohtaisia kustannus-
jaotteluja tai omistajaryhmittdista tietoa, minka liséksi tarvittaisiin lisda tietoa tukijarjes-
telman kansantaloudellisista vaikutuksista. Maahanmuuton sadntelyalueella ei ole puoles-
taan tilastoida, keita Suomessa on tdissa. Korkeakoulutuksen saantelyalueella toivottiin,
etta tilastotietoa johdettua suoraan operatiivisista jarjestelmista. Lisdksi sdantelyalueen
tilastoja voitaisiin kehittda pitkittdisseurannan osalta siten, ettd henkilon siirtymia koulu-
tusasteiden vililla ja taustatekijoiden merkitysta opintomenestykseen voitaisiin seurata
paremmin.

Toisinaan tiedontarpeen tayttymisen haasteena oli tilastollisen tiedonkeruun ongelmat

liittyen tarvittavan tiedon tasoon ja muotoon seka vaihteleviin kirjaamiskaytantoihin,
mitkd voivat heikentda tiedon luotettavuutta tai vertailukelpoisuutta. Siten saatavilla
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oleva tieto ei aina ole kovin hyvalaatuista tai riittdvén kohdentunutta, mika on syyta ottaa
huomioon tietoa kaytettaessa.

Tyollisyyden (TEM) sddntelyalueella ongelmia liittyy tiedon laatuun ja luotettavuu-
teen erityisesti silta osin kuin tilastot perustuvat jonkin tahon omaan ilmoitukseen
tai inhimillisen virheen mahdollisuuteen rekisteritietoa tuotettaessa. Haasteena
ovat myos erilaiset maaritelmat samalle termille (esimerkiksi tydttdman maari-
telma on erilainen Tyonvalitystilastossa, keskeisissa laeissa ja Tilastokeskuksen
tyovoimatutkimuksessa).

Metsien (MMM) saantelyalueella alueellista tilastointia voida tehda kovin yksityis-
kohtaisesti, jos tiedontoimittajien maara alueella on pieni. Yksityiskohtaisille tie-
doille olisi kuitenkin toisinaan tarvetta.

Paihdehaittojen (STM) sddntelyalueella tilastojen hyodyntamistd hankaloittavat
puutteet alkoholin haittoja koskevan tiedon vertailukelpoisuudessa. Tama johtuu
siitd, etta tieto on keratty sairaanhoitopiireista, joissa kirjaamiskdytannot poikkeavat
toisistaan.

Velka-asioiden (OM) sdantelyssa terminologia lakien ja tilastojen vililla voi poiketa
toisistaan, eika esim. velkomustuomioihin kirjata kaikkea keskeista tietoa saatikka
niin, etta tiedot olisi kootusti saatavilla. Lisaksi lakien vaikutukset nakyvat tilastoissa
viiveella.

Ympadristonsuojelun lupa-asioita (YM) koskevalla saantelyalueella keskeisin
haaste on kuntasektorin itsendisyys. Kunnista ei ole saatavilla ajantasaista, koottua
ja kayttokelpoisessa muodossa olevaa tietoa, vaan tallaisten tietojen saaminen vaa-
tii erillisia selvityksia.

Kun kaytettavissa olevat tilastotiedon lahteet eivat ole tayttaneet lainvalmisteluhankkeen
tiedontarpeita, on valmisteluvaiheessa voitu toteuttaa erillispoimintoja, pyydetty lisatietoa
yhteyshenkil6ita tai viranomaisilta, teetetty kyselyita tai raataloityja selvityksia tai hyddyn-
netty aiemmissa tutkimuksissa tuotettua numeerista dataa.

Tiedon kaytettavyytta parantavina seikkoina mainittiin se, ettd tietoa on entista enem-
man saatavilla, tiedonhaku tutuista ldhteista ja jarjestelmistd on nopeaa ja melko vaiva-
tonta, tiedontarve tunnistetaan aiempaa paremmin ja tietoa osataan hyédyntda aiem-
paa enemman, tiedolla johtamisen rooli on korostunut ja muun muassa Bl-sovelluksien
hyddyntaminen tiedon visualisoinnissa on lisannyt tiedon ymmarrettavyytta. Monen
haastatellun mukaan tilastojen yleistajuisuuteen ja saavutettavuuteen onkin panostettu
viime vuosina entista enemman. Toisaalta haastatteluissa tunnistettiin paljon myos tiedon
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kaytettavyyteen liittyvida ongelmia, kuten tiedon hukkuminen datavirtaan ja monenlaiset
tiedonhallinnan haasteet, kuten seuraava esimerkki ilmentaa.

Maankaytto ja rakentaminen (YM) -sddntelyalueella tiedon kayttda rajoittaa haas-
tattelun perusteella usein se, ettd olemassa olevat tilastot ja indikaattorit eivat ole
kovin tuttuja lainvalmistelijoille tai eivat vastaa juuri siihen ongelmaan tai tavoittee-
seen, johon lailla pyritdadn vastaamaan. Hyddynnettavissa olevasta tilastotiedosta
on jatkuva puute.

Vastauksissa oli myos sadntelyaluekohtaisia eroja. Kysyttdessa tilastojen kayton keskeisim-
mista kehittamistarpeista ensinndkin tiedon yhdisteltavyys ja toimialarajat ylittavan tiedon
saatavuus koettiin monesti haasteeksi. Esimerkiksi tyoperdistda maahanmuuttoa koskeva
tieto on hajaantunut sisaministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion valille, mika saattaa
vaikuttaa maahanmuuton kokonaisuuden hallintaan ja toimivuuteen. Toisella hallinno-
nalalla mainittiin, etta hallinnonalalla on kdytdssa “monia lukuja’, mutta suuntaa-antavat,
nopeasti kerattdvat ja ajan myo6ta taydentyvat indikaattoritiedot puuttuvat, eika kaikista
keskeisista asioista ole keratty tietoa. My0s visualisointien tai muiden tiedon luettavuutta
helpottavien keinojen kayttoonottoa toivottiin. Kolmantena kehittdmistarpeena mainittiin
se, etta erilaisia rekisteriaineistoja olisi ylipdansa tarpeen hyddyntaa entista paremmin. Li-
saksi osa haastatelluista koki, ettd tieto on usein osittaista tai pistemaista, etta tietoa on
vaikeaa l6ytaa, ajan puute vaikeuttaa syvallista paneutumista asiaan ja etta tiedonhallin-
nan resurssit ovat puutteellisia.

Osa rajapinnoista, joiden "taakse” tietoa on viety ja joista tietoa pitdisi osata itse hakea ja
koostaa, mainittiin vaikeakayttoisiksi. Samoin esimerkiksi erilaisten tilastollisten vuosikirjo-
jen lakkauttamisen koettiin heikentavan relevantin tiedon 16ydettavyytta. Esille tuli myos,
etta kokonaiskuvan muodostaminen on haastavaa, jos saatavilla oleva tieto on eri mene-
telmilla keratty ja vaihtelevan laatuista, tai se operoi eri termeilla tai on perdisin yhteen
sopimattomista jarjestelmista. Haasteita tietojen yhdistamiseen aiheuttaa myos eri tieto-
lahteiden erilaiset paivityssyklit. Lisaksi ajantasaista tietoa ei ole aina saatavilla, ja tilastoja
voi olla vaikeaa linkittda laajemmin yhteiskunnalliseen ilmiéon. Moni lainvalmistelija toi
haastatteluissa rohkeasti esiin, etta he kokivat osaamisensa tilastojen ja indikaattorien suh-
teen puutteelliseksi. Tilastoasiantuntijoiden asiantuntemus ja tuki seka koulutus tilastojen
kayttoon koettiin vastaavasti tarpeelliseksi. Esille nousi myos erillistutkimusten tarve, jotta
eri rekistereista saatavaa tietoa voidaan yhdistelld ja saatua tietoa hyodyntaa tai koska il-
midsta ei ylipaansa ollut saatavilla tilastollista tietoa.

Haastateltavia pyydettiin kertomaan, kuinka yksiselitteista tietoa tilastot ja indikaatto-
rit tarjoavat saantelyalueen kehityksesta ja kuinka helposti tilastointia tuntematon kyke-
nee niitd hyddyntdamaan. Vastauksissa tuli usein esiin, etta ilmiosta voi saada jonkinlai-
sen yleiskuvan tilastojen perusteella, mutta tilastojen syvallisempi ymmartaminen vaatisi
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indikaattorien tuntemista seka perehtyneisyytta sadntelyalueen substanssikysymyksiin: jos
tilastoa ei kunnolla ymmarra, ei siihen uskalla luottaa eika sita kayttaa.

Verotuksen (VM) sadntelyalueella verohallinnon mikroaineistot ovat spesifeja ja
jotta niiden perusteella voisi tehda analyysia, pitdisi ymmartaa verolainsaadantoa.

Korkeakoulutuksen (OKM) saantelyalueella olisi hyotya siitd, ettd ymmartaisi alaan
liittyvaa lainsaadantoa seka alan kasitteistoa ja erilaisia luokituksia joita tilastoihin
sisaltyy.

Metsien (MMM) sdadntelyalueella alaan perehtymattdman ei ole helppo vertailla

eri tilastoja keskenaan. Esimerkiksi Metsakeskuksen tiedoissa metsanhoitotdiden
maara koskee vain yksityismetsid, kun taas Luonnonvarakeskuksen vastaavat tilas-
tot sisaltavat yksityismetsien lisaksi myds muiden omistajaryhmien, kuten valtion ja
yritysten, metsissa tehdyt hoitoty6t. Lisaksi tiedon yhdisteltavyyden puutteet vai-
keuttavat toimialarajat ylittavan uuden tiedon keraamista.

Maahanmuuton (SM) sdantelyalueella tilastojen tarkempi seuraaminen edellyttda
kasitteiston ja hallinnonalan tuntemusta. Koska samat henkil6t voivat kdyda esimer-
kiksi oleskelulupaprosessin lapi useita kertoja, on tarkedd ymmartaa, mista tilasto-
jen luvut muodostuvat, millainen oleskelulupajarjestelma on ja minkalaisia paatok-
sia lukujen taustalla tehdaan, jotta voi tulkita tilastoja oikein. Suuresta datamassasta
on myos vaikeaa 16ytaa yksiselitteistd numerotietoa kuvaamaan jonkin asian tilaa.
Myds kasitteiden monitulkintaisuus aiheuttaa ajoittain hankaluutta. Jos esimerkiksi
halutaan tietd3, paljonko Suomessa on afganistanilaisia, pitdisi ensin maaritell3,
tarkoitetaanko afganistanilaisella Afganistanin kansalaisia vai myos niita henkil6ita,
jotka ovat muuttaneet Afganistanista Suomeen ja saaneet Suomen kansalaisuuden,
vai keitd tahansa Afganistanissa syntyneitd henkilGita.

Tilastojen ymmarrettavyydesta oli toisaalta myds hyvin mydnteisia kokemuksia.

Pdihdehaittojen (STM) sadntelyalueella alkoholin myyntitilastot ja alkoholin koko-
naiskulutustilasto ovat kansainvalisesti laadultaan ja kattavuudeltaan ylivoimaisia.
Tilastojen perusteella voidaan tarkastella esimerkiksi alkoholin vahittaismyyntipaik-
kojen ja anniskelupaikkojen lukumdarien muutosta, alkoholin kulutuksen ja sen va-
lillisten ja suorien vaikutusten muutoksia. Paihdehaittojen saantelyalueella nahtiin,
ettd asiaan perehtymatdnkin saa melko hyvdn kuvan sdantelyalueesta laadukkaan
kotimaisen tilasto- ja indikaattorituotannon perusteella. Esimerkiksi alkoholin kulu-
tustilastot ovat kenelle tahansa helposti ymmarrettavia. Tiedon saavutettavuuden
parantumisen myota myods sen esittdmistapaan on alettu kiinnittad huomiota, jotta
se olisi ymmarrettavaa kaikille.
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Konsulipalveluiden (UM) sdantelyalueella tilastollista seurantaa tehdaan paa-
asiassa Ahaa-tietojdrjestelman avulla. Jarjestelma tuottaa yksiselitteista ja tarkkaa
numerotietoa esimerkiksi tapausmaaristd, ja tiedot ovat konkreettisia ja ymmarret-
tavia myos ulkopuoliselle. Ne soveltuvat erityisesti tapausten lukumaarallisen vaih-
telun seurantaan, ja tietojarjestelmaa on kehitetty siten, etta tapausmaarien kehi-
tyksen seuranta olisi helppoa.

Tilastojen ja indikaattorien ymmadrrettdvyyttd parantavia tekijoita olivat haastateltavien
mielesta erilaiset infograafit ja tietosisallot, joiden perusteella tilastojen sisdltda voidaan
kuvata ja havainnollistaa. Haasteita voi aiheutua kaytetysta terminologiasta: lainsaadan-
non kasitteet voivat poiketa tilastoissa ja rekistereissa kdytetyista kasitteista. Osa haastatel-
tavista pohti lisdksi tiedon laatuun ja luotettavuuteen liittyvia kysymyksia. Naihin vaikut-
tava keskeinen tekija vastausten perusteella on tiedon keruutapa: perustuuko tilastotieto
esimerkiksi jonkun tahon omaan ilmoitukseen. Moni haastateltava koki, etta he tarvitsisi-
vat tydssaan jonkinlaisen tilastoasiantuntijan tukea paitsi tilastojen tehokkaaseen hyddyn-
tamiseen my0s niiden ymmartamiseen.

Erilaisten indikaattorien kdytto vaihteli hallinnonaloittain. Esimerkiksi sisaministerion
edustajan haastattelussa tuli esiin, etta kaytdssa on vain vahan tai ei lainkaan indikaatto-
reita maahanmuuttoasioiden saantelyalueella, koska sddntelyalueen ilmié on niin moni-
mutkainen, ettei se taivu helposti indikaattoriseurantaan. Vastaavaa on haastattelun pe-
rusteella havaittavissa maa- ja metsatalousministeriossa. Sen sijaan esimerkiksi sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla on pédihdehaittojen seurantaan sopivia indikaattoritie-
donkeruita. Uusien seurantaindikaattorien luominen lainvalmisteluhankkeiden yhteydessa
on vastausten perusteella kuitenkin epatyypillistd, ja valmisteluvaiheessa toimitaankin
tavallisesti olemassa olevan datan puitteissa. Toisaalta esille nousi, etta erityisesti poliitti-
sesti merkittavien muutosten perusseurantaan saatetaan tehda lisayksia lain toimeenpa-
novaiheessa, jos lain toimivuudesta halutaan kerata uutta tietoa. Pienempien muutosten
kohdalla tallaisia lisdyksia tehdaan harvoin. Toisilla hallinnonaloilla puolestaan mainittiin,
ettd jonkin tietyn lakihankkeen kohdalla on aloitettu jokin uusi seuranta, ja tata varten on
rakennettu uusia raportointijarjestelmia. Uutta indikaattoriseurantaa on saatettu kdynnis-
taa myos siksi, etta EU-komissio edellyttaa direktiivin toimeenpanon vuosittaista rapor-
tointia. Uusia indikaattoreita ei ole kuitenkaan kehitetty kaikilla hallinnonaloilla lainval-
misteluhankkeiden yhteydessg; sdantelyaluetta on voitu tall6in seurata olemassa olevan
tilasto- ja indikaattoritiedon avulla, jolloin niita on kuitenkin saatettu paivittaa lakihankkei-
den yhteydessa.

Haastateltavien mukaan kaytossa olevat tilastotiedot ovat tayttaneet lainvalmistelun tie-

dontarpeen hyvin tai osittain. Tiedontarpeen hyvin tayttaneiden tilastojen kohdalla koros-
tettiin sitd, ettd kdytossa on erilaisia tietoldhteitd, jotka tuottavat saantelyalueesta riittavaa
kuvaa lainvalmistelun tarpeisiin. Haastateltavat totesivat esimerkiksi, etta olemassa olevan
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tilastotiedon avulla kyetadan melko hyvin kuvaamaan lainsdaadantdvaiheen tilannetta ja
seuraamaan lainsddddnnon vaikutuksia. Eri tietoldhteistad saadaan seka pitkan aikava-
lin ettd nopeampien muutosten seurantaan sopivia tietoja.

Korkeakoulutuksen (OKM) sdantelyalueella lainsaadannon tavoitteiden saavutta-
misen arviointiin on kaytdssa melko laajoja aikasarjoja.

Verotukseen (VM) liittyvaa tilastollista aineistoa on runsaasti, mutta lakimuutokset
koskevat usein asioita, joista ei ole vield kertynyt tilastotietoa. Tekniset vélineet ovat
kuitenkin parantuneet ja esimerkiksi SISU-mikrosimulointimallilla pystytdan arvioi-
maan ja simuloimaan politiikkamuutosten vaikutuksia. Verotuksen saantelyalueen
kaytettavissa olevat tilastot ja rekisterit soveltuvat sellaisten lakien jélkiarviointiin,
joilla on ollut fiskaalinen tarkoitus, ja tallaisten lakien kohdalla verotulojen seuran-
taa tehdaankin intensiivisesti. Esimerkiksi ymparistoon ja terveyteen liittyvia vaiku-
tustavoitteitakin pystytadn osittain seuraamaan verokertymien ja ennustamiseen
kaytettavien aineistojen avulla, vaikka erillisia jalkiarviointeja teetetadnkin vahan.

Jos jotakin tietoa ei ollut saatavilla, tietoaukkoja saatetaan pyrkia paikkaamaan muista
jarjestelmista tai tilastoista saatavilla tiedoilla tai joissain tapauksissa erillisselvityksilla. Eri
lakihankkeissa tiedontarpeet ovat kuitenkin erilaisia. Tiedontarpeen osittain tayttaneiden
tilastojen kohdalla haasteiksi tunnistettiin kuvattavien ongelmien monimutkaisuus ja se,
ettei tieto ole aina selkeaa. Lisaksi haastatteluissa nousi esiin se, ettei tietoa kerata aina
juuri siitd asiasta tai silla tarkkuudella, jota lainvalmisteluhankkeissa tarvittaisiin. Lisaksi ti-
lastoinnissa tai tietojarjestelmissa saattaa olla puutteita sen suhteen, minkalaista tietoa on
saatavilla, tieto saattaa esimerkiksi paivittya jarjestelmiin hyvin hitaasti tai sen kattavuu-
dessa voisi olla parannettavaa.

Muutamassa haastattelussa nousi esille yhteistyé oman hallinnonalan toimijoiden ja si-
dosryhmien kanssa. Yhteistyd tuottaa tietoa muun muassa tilastojen kehittamistarpeista ja
auttaa kehittamaan parempia tilastoja eri tarpeisiin.

Paihdehaittojen (STM) sddntelyalueella yhteinen kehittdmistyé on moninaista SO-
TE-alan toimijoiden, THL:n ja Valviran kanssa, jotta esimerkiksi uuden alkoholilain
jalkivaikutusten seuraaminen olisi mahdollisimman toimivaa.

Metsien (MMM) sdaantelyalueella vuosittain kokoontuvan kansallisen metsaneu-
voston kautta saadaan tietda, kuinka lainsadadantomuutokset ovat vaikuttaneet si-
dosryhmiin, ja sen perusteella voidaan arvioida, olisiko erillinen jalkiarviointihanke
syyta kdaynnistaa. Yhteistyd on my0s toimivaa Luonnonvarakeskuksen kanssa, jossa
on metsatilastoja kasitteleva neuvottelukunta. Sitd kautta saadaan tietoa tilasto-
tuotannon kehittamistarpeista.
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Toisaalta yhteisty6lla voi olla myds huonoja puolia hyétyjen ohella. Yhdelld sdantely-
alueella todetaan, kuinka Tilastokeskuksen raataloityjen aineistojen toimitusajat ovat pit-
kat, mika hidastaa ja vaikeuttaa tutkimustyota.

Haastateltavia pyydettiin myos arvioimaan tietosuojalainsaagdannon muutoksen vai-
kutuksia tilastojen ja indikaattorien kdyttoon omalla hallinnonalallaan. Osa haastatelta-
vista ei ollut havainnut, etta tietosuojalainsadadannolla olisi ollut mainittavia vaikutuksia
julkisten tilastotietoldhteiden kayttdon tai ministerion omaan tilastotuotantoon. Naiden
haastateltavien kokemuksen mukaan tietoja saadaan ja voidaan hyddyntaa entiseen ta-
paan, eivatka he kokeneet, etta henkilotietojen kaytto lakisdateisia tehtavia varten olisi
vaikeutunut. Osa puolestaan tunnisti tietosuojalainsaadanndlla olleen haitallista vaiku-
tusta heiddn omaan tyohonsa tai lupaviranomaisten tyéhon. Vaikutukset koskivat tiedon
koostamista lainvalmistelun ja seurannan tarpeisiin, mahdollisten henkilérekisterien muo-
dostamista ja muille toimijoille suunnattuja tietopyyntdja. Nain seurantatiedon saami-
nen on vienyt aikaa aiempaa enemman, samoin byrokratian ja vastaavasti tiedonsaannin
kustannusten kerrottiin lisadntyneen tietosuojalainsaadanndn muutoksen takia. Vain yksi
haastateltava kertoi, etta tietosuojalainsdadanndn muutos on joiltain osin kokonaan esta-
nyt tiedonkeruun ja ettd aiempaa seurantaa on jouduttu sen vuoksi muuttamaan. Tieto-
suojalainsaadantoa pidettiin yhtaalta vaikeasti ymmarrettavana ja hallittavana kokonai-
suutena; toisaalta positiiviseksi koettiin se, etta tietosuojalainsaddannon myota ihmisilla
on enemman mahdollisuuksia vaikuttaa henkil6tietojensa kasittelyyn.

Haastateltavia pyydettiin myos kertomaan, minkalaisia tulevaisuudenndkymidi tilastojen
ja indikaattorien kaytolla on heiddn hallinnonalallaan ja miten uudet teknologiat ovat
vaikuttaneet tai vaikuttavat tilastointiin tulevaisuudessa. Yleisesti ottaen haastateltavilla ei
ollut tietoa siitd, ettd esimerkiksi tekodly, algoritmit tai muu uudenlainen teknologia olisi-
vat mullistamassa tilastointia heidan hallinnonalallaan aivan lahitulevaisuudessa. Yksittai-
silla hallinnonaloilla uusiin teknologioihin tai tekoalyyn liittyvia hankkeita oli kylla kdynnis-
tetty, ja uusien teknologioiden mahdollisuuksiin suhtauduttiin positiivisesti. Lahes jokai-
sella hallinnonalalla ndhtiin, etta uudet teknologiat tulevat vaikuttamaan saantelyalueiden
toimintaan tai tilastointiin jollain tavoin. Osalle haastateltavista tuli mieleen esimerkkeja
siitd, millaisia kdyttotarkoituksia uusilla teknologioilla voisi omalla hallinnonalalla olla.
Haastatteluissa mainittiin esimerkiksi algoritmit, tekodly ja koneoppiminen seka erilaisten
laitteiden kuten satelliittien ja dronejen kaytto datan tuottamisessa. Uusiin teknologioi-
hin liittyvina hyotyina nimettiin tietomaaran kasvaminen ja datamassojen tulkinnan ja
koostamisen nopeutuminen seka tiedon visualisoinnin ja ymmarrettavyyden lisadntymi-
nen. Lisdksi tekodlyn arveltiin jatkossa parantavan vaikutusarviointien laatua dynaamisen
laskennan myota ja olevan avuksi esimerkiksi tydttémyyden pitkittymisen riskia arvioi-
van ennustamismallin jatkokehittamisessa. Uusia teknologioita voitaisiin hyddyntaa myos
sadntelyalueen operatiivisessa toiminnassa, kuten lainvalvonnan tukena. Koneoppimis-
menetelmien nahtiin mahdollistavan uudenlaisia tapoja luokitella havaintoja seka entista
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paremman tekstimuotoisen aineiston analyysin. Uudenlaisten laitteiden kaytto voisi aut-
taa muun muassa kuvaamaan ja kartoittamaan metsia ja tata kautta tuottamaan uuden-
laista tietosisaltoa.

Uusien teknologioiden kayttoonotossa nahtiin paitsi mahdollisuuksia myos riskeja. Riskiksi
tunnistettiin esimerkiksi virkavastuukysymykset tekodlyn tekemissa paatoksissa. Haas-
teena koettiin myds se, ettd uudenlaisten teknologioiden hyédyntaminen vaatii lainval-
mistelijoilta selkead ymmarrysta siitd, mita niiden avulla voidaan saavuttaa; mikali algorit-
mien kayttoa ei ymmarreta riittdvan hyvin, voi niihin jaada haitallisia vinoumia tai niiden
tuottamia mahdollisesti virheellisia tuloksia ei tunnisteta.

4.3 Yhteenveto ja johtopdatokset

Vuoden 2017 hallituksen esitykset sisaltavassa aineistossa 38 prosenttia esityksista (76 esi-
tystd) sisdlsi sen kaltaisia viittauksia tilastotietoldhteisiin, joissa lahde on identifioitavissa
tai on tiedossa, mista saa lisatietoa. Niilla hallinnonaloilla, jotka ovat antaneet eniten esi-
tyksid, on tavallisesti runsaimmin téllaisia tilastotietoviittauksia sisaltavia esityksia. Tilasto-
tietojen tuottajataho oli lahes aina kotimainen, tyypillisimmin muu viranomainen (mukaan
luettuna Tilastokeskus), mutta oman hallinnonalan tilastoihin viitattiin Iahes yhta usein.
Muiden tiedontuottajatahojen tietoihin viitattiin jonkin verran vahemman, ja heikoimmin
viitattiin omassa ministeriossa tuotettuihin tilastotietoihin. Tilastotietoviittausten yleisin
kayttotarkoitus tilannekuvaus, ja vaikutusarvioiden tukena tilastotietoviittauksia esitet-
tiin jonkin verran vdhemman. Taustoittavaa seurantatietoa esiintyi huomattavasti vahem-
man, ja maininnat indikaattorista, jonka avulla seurantaa voitaisiin jalkikateen tehda, olivat
harvassa.

Tilastotiedon kdytto on haastattelujen perusteella kehittynyt monin tavoin, mutta se sisal-
taa silti myos haasteita. Myonteisena pidettiin erityisesti sitd, etta laadukasta ja kattavaa
tilastollista tietoa on olemassa paljon, mika luo edellytyksia saantelyalueiden seurantaan.
Tiedon kaytto ja tietojarjestelmat ovat niin ikdan kehittyneet vuosien varrella paremmiksi,
ja erilaiset tilastotiedon visualisoinnin tavat ovat parantaneet tiedon ymmarrettavyytta.
Toisaalta relevanttia tietoa voi olla vaikeaa 10ytaa tai hyddyntda, ja sen hahmottaminen

on toisinaan vaikeaa, koska tieto on usein irrallista ja pirstaleista. Usein tietoa ei ole saa-
tavilla juuri niihin muutoksiin liittyen, jotka lainvalmistelussa ovat kasill3, tai eri [ahteissa
olemassa olevaa tietoa on vaikeaa yhdistaa kokonaiskuvan saamiseksi. Haasteiksi tunnis-
tettiin usein my6s ongelmien monimutkaisuus, eli sddnneltava ilmio ei aina taivu maaralli-
seen analyysiin, ja se, ettei tietoa aina kerata juuri siita asiasta, mista tarvittaisiin tietoa. Osa
rajapinnoista, joiden "taakse” tietoa on viety ja joista tietoa pitdisi osata itse hakea ja koos-
taa, mainittiin vaikeakayttoisiksi. Samoin esimerkiksi erilaisten tilastollisten vuosikirjojen
lakkauttamisen koettiin heikentavan relevantin tiedon I6ydettavyytta.
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Moni lainvalmistelija ilmaisi rohkeasti, etta koki tilastollisen osaamisensa puutteelliseksi,
ja tilastoasiantuntijoiden asiantuntemus ja tuki tilastojen kayttoon koettiin tarpeelliseksi.
Osalla hallinnonaloista onkin pidetty tarkeana sit4, etta tilastoasiantuntijoiden ja lainval-
mistelijoiden valista yhteisty6td on edistetty. Niin ikddn oman hallinnonalan toimijoiden
kanssa tehtava yhteistyo tiedontuotannossa koettiin usealla séantelyalueella hyvaksi.
Omaa sadntelyaluetta koskevan tilastotiedon seurantaan kaivattiin systemaattisia ohjeita
ja lisdresursseja.

Eri sddntelyalueilla on huomattaviakin eroja tilastollisen tiedon tarjonnassa ja tiedonkay-
ton haasteissa. Esimerkiksi rikosasiat ja tyollisyys olivat hallituksen esitysten maariin perus-
tuen suurimmat erilliseen tarkasteluun valituista saantelyalueista, mutta tyollisyytta kasit-
televissa esityksissa on huomattavasti enemman tilastoviittauksia ja tilastotiedon tuottajia
kuin rikosasioita koskevissa esityksissa. Lisaksi tyollisyyden alueella tilastoviittaukset pai-
nottuvat tilannekuvaukseen ja vaikutusarviointiin, kun taas rikollisuuden alueella tilasto-
viittaukset painottuvat taustoittavaan seurantatietoon ja tilannekuvaukseen. Tydllisyyden
alueella ministerion oma tilastointi (Tyonvalitystilastot) oli poikkeuksellisen merkittava
tiedontuottaja muihin tarkasteltuihin sadntelyalueisiin verrattuna. Haastattelun mukaan
tyollisyyden alueella tarjolla oleva tilastotieto sisaltda maarasta huolimatta paljon epavar-
muustekijoita, joskin myods kehittamispotentiaalia. Rikosasioiden sadntelya taustoittavat
monesti eri viranomaistahojen tuottamat tilastot.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, etta tilastollinen tieto tuottaa sadntelyalueista tarkeda
yleiskuvaa, mutta tilastollisen seurantatiedon hyddyntaminen lainvalmistelussa on silti
verrattain vahaista verrattuna esimerkiksi poikkileikkaavan tilastolliseen tilannekuvaan.
Toisaalta tarkoituksenmukaista seurantatietoa ei ole aina saatavilla konkreettisten lainval-
misteluhankkeiden tarpeisiin. Joko tieto ei ole tarpeeksi tasmallistd tai maarallinen tieto ei
auta hahmottamaan kompleksisia ongelmia. Kehittamistarpeita nayttdisi olevan erityisesti
oman ministerion tiedontuotannossa.
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5 Yleiskuva lainsaadannon

jalkiarvioinneista

Tassa alaluvussa luodaan yleiskuva lainsaadannon jalkiarviointien laadinnan ny-
kytilasta: kuinka tarpeelliseksi lainsdadannon jalkiarviointi koetaan lainvalmis-
telijoiden keskuudessa, kuinka arvioinnit organisoidaan ministerioissa, mitka
tahot laativat niita, milla hallinnonaloilla ja sdantelyalueilla. Tarkastelu perustuu
kolmeen eri aineistoon: lainvalmistelijoille suunnattuun kyselyyn ja haastatte-
luaineistoon seka jalkiarviointiraporteista koostuvaan aineistoon. Aluksi kasitel-
l1aan kyselyn tuloksia ja sitten haastattelujen analyysid, jonka yhteyteen on sijoi-
tettu jalkiarviointiraporteista tehtya analyysia.

5.1 Lainvalmistelijoiden nakemyksia lainsaadannon
jalkiarviointien nykytilasta

Lainvalmistelijoille Idhetetyssa kyselyssa esitettiin yleisia vaitteita lainsaddannon jalki-
arvioinnin nykytilasta ja kdytanndista eri hallinnonaloilla. Kuviossa 8 on esitetty kyselyn
vastaajien nakemyksia lainsaadannon jalkiarviointien nykytilasta. Vastauksista piirtyy hyva
yleiskuva lainsadadannon jalkiarviointien tarpeellisuudesta ja keskeisista kehittamishaas-
teista. Vastauksissa korostui ndkemys siitd, ettd lainsaadannon jalkiarviointien tekeminen
on tarpeellista, mutta siihen liittyvat ohjeistukset seka arviointien tekemisen johdonmu-
kaisuus ja suunnitelmallisuus ovat heikkoa. Vastaajat eivat mydskaan koe, etta jalkiarvi-
ointeja tehtdisiin tai teetettaisiin nykyisin riittavasti tai etta tehtyjen arviointien tuloksia
hyddynnettdisiin tarpeeksi. Organisaatioiden osaaminen ei ole vastaajien mukaan riittavaa
jalkiarviointien tilaamiseen tai tekemiseen, mutta osaaminen koetaan paremmaksi jalkiar-
viointien tulosten hyddyntamisessa.

Avoimissa kommenteissa yleisimmaksi teemaksi nousi lainsaddannon jalkiarvioinnin sys-
temaattisuuden puute, joka ilmenee siten, etta jalkiarviointeja toteutetaan satunnaisesti
tai ad hoc -pohjalta. Tahan liittyen yksi vastaajista mainitsi jalkiarvioinnin kasitteeseen liit-
tyvdn epaselvyyden, jolloin se saattoi tarkoittaa esimerkiksi toimeenpanon, tavoitteiden
toteutumisen tai vaikutusten seurantaa. Jalkiarviointien toteutumisen tai toteutumatta
jaamisen keskeisimmaksi vaikuttavaksi tekijaksi mainittiin poliittiset intressit (merkityk-
sellisyys), joiden lisdksi ministerididen yksittaisilla esimiehilld ja lainvalmistelijoilla voi olla
ratkaiseva asema niiden toteuttamisen suhteen.
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Kuvio 8. Kyselyn vastaajien nakemyksid lainsaddanndon jalkiarviointien nykytilasta (Kysymys 5, n=>52).

Yleisia vaittamia liittyen lainsaadannan jélkiarviointien nykytilaan
0% 25% 50% 75% 100%

Edustamassani organisaatiossa on riittavasti
osaamista jalkiarviointien tulosten hyddyntamiseen

Edustamassani organisaatiossa on riittavasti
osaamista jalkiarviointien tekemiseen
Edustamassani organisaatiossa on riittavasti
osaamista jalkiarviointien tilaamiseen
Lainsdadénndn jalkiarviointien laatimisen
ohjeistus on riittdvaa
Lainsdédénnan jalkiarviointien tekeminen on
johdonmukaista ja suunniteltua
Lainsdadénndn jalkiarviointien tuloksia
hyddynnetdan riittavasti -I
Lainsdddanndn jalkiarviointeja tehdaan/

teetetadn nykyisin riittavasti -

on tarpeellista

[ Téysin eri mielta Osittain eri mieltd Enosaasanoa [ Osittain samaa mieltd [IMTaysin samaa mieltd

Yleisin tapa, jolla tieto lainsaadanndn vaikutuksista saapuu ministeriéon, on niin sanottu
kansalais- sekd muu viranomaisilta ja sidosryhmilta tuleva palaute, joka kuitenkin kaipaisi
rinnalleen tdydentdvaa ja luonteeltaan objektiivisempaa tietoa (esim. tilastot). Vastaajat
jakoivat nakemyksen siitd, etta jalkiarviointikaytantdjen tulisi olla suunnitellumpia ja etta
niiden tulisi olla osa lainsaadantoprosessia, mutta merkittavimman esteen talle muodos-
taa resurssien vahyys, jonka lisaksi henkiloston vaihtuvuus ministeridissa voi osaltaan vai-
keuttaa jalkiarvioinnin jarjestamista. Jalkiarviointiin liittyvdan osaamisen suhteen vastaajien
nakemykset jakaantuivat kahtia: joidenkin mielestd ministerididen virkamiehet omaavat
edellytykset jalkiarviointien toteuttamista varten, mutta heilla ei ole aikaa toteuttaa niita;
toisten vastaajien - joita oli hieman enemman - ndkemyksen mukaan lainvalmistelijoiden
osaaminen ja ndkdkulma on liian kapea jalkiarviointien tekemistd varten. Liséksi muuta-
man vastaajan mukaan jalkiarviointia ei mielleta lainvalmistelijan tehtavaksi, mihin liittyy
laheisesti kysymys arvioinnin objektiivisuudesta. Kuitenkin avoimissa vastauksissa nousi
esille myos yksittaisia esimerkkeja siitd, kuinka jalkiarviointia on alettu suunnitella ja osaa-
misresursseihin on tehty panostuksia muun muassa rekrytointien kautta.
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Kuvio 9. Kyselyn vastaajien nakemyksid jalkiarviointien kohdentumisesta (Kysymys 6, n=>52).

Mihin lainsdadanndn jalkiarviointien tulisi ensisijaisesti kohdentua?

0% 25% 50% 75% 100%

Taloudellisiin vaikutuksiin _—
Vaikutuksiin viranomaisten toimintaan _—
Ymparistovaikutukset I _—
Muut yhteiskunnalliset vaikutukset _—
Laissa asetettujen tavoitteiden toteutumiseen _—
Muihin vaikutuksiin (suorat ja vélilliset _—

sekd mydnteiset jakielteiset)

[ Eilainkaan tarked Vain hieman tarked En osaasanoa [ Melko tarked [ Erittdin tarked

Kysymyksessa K6 kysyttiin, mihin lainsaadannon jalkiarviointien tulisi ensisijaisesti koh-
dentua. Vastausvaihtoehtoina oli taloudelliset vaikutukset, viranomaistoiminnan vaikutuk-
set, ymparistovaikutukset, lakien toimeenpano, laissa asetettujen tavoitteiden toteutumi-
nen, ymparistévaikutukset, muut yhteiskunnalliset vaikutukset ja muut suorat ja valilliset,
sekd myonteiset etta kielteiset, vaikutukset. Kaikkia kysymyksessa esitettyja vaihtoehtoja
pidettiin tarkeind, mutta erityisesti laissa asetettujen tavoitteiden toteutumisen seuraami-
nen ja taloudelliset vaikutukset nousivat vastaajille erittdin tarkeiksi.

Noin kolmannes vastaajista oli sita mielta, etta jalkiarviointeja tulisi tehda aina kun se on
mahdollista. Kuitenkin suurempi osuus, 44,2 prosenttia vastaajista, oli sitd mieltd, etta jal-
kiarviointeja tulisi tehda yhteiskunnallisesti merkittavien lainsaddantéhankkeiden koh-
dalla. Pieni osuus piti toimintaympariston merkittdvaa muuttumista tarkeimpana seik-
kana paatettdessa jalkiarvioinnin toteuttamisesta. Muina jalkiarviointikohteina avoimissa
vastauksissa mainittiin muun muassa vaikutukset muuhun sadadosymparistdon (muutos-
tarpeiden tunnistaminen), tydllisyyteen, turvallisuuteen, alueellisuuteen, tasa-arvoon seka
laajemmin ihmisiin kohdistuvat vaikutukset, kuten kdyttaytyminen ja hallinnollisen taakan
lisadntyminen/keventyminen (ml. yritykset). Taman lisaksi vastauksissa korostettiin kulloin-
kin arvioitavan lain substanssin ja sille asetettujen tavoitteiden merkitysta valittaessa tai
painotettaessa arviointikohteita (relevanttius).
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Kuvio 10. Kyselyn vastaukset kysymykseen hallinnonalan suunnitelmista ja kehittamishankkeista arviointiin
liittyen (Kysymys 8, n=52).

Onko edustamallasi hallinnonalalla suunnitelmia tai kehittamishankkeita seuraavilla alueilla?
0% 25% 50% 75% 100%

s ——
- I
1

- n
]

L

1

Arviointiosaamisen vahvistaminen
Lainsdadanndn arviointeihin liittyvén
tilaajaosaamisen parantaminen
Arviointeja tukevan tilasto- ja indikaattori-
aineistojen saatavuuden parantaminen
Tekodlyyn/koneoppimiseen/algoritmeihin
liittyvén teknologian kdyttdonotto

Arviontitiedon hyddyntamiseen
liittyvien seikkojen kehittdminen

Arviointitiedon jakamiseen ja levittamiseen
liittyvat kehittdmishankkeet

Muu mika?

[ Eiole [ On, muttavain puheen asteella  En tiedd / en osaa sanoa

[¥ On jo suunniteltu, muttei vield toteutettu [ On suunniteltu ja toteutettu

Kyselyssa kysyttiin, onko vastaajien hallinnonalalla suunnitelmia tai kehittamishankkeita,
ja missa vaiheessa ne ovat, seitsemalla eri osa-alueella. Kaikilla alueilla yli 50 prosenttia
vastaajista valitsi vastauksen en osaa sanoa. Selkedsti eniten suunniteltuja ja toteutet-
tuja kehittdmishankkeita on kyselyn mukaan arviointiosaamisen vahvistamisen alalla. Jo
suunniteltuja, mutta ei viela toteutuneita hankkeita on erityisesti lainsaddannon jalkiarvi-
ointitoiminnan toimintatapojen kehittamisessa, arviointeja tukevan tilasto- ja indikaatto-
riaineiston saatavuuden parantamisessa ja tekodlyyn, koneoppimiseen tai algoritmeihin
liittyvan teknologian kayttoonotossa. Huomattavaa oli, etta juuri tekodlyyn yms. liittyvan
teknologian kayttoonottoon liittyvia kehityshankkeita oli kyselyn mukaan suunniteltu, ja
ne ovat olleet puheen tasolla suhteellisen paljon esilla verrattuna moniin muihin aiheisiin,
mutta yhtaan niihin liittyvaa hanketta ei ole toteutettu.
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5.2 Jalkiarviointien organisointi ministerioissa

Ministeritita velvoittavat valtioneuvoston yhteiset ohjeet sadddsehdotusten vaikutusten
arvioinnista, jotka nimensa mukaisesti ohjaavat ennakkoarviointeja. Vaikka osa haastatel-
luista virkamiehista viittasi niihin kaikkea arviointitoimintaa ohjaavana tydkaluja, ne eivat
sisalld ohjeistusta jalkiarviointien laadintaan. Uusissa hallituksen esityksen laatimisohjeissa
(2019) kuitenkin todetaan, etta esitysta laadittaessa taytyy esittad, kuinka sen vaikutuksia
voidaan seurata.

Haastattelujen perusteella jalkiarviointihankkeita organisoidaan varsin vaihtelevin mene-
telmin niin ministeridsta kuin hankkeesta riippuen. Suurimmassa osassa ministerioita ei
ole omaa sisdistd ohjeistusta jalkiarviointien tekemiseen. Poikkeus tdhdan on esimerkiksi
opetus- ja kulttuuriministerio, jonka lainvalmisteluohjeet sisaltavat kohdan lakiuudistusten
seurantaan liittyen. Ohje kannustaa sadadosvalmistelijoita suunnittelemaan saaddshank-
keen seurantaa jo varhaisessa vaiheessa, mutta ei maarittele tarkkoja, jélkiarviointitoimin-
taa yhtenaistavia kaytantoja. Lisaksi opetus- ja kulttuuriministeridssa seurannan ja arvioin-
nin aikataulun suunnittelu on osa lainvalmisteluhanketta koskevaa suunnitelmaa.

Siihen, miten jalkiarviointia ohjataan ministeridissa, vaikuttaa haastattelujen ja kyselyn
mukaan yleensa sadddshankkeen poliittinen merkittavyys. Siind missa ministerididen
oma-aloitteinen arviointien tekeminen on yleensa osastokohtaista, ohjataan esimerkiksi
tyo- ja elinkeinoministeridssa seka sisaministeriossa eduskunnan kayttéon menevia jalki-
arviointeja ministerion johdon tasolla. My&s sosiaali- ja terveysministeridssa jalkiarvioin-
nin organisoinnin systemaattisuus riippuu hankkeen poliittisesta ja yhteiskunnallisesta
merkittavyydesta.

Tarkasteltujen jalkiarviointiraporttien perusteella ministerididen valilla on merkittavaa
vaihtelua siind, missa maarin niiden valmistelemista laeista tehdaan arviointeja (kuvio
11). On tosin huomattava, etta téhan tarkasteluun on valikoitunut vain jollain verkkosi-
vulla julkaistut arvioinnit vuosilta 2011-2020, eli se ei kata esimerkiksi ministerion sisai-
sid tai eduskunnalle suoraan toimitettuja arviointeja. Kuten kuviosta 11 nakyy, suurin osa
jalkiarvioinneissa tarkasteltavista laeista kuuluu sosiaali- ja terveysministerion (15 kpl)
seka opetus- ja kulttuuriministerion (11 kpl) hallinnonalalle, ja seuraavaksi yleisimmin
on arvioitu tyo- ja elinkeinoministerion ja valtiovarainministerion vastuulla valmisteltuja
lakeja. Tarkasteluun sisaltyi yksitoista VN TEAS -rahoitettua arviointia. Niissa arvioitujen
lakien valmistelun vastuuministeri6ita olivat valtiovarainministerio (3 kpl), sosiaali- ja
terveysministerid, opetus- ja kulttuuriministerio ja tyo- ja elinkeinoministerio (2 kpl
kultakin) seka sisaministeri6 ja oikeusministeri6 (1 kpl kultakin).
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Kuvio 11. Lainsdddanndn jélkiarviointiraporttien madrat vastuuministerioittdin vuosina 2011-2020 (n=62)
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Kun tulosta vertaa siihen, missa maarin eri ministeridissa yleensa valmistellaan lakeja (esim.
Rantala ym. 2019, 30; Rantala ym. 2015, 9), julkisesti saatavilla olevia jalkiarviointeja on laa-
dittu erityisesti opetus- ja kulttuuriministeridssa, ymparistoministeridssa, sosiaali- ja terveys-
ministeriossd, oikeusministeridssa ja tyo- ja elinkeinoministeridssa ja valtiovarainministeri-
0ssa seka satunnaisesti myds maa- ja metsatalousministeriossa, sisaministeridssa, lilkkenne- ja
viestintaministeridssa. Muissa ministeridissa jalkiarviointeja ei juurikaan laadita. Tuloksiin
vaikuttaa myo6s saddettavien lakien kokonaismaarat seka jossain maarin se, missa maarin eri
hallinnonaloilla on ollut kaytdssaan tutkimuslaitoksia tai vastaavia organisaatioita. Esimer-
kiksi sosiaali- ja terveysalalla arviointeja ovat tuottaneet Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ja
Tyoterveyslaitos seka Kelan tutkimusosasto. Opetusalalla arviointeja tilataan usein Kansalli-
selta koulutuksen arviointikeskukselta (Karvi). Ymparistoministerion alaisuudessa toimii Suo-
men ymparistokeskus, ja oikeusministerion alaisuudessa toimi vuoteen 2015 Oikeuspoliitti-
nen tutkimuslaitos (sittemmin Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti osana Helsingin
yliopistoa), jotka ovat tuottaneet jalkiarviointeja. Eri tutkimuslaitoksista eniten lainsdddannon
jalkiarviointien laadintaan on osallistunut Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (ks. sivu 80).

Tutkimuslaitosten hyddynnettavyys ei kuitenkaan suoraan tarkoita suoran tulosohjausjar-
jestelman hyddyntamista tai sitd, ettd arviointihankkeille olisi saatavilla erillista rahoitusta.
Tilanne on my&s muuttunut sektoritutkimuslaitoksen uudistuksen myd6ta, jolloin monen
tutkimuslaitoksen toiminta supistui tai muuttui ja jolloin rahoitusta suunnattiin valtioneu-
voston kanslian koordinoimalle erillisen rahoitusinstrumentille (VN TEAS). Eri ministerididen
mahdollisuuteen tilata arviointeja olisikin mielekasta teettaa erillinen selvitys (ks. kehittami-
sehdotukset luvussa 8).
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Haastattelujen perusteella jalkiarvioitavan hankkeen valintaan vaikuttavat useat seikat.
Aloite lainsdaadannon jalkiarvioinnin tuottamiselle voi juontua hallituksen esityksen kir-
jauksesta tai eduskuntakasittelyssa ilmenneesta toimenpidealoitteesta. Ndiden lisdksi mi-
nisteridissa kdydaan sisdista keskustelua siitd, minka lakien toimivuutta tulisi tarkastella.
Esimerkiksi joitakin ministerioita ohjaa saannollisen saddoshuollon periaate, jonka mu-
kaan lainsdadannon toimivuutta tulee tarkastella tietyin vdliajoin. Ministeriot saavat myos
lain soveltajilta seka hallinnonalan muilta toimijoilta jatkuvaa palautetta, joka voi herattaa
saddosten arviointi- tai muutostarpeita. Arviointialoitteen lahde vaikuttaa vahvasti myos
siihen, missa kohtaa politiikkasyklia lain arviointia Idahdetdan toteuttamaan. Esimerkiksi
eduskunnan valiokuntien toimenpidealoitteet voivat velvoittaa selvittamaan lain vaiku-
tuksia pian lain voimaantulon jalkeen. Erdan haastateltavan mukaan lain todellisia vaiku-
tuksia voi olla talloin vaikea eritella.

Tarkastelluista jalkiarviointiraporteista (n=62) laskettiin arvioinnin toteuttamisen aikajanne.
Paras tapa sen laskemiseen olisi tarkastella aikaa lain voimaantulosta tutkimuksen tai ai-
neiston keruun alkamiseen, mutta tallaista tietoa ei ollut raporteissa yleisesti saatavilla.
Siksi aikajannetta tarkasteltiin lain voimaantulosta raportin esipuheen pdivamaaraan. Jos
esipuhetta ei ollut kirjattu raporttiin, sen sijasta kaytettiin paivamaaraa, jolloin raportti oli
julkaistu tai luovutettu esim. ministeriolle. Tarkastelu on siis jossain maarin summittainen,
mutta se antaa yleiskuvan siita, kuinka pian jélkiarviointeja laaditaan lain voimaantulon jal-
keen. Kuten kuviosta 12 nakyy, tyypillisin aika lain voimaantulon ja raportin julkaisun valilla
oli 3-7 vuotta. Lyhyin aikajanne oli 5 kuukautta, pisin 31 vuotta 10 kuukautta. Vaihtelu on
siis suurta. Tuloksia arvioitaessa on hyva myos ottaa huomioon, etta jalkiarvioinnin kesto
vaihtelee suuresti ja etta aikajanteet ovat lyhyemmat, jos niita tarkastellaan suhteessa arvi-
oinnin aloittamiseen. Yksittdisia hankkeita koskeviin huomioihin palataan jaksossa 6.3.

Kuvio 12. Jalkiarvioinnin toteuttamisen aikajanne tarkastelluissa jalkiarviointiraporteissa (n=50).
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Resurssit ovat tarkea toteutustavan valintaan vaikuttava tekija. Haastattelujen perusteella
iso osa arvioinneista tuotetaan ministeridissa osastotasolla, jolloin sen koordinoinnissa
ovat mukana aktiivisimmin lain tai teeman kanssa ldheisesti tyoskentelevét virkamiehet.
Haastattelujen mukaan poliittisesti merkittavissa hankkeissa resursseja on usein kdytet-
tavissa enemman. Poliittisista syista alulle pannut jalkiarviointihankkeet my&s asetetaan
usein prioriteettilistan kdrkipaahan. Talloin arviointia tyypillisesti ohjataan ministerion
johdosta kasin. Usein tarpeet muuttaa lainsadadantoa tulevat poliitikoilta. Lainsdaddannon
jalkiarvioinnin tehtdvana on myos maarittad, onko tama tarve todellinen vai onko laki toi-
miva. Joissain tapauksissa sadddshankepdatoksessa on kirjaus siitd, kuinka lakiuudistusta
tullaan arvioimaan. Lopullinen paatdsvalta jalkiarviointien teettamisestd on haastattelu-
jen perusteella ministerididen johdolla. Paatdkseen arvioinnin tuottamisesta vaikuttavat
tassa tutkimuksessa tehtyjen haastatteluiden perusteella 1) lain voimaantulosta kulunut
aika (saannollisen saddoshuollon periaate), 2) lain merkittavyys ja julkinen kiinnostus sen
toimivuutta kohtaan, 3) eduskunnan toimenpidealoitteet, 4) kirjaus hallitusohjelmassa,
5) kaytettavissa olevat resurssit seka 6) lain soveltajien ja hallinnonalan virkamiesten seka
kansalaisten palaute. Haastattelemamme virkamies kuvailee, kuinka jalkiarvioinneista teh-
tava paatoksenteko vaihtelee taman edustaman ministerion sisalla:

No, siind valmisteluporukassa varmaankin, joka sitd tekee, niin [jélkiarviointi-
en tekemisestd] keskustellaan. Ja sitd valmisteluahan tehdddn niin monella eri
tavalla, ettd joissakin esityksissd esimerkiksi poliittinen johto on enemmdn mu-
kana ja toisissa taas viihemman. Ettd se riippuu véhdn, eikd ole mitddn tiettyd
systeemid. Mutta totta kai virkamiesjohto siihen sitten ottaa jonkun kannan,
ettd siihen pitdad tietysti sitten saada resurssejakin. Pitéd suunnitella se tyo, niin
kylldhdn se esimiestasolla tdytyy tietenkin kdydadi Idpi se asia. - - Eikdi siitd usein
jdd mitddn kirjausta tietenkddn mihinkddn, ettd missd se pdcdtos on tehty. Ettd se
sitten vaan esimiestasolla arvioidaan ja keskusteluun otetaan mahdollisesti esi-

merkiksi jossakin osaston johtoryhmdissd.

Tarkead valinta jalkiarviointihankkeissa on, tuotetaanko arviointi ministeridssa vai tila-
taanko se ulkopuoliselta toimittajalta. Tassa suhteessa eri ministeriossa havaittiin haas-
tattelujen perusteella vaihtelevaa kulttuuria. Siind missa osassa ministeridista pyrittiin
tilaamaan jalkiarvioinnit ulkopuolisilla tahoilla puolueettomuuden edistamiseksi, toisissa
ministeridissa jalkiarviointien tuottaminen itse nahtiin resurssien kayton kannalta tehok-
kaampana. Tama johtuu siitd, etta lakiin jo syvallisesti perehtyneet virkamiehet ovat usein
vuosien varrella jo saaneet runsaasti palautetta sen toimivuudesta seka siitd, miten sita
tulisi uudistaa. Kahdessa ministeridssa oli puolestaan paadytty ratkaisuun, jossa ministe-
rion sisalla on arviointeihin erityisesti keskittyva joukko virkamiehia. Tassa vaihtoehdossa
pyritdan etenkin siihen, ettd ministerion ei tarvitse kdyda resursseja kuluttavaa kilpailutta-
misprosessia ja ettd arviointi voidaan koordinoida tehokkaasti ministerion sisalla.

79



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Tarkasteltujen, julkisesti saatavilla olevien jalkiarviointien perusteella (n=62) tyypillisin
lainsaadannon jalkiarvioinnin yksittdinen toteuttajataho on ollut tutkimuslaitos (20 kpl).
Tutkimuslaitoksiin kuuluvat esimerkiksi Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT (joka
tuottanut selvasti eniten arviointeja), Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Suomen ymparis-
tokeskus, Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, Luonnonvarakeskus ja Euroopan Kriminaali-
politiikan instituutti. My6s Elinkeinoelaman tutkimuslaitos ja Palkansaajien tutkimuslaitos
on luettu mukaan. Toiseksi tavallisin yksittdinen toteuttajataho on ollut yliopisto (tavalli-
simmin) tai ammattikorkeakoulu (yhteensa 9 kpl). Virastoihin kuuluvat ministeriot, alue-
hallintovirastot, Kilpailu- ja kuluttajavirasto, Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskus ja
Valtion teknillinen tutkimuskeskus. Itsendisiin viranomaisiin kuuluvat Kansallinen koulu-
tuksen arviointikeskus ja yhdenvertaisuusvaltuutettu. Julkisyhteisoihin tai julkisoikeudelli-
siin laitoksiin kuuluvat Tyoterveyslaitos, KELA ja Sitra. Mukana oli myds 11 arviointia, joiden
toteuttamiseen on osallistunut usea toteuttajataho.

Kuvio 13. Jalkiarviointien maarat toteuttajatahoittain (n=62).

Tutkimuslaitos

Useita

YO/ AMK

Itsendinen tutkimus- / konsulttiyhtio
Virasto

Itsendinen viranomainen
Selvityshenkild

Julkisyhteisd / julkisoikeudellinen laitos

Seuraava kuvio esittdd, kuinka monta kertaa kukin arvioinnin toteuttaja esiintyy, kun usei-
den toteuttajien tahot on liitetty omiin toteuttajaryhmiinsa. Otettaessa huomioon kaikki
toteuttajatahot yksilollisesti tutkimuslaitosten ja yliopistojen osuus on vield korostu-
neempi kuin edellisessa tarkastelussa.
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Kuvio 14. Jdlkiarviointien toteuttajatahojen yhteismadrat (n=62).

Tutkimuslaitos

YO/ AMK

Virasto

[tsendinen tutkimus- / konsulttiyhtio
Julkisyhteisd / julkisoikeudellinen laitos
Itsendinen viranomainen
Selvityshenkilo

Muu

Jalkiarviointien teettdmista ulkopuolisilla toimittajilla perusteltiin etenkin silld, etta ul-
kopuolinen toimittaja suorittaa arvioinnin objektiivisemmin kuin sen kanssa laheisesti
tyoskentelevat virkamiehet. Tamaén lisdksi ulkopuolisella toimittajalla tai konsortiolla voi
olla kdytettdvissaan laajempaa osaamista kuin ministeridssa tyoskentelevilld virkamie-
hilla. Haastatelluista lainsaddantojohtajista moni myos totesi, ettd hankintalainsaadanto
(1397/2016) velvoittaa kilpailuttamaan isommat julkiset hankinnat. Itse tuotettujen ja
ulkopuolisilla toimittajille teetettyjen jalkiarviointien lisdksi kaytossa on myos ndiden va-
limuotoja, joissa varsinainen arvioinnista vastuussa oleva taho on ministerio itse, minka
lisdksi arvioinnissa kaytetaan erillisia ulkopuolisilla tehtavia selvityksia arvioinnin tiettyihin
osa-alueisiin vastaamiseksi. Esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnissa
(Ymparistoministerio 2014) tata toimintatapaa kdytettiin ministerion oman asiantunte-
muksen tukemiseksi seka arvioinnin uskottavuuden lisaamiseksi.

Jalkiarvioinnin teettdmisen onnistuminen liittyy keskeisesti myos siihen, kuinka toimek-
sianto muotoillaan. Useat ministeridista hyddyntavat jalkiarviointien tuottamisessa eten-
kin saman hallinnonalan virastoja ja tutkimuslaitoksia antaen ndille suoria toimeksiantoja.
Tata perustellaan paitsi silld, ettda oman hallinnonalan viranomaisten ja tutkijoiden osaa-
minen vastaa yleensa hyvin jalkiarviointitutkimusten tietotarpeisiin, my9s silla, etta naille
on usein jo kertynyt paljon arvioinnissa hyddynnettavaa tietoa. Tasta syysta kolmansien
osapuolien on myds vaikea tuottaa yhta kattavaa arviointitutkimusta samalla rahamaa-
ralld. Suorissa toimeksiannoissa ministeriot padasiassa luottavat siihen, etta virkamiehet
noudattavat tutkimuseettisia saantoja. Naissakin tapauksissa laheinen yhteisty6 seka tutki-
mussuunnitelmasta keskusteleminen antavat mahdollisuuden arvioida arvioinnin onnistu-
misen edellytyksia.
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Jalkiarviointien tilaamisessa on vaihtelevia kaytantdja sen suhteen, kuinka tarkasti tutki-
mussuunnitelmia arvioidaan etukateen. Tassa suhteessa avoimet kilpailutukset ovat lapi-
nakyvin prosessi, jossa arviointien tutkimusasetelmaa voidaan arvioida etukdteen. Usein
kilpailutuksissa pisteytetaan tutkimussuunnitelmat ja arvioidaan esitettya metodologiaa,
mutta vakiintuneita kaytantoja tai tarkkoja velvoitteita tutkimussuunnitelmien arvioinnille
ei ole. Kilpailutuksissa arvioidaan tutkimussuunnitelman lisdksi yleensd myds asiantuntija-
ryhman asiantuntemusta sekd sen aiempia ndyttoja. Tama on kuitenkin mahdollista vain,
mikali tarjouspyyntoon tulee useita tarjouksia. Erds haastateltavien esiin nostama ongelma
on, ettd jalkiarvioinnin tekemiseen tarjotaan usein niin pieni rahamaara, ettei se houkut-
tele riittavasti tarjouksia. Joissain tapauksissa kaivattu osaaminen on myds niin spesifid,
ettd tietopyyntdon ei voi vastata kuin jo entuudestaan tunnettu taho. Yksi haastateltavista
esitti myds nakemyksen, etta tilaajaosaaminen on laajalti puutteellista eikd aiempia nayt-
toja korosteta riittavasti. Tama johtaa hanen mukaansa huonolaatuisiin jalkiarviointeihin.

5.3 Jalkiarviointien kohdentuminen

Julkisesti saatavilla olevista jalkiarvioinneista vuosilta 2011-2020 (vuoden alku) tarkastel-
tiin myos jalkiarviointien kohdentumista karkealla maarallisella otteella. Kuten kuviosta

15 nakyy, eri kohdetahoista ne kohdentuvat erityisesti ei vdestoryhmiin, viranomaisiin ja
organisaatioiden henkilostdon, taman jalkeen yrityksiin ja yhteiskuntaan yleisesti ja melko
vahaisessa madrin luontoon tai ymparistdoon. Verrattuna ennakollisten vaikutusten arvioin-
tiin jakautuminen on sikali realistisempi, ettd ennakollisissa vaikutusarvioinneissa yritys-
vaikutusten painopiste on tavallisesti suurempi: vuonna 2017 ihmisvaikutuksia ja yritysvai-
kutuksia arvioitiin suunnilleen yhta paljon. Tuolloin, kuten yleensdkin, eri kohdetahoista
arvioinnit kohdistuvat selvdsti eniten viranomaisiin. (Rantala ym. 2019.) Koska lainsaadan-
toa laaditaan kuitenkin etupdassa ajatellen, etta silla on merkitysta kansalaisten elamaan,
jalkiarvioiden painottuminen ihmisvaikutuksiin (eri vdestéryhmiin) on mydnteista.

Kun tarkastelua edella vertaa siihen, mille saantelyalueille jalkiarvioinnit sijoittuvat (kuvio
16 alla), kuva muuttuu jossain maarin. Se, ettd sdantelyalueissa painottuvat erityisesti tyol-
lisyys/tyokyky ja kasvatus/koulutus selittad osaltaan sitd, etta jalkiarvioinnit kohdentuvat
pitkalti eri vaestoryhmiin. Eri vdestéryhmiin kohdistuvaa saantelya 16ytyy mita ilmeisim-
min my0s seuraavilta tarkastelussa mainituilta sddntelyalueilta: oikeus/rikollisuus, perhe,
verot, kuluttaminen ja terveys/kuntoutus (muu kuin tydkyvyn nakdkulma). Toisaalta saan-
telyalueen nimitys ei suoraan kerro siita tahosta, johon arviointi kohdistuu, silla toisinaan
arvioinnin kohteena on nimenomaan viranomaistoiminta, ei niinkaan eri vaestoryhmiin
kohdistuvat vaikutukset tai heiddan nakokulmansa saantelyn toimivuuteen.
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Kuvio 15. Tahot, joihin jalkiarviointiraportissa arvioidun lain vaikutukset kohdistuvat.
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Kuvio 16. Sddntelyalueet, joille jalkiarviointiraportissa arvioidut lait sijoittuvat.
0 2 4 6 8 10 12 14

Tyéllisyys/tydkyky
Kasvatus/koulutus
Luonto/ympéristd
Yrittaminen
Oikeus/rikollisuus
Perhe

Verot
Kuluttaminen
Terveys/kuntoutus
Muu

Liikenne

Muu: toimeentulo = 1, maahanmuutto = 1, saatiot =1
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Edelld mainittua ndkdkulmaa mukaillen huomio kiinnittyy tuloksissa siihen, etta saantely-
alueen ndkokulmasta luonto/ymparisto on jalkiarviointien kohdentumisen karkiryhmassa,
vaikka arvioinnit kohdentuvat luontoon tai ymparistoon kuitenkin melko vahédisessa maa-
rin, kuten tarkastelusta edelld nakyy. Tama johtuu siitd, etta sdantelyalueen arvioinnit koh-
dentuvat enemman viranomaisprosesseihin tai muihin menettelyihin kuin varsinaisesti
luontoon tai ymparistoon.

Tuloksia tarkastelemalla on myds mahdollista tehda paatelmia siitd, milla sadntelyalueilla
tai mihin ilmi6ihin liittyen julkisesti saatavilla olevia jalkiarviointeja tehddan vain véhéan

tai ei lainkaan. Toki taman seikan huolellinen tarkastelu edellyttaisi sen tietamistd, missa
madrin eri saantelyalueilla laaditaan lakeja ylipdansa. Toisaalta vaikka sadntelya ei olisi
maarallisesti paljon, ilmi6t voivat alla yhteiskunnallisesti tarkeita. Sosiaali- ja terveysalalta
puuttuu esim. paihdeasioita koskevien uudistusten julkisesti saatavilla olevat arvioinnit
viime vuosikymmeneltd, ja toimeentuloa koskevia arviointeja ei juurikaan ole. Saantely-
alueiksi kategorisoitu oikeus/rikollisuus puolestaan kattaa hyvin eri tyyppista lainsdadan-
t6d, joka koskee ihmisten oikeusturvaa eri nakékulmista. Kun sitd purkaa osiin, havaitaan
ettd arvioinnit sijoittuvat etenkin rikosseuraamusalalle, jossa on laadittu monta julkaisua
sisaltava laaja vankeuslainsaadannon arviointitutkimus. Sen sijaan erillisiad arviointeja ei
juuri laadita rikos- tai siviilioikeudellisista uudistuksista, joskaan ajalliseen rajaukseen ei eh-
tinyt syyteneuvottelua koskevan lain toimivuuden arviointi (Makelad 2021). Huomiota kiin-
nittad myos arviointien vahaisyys sisdministerion hallinnonalalla, vaikka silla alueella on
paljon perus- ja ihmisoikeuksien kannalta relevanttia saantelya. Tall6in on vastaavasti tosin
syyta huomioida tuore arviointi ulkomaalaislakiin tehtyjen muutosten arvioinnista (Pirja-
tanniemi ym. 2021). Yksikaan tarkasteluun sijoittunut arviointi ei kohdistunut eldimiin.

5.4 Yhteenveto ja johtopaatokset

Lainsaadannon jalkiarviointeja tehdadan Suomessa edelldan varsin véhan ja arviointitoi-
mintaa organisoidaan hyvin vaihtelevin kdytanndin ministeriosta ja hankkeesta riippuen.
Talla hetkella ei ole olemassa yhteista ohjeistoa, joka merkittavasti ohjaisi jalkiarviointien
tekemista tai kokoaisi yhteisia kaytantoja jalkiarviointien organisointiin liittyen. Tama na-
kyy analyysissamme siing, ettad jalkiarviointeja toteutetaan selkeiden kdytantojen sijaan ad
hoc -tyylisesti.

Jalkiarviointitoiminta on Suomessa tarveperustaista. Joidenkin ministerididen osastoilla
jalkiarvioinnit ovat saannollisen saadoshuollon tydkalu, mutta etenkin poliittiset impulssit
ohjaavat sita, mita sadadoksia tullaan arvioimaan. Ministeridissa kdydaan sisdista keskuste-
lua lainsdadanndn jalkiarviointien kohteista, mutta poliittisista syista toteutettavat jalki-
arviointihankkeet ndhdaan erityisen akuutteina, joten ne yleensa priorisoidaan muiden
hankkeiden edelle.
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Valtioneuvostossa on suurta vaihtelua siind, minka hallinnonalojen lakeja arvioidaan, sa-
moin siind, mihin tahoihin arvioitavat lait kohdistuvat ja mita saantelyalueita arvioitavat
lait edustavat. Jalkiarvioinneissa korostuvat tietyt hallinnonalat ja sdantelyalueet, ja vas-
taavasti moni sddntelyalue vaikuttaa jadvan kokonaan ilman arviointia tai vahaiselle arvi-
oinnille. Arviointien toteuttamisen aikajanne vaihtelee huomattavasti. Ulkopuolisten ta-
hojen toteuttamia arviointeja laativat eniten tutkimuslaitokset ja tdman jélkeen yliopistot.
On varsin yleista, ettd jalkiarvioinnin toteuttamisesta vastaavat konsortiot, joihin on koottu
monipuolesta osaamista liittyen niin arvioitavan lain sisaltokysymyksiin kuin arviointime-
netelmiin ja prosessin hallintaan.
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6 Lainsaadannon jalkiarviointiasetelmat

Tassa luvussa kasitellaan lainsaadannon jalkiarviointien kdytannon toteutusta
ja arviointiasetelmia. Aluksi tarkastellaan haastateltavien nakemyksia siita,
millaisia haasteita jalkiarviointien toteutukseen ja metodologiaan liittyy, ja
lainsdaadantoraporttien perusteella eritellddn arvioinneissa tosiasiallisesti
kdytettyja menetelmia. Taman lisdksi eritelladan tarkemmin ministerididen
ulkopuolisten tahojen toteuttamien lainsaadannon jalkiarviointien taustoja,
arviointisasetelmia ja metodologiaa suhteessa arvioitujen lakien tavoitteisiin.
Lopulta kasitellaan ndiden arviointien laatua ja sen varmistuskaytantoja.

6.1 Arviointirakenteet ja arviointien toteutus: yleisia
huomioita

Jalkiarviointien kdytannon toteutuksen osalta keskusteltiin etenkin jalkiarviointien meto-
dologiasta, toteuttamiseen liittyvista haasteista seka siitd, kuinka jalkiarviointien tekemi-
sen voisi paremmin mahdollistaa pitkajanteisella suunnittelulla. Osa haastateltavista nosti
esiin ndkemyksen, ettd mydhemmin suoritettava jalkiarviointi tulisi ottaa kattavammin
huomioon jo lainvalmistelussa. Tama nakokulma sisaltaa ajatuksen siitd, etta esimerkiksi ti-
lastollisia jalkiarviointeja varten keratdan riittavan laajaa tilastoaineistoa tarpeeksi pitkalta
aikajaksolta.

Haastateltujen kokemukset yhteistydsta ministerididen ohjausryhmien ja arvioijien valilla
olivat padasiassa myonteisia. Moni ministerididen haastateltava nosti esiin, etta ohjaus-
ryhmaén tehtavana ei ole sanella, kuinka jélkiarviointi tulee toteuttaa, vaan ohjata fokusta
oleellisiin asioihin. Ohjausryhman tavoite on myos keratd substanssin syvallisesti tuntevat
ihmiset, joiden on helppo osoittaa tekijoille, mihin ndkdkulmiin lain arvioinnissa kannattaa
keskittya. Arviointeja itse toteuttaneet haastateltavat nakivat ohjausryhman roolin vahai-
sempdnd ja painottivat tutkimusprosessin itseohjautuvuutta seka tutkijan etiikkaa.

Jalkiarviointien metodologiaa koskien haastateltavat nakivat lukuisia haasteita. Useat
nostivat esiin lakimuutoksen vaikutusten erottelemisen muiden lakien, politiikkatoimien
ja ulkopuolisten prosessien ja tekijoiden vaikutuksista. Suurin osa saddoksista on moniin
haastatteluihin perustuen sellaisia, ettei niissa voida hyddyntaa verrokkiryhmia, joten
puhdasta vertailuasetelmaa ei saada aikaiseksi. Haastateltavista suurin osa ei osannut
mainita esimerkkia lainsaadannon jalkiarviointihankkeesta, jossa tallaista asetelmaa olisi
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hyodynnetty. Toisaalta haastatteluissa tuli esiin my&s nakemys, etta jalkiarviointeja olisi
jopa mahdoton suorittaa ilman kunnollista kontrolliryhmaa, joka voisi osoittaa mita olisi
tapahtunut, mikali lakiuudistusta ei olisi tehty. On siis ilmeista, etta jalkiarviointikysymys-
ten kanssa tyOoskentelevat henkil6t keskittyvat usein tietyntyyppisiin tutkimusasetelmiin,
eivatka aina tunnista tutkimusmetodien kirjoa tai nde muita asetelmia valideina. Lisaksi
haastatteluissa nousi kriittisia ndkdkulmia esimerkiksi juristien kykyyn tehda johtopaatok-
sid tilastoaineistosta ja toisaalta myds nakemys, ettd pelkan tilastoaineiston pohjalta teh-
dyt jalkiarvioinnit ovat suorastaan vastuuttomia.

Haastatteluissa keskusteltiin myds moninaisista yhteistydhon ja vuorovaikutukseen liit-
tyvista kysymyksista. Haastattelujen perusteella jalkiarvioinnit lahtevat usein liikkeelle
tyéryhman tai ohjausryhman koonnista. Ryhma kootaan lain tai substanssin hyvin tun-
tevista virkamiehista asiantuntemuksen perusteella. Haastatteluissa nousi my®os kriitti-

sia ndkemyksia sen suhteen, kuinka laajaa yhteistyota jalkiarviointityon kaynnistamisen
yhteydessa tehdadn paitsi ministerididen osastojen sisalld, myds niiden kesken. Joidenkin
haastateltavien mukaan ministerididen osastoilla on liiallista keskittymista tiettyyn subst-
anssiin, mika nadkyy arviointitydssa yhteistyon vahaisyytena tai kapeutena. Haastatteluissa
nousi esille myds, etta eri osastot voivat usein olla tietdmattdmia toistensa tekemisista,
mika ei edesauta laajempien kokonaisuuksien jalkiarviointia.

Alustavaa keskustelua arvioinnin kohteista tehdaan ministeridissa, ja tarjouspyynndssa
esitetyt tietotarpeet ohjaavat arviointitutkimuksen kohteen rajaamista. Taman lisaksi arvi-
oitavia kysymyksia voivat maarittaa hallituksen esitys tai eduskunnan toimenpidealoitteet.
Itse tutkimusprosessi osaltaan ohjaa jalkiarvioinnin kohteen maarittymista. Ohjausryhman
tehtavana on myo6s ohjata tutkimusprosessin kohdentumista haluttuihin seikkoihin. Ylei-
simpdana haasteena tutkimuskohteen rajaamisessa on, ettd ohjausryhma toivoo arvioinnin
kattavan useampia osa-alueita kuin resurssien puolesta on mahdollista.

Haastatteluiden perusteella kavi ilmi, etta jalkiarviointitoiminta vaatii riittavaa infrastruk-
tuuria ymparilleen. Tama kattaa muun muassa tilasto- ja rekisteriaineistojen tuotannon.
Tarkastelluissa jalkiarvioinneissa (n=62) 40 prosentissa kdytettiin hyvdksi valmiita, olemassa
olevia tilastotietoja. Tilastot ja rekisterit on paikannettu tekstissa kdyttamalla hakusanoja
"tilast*” ja "rekist*” seka raportin lahdeluetteloa tarkastelemalla. Mukaan ei ole luettu niita
tilastoja, jotka oli koottu nimenomaista analyysia varten. Valmiita tilastoja ja rekistereja oli
hyodynnetty lahes kaikilla hallinnonalojen lakien arvioinnissa (pl. SM, UM, PLM).

Jalkiarvioinnissa hyddynnettavan tilasto- ja rekisteriaineiston tuotannossa keskeista on,
ettd aineistoa tuotetaan riittavan pitkalta aikajaksolta lain vaikutusten seuraamiseksi (ko-
keelliset ja kvasikokeelliset asetelmat seka se, ettd aineisto on tarpeeksi monipuolista. Ti-
lasto- ja rekisteriaineistot ovat myds keskeisia yleisluontoisemmassa lain vaikutusten seu-
rannassa. Erds haastateltavista nosti esiin mahdollisuuden, etta jonkin ilmion kehittymista
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voidaan seurata liian tiukasti tai kapeasti ennalta maariteltyjen indikaattorien avulla.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysasioissa tama voi johtaa liian kapea-alaiseen politiikkaan.
Vaikka tilastotietoa tulee kerryttda tarpeeksi pitkaltd aikajaksolta, tarvitaan myos tutkijoita
ja asiantuntijoita keskustelemaan kriittisesti tilastoaineiston ja indikaattorien kattavuu-
desta. Lisaksi jalkiarviointeihin tarvittavaan infrastruktuuriin liittyy suunnitelma lain vaiku-
tusten seuraamisesta. Parhaimmillaan suunnitelma selkeyttaa paitsi arvioinnin toteutta-
mista, myo6s helpottaa virkamiesten ty6ta ja resursointia. Haastatteluissa nousi myds esiin,
ettd aika, joka virkamiehille on resursoitu lain vaikutusten toteutumisen seuraamiseksi, on
yleensa liian lyhyt, eika talloin kaikkia lain vaikutuksia ehdita tavoittamaan.

Jalkiarviointeihin tarvitaan silti muutakin aineistoa kuin valmista tilasto- ja rekisteriaineis-
toa. Seuraavassa kuviossa tarkastellaan arviointia varten kerattyja aineistoja aineistolajeit-
tain (n=62). Kuvioon on koottu tieto kunkin aineistolajin esiintymismaarasta jalkiarvioin-
neissa; yhdessa arvioinnissa on voitu hyodyntaa useampaa kuin yhta aineistolajia. Erilaiset
kyselyt olivat kaikkein yleisin aineistolaji, ja ne esiintyivat jalkiarviointiraporteissa yhteensa
33 kertaa. Muita usein kdytettyja aineistolajeja olivat haastatteluaineistot, analyysia varten
koostetut rekisteritiedot ja asiakirjat. Aineistona kaytettiin jossain maarin my0s asiakirjoja.
Asiakirjoilla tarkoitetaan kaikkia virallisia asiakirjoja ja lausuntoja, esimerkiksi viranomais-
ten paatoksia, tuomioistuinten ratkaisuja, kaavoitukseen liittyvia asiakirjoja ja erilaisia
hakemuksia. Muita, selvasti vdhemman hyddynnettyja aineistoja olivat erilaisten tilaisuuk-
sien tuottama materiaalia (tilaisuuksilla tarkoitetaan esimerkiksi sidosryhmille jarjestettyja
kuulemistilaisuuksia, seminaareja, tydpajoja tai vierailuja) seka hintaseuranta-aineistoja,
havainnointi ja muu laadullinen aineisto. Se sisdltaa esimerkiksi tutkijoiden erikseen pyyta-
mia lausuntoja, kuvia, piirustuksia ja viesteja.

Kuvio 17. Lainsddddnnon jalkiarviointien 2011-2020 aineistolajit (n=62).

0 5 10 15 20 25 30 35
Kyselyt 33

Haastattelut 30
Rekisterit 30
Asiakirjat 20

Tilaisuudet 13
Muu kvali 5
Hintaseuranta 4

Havainnointi 1

88



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Tavallisimmin (39 prosenttia) arvioinneissa on hyddynnetty vain yhta aineistolajia. Noin
viidenneksessa on hyddynnetty kahta eri aineistolajia ja noin neljanneksessa on kaytetty
kolmenlajista aineistoa. Useammassa kuin neljassa viidesta (83 prosenttia) arvioinnista
on hyddynnetty korkeintaan kolmea eri aineistolajia. Neljaa aineistolajia hyddynnettiin
joka kymmenennessa arviointiraportissa ja viitta aineistolajia alle seitsemdssa prosentissa
arviointiraporteista. Useampaa kuin viittd eri aineistolajia ei hyddynnetty yhdessakaan
arvioinnissa.

6.2 Arviointiasetelmat: tarkempi analyysi

6.2.1 Jalkiarviointien lahtokohdat

Tassa jaksossa tarkastellaan tarkemmin niita jalkiarviointeja (n=37), joiden laatijoina on
jokin muu taho kuin lain valmistelusta vastannut ministerio. Lisaksi jalkiarvioinnin tuli pe-
rustua selvasti empiiriseen analyysiin, ja sen tuli ilmentaa kokemusta empiiristen menetel-
mien kaytostd. Kolmantena kriteerina oli, ettd raportoinnin ja lahestymistavan tuli vastata
tyypillista arviointijulkaisun muotoa, ja saman lain arvioinnista otettiin vain mukaan vain
viimeisin tai muutoin edustavin raportti tilanteissa (tallaisia tapauksia oli muutama). Nain
tassa tarkastellut julkaisut ovat keskenddn vertailtavissa. Alustavan perehtymisen perus-
teella laajemmassa aineistokoosteessa oli sellaisia arviointeja, joissa vahintadn yhtena te-
kijatahona oli valmistelusta vastannut ministerio ja jotka olisivat sopineet joukkoon muilta
osin, mutta selkeyden vuoksi ne jatettiin tarkastelun ulkopuolella. Kaikki seuraavaksi esi-
tettava maarallinen tieto taman aineistokoosteen analyysista onkin relevanttia vain suun-
taa-antavassa mielessa ottaen huomioon aineiston rajaukset.

Taman aineistokoosteen arvioinnista vastasi vain yksi taho 25:ssa tapauksessa, joskin yk-
sittaisia tekijoita oli tyypillisesti enemman kuin yksi. Vastaavasti 12 arvioinnista vastasi
useampi kuin yksi organisaatio. Tekijdorganisaatioista tyypillisin oli tutkimuslaitos tai vas-
taava taho, joka oli tekijana 24 arvioinnissa. Jokin yliopisto oli tekijana yhdessatoista arvi-
oinnissa ja konsulttiyritys tai muu yksityinen taho seitsemassa arvioinnissa. Yleisin yksit-
tainen arviointitoimija oli Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, joka osallistui seitsemdan
arviointiin. Seuraavaksi yleisimmat olivat Kela ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (kumpi-
kin oli mukana neljéssa arvioinnissa) ja sitten Helsingin yliopisto, Kansalliselta koulutuksen
arviointikeskus (Karvi) ja Owal Group Oy (kukin oli mukana kolmessa arvioinnissa). Seuraa-
vat tahot osallistuivat kahteen arviointiin: Tyoterveyslaitos, Palkansaajien tutkimuskeskus,
Turun yliopisto, Jyvaskylan yliopisto ja Tampereen yliopisto. Yhteen arviointiin osallistuvia
tahoja olivat Elinkeinoelaman tutkimuslaitos, Suomen ymparistokeskus, Luonnonvarakes-
kus, Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos, Euroopan Kriminaalipolitiikan Instituutti, yh-
denvertaisuusvaltuutettu, Eldaketurvakeskus, Kuluttajatutkimuskeskus, Elaketurvakeskus,
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Oulun, I1td-Suomen ja Lapin ylipisto, Aalto-yliopisto, Kings College London, Nordic Heal-
thcare Group, PricewaterhouseCoopers, Tempo Economics Oy, MDI, TK-EVAL, VTT Oy ja
Nordea.

Kymmenen arviointia perustui julkisesti kilpailtuun VN TEAS -rahoitukseen, ja kahdessa
tapauksessa arviointi perustui kirjausten perusteella muuhun julkiseen tarjouskilpailuun,
jonka arvioinnin tekija oli voittanut. Viidessa tapauksessa kyse vaikuttaa olleen toimeksian-
nosta, jonka tutkimuslaitos (tai vastaavan kaltainen organisaatio) on saanut saman hallin-
nonalan ministeriolta. Kuudessa tapauksessa vaikuttaa silt3, etta tutkimuslaitos on paatta-
nyt arvioinnista itsendisesti; niista yhdessa arviointi oli osa tutkimuslaitoksen kehittamaa
hanketta, jota ministerio oli rahoittanut.

Tyéterveyslaitoksessa on valmisteltu tydeldmdtydryhmien suositusten mukaan
Tyéterveystoiminnan vaikuttavuus -tutkimusohjelma. STM myénsi kyseiselle
ohjelmalle vuosille 2013—2014 osarahoituksen, joka kattaa kolme hanketta ml. tédmdn
tutkimuksen. (Juvonen-Posti ym. 2014, sivu 3.)

Yhdessa tapauksessa tutkimuslaitoksen tekema arviointi oli sisaltynyt osaksi ministerion
ennalta asettamia tulostavoitteita. Muissa 13 tapauksessa kirjauksista ei kaynyt ilmi, miksi
juuri tietyt tekijat olivat valikoituneet arvioinnin laatijoiksi tai miksi he julkaisivat arvioin-
nin jossain tietyssa, esimerkiksi tutkimuslaitoksen julkaisusarjassa. Arviointien esipuheessa
tai johdannossa joko kirjoitettiin vain arvioinnin toteuttajasta tai arvioinnin tilaamisesta
tai toimeksiannosta, mutta kaikki arviointien laatijat eivat olleet sellaisessa suhteessa mi-
nisteridéon, etta suora toimeksianto olisi ollut mahdollinen. Toisin sanoen varsin monessa
tapauksessa arvioinnin toimeksiannon tai tilaustutkimuksen periaate ei ollut raportin kir-
jausten perusteella helposti maariteltavissa.

Tarkastelluista 37 jalkiarvioinnista vajaa puolet (15 kpl) perustui kirjausten perusteella
eduskunnan lausumaan; niiden joukossa oli kaksi VN TEAS -hanketta. Arviointien perus-
tuminen eduskunnan kehotukseen voi olla tosiasialliselta maaraltaan suurempaa, silla
jalkiarvioinnin taustaa ei valttamatta kirjata raporttiin. Esimerkiksi VN TEAS -hankkeissa se
voi johtua siita, ettd on jo olemassa selked, valtioneuvoston kanslian esittama tietopyynto.
Alla on yksi esimerkki eduskunnan esittamasta jalkiarviointia koskevasta lausumasta.

Hyvdiksyessdicin oppilas- ja opiskelijahuoltolain eduskunta edellytti vastauksessaan

(EV 218/2013 vp) kyseisen lain toimeenpanon arviointia. Eduskunta antoi opetus- ja
kulttuuriministeriélle seurantatehtdvdén uudistuksen vaikutuksista opiskeluhuollon
vaikuttavuuteen, tehostumiseen, palvelujen saatavuuteen ja henkilGston riittévyyteen
eri puolilla maata. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 3.)

90



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Eduskunnan ohella hallitus voi myds edellyttaa jalkiarviointia, kuten seuraavasta esimer-
kistd ilmenee.

Uusi jitelaki (646/2011) tuli voimaan 1.5.2012. Lain hyvéksymisen yhteydessd
jattdmdssddn lausumassa eduskunta edellytti, ettd hallitus seuraa jédtehuollon
jdrjestdmistd koskevan vastuunjaon vaikutuksia yksityisten yritysten ja kuntien
jdteyhtioiden toimintaedellytyksiin seké kuntien mahdollisuuksiin huolehtia niiden
vastuulle séddetyistd tehtdvistd. Hallituksen iltakoulun 19.9.2012 kdsittelemdssd terveen
kilpailun edistdmisohjelmassa edellytettiin selvityksen laatimista ympdristoministerién
johdolla jéitelain soveltamiskdytdnnéistd. (Valtakari ym. 2014, sivu 3.)

Tarkastelluista hankkeista muutama jalkiarviointi ei liittynyt tarpeeseen arvioida voimaan
tullutta lakia sen vuoksi, ettd se olisi itsessadn tarkeaa. Arviointi perustui sen sijaan tarpee-
seen saada tietoa voimassa olevan lainsadadannon toimivuudesta uusien saadosten valmis-
telua varten, eli jalkiarviointien hyodynnettavyytta ajatellen tallainen asetelma on l&hto-
kohtaisesti ihanteellinen.

Maa-aineslain toimivuuden arviointi -hanke liittyy ympdristoministerion

30.11.2011 asettamaan ympdristonsuojelulain ja -asetuksen sekd erdiden muiden
ympdristésddddsten uudistamista valmistelevaan hankkeeseen. (Rintala & Lonka 2013,
sivu 3.)

Laki valtionavustuksesta yritystoiminnan kehittdmiseksi (1336/2006) on voimassa
vuoden 2014 loppuun ja esitys uudeksi laiksi on tarkoitus antaa Eduskunnalle
syysistuntokaudella 2013. Uuden lain valmisteluksi tarvitaan tutkimustietoa
yksittdisten tuki-instrumenttien ja koko tukijdrjestelmdn toimivuudesta sekd tukien
vaikuttavuudesta. (Aaltonen ym. 2013, sivu 5.)
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6.2.2 Lakien tavoitteiden toteutumisen arviointi

Yksi keskeinen tavoite tassa tutkimuksessa oli myos selvittaa erityyppisten arviointiase-
telmien (aineistotyypit, menetelmat, arviointiteoreettinen ote) suhdetta tuotetun tiedon
luonteeseen ja hyddynnettavyyteen. Aineistoon tutustumisen myota kavi ilmi, etta arvi-
oinnin luonne hahmottui parhaiten suhteessa arvioidun lain luonteeseen ja tavoitteisiin
ja siithen, mika on tavoitteiden suhde tavoiteltaviin tai muihin vaikutuksiin. Taman havait-
seminen ei ollut kuitenkaan vaivaton prosessi, silla aineisto oli runsasta, ja alkuun vaikutti
silta, etta keskeisia kasitteita (tavoitteiden toteutuminen, vaikutukset, vaikuttavuus) kay-
tettiin hyvin toisistaan poikkeavin tavoin.

Sille, etta kasitteiden kaytto vaikutti pintapuoleisen tarkastelun perusteella sekavalta, oli
kuitenkin syynsa. Aineistoon perehtymisen my6ta alkoi nimittdin hahmottua, etta tavoit-
teiden toteutumisen arviointi voi tarkoittaa hyvin monia erityyppisia asioita, koska lain
tavoitteet voivat olla monenlaisia. Ne voivat ensinnakin olla prosessuaalisia siten, etta
lailla tavoitellut prosessit, kuten erilaiset menettelyt tai palvelut ovat itsearvoisesti tarkeita.
Talloin arviointi voi kohdistua lainsdadanndn toimivuuteen siten, etta tarkastelun paino-
piste on sadntelyn ja toimeenpanon tarkoituksenmukaisuudessa tai viranomaistoiminnan
tuotoksissa (tai toteutumissa, suoritteissa). Ndita tuotoksia saatettiin kutsua myos vaiku-
tuksiksi, mita ne toki ovatkin (prosessivaikutuksia, viranomaisvaikutuksia). Laki voidaan
myo6s nahda ensisijaisesti valineena tuottaa seurannaisvaikutuksia “varsinaisiin” kohteisiin:
vdestdryhmiin, yrityksiin, luontoon tai ilmi6ihin ja lopulta myds vaikuttavuutta, jos vaiku-
tukset ovat tavoitteiden mukaisia. Tallaiset perimmaiset vaikutukset voivat syntya suhteel-
lisen suoraan uudistuksesta (kuten verouudistukset) tai ne saattavat edellyttavat erillisia
toimeenpanotoimia. Tavoiteltujen vaikutusten ohella uudistus saattaa myos tuottaa tar-
koittamattomia vaikutuksia, myonteisia tai haitallisia, joita arviointi saattaa myds pyrkia
tietoisesti tavoittamaan.

Tavoitteiden toteutumisen arviointi voikin tarkoittaa seka prosessuaalisten tavoitteiden
ettd tavoiteltujen tai muiden seurannaisvaikutusten toteutumisen arviointia ottaen toki
huomioon, etta tai lain tavoitteet voivat sisaltaa elementteja kummastakin. Uudistus voi
olla my&s kohteille "pakottavaa” tai se voi tarjota heille/niille mahdollisuuden, oli kyse
kummantapaisesta asetelmasta. Edella mainitut jaot heijastuvat arviointiasetelmaan eli
siihen, sopiiko verrokkiasetelma arviontiin ylipaataan, tai milloin on tarkeaa tutkia lain so-
veltamiskdytantoja tai toimeenpanotoimien roolia lain toimivuuden arvioimiseksi, tai milta
osin on tdrkead kuulla sdantelyn kohteiden nakemyksia tai motivaatiota noudattaa lakia tai
tarttua sen avaamiin mahdollisuuksiin.
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Kuvio 18. Erilaiset arviointiasetelmat lain luonteen mukaan.

LAIN LUONNE

TUOTOS

e

PANOS TOIMINNOT

Formatiivinen arviointi

\

VAIKUTUS VAIKUTTAVUUS

Summatiivinen arviointi

Seuraavaksi analysoidaankin tarkemmin, minkalaisia arviointiasetelmia 37 lainsaadannon
jalkiarvioinnin kooste sisaltaa. Tarkastelussa hyodynnetaan luvussa kaksi mainittua arvi-
oinnin loogista mallia, johon on lisatty muistutus arvioidun lain merkityksesta koskien sita,
minka tyyppinen asetelma on kulloinkin mielekas (kuvio 18). Kuten luvussa 2 esiteltiin,
vasemmanpuoleinen sisempi soikio viittaa prosessin arviointiin eli formatiiviseen arvi-
ointiin ja oikeanpuoleinen vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointiin eli summatiiviseen
arviointiin.

6.2.3 Pelkat prosessiarvioinnit

Arviointien ja arvioitavien lakiuudistuksen luonne

Tarkemman tarkastelun aineistokoosteesta lahes puolet (16/37) kuului ryhmaan, jossa ar-
viointi kohdistuu ainoastaan lain soveltamiseen, toimeenpanokaytantdihin tai konkreetti-
siin tuotoksiin. Kyseilld lainuudistuksella sddnnelldan viranomaisprosesseja, joilla on itseis-
arvollinen merkitys. Syyt ovat usein periaatteellisia: halutaan muuttaa menettelyja, kuten
palvelu-, valvonta- tai lupajarjestelmaa tavoitteena esimerkiksi sdéntelyn selkiyttdminen,
palveluprosessien parantaminen tai yhdenvertaisen tai oikeudenmukaisen kohtelun tai
oikeusturvan edistaminen. Taulukossa 2 alla nakyy kunkin tamankaltaisen arvioinnin nimi,
arvioidun lain vastuuministeri, arvioinnin julkaisuvuosi ja lain voimaantulovuosi.
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Taulukko 5. Tarkastelussa olleet lakihankkeet, jossa sovellettu prosessiarviointia.

Prosessiarviointi Lainvalmistelun Julkaisu/laki
vastuuministerio

Vaativan ldakinnallisen kuntoutuksen lainmuutos Kelan ST™M 2019/2016
arviointi- ja ratkaisutydn asiantuntijoiden nakdkulmasta

Tuntematon tulevaisuus: selvitys ihmiskaupan uhrien STM 2018/2011, -15
auttamista koskevan lainsaddannon toimivuudesta

Kelan ammatillisen kuntoutuksen lakiuudistus Ihanteet, ST™M 2018/2014
toimeenpano ja harkintavalta

Lapsiin kohdistuvien vakivaltarikosten selvittdminen STM 2018/2009
terveydenhuollossa Selvitys Lasten oikeuspsykiatrian
yksikdiden toiminnasta

Tyokyvyn hallinta, seuranta ja varhainen tuki. STM 2017/20M
Tutkimus sairausvakuutuslain vuoden 2011 muutoksen
vaikutuksista tyopaikkojen toimintaan.

Kohti koordinoitua yhteistoimintaa. Ammatillisen STM 2016/2014
kuntoutuksen tydnjako

Tydssd jatkamisen tuki pitkittyvassa tyokyvyttomyydessd STM 2014/2012
Lukioiden korkeakoulu- ja tydelamayhteistyd OKM 2020/2019
Oppilas- ja opiskelijahuoltolain 1287/2013 toimeenpanon OKM 2018/2014
arviointi ammatillisessa koulutuksessa

Oppilas- ja opiskelijahuoltolain toimeenpanon arviointi OKM 2018/2014
esi- ja perusopetuksessa seka lukiokoulutuksessa

Tydrauhan ja turvallisen oppimisymparistdn arviointi OKM 2018/2013
perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa

Selvitys varhaiskasvatuksen lainsddddnndn muutosten OKM 2017/2015, -16
vaikutuksista

Jdtelain toimivuuden arviointi: yhdyskuntajatehuoltoa ™M 2014/2012
ohjaavat saannokset*

Maa-aineslain toimivuuden arviointi* ™M 2013/monta
Selvitys saatiolain toimivuudesta: Kyselytutkimus oM 2018/2015

lainsdddantotarpeen arviointia varten

Kalastuksen valvontaan liittyvien sdanndsten toimivuus MMM 2014/2012

*Sisaltaa myos “varsinaisten” vaikutusten empiirista arviointia, mutta tarkastelu on hyvin marginaalinen osa
kokonaisuutta, eika siihen ole panostettu menetelmallisesti, eli arvioinnin paafokus on selvasti prosessin arviointi.
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Arvioitavien lakiuudistuksen tavoitemuotoiluja yhdistaa tyypillisesti jonkin menettelyn tai
joidenkin vaestéryhmien aseman edistaminen, kehittaminen, ajanmukaistaminen, paran-
taminen, turvaaminen, tehostaminen, lisdéaminen, vahvistaminen, helpottaminen tai sel-
kiyttaminen. Tallaisten uudistusten taustalla voi myds olla EU-oikeus tai kotimainen perus-
tuslaki. Seuraavat otteet hallituksen esityksista havainnollistavat arvioitujen lakiuudistus-
ten tavoitemuotoiluja, joissa painopiste on enemmankin jonkin tilan kohentamisessa kuin
jonkin selkedn vaikutuksen tuottamisessa. .

Esityksen tavoitteena on selkeyttdad kalastuksenvalvojan asemaa julkisessa hallinto-
tehtdvdssd, ajanmukaistaa kalastuksenvalvontatoiminnan oikeudellinen sddntely
kalastuksenvalvojien ammattitaidon ja kalastuksenvalvontatoimenpiteiden kohteena
olevien oikeusturvan varmistamiseksi sekd toiminnan viranomaisvalvonnan tehosta-
miseksi. (HE 271/2010 vp, sivu 8-9.)

Esityksen keskeisend tavoitteena on, ettd ihmiskaupan uhrien auttaminen on ennus-
tettavampi ja ldpinédkyvdmpi kokonaisuus, jossa uhreja suojellaan ja uhrien ihmis-
oikeudet ja yhdenvertainen kohtelu turvataan. Esityksessd mddiritetddn menettelyt,
joilla uhri tunnistetaan ja ohjataan auttamisjcrjestelmddn (...) Esityksen tavoitteena
on selkiyttdd eri viranomaisten rooleja siten, ettd jokainen niistd keskittyisi ihmiskau-
pan vastaisen toiminnan osalta omaan ydintehtdvddnsd. (HE 266/2014 vp, sivu 23.)

Esityksessd koulujen kurinpitokeinoja kehitetddn ja ndiden rinnalle sdddetddn uusia
keinoja puuttua epdtoivottavaan kdytékseen (...) Hdiriéihin puuttumisen osalta tulee
kuitenkin tarkistaa kdytdssd olevien keinojen tarkkarajaisuutta, jotta laillisuus- ja yh-
denvertaisuusperiaate eri kouluissa toteutuisivat entistd paremmin. (HE 66/2013 vp,
sivu 31.)

Esityksen tavoitteena on edistdd Kansaneldkelaitoksen jcrjestdmisvastuulle kuuluvan
ldédkinndillisen kuntoutuksen kédynnistymistd henkilén kuntoutustarpeen ja kuntou-
tuksen tavoitteiden kannalta oikea-aikaisesti ja riittdvén varhaisessa vaiheessa. (HE
332/2014 vp, sivu 6.)

Esityksen tavoitteena on ajanmukaistaa jéitealan lainsédddnté vastaamaan niitd
muutoksia [liittyen mm. etusijajdrjestykseen ja jdtehuollon vastuunjakoon], joita nykyi-
sen jételain sddtdmisen jilkeen on tapahtunut Suomen ja Euroopan unionin jétepo-
litiikan painotuksissa, kansallisessa ja EU-lainsddddnndssd, jdtealan toimintaympd-
ristdssd seké yhteiskunnassa yleisesti. Scdnnésten aineellisen tarkistamisen ohella
lainsédddnndn systematiikkaa ja hierarkkista rakennetta on tarpeen uudistaa vas-
taamaan tarkasti perustuslain vaatimuksia. Sddntelyd pyritddn myés selkiyttdmddn
ja sen ymmdirrettdvyyttd parantamaan. (HE 199/2010 vp, sivu 33.)
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Taman ryhman lait voivat onkin suunnattu etenkin viranomaistoimintaan. Lakiuudis-
tuksilla on parhaimmillaan mydnteinen vaikutus perimmaiseen tavoitteeseen, joka voi
liittya eri véestoryhmien oloihin, hyvinvointiin ja oikeuksien toteutumiseen, mutta myos
luontoon, ymparistdon tai eldimiin. Vaikutussuhde kuitenkin tyypillisesti valillinen ja niin
kompleksinen, etta lain osuutta on vaikea eristaa vaikutussuhteiden kokonaisuudesta.
Kalakantaan vaikuttaa moni muukin asia kuin kalastuksen valvonta, tyokykyyn vaikuttaa
muukin kuin lailla saddellyt tydpaikan ja tyoterveyshuollon yhteiset kdytannot, ja tyorau-
haan kouluissa moni muukin kuin opettajille lisatyt toimivaltuudet. Nditd perimmaisia
tavoitteita ei arvioinneissa valttamatta suoraan edes tavoitella, koska lain perimmaista
vaikutusta "loppukayttdjiin” on vaikea eristda. Niiden toteutumista saatetaan silti kdsitella,
analyysin reunaehdot huomioon ottaen.

Arvioinnissa ei voitu havaita opiskelijoiden mielenterveyspalvelujen, sosiaalipalvelu-
jen tai lastensuojelutarpeen vihenemistd. Ndihin tarpeisiin vaikuttaa tosin niin moni
muukin asia, joten oppilas- ja opiskelijahuoltolain suoranaisia vaikutuksia on haasta-
vaa arvioida. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 191.)

Taman ryhmdn arvioinneissa osa prosessimuutosten tavoitteista on siis periaatteellisia,
osa taas linkittyy myds valineellisiin tavoitteisiin. Joka tapauksessa on selvaa, etta minkdan
tyyppiset tai tasoiset tavoitteet eivat toteudu, jos sddnnellyt prosessit ja menettelyt eivat
toimi tarkoitetulla tavalla. Siihen taas vaikuttaa lain soveltajien koskeva ymmarrys saante-
lysta ja kyvykkyys ja halu noudattaa sita, mika kiteytyy hyvin seuraavassa esimerkissa.

Tdmdn tutkimuksen tulokset ovat merkittdvid, kun suunnitellaan lakiuudistuksen
luoma koulutus- ja tiedotustarvetta. On luonnollista, ettd hyvdkéddn muutos ei on-
nistu lopullisessa pédmdidirdssddn eli tyéurien pidentdmisessé, mikdli lakiuudistuksen
toteutumiseen osallistuvilla osapuolilla ei ole sen hyédyntdmiseen riittévdd tietoa,
taitoa ja oikeaa asennetta. Toivottavasti ndmd tulokset innostavat eri osapuolia ke-
hittémddn toimintaansa tédyden hyédyn saamiseksi lakiuudistuksesta osatydkykyis-
ten tyourien pidentdmiseksi. (Juvonen-Posti ym. 2014, sivu 4.)

Aineistossa arviointien tekijat painottuvat tutkimuslaitoksiin tai vastaaviin tutkimusta
tuottaviin instituutteihin, joilla on rahoituksellinen kytkds johonkin ministerioon (Tyo-
terveyslaitos, Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos, Kansallinen koulutuksen arviointikeskus,
Kala- ja riistatalouden tutkimuslaitos, Kansaneldkelaitos, Euroopan Kriminaalipolitiikan ins-
tituutti). Tama on luontevaa, koska voisi ajatella, etta tutkimuslaitoksilla (ja vastaavilla ta-
hoilla) olisi hallussaan erityista asiantuntemusta tutkia oman hallinnonalansa viranomais-
prosesseja. Ministeriot voivat antaa tutkimuslaitoksille myds suoria toimeksiantoja, tai
tutkimuslaitosten toimintapolitiikkaan voi kuulua oman hallinnonalan keskeisen sadntelyn
toimivuuden seuraaminen. Muutamassa hankkeessa tekijoina tai tekijoiden joukossa oli
myds yliopisto (Tampereen, Oulun tai Jyvdskylan yliopisto) tai konsulttiyritys (PWC, NHG,
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Tempo Ecnomics, Owal Group). Koko aineiston yhdestatoista VN TEAS -hankkeesta kaksi
sijoittui tahan ryhmaan.

Kaikista tarkastelluista jalkiarvioinneista sivumaaraltaan laajimmat sisaltyivat tahan ryh-
maan, mika johtuu kdytannossa siitd, etta tallaisissa arvioinneissa painottuvat laadullisten
aineistojen ja analyysimenetelmien hyddyntaminen. Aineistoina oli tyypillisesti asiakirjoja,
kyselyjd, haastatteluja eri tavoin tarkasteluja tapauksia.

Taman aineistokoosteen arvioinnit keskittyvat analyysin perusteella kolmeen ulottuvuu-
teen, jotka ovat 1) lain selkeys ja tarkoituksenmukaisuus, 2) toimeenpano ja 3) toteumat.
Naita tarkastellaan seuraavaksi. Aineisto on kokonaisuudessaan kuitenkin niin runsasta,
ettd tarkempaan tarkasteluun valittiin vain kaksi hanketta: oppilashuolto ja kalastuksen
valvonta. Valintaan vaikutti se, etta arvioidut lait ovat hyvin erilaisia ja eri hallinnonaloilta
ja etta niista saa mielekkaan vertailun. Mitka tahansa hankkeet olisi voinut ottaa vertai-
luun, mutta tutkimusekonomisista syista tarkastelua oli pakko rajata. Naista valituistakaan
hankkeista ei ole mahdollista esitelld kaikkia arviointien oleellisia tuloksia, vaan pyrkimyk-
sena on havainnollistaa prosessiarvioinnin luonnetta eri nakokulmista. Vaikka esimerkit ra-
jataan vain kahteen hankkeeseen, analyysissa hyddynnetty, edelld mainittu kolmijakoinen
luokittelu on syntynyt kaikkien tarkasteltujen arviointien (37 kpl) analyysin perusteella.

Lain selkeyden ja tarkoituksenmukaisuuden arviointi

On ilmeistd, ettd ajatus hyodyn tuottamisesta on sddntelyn perusta, vaikka se, mika on
yleisesti hyodyllistd, saattaa maarittya eri toimijoille eri tavoille ja olla siksi kdytannossa
kiistanalaista. Jotta tiettyyn saantelyyn sisadanrakennettua ajatusta hyodysta voidaan sdan-
telylld edistda, saantelyn itsessaan tulee olla toimivaa niin, etta saantelylla voidaan yli-
padnsa tuottaa tavoiteltuja prosesseja. Saantelyn toimivuutta voidaan arvioida tutkimalla
lain sisdltoa ja soveltamiskdytdntdja selkeyden ja tarkoituksenmukaisuuden nakékulmasta
kasin.

Silloin, kun jalkiarvioinnin kohteena oli sdantelyn selkeyden ja tarkoituksenmukaisuuden
arviointi, se perustui tyypillisesti sadantelyn soveltajille suunnattuihin kyselyihin ja haas-
tatteluihin. Kyselyaineiston edustavuudessa saattoi olla toisinaan heikkouksia, tai netti-
kyselyjen edustavuutta oli vaikea ylipdénsa arvioida. Toisaalta tiedonintressi ei sdantelyn
toimivuutta tutkittaessa edellytd ehdottoman vankkaa edustavuutta. Jos edes kohtalainen
maara kyselyn tavoittamia soveltajia, tai vaikka vain yksi soveltamisen kannalta keskei-
sessd asemassa oleva haastateltava ndkee saantelyssa jonkin merkittavdan ongelman, joka
vaikuttaa loogiselta, ongelma on mitd ilmeisimmin varteenotettava.

Ensimmaisend tarkastellaan sddntelyn selkeyttd. Seuraavista esimerkeista kay ilmi, kuinka
epaselva laki voi aiheuttaa tulkintavaikeuksia, jotka hankaloittavat lain soveltamista.
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Epdselvyys voi tarkoittaa esimerkiksi toimintavelvoitteiden puutteellista maarittelya tai
saantelyn sisaista ristiriitaisuutta tavoitteisiin nahden. Lain epdselvyys voi johtaa epdtar-
koituksenmukaisiin toimintatapoihin, kuten esimerkeista alla kay ilmi.

Haastateltujen mukaan kalastuslaissa ei riittdvdn selkedisti mddiritelld missd tilan-
teissa tapahtumailmoitus tulisi tehdd. Epdselvdiksi on jddnyt mm. se, edellyttdcikd
ndyttomddrdyksen kirjoittaminen raportointia kalastusviranomaiselle. (Salminen &
Mellanoura 2014, sivu 12.)

Neljdnneksi suurin haaste oli lainmukaisen asiantuntijaryhmdn muodostamisen tul-
kinta ja ymmdrrys. Esimerkiksi lain tulkinnat siitd, kuka saa ja voi kédynnistdd ryh-
mdn kokoamisen, miten prosessi etenee lainmukaisesti ja miten suostumuspyyntdjen
kanssa toimitaan. Lain epdselvit tulkinnat ovat johtaneet byrokraattisiin ja kan-
keisiin toimintatapoihin. Adritapauksissa ryhmic ei muodosteta hankalaksi koetun
prosessin vuoksi lainkaan (...) Laissa mainitaan, ettd opiskeluhuoltoa tulee toteuttaa
ensisijaisesti ennaltaehkdisevind koko oppilaitosyhteis6d tukevana yhteiséllisend
opiskeluhuoltona. Tdmd koettiin ristiriitaiseksi, silld lakiteksti painottuu mddrdillisesti
tarkasti sdddeltyyn yksilokohtaiseen opiskeluhuoltoon. Laissa ei mddiritelld opiske-
luhuoltohenkildstén osuutta yhteisélliseen opiskeluhuoltoon. Osa haastateltavista
pohti tdmdn vaikutusta kouluihin ja oppilaitoksiin — onko vaarana, ettd osa opiske-
luhuoltohenkiléstéstd jéid pois yhteisollisestd kokonaisuudesta ja syrjéytyy koulun
arjesta? (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivut 120, 173.)

Osassa hankkeita osa sadntelyn soveltajista katsoi, etta saantely ei ollut Idhtokohtaisestikaan
tarkoituksenmukainen, joko kokonaisuudessaan tai joiltain osin. Heista saantely ei ota huo-
mioon realiteetteja tai sddntelyn kohteen luonnetta, minka vuoksi sdantely ei valttamatta ta-
voita sita mita on tarkoitus, kuten seuraavat kalastuksen valvontaa ja oppilaskuoltoa koske-
vat esimerkit havainnollistavat. Esimerkit koskevat vain osaa saantelykokonaisuudesta.

Monet kyseenalaistivat valvojille asetetun tapahtumailmoitusvelvollisuuden, ainakin
nykymuotoisena. Yksistddn kalastajien riketietoa ja tietoa poliisille péidityneiden ta-
pausten mddrdstd ei pidetd kovin kiinnostavana. Tapahtumailmoitusten arvo nousisi
vasta, jos tarjolla olisi tietoa myds siitd, minkd suuruinen valvontaponnistus on poiki-
nut tapahtumailmoitukset. TdllGin saataisiin selville esimerkiksi valvonnan tehosta-
misen kannalta keskeiset painopistealueet ja -ajankohdat. (Salminen & Mellanoura
2014, sivu 14.)

Haastavaa on erityisesti lain terminologian soveltumattomuus eri kouluasteille. Lain
sisdlté ndhtiin etdiseksi esiopetuksesta. Haastatteluista nousi esiin oman ohjeistuksen
tarve sekd esiopetukseen ettd ammatilliseen koulutukseen, sillé lain soveltaminen eri
kouluasteille néhtiin hyvin erilaisena. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 173.)
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Lain toimeenpanon arviointi

Jos laki ei toimi joiltain osin tarkoitetusti, ongelma ei ole aina valttamatta saantelyssa vaan
pikemminkin sen toimeenpanossa. Edelld kerrotun mukaan toimeenpanolla tarkoitetaan
tassa yhteydessa kaikkia kdaytannon toimia, jotka edistavat sddntelyn soveltamista tarkoite-
tulla tavalla: sadntelysta tiedottamista, ohjeistuksia, koulutuksia, resursointia, yhteistyokay-
téntoja esim. eri viranomaisten kesken ja tarkoituksenmukaisia tietojarjestelmia.

Keskeisena lahtokohtana on tietenkin se, ettd sadntelyn maarittdmaan toimintaan osallis-
tuvat ymmartavat, mitd heiltd odotetaan. Hankaluus ymmartaa voi liittya saantelyn luon-
teeseen, kuten edelld on kasitelty, mutta jos osa samankaltaisista toimijoista ymmartaa
mista on kyse, ja osa ei, niin silloin ongelma on luultavasti puutteellisessa tiedottamisessa.
Seuraava esimerkki havainnollistaa, kuinka riittadvan tiedottamisen ohella esimerkiksi riit-
tavan resursoinnin varmistaminen ja yhteistyokdytantojen kehittaminen voivat ratkaista
monia ongelmia.

Osa selvityksessdi esille tulleista kéytdnndn ongelmista saattaa liittyd edelleen jatku-
vaan siirtymdkauteen, jonka aikana uusia sddntéjé ja toimintatapoja vield opetel-
laan. Muun muassa poliisin kanssa tehtdvdssd yhteisty6ssd havaitut ongelmat, ha-
ja-asutusalueilla ja ruotsinkielisessd saaristossa vallitseva valvojapula ja valvonnan
yleinen resurssipula kalastusalueilla voivat kuitenkin olla ongelmia, jotka eiviit ratkea
ajan kuluessa itsekseen. Uusien sddnndsten asemesta monia ndistd ongelmista voita-
neen ratkaista tiedottamista, tiedonkulkua ja yhteistyotd kehittdmdlld. (Salminen &
Mellanoura 2014, sivu 26.)

Monien toimijoiden kannalta valvonnan koordinointi on osoittautunut tcrkedksi. Yh-
teistyén avulla valvonta on saatu aiempaa tehokkaammaksi ja organisoidummaksi.
Toimijoiden keskindiset yhteisty6kombinaatiot vaihtelevat eri puolella Suomea. Mo-
nin paikoin sisdvesilld Kalatalouden Keskusliiton valvojat ovat keskeinen koordinoiva
taho. Itd- ja Pohjois-Suomessa korostuu Metschallituksen koordinoiva asema, rannik-
kovesilld ELY:n ja Merivartioston rooli. (Salminen & Mellanoura 2014, sivu 13.)

Psykologien mdidird on edelleen riittdmdtén, vaikka psykologien mddrd on lisédnty-
nyt. Osa koulutuksen jdrjestdjistd toi esiin myds sen, ettd psykologien suuri vaihtuvuus
haittaa opiskelijoiden palveluiden turvaamista. Myés viranomais- ja sidosryhmd-
haastatteluista tuli esiin opiskeluhuoltoon tarvittavien psykologien mdidirdn riittémdit-
témyys ja vaikeudet saada pdtevid henkilgitd virkoihin. Virkoihin on myé6s hakeutunut
paljon vastavalmistuneita psykologeja, jotka saattavat vaihtaa tyépaikkaa nopeasti-
kin. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 187.)
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Toisinaan toimiva sddntely edellyttdd myds muiden kuin viranomaisten osallisuutta saan-
telyn toimeenpanoon tai toteutumiseen. Tallainen tilanne voi liittya valvontatoimien de-
legointiin, asiantuntijoiden osallistamiseen tai siihen, ettd sdantelylla luodaan vaestolle tai
erityisryhmille jokin mahdollisuus, oikeus tai velvoite, jonka toteutuminen edellyttaa saan-
telyn kohteilta paitsi ymmarrysta saantelysta myos halua ja kykya tarttua johonkin erityis-
menettelyyn. Vaikka sddntelyn asettama velvoite olisi tiedossa, sadntelyn noudattamiselle
voi olla painavia ja ymmarrettavia henkilotason esteitd, mika ilmenee seuraavista esimer-
keista. Niissa esteet ovat sen kaltaisia, etta toimeenpanotoimista, kuten tehostetusta tie-
dottamisesta ja koulutuksesta, ei ole valttamatta hyotya.

Sen sijaan haja-asutusalueilla valvojien saanti on usein osoittautunut vaikeaksi; ei
haluta valvoa tuttujen kyldldisten kalastusta (...) Valvojien kokemuksen mukaan ka-
lastajat ovat niin valtion kuin yksityisilldkin vesilli omaksuneet hyvin alamittaisten
saaliskalojen vapauttamista koskevat uudet mddrdykset. Sen sijaan pyydysten mer-
kintdd koskevien sédnndsten omaksumisessa ja noudattamisessa on ollut vaikeuksia
[syynd on arvioinnin mukaan se, ettd pyydyksiin ei haluta laittaa vaadittuja henki-
Iétietoja, joita ulkopuoliset saattavat védrinkdyttdd]. (Salminen & Mellanoura 2014,
sivut 11, 25.)

Heikoimmin toteutuu opiskelijan ohjaus tilanteissa, joissa opiskelija kieltdytyy opis-
kelijahuollon tuesta tai ei saavu terveystarkastuksiin tai tapaamisiin. (Frisk, Hietala &
Kiesi 2018, 67.)

Ryhmdd on vaikea saada kokoon asiantuntijoiden aikataulujen tai véilimatkojen
vuoksi. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 188.)

Toteumien arviointi (suoritteiden kohdentuminen)

Kuten edelld on todettu, toteumat tarkoittavat konkreettisia seurauksia, joita uudistuksen
kaynnistamat prosessit tuottavat. Toteumien arviointi sisaltadkin erityyppisia prosessi- ja
viranomaisvaikutuksia. Niitad arvioimalla voidaan esimerkiksi tarkastella, missa maarin ih-
misia padsee tai joutuu uusitun menettelyn piiriin tai keihin tai mihin asiaan menettely
kohdistuu. Toteumia tarkastelemalla voidaan myds tehda paatelmia uudistuksen onnis-
tumisesta: jos uudistus ei kohdistu heihin tai niihin asioihin, joihin oli tarkoitus, tai jos
toteuma on vahdisempada kuin oli tavoiteltu, tavoitteet eivat ole néilta osin toteutuneet.
Monesti kyse on samalla kohderyhmiin kohdistuvista suorista vaikutuksista, joiden toteu-
tuminen on perimmaisten vaikutusten toteutumisen edellytys. Toisin sanoen, jos toteu-
mat eivat ole sitd mitd on tavoiteltu, ei ole todennakaista, etta lailla pystytdaan saavutta-
maan perimmaisidakaan vaikutuksia. Toisaalta se, etta toteumat ovat tavoitteiden mukaisia,
ei vield riitd tekemaan paatelmia perimmaisten vaikutusten toteutumisesta asetelmissa,
joissa ne voivat johtua muustakin kuin laista.
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Tilastotiedoin voidaan seurata menettelyllisten tavoitteiden toteutumista ja tilanteen
kehittymista ennen ja jdlkeen lakiuudistuksen, jos lakimuutoksella on esimerkiksi ollut

tarkoitus tehostaa tai suunnata uusin tavoin olemassa olevia kdytantoja. Joskus lakiuudis-
tus kuitenkin tuottaa taysin uusia kaytantoja tai muuttaa olemassa olevia niin paljon, etta
niista ei ole saatavilla tietoa lakiuudistusta edeltavalta ajalta. Talloin voidaan kuitenkin ar-

vioida uusien kadytantojen toteumia. Toteumien arviointi tilastotiedoin ei kuitenkaan valt-

tamatta tuota selvia tuloksia, jos tietojen kirjautumisessa on ongelmia. Seuraavat esimerkit

kalastuslaista havainnollistavat, kuinka seurantaan liittyvien ongelmien suuruutta voi olla
vaikea tarkkaan edes tietdd. Ensimmainen esimerkki kuitenkin ilmentaa, kuinka sadntely-
velvoitteen epaselvyys vaikuttaa osaltaan toteutumiin, samoin toimeenpanoa tukevien

toimien hitaus (vaadittavan lomakkeen toimittaminen ajoissa).

ELY-keskusten valvonnasta vastaavilla ei yleensd ole kovin tarkkaa tietoa valvonnan
toimivuudesta. Tapahtumailmoituksia, joita valvojien on ollut mddrd toimittaa jokai-
sesta kalojen ja pyydysten talteenotosta, toimenpiteistd luopumisesta ja huomautuk-
sesta, toimitettiin ELY-keskuksiin harvakseltaan. Lédhes poikkeuksetta kaikkien ELY:jen
haastatellut kertoivat saaneensa tietoa ndyttémddrdyksistd tai kalastusrikkeistd sen
verran vdhdn etteivdt ne voi vastata todellisuutta. Yhtend ilmeisend syynd ilmoitta-
matta jdttdmiseen pidettiin sitd, etteivdt kaikki valvojat vield olleet saaneet vuonna
2013 kdyttéonsd tapahtumailmoituslomaketta. Monissa tapauksissa kalastuksen val-
vojat ovat toimittaneet kalastusviranomaisille valvontapéytdkirjojen kopioita. Jotkut
valvojista ovat raportoineet kirjeitse tai sahkdpostin kautta tekemistddn valvonta-
matkoista, vaikka vesilld ei havaittu kalastusrikkeitd. Haastateltujen mukaan kalas-
tuslaissa ei riittévdn selkedsti mddiritelld missd tilanteissa tapahtumailmoitus tulisi
tehdd. Epdselvdéiksi on jddnyt mm. se, edellyttdcdké nédyttomddrdyksen kirjoittaminen
raportointia kalastusviranomaiselle. Muutamat ELY:ille tapahtumailmoituksia
toimittaneet ovat myos kertoneet jddneensd epdtietoisiksi siitd, mité poliisi on

tehnyt asialle; onko asianomainen saanut rikemaksun vai onko tehty "syyttdmadttd
jéttdmispddtdos” (Salminen & Mellanoura 2014, sivu 12.)

Useiden haastateltujen mukaan valtuutusilmoituksia on toimitettu heille paljon odo-
tettua vdhemmdin (taulukko 1). Yleinen oletus oli, ettd valvontaoikeuden myéntdjdltd
ilmoitusvelvoite on jddnyt tekemdittd. Osaksi vaje saattaa selittyd silld, ettd valvojiksi
kouluttautuneiden joukossa oli myés niitd, jotka loppujen lopuksi eiviit olleet riittdvén
motivoituneita ottamaan valvojan tehtdvid. Koska osa valtuutusilmoituksista on jdd-
nyt Idhettdmadttd, ELY-keskuksilla ei ole ollut kovin tarkkaa kdsitystd osakaskuntien ja
kalastusalueiden mandaateilla toimijoiden mddrdstd. (Salminen & Mellanoura 2014,
sivu 11.)
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Tavoitteiden toteutuminen

Kaikissa jalkiarviointiraporteissa ei selvasti eritelld, toteutuivatko lain tavoitteet, joskin

se on usein tulkittavissa tuloksista, joissa kerrotaan lain toimivuudesta. Toisaalta silloin,
kun raporteissa eritellddn selvasti tavoitteiden toteutumista, vastaus on usein moniulot-
teinen. Tavoitteiden toteutumista saatettiin arvioida yleisesti ottaen tai jollain sdaantelyn
osa-alueella; ne saattoivat toteutua osin tai jostain tietyistda nakokulmista kasin. Tyypillinen
esitystapa on toisaalta - toisaalta, kuten esimerkit alla ilmentavat. Kalastuksen valvonnan
arvioinnin ohella esitetdaan poikkeuksellisesti kaksi muuta havainnollistavaa esimerkkia eri
raporteista. Seikat, jotka heikensivat tavoitteiden toteutumista liittyvat niissa ylla mainit-
tuihin asioihin: sadntelyn epaselvyyteen ja siihen, ettei sadntely tavoita keskeisten kohde-
ryhmien realiteetteja.

Valvontajdrjestelmdn muutoksilla pyrittiin selkiyttdmdicin valvonnan oikeudellista
perustaa ja parantamaan kalastuksenvalvojan kelpoisuutta ja pédtevyyttd. Hallinnon
positiivinen yleisarvio uudesta jdrjestelmdstd, valvojakoulutuksen ja -kokeen koh-
talaisen hyvd suosio sekd valvojien positiivinen arvio koulutuksen tarpeellisuudesta
viittaavat siihen, ettd uudistus on ndiden tavoitteiden osalta onnistunut. Tottuminen
uusiin toimintatapoihin on kuitenkin vielé osin kesken (...) Alueellinen kalatalousvi-
ranomainen (ELY) sai valvontauudistuksen myétd uusia hallinnollisia tehtdvid. Uudet
velvoitteet lisdisivdt tybmddiréd, mutta ovat toimineet sinéinsd hyvin ja vastanneet tar-
koitustaan. Huonosti toimivaksi tai toimimattomaksi velvoitteeksi arvioitiin valvojien
kalastajien rikkeistéd tekemd tapahtumailmoitus. (Salminen & Mellanoura 2014, sivut
3,24)

Tehdyn selvityksen perusteella voidaan todeta, ettd lain tavoitteet ovat toteutuneet
monelta osin. Viranomaisyhteistyé lapsiin kohdistuneiden viékivaltarikosten selvittd-
misessd on kehittynyt vuosien aikana paljon ja monia hyvid niin paikallisia kuin val-
takunnallisia kdytdntéjd poliisin, syyttdjdn, lastensuojelun ja lasten oikeuspsykiatrian
yksikdiden kesken on luotu asiaan liittyen (...) Jo lain sddtdvaiheessa kehittdmiskoh-
daksi nostettu oikeuspsykologian ja lastenpsykiatrian kdsitteiden ja menettelytapojen
mddirittely ndyttdytyy kuitenkin edelleen tdrkeimpdind ja akuuteimpana kehittdmisté
vaativana asiana toiminnan valtakunnalliseksi yhdenmukaistamiseksi. (Julin 2018,
sivu 50.)

Kuntoutukseen piti lakimuutoksen jélkeen pddstd aiempaa hel[pommin, jos tydkyky
on heikentynyt. Tdtd arvioitaessa voitiin nyt ottaa huomioon sairauden lisciksi haki-
jan kokonaistilanne sekd opiskelukyky. Tilastojen valossa on jo ndhty, ettd ammatil-
lista kuntoutusta myénnetddn aiempaa runsaammin, vaikka hylkdysprosentit ovat
myds kasvaneet (Heino ja Seppdnen-Jérveld 2017). Tdssd mielessd kuntoutusuudis-
tus vaikutti melko toimivalta (...) Tulokset ndyttdvdt olevan osin ristiriidassa uudis-
tetun lain valmistelussa esitettyjen perustelujen ja ihanteiden kanssa. Uudistuksessa
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painotettiin syrjdytymisriskissd olevien sekd nuorten ja tydeldmddin vield pddsemdit-
témien ryhmien aseman kohentumista (...) Silti juuri ndmd ryhmdit ovat vdhiten tyy-
tyvdisid kuntoutukseen hakemiseen. Tulokset voivat liittyd moniin erilaisiin yhteiskun-
nallisiin ja institutionaalisiin ongelmiin. (Haapakoski ym. 2018, sivut 92, 94.)

Kun sdantelyssa on kyse menettelyllisistda muutoksista, niiden toimiminen tarkoituksen-
mukaisella tavalla voi edellyttdd muutoksia niin organisatorisiin rakenteisiin, tietojarjes-
telmiin, eri toimijoiden valisiin yhteistyokaytantoihin kuin resursointiin. Vie myos aikansa,
ettd sdantelyn soveltajat omaksuvat uudet sddnndkset ja oppivat niitd soveltamaan, mika
saattaa edellyttaa tiedotusta ja koulutusta. Tallaisten muutosten toteutuminen vie aikaa,
mika on syyta huomioida arvioinnissa. Saantelyn jalkautuminen voi myds olla hyvin eri
tahtista eri toimeenpanijoiden kesken, kuten seuraava esimerkki oppilashuollon arvioin-
nista ilmentaa.

Haastateltavat mainitsivat lain jalkauttamisen kdytdntdon olevan edelleen vai-
heessa; on opetuksen ja koulutuksen jdrjestdjid, joissa toiminta on selkedd ja lain mu-
kaista, mutta on myés kouluja ja oppilaitoksia, joissa edetddin edelleen samoin kuin
ennen oppilas- ja opiskelijahuoltolain voimaantuloa. (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu
173.)

Toisaalta prosessin arviointi voi olla mielekastd, vaikka saantelyn jalkauttaminen olisi kes-
kenkin, silla arviointi voi nostaa esille ongelmakohtia, jotka eivat todennakdisesti tulisi
kuntoon ajan my6t3, jolloin ongelmiin on syyta miettia ratkaisuja. Tama on kaynyt ilmi eri
uudistusten arvioinnissa. Oppilashuollossa tuli esille esimerkiksi edella mainittu psykolo-
gien riittamattomyys ja vaihtuvuus, ja kalastuslaissa valvonnan seuraamista koskevat epa-
selvyydet ja kirjaamisongelma.

Siirtyminen uusien sddnndsten mukaiseen kalastuksen valvontaan ndyttdisi suju-
neen pddsddntdisesti hyvin. Vajaan kolmen vuoden ajanjakso on kuitenkin liian lyhyt
lopullisten johtopddtdosten tekemiseen koko uudistuspaketin toimivuudesta ja vaiku-
tuksista kalavesien kéyttoén ja hoitoon. Joiltakin osin siirtyminen uusiin toimintata-
poihin on edelleen kesken. Esille on myds ehtinyt nousta muutamia ongelmakohtia ja
kehittdmistarpeita (taulukko 6). (Salminen & Mellanoura 2014, sivu 24.)

103



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

6.2.4 Pelkat maaralliset vaikutusarvioinnit

Arviointien ja arvioitavien lakiuudistuksen luonne

Tassa jaksossa tarkastellaan jalkiarviointeja, joissa tavoitteena on arvioida maarallisesti la-
kiuudistuksen perimmaisia, laista aiheutuvia kohderyhmiin tai ilmidihin suuntautuvia vai-
kutuksia. Arvioinnin maarallisyys tarkoittaa tdssa yhteydessa sitd, ettd analysoitava aineisto
on peraisin pelkastaan tilastoista, tietokannoista tai rekistereista. Lain soveltajia tai kohde-
ryhmia ei siis ole lIahestytty kyselyin tai haastatteluin. Vastaavasti tdman ryhman arvioin-
nit eivat kohdennu saantelyn toimivuuteen, soveltamiseen tai toimeenpanokaytantdihin,
kuten edelld. Tarkastelun kohteena olleet lait on siis selvasti luotu jonkin perimmaisen
tavoitteen saavuttamiseksi, eivatka saantelyn erityiset soveltamis- tai toimeenpanokay-
tédnnot ole lain toimivuuden kannalta erityisen merkityksellisia seikkoja. Taman ryhman
uudistuksissa laki tulee tyypillisesti toimeenpannuksi voimaantulon my6ta siten, etta lain
aikaansaama konkreettinen muutos on automaattinen tai menettely on hyvin muodolli-
nen ja suoraviivainen. Toisaalta hallituksen esityksissa oli usein muitakin tavoitteita kuin
kuvatun kaltainen perimmainen tavoite, kuten pyrkimysta jarjestelman selkiyttamiseen tai
luottamuksen ja oikeudenmukaisuuden lisddmiseen, eli tallaisissa tapauksissa saantelyn
toimivuutta olisi voinut arvioida osin myds samalla tapaa kuin edella.

Kaiken kaikkiaan "pelkka maarallinen vaikutusarviointi”-ryhmén uudistuksia oli aineistossa
viisitoista (ks. taulukko 4). Arvioinnit jakaantuivat metodisesti niihin, joissa sovellettiin
verrokkiasetelmaa ja niihin, joissa hyddynnettiin muita maarallisia menetelmia (jakoon pa-
lataan myohemmin). Lakien valmistelun vastuuministeri6ind olivat etenkin valtiovarainmi-
nisterio, sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elinkeinoministerio seka yksittdisina tapauk-
sina oikeusministerio ja opetus- ja kulttuuriministerio.

Koska kyseessa on pelkastadan maaralliset arvioinnit, on selvaa, etta tarkastellut ilmiot
ovat sellaisia, joista I6ytyy mitattavissa olevia ulottuvuuksia. Kuten arviointijulkaisujen
otsikoistakin kdy ilmi, suurin osa arvioiduista uudistuksista liittyi jollain tavalla rahaan.
Nailla uudistuksilla muutettiin verotusta, hyddykkeen hintaa tai menettelyd, joka kytkey-
tyi tyollisyyteen tai tyollistymiseen. Tamankaltaisilla uudistuksilla tuotetaan yleensa jokin
pakote, kannustin, virike tai muodollinen menettely, jonka jdlkeen arvioidaan, reagoivatko
kohderyhmat, kuten kuluttaja, yritys tai elakoitymista harkitseva muutokseen odotetulla
tai toivotulla tavalla. Poikkeuksen edellad kuvatusta yleisesta linjasta muodostavat kolme
arviointia, joista kaksi liittyi koulutukseen ja yksi rikesakkoihin (asiaan palataan myéhem-
min). Useassa arvioinnissa arvioitiin varsinaisten vaikutusten ohella uudistuksen maaralli-
sia toteutumia.
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Taulukko 6. Tarkastelussa olleet lakihankkeet, jossa sovellettu vaikutusarviointia.

Vaikutusarviointi Lain Julkaisu/laki
vastuuministerio

Verrokkiasetelmat

More haircut after VAT cut? On the efficiency of service M 2013/2007
sector consumption taxes

Effects of Real Estate Transfer Taxes: Evidence from a M 2018/2013
Natural Experiment

The impact of energy tax refunds on manufacturing firm M 2019/2012
performance: evidence from Finland’s 2011 energy tax

reform

Makeisveron vaikutus makeisten hintoihin ja kulutukseen VM 2019/2011,-12
Generic substitution policy, prices and market structure: M 2012/2004
evidence from a quasi-experiment in Finland

Joustavan hoitorahan tydllisyysvaikutusten arviointi STM 2019/2014
Vuoden 2005 elakeuudistuksen vaikutus STM 2013/2005
eldkkeellesiirtymisikadn

Palkkatuen vaikuttavuus — palkkatukijarjestelman ja sen TEM 2018/2015, 17
uudistuksien arviointi

Kotoutumissuunnitelmien vaikutukset maahanmuuttajien TEM 2015/1999
lasten koulutusvalintoihin

Yli- ja keskinopeudet rikesakkojen korotuksen jalkeen oM 2017/2015
Muu vaikutusten arviointi

Ravintoloiden ruokapalveluiden alv-alennus ja TEM 2011/2010
hintakehitys vuonna 2010

TyGttomyysturvan suojaosa ja tyottomyyden aikainen STM 2018/2014
tydskentely

Pdivahoidon maksu-uudistus. Tutkimus uudistuksen STM 2014/2009

vaikutuksista maksuihin, kysyntdan, kayttoon,
kuntatalouteen ja henkildstoresursseihin

Tutkimus vuoden 2009 vammaispalvelulain muutosten STM 2014/2009
vaikutuksista asiakasmaariin ja kustannuksiin

The effect of polytechnic reform on migration OKM 2011/1990-I.

105



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Kaikissa tdaman ryhman arvioinneissa pyrittiin kausaalivaikutuksen todentamiseen eli to-
teamaan, etta havaittu vaikutus on kytkoksissa nimenomaan lakiin eika johonkin muuhun
seikkaan. Arvioinneissa tarkasteltiin suurimmaksi osaksi lailla tavoiteltujen vaikutusten
toteutumista. Alle on poimittu hallituksen esityksista arvioitujen lakien tavoitteita koskevia
muotoiluja. Ne ovat monelta osin varovaisia, kuten esimerkeista kay ilmi. Ne ovat silti tay-
sin erityyppisia kuin edell, eli menettelytapojen edistamisen tai kehittdmisen sijaan pyrki-
myksena tuottaa muutos lain kohderyhmissa tai erikseen nimetyissa ilmidissa.

Pddministeri Kataisen hallituksen ohjelman veropoliittisen linjauksen mukaan
energiaintensiivisten yritysten energiaverotusta alennetaan EU-sécinndésten sallimille
minimitasoille vuoden 2012 loppuun mennessd. Tdlld tavoin tuetaan yritysten kykyd
tyollistdd, tehdd investointeja ja kasvaa sekdi ylldpidetéidn Suomen kansainvéilistd
kilpailukykyd. (HE 129/2011 vp, sivu 2.)

Esityksen tavoitteena on tyéeldkejdrjestelmdn kehittdminen tydssd pysymistd,
tyokykyadi ja tyodllistymistd tukevaan suuntaan sekd hallitusohjelman mukaisesti
keskimddirdisen elédkkeelle siirtymisiéin myéhentdminen kahdella kolmella vuodella
(HE 242/2002 vp, sivu 13.)

Esityksen tavoitteena on lisdtd pienten lasten vanhempien ja muiden huoltajien
mahdollisuuksia sovittaa yhteen perhe- ja tyéeldmd nykyisté joustavammin
parantamalla heiddn taloudellisia mahdollisuuksiaan osa-aikaiseen tyéskentelyyn.
(HE 129/2013 vp, sivu 3.)

Arvioinnin ensisijainen pyrkimys ei ollut aina kuitenkaan tavoiteltujen vaikutusten vaan
toisinaan myos uudistuksesta aiheutuvien muiden mahdollisten vaikutusten arviointi. Esi-
merkiksi varainsiirtoveron ensisijainen tavoite oli verotulojen kasvattaminen (HE 125/2012
vp, sivu 9), mutta arviointi keskittyi silhen, mika vaikutus esityksella on asuntokauppoihin
ja muuttoihin; kumpaakin seikkaa puntaroitiin hallituksen esityksen vaikutusten arviointi-
jaksossa. Vastaavasti makeisverolla tavoiteltiin verotuloja valtiolle (HE 55/2011 vp, sivu 5),
mutta arviointi kohdentui vaikutuksiin, joita uudistus synnytti hintoihin ja kulutukseen —
seikkoihin, joita my6s pohdittiin vaikutusarvioinneissa. Vuoden 1999 kotouttamislailla py-
rittiin edistamaan maahanmuuttajien kotoutumista seka tasa-arvoa ja valinnanvapautta,
mutta arvioinnissa tarkasteltiin kotoutumissuunnitelmien vaikutuksia maahanmuuttajien
lasten koulutusvalintoihin. Rikesakkouudistus oli osa Juha Sipilan hallituksen julkisen ta-
louden sopeutustoimia (HE 30/2015 vp, sivu 91), mutta arviointi keskittyi ylinopeusvaiku-
tuksiin, jotka kasiteltiin osana toteutumattoman lisdkorotusesityksen vaikutusarviointia
(HE 1/2016 vp).
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Toteutumien arviointi (muutoksen kohdentuminen)

Ennen varsinaista vaikutusten arviointia jalkiarviointiraporteissa eriteltiin yleensa kuvai-
levin tilastollisin menetelmin, kuinka moni tai millaisia henkilGita tai yrityksia on lailla
saddellyn muutoksen kohteina. Muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta tama erittely ei
kuitenkaan perustu lain toimeenpanijoiden suoritteisiin kuten prosessiarviointijaksossa,
silla suurimmassa osassa tarkasteltuja hankkeita lain kohteiden suhde lakimuutokseen on
hyvin suora. Toisin sanoen tietynlainen vero- tai maksu-uudistus koskee tiettyja tahoja au-
tomaattisesti, olkoonkin, etta osassa asetelmia kohdetaho voi valita, haluaako tietyn mak-
sun tai mahdollisuuden piiriin.

Verrokkiasetelmat

Pelkastaan maarallisten vaikutustusarviointien aineistokoosteessa oli kymmenen verrokki-
asetelmaa hyddyntanytta arviointia. Vaikutuksia tutkittiin verrokkiasetelmien avulla my6s
kahdessa muussa arvioinnissa (koskien tyottomien tyollistymistd), mutta niita tarkastel-
laan seuraavassa jaksossa osana eri arviointiotteiden yhdistelmid. Tassa kasiteltavasta
kymmenesta verrokkiarvioinnista viisi oli Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tekemia
(ja kuudes oli kyseisen tahon julkaisema), ja muina tekijoina oli muita tutkimuslaitoksia
(Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Palkansaajien tutkimuskeskus), yksityisia tahoja (Elin-
keinoelaman tutkimuslaitos, Elaketurvakeskus, Nordea), yliopistoja (Helsingin ja Kuopion
yliopisto) seka naiden yhdistelmid. Kahdeksan arviointia oli kirjausten perusteella toi-
meksiantoja, ja niista kuusi oli VN TEAS -hankkeita. Kaikista aineiston sisaltamista VN TEAS
-hankkeista (11 kappaletta) hiukan yli puolet sisdltyi siis tdhan ryhmaan. Kaksi hanketta
vaikutti perustuvan tutkimuslaitoksen omaan aloitteeseen; niissa lahtokohtana on kenties
ollut tietoisuus aineiston saatavuudesta mielekkaaseen verrokkiasetelmaan, mika on mah-
dollisesti suunnannut kysymyksenasettelua.

Taman ryhman hankkeissa pyrkimys on luoda kaikista menetelmallisista vaihtoehdoista
kaikista vankin asetelma lain kausaalivaikutusten arvioimiseksi. Satunnaistettujen koea-
setelmien laadinta ei ollut kdytanndssa kuitenkaan mahdollista, koska laki kohdistui aina
koko vaestoon tai kohderyhmaan. Toiseksi parhaana vaihtoehtona tamankaltaisissa tut-
kimusotteissa pidetdankin verrokkiasetelman luomista siten, ettd vertailuryhman kanssa
mahdollisimman samankaltainen kontrolliryhma rakennetaan jalkikateen rekisteriaineis-
ton perusteella. Onnistunut tutkimusasetelma edellyttaa tyypillisesti hyvia rekisteriai-
neistoja, ja asetelmat perustuvat aina oletuksiin. Niihin sisaltyykin aina epavarmuusteki-
joita, joita taman ryhman arvioinneissa kasitellaan yleensa huolellisesti. Epavarmuuste-
kijoista huolimatta tutkijat pitivat tarkastelluissa raporteissa tutkimusasetelmia padosin
onnistuneina ja tuloksia selkeina. Rikesakkouudistuksen arvioinnissa erityista epavar-
muutta aiheutti kuitenkin samanaikaiset muutokset automaattisen lilkkennevalvonnan
intensiteetissa.
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Kokonaisuutena arvioiden hankkeen tulokset viittaavat siihen, ettd rikesakkojen
korotus on vihentdnyt ylinopeuksia jonkin verran, mutta samaan aikaan tapahtunut
automaattisen liikennevalvonnan tehostaminen lienee toinen tdrked syy havaittuun
muutokseen. (Aaltonen & Virtanen 2017, sivu 2.)

Lisaksi epavarmuuksia tuotiin korostuneesti esille palkkatuen vaikuttavuutta koskevassa
arviossa, jossa verrokkiasetelma perustuu kaltaistamiseen. Raportissa avataan kaltaistami-
seen liittyvia oletuksia, mutta toisaalta korostetaan, kuinka “Suomen rikkaat rekisteripoh-
jaiset yksilétason pitkittdisaineistot mahdollistavat kansainvdlisesti vertaillen luotettavien
kaltaistamisanalyysien tekemisen” (Asplund ym. 2018, sivu 103). Yhta kaikki raportissa toi-
votaan mahdollisuutta laatia satunnaistettuja kokeita, joissa tulokset olisivat luotettavam-
pia (tasta keskustelusta on lisda koko raportin yhteenvedossa). Jadkin hiukan epaselvaksi,
kuinka luotettavana tutkijat lopulta pitavat kdyttamaansa menetelmaa.

Kaltaistamisella tehtyihin vaikuttavuusarvioihin liittyy aina epédvarmuutta tulosten
luotettavuudesta. Menetelmd perustuu voimakkaalle oletukselle, jota ei voida suo-
raan testata. Satunnaistetuissa kokeissa téitd oletusta ei tarvita ja niiden tuloksia voi-
daankin yleensd pitdd luotettavampina. Ruotsissa ja Tanskassa aktiivista tyévoima-
politiikkaa arvioidaan nykyddn pddosin satunnaistettuja kokeita hyddyntden. Suo-
messakin olisi hyvd vihdoinkin edetd tédhén suuntaan. (Asplund ym. 2018, sivu 104.)

Verrokkiasetelmaa kaytetaan myds arvioinneissa, jotka koskevat tyottémien maaraai-
kaishaastatteluja ja aktiivimallia, mutta niita kasitelladan seuraavassa alaluvussa osana
hankkeita, joissa maarallisen arvioinnin tdydennyksena laaditaan prosessiarviointi. Niihin
liittyi myds kohtalaisia epavarmuustekijoita.

Osassa ylla kasiteltyja lakiuudistuksia tulokset esitettiin kuitenkin suhteellisen selkeing, jos-
kaan yksikaan tarkasteltu lakiuudistus ei jalkiarviointien perusteella onnistunut kovinkaan
hyvin tavoitteissaan yhta poikkeusta lukuun ottamatta (ladkevaihtoa koskeva uudistus),

tai sitten myonteiset vaikutukset olivat suhteellisen vahaisia. Tarkasteltujen verouudistus-
ten ohjausvaikutus ei toiminut arviointien perusteella tarkoitetulla tai toivotulla tavalla, tai
niistd ilmeni haittavaikutuksia. Ty6llistymisen edistamisuudistuksilla havaittiin puolestaan
myodnteisid, mutta lievia vaikutuksia. Toisinaan arvioinneissa pohdittiin vaikutusten muo-
dostumisen mekanismia tai vaikutusketjuja, joihin asetelma ei tuottanut vastauksia.
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Muut maaralliset vaikutusarvioinnit

Muissa kuin verrokkiasetelmiin perustuvissa maarallisissa vaikutusarvioinneissa (viisi kap-
paletta) saatavilla oleva aineisto joko ei mahdollistanut verrokkiasetelmaa, tai se ei ollut
tiedonintressiin ndhden tarkoituksenmukainen menetelma. Paatelmat lain vaikutuksista
tehtiin muulla tavoin niin, etta lain luonne, tiedonintressi ja saatavilla aineisto maarasivat
kaytettavan menetelman. Esimerkiksi ravintoloiden ruokapalveluluiden arvonlisdverotuk-
sen muutoksen vaikutusta kuluttajahintoihin tilastollisella ennen-jalkeen -asetelmalla,
jossa analyysiin painottui vaikutusten erittelyyn ravintolatyypeittain. Vammaispalvelu-
lain kustannusten arvioinnissa hyddynnettiin tilastollista mallinnusta. Ammattikorkea-
koulu-uudistuksen vaikutuksia muuttoliikkeeseen ja paivahoitomaksujen muutosten vai-
kutusta padivahoidon kysyntaan tutkittiin regressioanalyysin keinoin.

Namakin asetelmat sisaltavat epavarmuustekijoitd, mutta paatelmat esitettiin padosin
suhteellisen selkeina. Paatelmien selkeytta edistaa esimerkiksi tilanne, jossa ajallinen, ha-
vaittu muutos suhteessa lain sisaltéon on ilmeinen vailla vaihtoehtoisia selitysmalleja (ra-
vintoloiden arvonlisaverotuksen muutos, ammattikorkeakoulu-uudistus tai vammaispalve-
lulain kustannukset). Toisenlaisessa asetelmassa lain suhteesta tavoiteltuun vaikutukseen
on mahdollista tehda padtelmia perusteellisten tilastollisten analyysien perusteella, kuten
paivahoitomaksuja koskevassa uudistuksessa (jalkimmainen sitaatti), vaikka menetelmien
rajoitteet samalla tunnustetaan.

Tutkimuksen johtopddtdksend voidaan sanoa, ettd vilittdmind vaikutuksina vero-
nalennus siirtyi koko toimialalla ravintolaruoan ja alkoholittomien juomien asia-
kashintoihin kohtuullisesti. Ruokapalveluiden hinnat alentuivat MaRan jdsenravinto-
loissa enemmdin kuin jdrjestdytymdttomissd ravintoloissa. Jdrjestdytyneen ravinto-
latoimialan veromuutoksen aktiivisella tiedottamisella ja kuluttajien, viestimien sekd
tutkimuksen hintakehityksen seurannalla ndyttdisi siten olleen myénteinen vaikutus
alv:n alennuksen siirtymisessd ravintoloiden ruokapalveluiden hintoihin. (Peltoniemi
& Varjonen 2011, sivu 32.)

Koska aineisto ei mahdollista koe-kontrolliryhmdtyyppistd vertailua, niin ei voida var-
muudella sanoa, oliko hintamuutoksissa kyseessd kausaalivaikutus, ja oliko pdivéhoi-
don kéytén vidhenemisessd osittain kyse finanssi- ja talouskriisin aiheuttamasta muu-
toksesta perheiden tuloissa, vai uudistuksen maksumuutoksista johtuvaa, vai molem-
mista. Voidaan kuitenkin varmuudella todeta, ettd koska pienituloisuusmuuttujan ja
lapsikéyhyyden vaikutus on mallien perusteella hyvin pieni, ja koska yleinen tyétté-
myysaste tai vdestonkasvu eivdt tule merkitseviksi tekijéiksi regressiotarkastelussa,
voidaan tulkita, ettd lakisddteisilld maksujdrjestelmdn muutoksilla on ollut huomat-
tavia vaikutuksia uudistuksen yhteydessd. (Siljander ym. 2012, sivu 47.)
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Myds tyottomyysturvan suojaosan ja tyottdmyyden aikaisen tydskentelyn jalkiarvioinnissa
tutkijat nostavat esiin luotettavan vaikutusarvioinnin rajoitteita omassa analyysissaan.

... havainnot siitd, miten soviteltu pdivdraha ja suojaosa mahdollisesti vaikuttavat
kokoaikaiseen tyédllistymiseen, ovat vain suuntaa-antavia, silld tarkasteluissa ei ole
huomioitu tyéttémien valikoitumista osa-aika- ja pdtkdtdihin. Tydttémyysjakson tie-
tyssd vaiheessa osittain tyéllistyvdt poikkeavat keskimddirin niistd, jotka edelleen jat-
kavat kokoaikaisina ty6ttémind. Jdlkimmdinen ryhmdi voi sisdltdd paljon henkilbitd,
joiden on poikkeuksellisen vaikea I6ytdd edes lyhyitd keikkatéitd ja osa-aikaisuuksia.
Valikoituminen on voinut myés muuttua suojaosien kdyttéonoton myétd. Siksi tdmdn
raportin kuvailevan analyysin perusteella ei voida pdcitelld, nopeuttaako suojaosan ja
sovitellun pdivdrahan mahdollistama osittainen tyéllistyminen kokoaikaisen ja pysy-
vdmmdn tydsuhteen I6ytymistd vai ei. (Kyyra, Matikka & Pesola 2018, sivu 44.)

Vaikka koko maarallisten vaikutusarviointien ryhmassa ei tehty juurikaan lainsaadannon
tai toimeenpanon kehittamiseen liittyvia suosituksia, osassa tuloksia oli paateltavissa myos
kaytantoihin suuntautuvia johtopaatdksia. Kuten aiemmin tullut esille, ravintoloiden ar-
vonlisdaverotuksen muutoksen arvioinnissa tulee esille, kuinka laista tiedottamisella on to-
dennadkdisesti ollut tavoiteltavia muutoksia tehostavaa vaikutusta.

6.2.5 Eriarviointiotteiden yhdistelmat

Taman ryhman arvioinneissa tavoitteena on arvioida niin viranomaisprosesseja, lailla ta-
voiteltuja vaikutuksia kuin menettelyd, jonka avulla vaikutuksiin pyritaan. Vaikutusten
arviointi perustuukin taman ryhman hankkeissa hyvin erilaisiin menetelmiin ja niiden
yhdistelmiin. Osin niilla on haluttu vastata lain erilaisiin tavoitteisiin, osin on pyritty
arvioimaan soveltamisprosesseja vaikutusarvioinnin ohella, ja osin on haluttu arvioida
prosessien ohella tarkedksi katsottuja vaikutuksia ilman, etta niista on ollut mainintaa
hallituksen esityksessa. Hankkeiden joukossa on kaksi verrokkiarviointia, joita on
tdydennetty erilliselld soveltamis- tai toimeenpanoprosessia arvioivalla osiolla. Kolmessa
arvioinnissa vaikutuksia selvitetadn kyselyjen ja kahdessa tilastojen avulla. Menettelyjen
arvioinnin osalta kohteena on sekda menettelyn toteumat suhteessa tavoitteisiin etta lain
toimivuus keskeisten toimijaryhmien nakékulmasta. Taméan ryhman arviointeja avataan
tarkemmin kuin edeltavien ryhmien arviointeja, silla tavoitteena on luoda aiempaa
kokonaisvaltaisempaa ymmarrysta eri arviointimenetelmien hyodyllisyydesta ja haasteista
suhteessa lain luonteeseen ja tavoitteisiin.
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Taulukko 7. Tarkastelussa olleet lakihankkeet, jossa arvioitu lain toimivuutta.

Vaikutusten ja sita taustoittavan menettelyn Lain Julkaisu/laki
toimivuuden arviointi vastuuministerio

Tyottomien madrdaikaishaastattelujen arviointi TEM 2019/2018
Aktiivimallin vaikutukset ty6ttomiin ja TE-toimistojen TEM 2019/2018
toimintaan

Yritystukilain vaikuttavuuden ja toimivuuden arviointi TEM 2013/2006
Yliopistolakiuudistuksen vaikutusten arviointi OKM 2016/2010
Ammattikorkeakoulu-uudistuksen arviointi. Loppuraportti OKM 2018/2015
Selvitys orgaanisen jatteen kaatopaikkakiellon vaikutuksista ™M 2018/2013, -16
(lupakdytdnndt)

Metsalain ja metsatuholain muutosten arviointi lain MMM 2020/2014

toimivuudesta ja lakimuutosten tavoitteiden toteutumisesta

Tyéllisyyden edistamisuudistusten arvioinnit

Kaksi arviointia, joissa hyddynnettiin verrokkiasetelmaa, sisalsi myés muunlaista arvioin-
tia. Kumpikin arviointi kasitteli menettelya, jolla pyrittiin lisdamaan tyollisyytta: tyotto-
mien madrdaikaishaastattelut ja aktiivimalli. Verrokkiasetelmaan perustuvan vaikutusar-
vion mukaan maaraaikaishaastatteluilla havaittiin lieva myonteinen vaikutus asiakkaiden
tyollistymiseen, kun ty6ttdmyys on kestanyt yli puoli vuotta: tydllisyysvaikutusten arveltiin
syntyvan valillisesti tehostuneen palveluohjauksen myota. Asetelma sisalsi kuitenkin epa-
varmuustekijoita, mika on tyypillista taman tapaisissa arvioinneissa. Aktiivimallin verrok-
kiasetelmaan perustuvat tyollisyysvaikutukset olivat hyvin epavarmoja, koska sopivan
vertailuryhmdn muodostaminen oli erityisen haastavaa ja koska aktiivimallin vaikutusta oli
vaikea erottaa suhdannetilanteen muutoksen vaikutuksesta (Kyyra ym. 2019, 2).

Kumpaakin verrokkiasetelmaa taydensi muunlainen tilastollinen toteutumien analyysi
vertailuasetelman tukena. Aktiivimallin arvioinnissa selvitettiin muun muassa aktiivimal-
lin vaikutuksia tyottomyysetuuksiin, ja maaraaikaishaastattelujen arvioinnissa tarkasteltiin
haastattelujen vaikutusta palveluihin ohjautumiseen. Lisaksi kummassakin hankkeessa
monipuolisilla analyyseilld selvitettiin uudistusten toimivuutta soveltamisen nakdkul-
masta. Madraaikaishaastattelujen toteutumistapojen vaihtelevia kaytantoja selvitettiin re-
kisteritiedoin, kyselyin, haastatteluin ja tapaustutkimuksen avulla. Aktiivimalliin ei liittynyt
vastaavaa erillista kdytantod, jonka toteuttamista voitaisiin arvioida, mutta arvioinnissa
tarkasteltiin mallin vaikutuksia tyo- ja elinkeinotoimistojen palveluiden jarjestamiseen
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seka tyottomien tydnhakija-asiakkaiden kanssa tehtavdan tyohon kysely- ja haastatteluai-
neistoon perustuen. Arviointien tuloksissa nousi esille kysymys toimien tarkoituksenmu-
kaisuudesta suhteessa asiakkaiden tarpeisiin.

Yritystukilakiuudistuksen arviointi

Yritystukilain uudistuksen arvioinnin tavoitteena oli selvittdd, miten hyvin yritystuille (yri-
tyksen kehittamisavustus ja toimintaympariston kehittamisavustus) maaritetyt tavoitteet
on saavutettu, millainen on avustusten vaikuttavuus seka kuinka toimiviksi eri osapuolet
kokevat instrumentin. Lain tavoitteena oli erityisesti pk-yritystoiminnan edistaminen ja
yritysten pitkan aikavalin kilpailukyvyn parantaminen kehittamalla osaamista, teknologian
tasoa, kansainvalistymisen edellytyksiad ja yritysten toimintaymparistda (HE 162/2006 vp,
sivu 10).

Mielekkaan verrokkiasetelman luominen jo pitkdan kaytdssa olleelle tukimuodolle on
haastavaa, kuten kasilla olevan yrityslain arviointiraportin alussa todetaan.

... koska harvoin pystytddn aidosti vertailemaan kehitysmahdollisuuksiltaan tdysin
samankaltaisia yrityksid, joista toiset ovat saaneet tukea ja toiset eivdt, mutta jotka
eivdt olisi valikoituneet tukea saaneisiin ja tukea saamattomiin jonkin sellaisen teki-
jdn vuoksi, joka jo itsesscdn ennustaa yrityksen kasvua tai muuten hyvdéd menestystd.
(Storey 1998, Koski & Yld-Anttila 2011.) (Aaltonen ym. 2013, 12.)

Arvioinnissa paadyttiin hyvin monimuotoiseen aineistokoosteeseen, jossa eri aineistotyy-
pit taydensivat toisiaan. Rekisteritietojen perusteella arvioinnissa hahmotettiin kokonais-
kuva vuosina 2007-2011 haetuista ja myOdnnetyista yritystuista (toteuma) seka ndiden yri-
tysten toiminnasta ja kehityksestd, mutta analyysin kannalta keskeisin aineisto muodostui
yritystukea hakeneille (seka tukea saaneet etta sita vaille jadneet), ELY-keskusten yhteys-
henkilGille ja sidosryhmille suunnatuista kyselyista. Tukea saaneiden ja tukea vaille jaanei-
den vastausten vertailu paikkaa jossain madrin kokeellisen vertailuasetelman puuttumista.
Syvyytta analyysiin tuo my0s ndiden vastaajaryhmien vastausten suhteuttaminen viran-
omaisten ja sidosryhmien vastauksiin. Kyselyaineiston edustavuudessa ilmeni puutteita,
mutta edustavuutta arvioitiin huolellisella katoanalyysilla. Analyysia tdydennettiin tapaus-
tutkimuksen keinoin.

Tulosten mukaan tuetut hankkeet ovat polarisoituneet alueellisesti ja yritystyypin mukaan
ja ettd hyotysuhde vaikuttaisi olevan alkavien, nuorten, kasvavien yritysten riskipitoisilla
kehittdmishankkeilla, tosin pienilla yrityksilla ei ole valttdmatta tuen hakemiseen tarvit-
tavia resursseja tai osaamista. Osa tukea saaneista yrityksista hyodyntaa tulosten mu-
kaan avustusta perustoimintoihin, joihin tulisi panostaa joka tapauksessa. Kysymys siitd,
vaaristavatko avustukset kilpailua ja missa maarin, sai eri vastaajatahoilta melko erilaisia
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vastauksia. Tukiprosessi itsessadn vaikutti toimivan kohtuullisen hyvin, mutta analyysi toi
silti esille joitakin tukien haku- ja maksatusprosesseihin seka avustusten kohdentumiseen
liittyvia kehittamistarpeita. Kyselyn vastausten perusteella kdvi myds ilmi, ettd osa vas-
taajista koki eri tukimuotojen nimien hahmottamisen vaikeana, mita selittaa tukikentan
monimuotoisuus.

Korkeakoulu-uudistusten arvioinnit

Ammattikorkeakoulu-uudistus ja yliopistolakiuudistus painottuivat rahoitusjarjestelmien,
oikeudellisen aseman ja hallinnollisten rakenteiden muuttamiseen, ja arvioinnit keskittyi-
vat vastaavasti tutkimaan niiden toteutumista. Aineistoina on hyddynnetty tilastotietoja,
haastatteluja ja kyselyja eri asemassa oleville ja sidosryhmille. Lisdksi jarjestettiin tyopajoja.
Uudistusten tavoitteet esitettiin hallituksen esityksissa hyvin yleisen tasoisina asioina. Nii-
den toteutumista on lahtokohtaisesti vaikea mitata, silla kummassakin uudistuksessa ensi-
sijaisena tavoitteena on kehittaa toimintaedellytyksia, jotka mahdollistaisivat laadukkaan
ja menestyksekkaan opetuksen, tutkimuksen ja kehittamistoiminnan.

Ammattikorkeakoulu-uudistuksen tavoitteena on luoda lainsddddnnélliset puitteet ja
toiminnalliset edellytykset ammattikorkeakouluille, jotka ovat kansainvdlisesti arvos-
tettuja, itsendisid ja vastuullisia osaajien kouluttajia, alueellisen kilpailukyvyn raken-
tajia, tydeldmdn uudistajia ja innovaatioiden kehittdjid. (HE 26/2014 vp, sivu 13).

Yliopistouudistuksen tavoitteena on luoda taloudellisen ja hallinnollisen autonomian
vahvistamisen avulla yliopistoille nykyistd paremmat toimintaedellytykset vahvis-
taa opetus- ja tutkimustoimintansa laatua ja vaikuttavuutta (...) Yliopistojen talou-
dellista ja hallinnollista autonomiaa lisddmdlld vahvistetaan yliopistojen strategista
tavoitteenasettelua, jota tuetaan johtamisjdrjestelmien uudistamisella ja yliopisto-
jen joustavammalla toimintatavalla. Vahvemmilla ja itsendisemmillé yliopistoilla on
edellytykset menestyd myos kansainviilisessd toiminnassa. (HE 7/2009 vp, sivu 29.)

Yliopistolaki oli ollut arvioinnin valmistuessa voimassa vajaa kuusi vuotta. Edellinen ar-
viointi oli tehty liilan pian uudistuksen voimaantulon jalkeen, joten eduskunnan sivistys-
valiokunta halusi uudistuksen vaikutuksista uuden selvityksen. Arvioinnin tulosten pe-
rusteella uudistus oli vahvistanut jossain maarin yliopistojen taloudellista ja hallinnollista
autonomiaa, mutta samalla yliopistoyhteiso oli etddantynyt paatoksenteosta, johdon ja
henkildston nakemyserot olivat karjistyneet, ja henkilosto koki uudistuksen vaikuttaneen
kielteisesti hyvinvointiin. Kyselyilla selvitettiin myds uudistuksen vaikutusta henkildston
tyohyvinvointiin, mika edustaa sellaista vaikutusten arviointia, joita ei kasitelty hallituksen
esityksissa. Ammattikorkeakoulu-uudistuksen arviointi oli samantapainen, samoin tulok-
set; toteuttajina oli sama taho.
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Ymparistoaiheisten uudistusten arvioinnit

Taman aineistoryhman ympadristdaiheisista arvioinneista toinen koskee orgaanisen jatteen
kaatopaikkakieltoa ja toinen metsiin liittyvaa saantelya. Arviointien lahestymistavoissa on
kuitenkin paljon yhteistd, kuten painottuminen tilastollisen tiedon hyddyntamiseen ja ti-
lastollisiin arviointeihin. Seuraavista tiivistelmista nakyy, kuinka tilastotietojen analyysilla
on mahdollista selvittda hyvin erityyppisia asioita suhteessa lain tavoitteisiin; osassa ana-
lyyseja tulokset ovat selkedmpia kuin toisissa.

Arvioinnissa, joka kasitteli orgaanisen jatteen kaatopaikkakiellon toimeenpanon vaikutuk-
sia, hyddynnettiin monipuolista, toisiaan taydentdvaa aineistoa: asiakirjoja (poikkeuslupa-
hakemukset ja -paatdkset 2015-2017 seka niista tehtyja valituksia), tilasto- ja rekisteriai-
neistoja, haastatteluja ja niiden pohjalta laadittuja kyselyja, jotka suunnattiin niin julkisille
ja yksityisille kaatopaikkatoimijoille kuin lupa- ja valvontaviranomaisille.

Erityyppisten tilastotietojen perusteella selvisi, ettd kaatopaikalle sijoitettavan orgaani-
sen jatteen maara on huomattavasti vahentynyt kiellon my6ta ja etta se on paasaantoi-
sesti ohjautunut hyédynnettavaksi joko materiaalina tai energiana. Nama vaikutukset ovat
ilmeisia eika niiden selvittaminen edellyttanyt moniulotteisia maarallisia menetelmia. On
my0ds loogisesti padteltavissa, etta tama kehityssuuntaus vahentaa jatehuollosta aiheu-
tuvia kasvihuonekaasupaastoja seka haitallisten aineiden kulkeutumista ymparistoon.
Lain tavoitteet olivat ndin pitkalti toteutuneet. Myonteisiksi vaikutuksiksi nousi kyselyiden
perusteella my0s jatteen kierratyksen ja kasittelyn ja siihen liittyvien uusien liiketoiminta-
mahdollisuuksia kehittyminen.

Poikkeuslupahakemuksen ja vastaavien paatosten analyysista selvitettiin poikkeuslupapro-
sesseissa olleiden jatteiden maarat, jatetyypit seka esitetyt perusteet. Haastatteluin ja kyse-
lyin selvitettiin toimijoiden nakemyksia kiellon kannalta haasteellisista jatteista, kokemuk-
sia poikkeuslupamenettelysta, kieltoon liittyvista ongelmista ja mahdollisista sadntelyn
kehittamistarpeista. Kaikki aineistotyypit yhdessa tuottivat tietoa kiellon kannalta haasteel-
lisista jatteistd, joille ei I6ydy riittdvasti hyddyntamis- tai jatkokasittelykapasiteettia. Kysely-
jen perusteella ongelmallisiksi haasteiksi koettiin myos jatteiden luvaton kasittely ja hallit-
sematon sijoittaminen seka lisdantynyt varastoinnin tarve silloin, kun jatteiden tuonti kaa-
topaikalle ei ole mahdollista tai kun jatteet odottavat kasittelyd; kummankin toimintatavan
nahtiin johtavan helposti ympariston pilaantumiseen. Tilannetta hankaloitti epatietoisuus
lupakdytannaoista ja siitd, mita kaatopaikalle saa sijoittaa. Yhteenvetona tamakin arviointi
tuotti varsin kokonaisvaltaisen tarkastelun, joka nosti erityyppisten mydnteisten vaikutus-
ten ohella esille sdantelyn soveltamista koskevia ongelmia vaikutusketjuineen.

Metsalailla oli moninaisia tavoitteita liittyen muun muassa metsanhoidollisten toimenpi-

teiden suuntaamiseen ja metsaluonnon monimuotoisuuden turvaamiseen. Metsalaki on
antanut uusia metsanhoidollisia toimintamahdollisuuksia metsanomistajille, ja toteutumia
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koskevilla tilastotiedoilla on esimerkiksi pystytty selvittdmaan suhteellisen suoraan, missa
maadrin eri mahdollisuuksia, kuten jatkuvaa kasvatusta, on hyodynnetty. Tulosten perus-
teella jatkuva kasvatus lahti hitaasti liikkeelle mutta lisddntyi muutaman vuoden péaasta.
Uusien toimenpidemahdollisuuksien vaikutusta metsaluonnon monimuotoisuuteen
tutkittiin monilla eri mittareilla, mutta aikajanne oli liian lyhyt selkeiden paatelmien
tekemiseen. Arvioinnissa tunnistettiin kuitenkin erilaisia monimuotoisuuden lisdantymi-
seen tai vdhenemiseen liittyvia vaikutusketjuja, joihin olisi syyta paneutua myohemmin.
Raportissa arvioidaan myds realistisesti, kuinka monien tavoitteiden toteutumiseen vai-
kuttavat myos muut tekijat kuin laki.

Metsdlain ja metsdtuholain muutosten voimaantulosta on kuusi vuotta, mikd on
vield liian lyhyt aika arvioida lakien todellisia vaikutuksia, koska lainsddddnnéllisten
muutosten lisdksi monet muutkin tekijdt vaikuttavat metsien kdsittelyyn ja metsdtu-
hojen esiintymiseen. Esimerkiksi alhaiset reaalikorot ja metsdteollisuuden korkeasuh-
danne ovat luoneet poikkeuksellisen toimintaympdiriston, mikd on vaikuttanut muun
muassa hakkuiden voimakkuuteen, metsien kannattavuuteen sijoituskohteena ja to-
denndkoisesti myGs uudistamisicin alenemiseen ja uudistamisripeyden paranemiseen.
Metsdlaki on osaltaan vaikuttanut muutosten toteutumiseen ja joissakin tapauksissa
mahdollistanut muutoksen, mutta se ei ole ollut ainoa muutosta aiheuttava tekija.
(Kniivild ym. 2012, sivu 110.)

Toisaalta analyysi havainnollistaa, kuinka tilastollisella analyysilla yhdistettyna taustakyse-
lyyn, lain soveltamisen ja toimintakdytantdjen erittelyyn on saatu analysoitua yhden yksit-
taisen mutta tarkedn lainmuutoksen monitahoista suhdetta metsien monimuotoisuuden
turvaamiseen. Niin sanottujen metsalakikohteiden uusi maarittely on johtanut tulkintaon-
gelmiin, mika on selvinnyt erillisestd kyselytutkimuksesta. Asetelma johti soveltamiskay-
tantojen tukemiseen tulkintaohjeistuksilla. Lain soveltamisen vaikutuksia arvioitiin puoles-
taan huolellisella metsavaratietojarjestelman "perkaamisella’, mikd mahdollisti sen arvi-
oinnin, mitkd muutokset metsalakikohteiden maardssa johtuivat laista. Tulokset kertovat,
epavarmuustekijat huomioon ottaen, ettd lain muuttuneen sisallén seurauksena metsala-
kikohteiden pinta-ala on pienentynyt huomattavan paljon. Se on puolestaan heikentanyt
monimuotoisuuden turvaamista. Kokonaisuudessaan asetelma kertoo siita, etta metsalaki
sisdltda keskendan ristiriitaisia elementteja, mika johtaa osin epatarkoituksenmukaisiin
seurauksiin.

Metsdlain muutos ei ole helpottanut lakikohteiden tulkintaa tai rajaamista. Lain-
muutoksella pyrittiin mm. selkeyttdmddn kohteiden pienialaisuuden tulkintaa, mutta
koska pienialaisuuden mddritystd ei ole kirjattu lakiin tai lain esitdihin, siitd on synty-
nyt yksi uusi tulkintaa vaativa kohta lain soveltamiseen. Pienialaisuuden kynnysarvon
liséiksi joudutaan ottamaan kantaa metsdtaloudellisen vdhdmerkityksellisyyden kyn-
nysarvoon. (Kniivila ym. 2012, sivu 61.)
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Metsdlakikohteen statuksen poisto noin 27 000 hehtaarilta metsdluonnon erityi-
sen arvokkaita elinympdristdjd hyvin lyhyelld aikavdililld on kdytdnnéssd merkittdvé
metsd- ja luonnonsuojelupoliittinen toimenpide (...) Metsdlakikohteiden pinta-alan
huomattava viheneminen on ristiriidassa metsien suojelun ja metsédluonnon moni-
muotoisuuden turvaamisen tavoitteiden kanssa (...) Metsdlakikohteiden merkityk-
sestd suhteessa muuhun talousmetsien monimuotoisuuden turvaamiseen olisi syytd
kdydd lisdkeskustelua. Lain yhtend tavoitteena oli parantaa monimuotoisuuden tur-
vaamista, mutta metsdlakikohteiden vihentymisen vaikutus on pdinvastainen.
(Kniivild ym. 2012, sivu 61.)

Keskeisen kehittamisehdotuksen mukaan tehty tarkastelu tulisi toistaa viiden vuoden
paasta, jolloin vaikutusten arviointi olisi vankemmalla pohjalla. Liséksi metsalakikohteiden
maadrittelyn suhdetta monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteisiin tulisi tarkastella tar-
kemmin erillisessa hankkeessa, ja lain soveltamisen ja toimeenpanon seurantaa ja sank-
tiointia ja lain valvontaa olisi arvioinnin mukaan tarpeen kehittaa. Vaikka metsalain arvi-
oinnin aikajanne olikin lyhyt monen arviointitehtavan kannalta, arviointi tuotti yhta kaikki
arvokasta tietoa, joka auttaa suuntaamaan soveltamista ja toimenpiteita tarkoituksenmu-
kaisemmiksi. Samoin esille tuli huolia, joihin osataan arvioinnin perusteella kiinnittda huo-
miota jatkoselvityksissa.

6.3 Jalkiarviointien laatu ja sen kontrolli

Yksi hankkeen tavoitteita oli myds selvittdaa lainsaadannon jalkiarvioinnin laatua ja laadun
kontrollia. Tarkemmin tarkastelluissa 37 arvioinnissa 24:ssa oli edellisessa jaksossa kuvatun
kaltainen ohjausryhmad. Tama tieto perustui raporttien kirjauksiin tai siihen, etta kyseessa
oli VN TEAS -rahoitteinen hanke. Lisaksi muutamassa hankkeessa tuloksia kasiteltiin tyopa-
joissa tai vastaavissa tilaisuuksissa samantapaisilla kokoonpanoilla. Edellad kuvatuilla tukira-
kenteilla voidaan esimerkiksi varmistaa, etta arvioinnissa on ymmarretty tutkitut prosessit
oikein, ja tallaisista tukirakenteista voi olla hy6tya aineiston hankinnassa.

Vaikka edelld kuvatut ohjausryhmat ja vastaavat jarjestelyt voivat olla tarkeita tukiraken-
teita (ks. my0s keskustelu edellisessa jaksossa), lainsaadannon jalkiarvioinneille ei ole
systemaattista laadun kontrollia koskien empiirisen analyysin laadintaa ja niista tehtavia
johtopaatoksia. Muodollinen tae tutkimusjulkaisun tieteelliselle laadulle on tietenkin ver-
taisarviointi, mika patee vain muutamaan tarkasteltuun arviointiraporttiin (4/62). Kirjaus-
ten perusteella myds muunlainen akateemisten tahojen antama palaute oli vahaista. Vain
muutamassa erikseen tarkasteltujen jalkiarviointien aineistokoosteessa (n=37) oli akatee-
misista asiantuntioista koostuva tukiryhmag, tai kommentteja oli saatu tieteellisissa semi-
naareissa tai konferensseissa tai erikseen pyydettyna joltain akateemiselta taholta. Toki on
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my0s mahdollista, ettd virkamiehistd koostuvassa ohjausryhmadssa on tohtorikoulutuksen
saaneita, mutta tallaista ei erikseen todeta.

Tilanne ei silti tarkoita, etteikd ainakin osa julkaisuista tayttaisi vertaisarvioinnin kriteereja
tai ettd muut olisivat huonolaatuisia. Itse asiassa muutama jalkiarviointi on ensiraportoin-
nin jalkeen julkaistu myohemmin vertaisarvioidussa tieteellisessa lehdessa. Tarkkaa maa-
rda on vaikea arvioida, koska vertaisarvioidut julkaisut on saatettu julkaista eri otsikolla ja
ehka osin eri tekijoillakin, mika vaatisi tyolasta potentiaalisten julkaisujen etsimista. Kyse
on pikemminkin siitd, ettd arviointiraporttien lajityyppiin ei yleensa kuulu vertaisarviointi
jo siksi, ettd sen toteuttaminen siirtdisi tulosten julkaisua ja koska raportit usein julkaistaan
tilaajan julkaisusarjassa tai muussa julkaisusarjassa, jossa vertaisarviointi ei ole tyypillista.
Toiseksi arviointijulkaisuihin ei ole valttamatta kirjoiteta huolellista teoreettista tai tutki-
muskirjallisuuteen perustuvaa katsausta, mika on yleensa tyypillista akateemisissa julkai-
suissa, vaikka mikaan ei toisaalta esta sita tekemasta. Tassa mielessa osa tarkastelluista ar-
viointijulkaisuista on luonteeltaan enemman empiirisia selvityksid, kun taas osa vaikuttaisi
tayttavan kdytannossa tieteellisen tutkimuksen kriteerit. Toisaalta empiirisen selvityskin
voi perustua ansiokkaaseen ja hyodylliseen analyysiin, vaikkei se olisikaan teoreettisesti
kunnianhimoinen.

Voisi joka tapauksessa olettaa, ettd erikseen tarkastellun 37 arvioinnin laadussa ei olisi ai-
nakaan kovin suuria puutteita, silla niiden tekijoina on ollut ammattitutkijoita ja tutkimuk-
sentekoon keskittyneita organisaatioita (tutkimuslaitoksia, yliopistoja ja selvityksia tekevia
konsulttiyrityksid). Muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta naiden hankkeiden tekijoina
on myos ollut yksi tai useampi tohtori, ja useassa hankkeessa tekijoina ollut myos pro-
fessoreja. Tassa tutkimuksessa ei ollut mahdollista arvioida huolella kyseisten arviointien
aineistojen luonnetta suhteessa analyysiin ja johtopaatoksiin, mutta lahes kaikissa pohdit-
tiin aineiston tai analyysien sisaltamia epdvarmuustekijoita tai reunaehtoja, mika on tyypil-
lista laadukkaille analyyseille. Lisaksi Iahes kaikissa on esitelty arvioinnin alussa tarkastelta-
vaa lakia tai hallituksen esitystd, mika luo oleellista taustaa arvioinnille.

6.4 Yhteenveto jajohtopadatokset

Jalkiarviointien organisointi ja toteuttaminen vaihtelee haastattelujen perusteella suuresti.
Korkean profiilin ja ulkopuolisilta tutkimusorganisaatioilta tilatut arvioinnit vaikuttavat
olevan usein laadukkaita ja noudattavan hyvia tutkimuskaytantoja (kuten huolellinen ai-
neiston, menetelmien epavarmuustekijéiden kuvaus), mutta ne kohdentuvat hyvin epata-
saisesti eri hallinnonaloille ja sadantelyalueille. Lisaksi Suomessa on haastattelujen mukaan
paljon matalamman profiilin arviointitoimintaa. Tallaisten arviointien paaasiallinen kayt-
totarkoitus on ministerididen omaehtoinen jalkiseuranta. Analyysin perusteella vaikut-

taa siltd, etta etenkin matalamman profiilin jéalkiarvioinneissa ei aina ole mahdollisuus
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tai pyritakaan avoimiin ja lapindkyviin prosesseihin. Tama nakyy muun muassa siind, etta
avointa kilpailutusta ei usein jarjestetd, vaan luotetaan joko ministerion omaan tai oman
hallinnonalan laitosten ja virastojen osaamiseen. Toisaalta ministerididen joustavan toi-

minnan kannalta voi olla tarkoituksenmukaistakin, etta ne voivat tehda pienia selvityksia
toimintansa tueksi, eika niita tarvitse vieda pitkallisten ja monivaiheisten prosessien lapi.

Avoimien ja strukturoitujen jalkiarviointikdytantojen kehittaminen ja noudattaminen
vaatii panostuksia toiminnalle varattuihin resursseihin. Resurssien vahdisyys voi analyysin
perusteella heikentaa jalkiarviointien laatua ja prosessien avoimuutta, silld se voi 1) avoi-
messa tarjouskilpailussa rajata tulevien tarjousten maaraa tai sitd, milla tahoilla on mah-
dollisuus toteuttaa arviointi resurssien puitteissa (arvioinnin voi tehda vain taho, jolla on
paljon tietoa hallussaan jo ennen tutkimusprosessia), 2) rajata mahdollisuutta tutkia lakia
tarpeeksi syvallisesti, 3) ohjata ministeriota tekemaan arvioinnin itse, vaikka silla ei olisi-
kaan riittavan monipuolista metodiosaamista tai asiantuntemusta eri tutkimusaloilta, 4)
ohjata ministeri6ta antamaan suoran toimeksiannon hallinnonalan virastolle tai tutkimus-
laitokselle ilman avointa tarjouskilpailua, tai 5) estda virkamiesta seuraamasta lainsaadan-
non toimivuutta riittavan pitkan aikaa.

Jalkiarviointien laadun kehittaminen seka prosessien yhdenmukaisuuden ja avoimuuden
lisadminen vaativat riittavaa infrastruktuuria toiminnan tueksi. Tahdn kuuluvat paitsi yh-
teisesti hyvaksytyt kaytannot ja niitd jakavat ja toimeenpanevat ohjeistot tai velvoitteet,
myds resurssit lakien toimivuuden seuraamiseksi. Resursseihin sisaltyvat paitsi arviointitoi-
minnalle allokoidut rahamaarat ja osaaminen, myds kattavat aineistot, joihin tutkijoilla on
paadsy. Erdadssa haastattelussa huomautettiin, etta tilastotiedon kerryttamista tai indikaat-
torien suunnittelua ei saa tehda liian kapea-alaisesti, silla tama voi aiheuttaa ongelmia.
Tama voisi aiheuttaa esimerkiksi tilanteen, jossa sosiaalipolitiikkaa aletaan harjoittamaan
vain muutama indikaattori mielessa.

Lainsddadannon jalkiarviointiraporttien analyysin perusteella moni asia vaikuttaa mielek-
kaan arviointiasetelman rakentamiseen, kuten lain ja sen tavoitteiden ja lain aikaansaa-
man valittéman muutoksen luonne, saatavilla oleva aineisto ja tilaajan tiedonintressi.
Tavoitteiden toteutumisen arviointi ei itsessaan kuitenkaan ilmenna arvioinnin luonnetta,
koska tavoitteet voivat niin prosessuaalisia kuin vdlineellisid. Vastaavasti jalkiarvioinnit ja-
kaantuvat kahteen paakategoriaan: formatiiviseen prosessiarviointiin ja summatiiviseen
perimmaisten vaikutusten arviointiin.

Prosessiarvioinnin kohteena saattaa olla viranomaismenettelyn muutos, joka on itsessdaan
tarkea. Talloin arvioinnilla saatetaan selvittaa soveltamista, toimeenpanon toimivuutta ja
toteumia: toimivatko ja kohdentuvatko menettelyt kuten oli tarkoitus. Keskeinen arvi-
oinnin kohde voi myds olla lain selkeys ja tarkoituksenmukaisuus. Jos laki tuo velvoitteita
tai mahdollisuuksia kansalaisille tai yrityksille, sen tulee olla ymmarrettava myos heille, ei
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ainoastaan viranomaisille. Laki ei ehka huomioi jotain soveltamisen kannalta oleellista, tai
se on ristiriitainen tai sallii valjyydessaan liikaa tulkintaa ja vaihtelua. Tallaiset seikat voivat
johtaa siihen, etta lain tarkoitus ei toteudu vaan asetelma saattaa johtaa epatarkoituksen-
mukaisiin seurauksiin.

Lailla tai sen aikaansaamalla menettelylld saatetaan myds tavoitella “varsinaisia’, perim-
madisia vaikutuksia lain kohderyhmiin tai ilmi6ihin. Osassa tallaisia asetelmia menettely on
hyvin automatisoitunut ilman erityista soveltamista tai toimeenpanoa (liittyen esimerkiksi
verotukseen, palvelumaksuihin tai hintoihin), kun taas osassa lain soveltaminen edellyttaa
erityista harkintaa tai toimeenpanoa tukevia toimia. Esimerkiksi kielto voi olla automaatti-
nen, kuten lilkkennesaannat, tai se saattaa olla tulkinnallisesti haastava, kuten kaatopaikka-
kielto. Kiellon noudattamiseen vaikuttavat myds valvonnan luonne ja kattavuus.

Summatiivisessa arvioinnissa pyritaan selvittamaan esimerkiksi verrokkiasetelmia hyo-
dyntden, toteutuuko lailla tavoiteltu vaikutus ja nimenomaan laista johtuen. Verrokkia-
setelmien hyddyntamisen edellytyksena kvasikokeellisessa asetelmassa on luonnollisesti
mitattavuus ja asetelmaan sopivan aineiston saatavuus. Taman raportin analyysien perus-
teella verrokkiasetelmien hyddynnettavyytta edistaa myos se, jos lain voimaantulo tuottaa
suhteellisen suoraan vaikutuksia ilman erityisia toimeenpanoa tukevia toimia, saati niiden
vaihtelua tai kovin monimutkaisia vaikutusketjuja. Osa tarkastelluista (kvasi)kokeellisista
arvioinneista tuotti keskimaaraisten vaikutusten ohella tietoa vaikutusten vaihtelusta esi-
merkiksi alueellisesti, vaestoryhmien valilla tai muulla perusteella, joka on onnistuttu ope-
rationalisoimaan mitattavaan muotoon.

Verrokkiasetelmien mahdollisuudet avata vaikutusmekanismeja tai toimeenpanon toimi-
vuutta ovat joka tapauksessa rajallisia. Vaikutuslogiikan ymmartamiseksi usein myos maa-
rallinen vaikutusarviointi hyotyisi tdydentadvasta laadullisesta otteesta (esim. mahdollisuu-
den tai velvoitteen ymmartaminen, mahdollisen kannustimen houkuttelevuus, kuuliaisuus
suhteessa kieltoon jne.). Verrokkiasetelmiin perustuvien arviointiasetelmien roolista kes-
kusteltaessa olisi mielekdsta huomioida aiempaa tarkemmin, minkalaisten lakien vaikutus-
ten arviointiin ne erityisesti sopivat ja kehittaa niiden hyddyntamisesta siita Iahtokohdasta
tunnustaen, etta muunlaisten lakien arviointiin sopii toisenlaiset menetelmat.

Analyysit myds osoittavat, kuinka riittdva aikajanne lain voimaantulon ja arvioinnin aloitta-
misen valilla on tarkeaa erityyppisissa arvioineissa. Jos lakiuudistuksella sdannellaan viran-
omaisprosesseja, joilla on itseisarvollinen merkitys liittyen esimerkiksi palvelurakenteen tai
lupajarjestelmien muuttamiseen tai valvonnan organisointiin, muutos saattaa tarkoittaa
uusia organisatorisia rakenteita tai kaytantoja, joiden kehittymiselle on annettava aikaa.
Toisaalta se ei ole valttamatta peruste siirtaa arviointia kokonaisuudessaan, silla sovelta-
misessa ja toimeenpanotoimissa voi olla perustavanlaatuisia ongelmia, jotka eivat ratkea
ajan myota ja jotka olisi hyva havaita varhain. Samoin riittava aikajanne lain voimaantulon
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ja arvioinnin valilla on tarkeada, jos vaikutusten synty on riippuvaista organisatorisista muu-
toksista tai soveltamis- ja toimeenpanokadytantojen kehittymisesta tarkoituksenmukaisiksi.
Lisaksi jos arvioidaan perimmaisia kohdetahoihin suuntautuvia vaikutuksia, niiden toteu-
tumiselle on annettava lahtokohtaisesti sitd enemman aikaa mita valillisemmistd, esimer-
kiksi vaikutusketjuihin perustuvista asetelmista on kyse. Ei kuitenkaan ole mahdollista
antaa tyhjentdvaa vastausta siihen, mika olisi keskimaaraisesti mielekasta aikajanne; sen
arviointi on tapauskohtaista.

120



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

7 Jalkiarvioinnit ja kehittaminen

Tassa luvussa tarkastellaan lainsdadannon jalkiarviointeja toimintojen
kehittamiseen liittyvista erilaisista nakokulmista kasin. Aluksi esitellaan
jalkiarviointiraporteissa esiintyvia saantelyyn ja toimeenpanoon liittyvia
kehittamissuosituksia. Taman jalkeen tarkastellaan jalkiarviointien
tosiasialliseen hyodyntamiseen liittyvia nakokohtia haastatteluaineistoon
perustuen: mita hyédyntamiselta toivotaan, ja millaisia esteita sille nahdaan.
Lopuksi tarkastellaan tyopajassa, kyselyssa ja haastatteluissa esiinnousseita
nakokohtia jalkiarviointikaytantojen kehittamiseksi.

7.1 Saantelyyn ja toimeenpanoon liittyvat
kehittamissuositukset

Tarkastelluissa verrokkiasetelmiin perustuvissa arvioinneissa ei esitetty erillisia lain sisal-
toon tai soveltamiseen liittyvia kehittamisehdotuksia. Syyna on mita ilmeisimmin joko se,
ettei uudistuksiin kytkeydy prosesseja, joita voisi kehitta, tai arviointi ei tuottanut tietoa
arvion tulokseen johtaneista syista eli vaikutusmekanismeista. Kehittamissuosituksia esi-
tettiin kuitenkin runsaasti ministerididen ulkopuolisten tahojen tuottamissa lainsaadan-
non jalkiarvioinneissa, kun arviointi keskittyi lainsaéadannon soveltamiseen ja toimeenpa-
nokaytontoihin (prosessiarvioinnit). Tallaisista arvioinneista Iahes kaikki sisalsivat selkeita,
muusta tekstista eriytettyja kehittamissuosituksia. Vaihtoehtoisesti joissain raporteissa
todettiin ongelmakohtia, joka lukijan on mielessaéan helppo muuntaa kehittamisehdotuk-
seksi. Toki raporteissa tuli esille my&s toimivia kdytantoja.

Jalkiarviointien kohdentumisen mukaisesti (ks. luku 6) kehittamissuositukset keskittyivat
sadntelyyn tai toimeenpanotoimiin. Silloin, kun kehittamisehdotus koski saantelya, esimer-
kiksi liian tulkinnanvaraiseen sadntelyyn nahtiin ratkaisuna saantelyn selkedmpi muotoilu.
Toisinaan saantelyyn haluttiin erillisia lisdyksia tai tarkennuksia. Monesti kehittamisehdo-
tusten tarkoituksena oli puolestaan esittaa toimeenpanoon liittyvia toimintaehdotuksia,
joiden avulla sdantelyn tavoitteet toteutuisivat paremmin. Usein suositukset keskittyivat
kumpaankin kehittamisalueeseen niin, etta tietty osa-alue uudistuksesta toimi arviointira-
portin mukaan huonosti esimerkiksi sdantelyn epatarkkuuden tai muotoilun vuoksi, kun
taas jokin toinen sddntelyn ulottuvuus ndhtiin sindnsa tarkoituksenmukaisena, mutta ta-
voitteiden toteutumisen nahtiin edellyttavan panostusta toimenpanoa tukeviin toimiin.
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Tassa jaksossa esitetdadn esimerkkeja jélleen jalkiarviointiraporteista liittyen kalastuslain
valvontaan ja oppilashuoltoon ammatillisessa koulutuksessa. Asia on kuitenkin tarkea,
jotta paremman yleiskuvan muodostamiseksi esimerkkeja esitetdan myds muutamasta
muusta hankkeesta. Yleisesti ottaen kehittamisehdotusten muotoiluissa ja esittamista-
voissa oli jonkin verran vaihtelua, mika ei sindnsa ole ongelma, kunhan ne erottuvat sel-
vasti muusta tekstista. Osin suositukset esitettiin tutkimuskohteiden danella tai niiden
tiivistyksina ottamatta niihin itse kantaa, ja osin ne esitettiin arvioitsijoiden danelld osana
raportissa esitettyja yleisia paatelmia; toki ne perustuivat silloinkin aineistoista esille tullei-
siin nakokohtiin. Osin sdantelya ja toimeenpanoa koskevat kehittamisehdotukset oli eriy-
tetty toisistaan, osin ei. Osa ehdotuksista oli puolestaan sellaisia, etta lukijalle jai hiukan
epaselvaksi, vaatisiko ongelman poistaminen sadntelyn tai toimeenpanon kehittamista.

Seuraava kehittdmissuositusten kooste perustuu kalataloushallinnon edustajien nakokul-
miin koskien kalastuksen valvonnan sadntelya ja sen toimeenpanoa (alla on vain osa siita).
Edelld todetun mukaisesti koosteessa tulee hyvin esille niin sdantelyn kuin toimeenpa-
notoimiin liittyvia kehittamisehdotuksia. Sdantelyyn kaivataan osin niin tarkennusta kuin
poistoa, ja toimeenpanoa koskevat kehittdmisehdotukset liittyvat koulutukseen ja tietojar-
jestelmiin. Ehdotukset ovat yleisesti ottaen varsin tasmallisia ja konkreettisia.

— Asetuksessa olisi otettava kéyttodn kdsite: “veneelld yliajattavissa olevat
pyydykset’, mikd toisi helpotusta pyydysten merkitsemistd koskeviin
tulkintoihin

—  Yksittdisten koukkupyydysten ja nahkiaisrysien pyydysmerkintdd olisi
tdsmennettéva

— Asetuksessa tulisi tdsmentdd, onko talvikalastuksessa avanto merkittdvd myés
silloin kun siind ei ole pyydyksid

— Kalastajan ohella myds hénen edustajalleen tulisi antaa mahdollisuus toimia
pyydyksiin merkittévdn yhteystiedon antajana

—  ELY:n kéiytéssd olevan tietojdrjestelmdin tulisi tarjota riittdvdn monipuoliset
mahdollisuudet valvonnan tuloksellisuuden seuraamiseen ja kehittimiseen

— Valvontaa varten tulisi kehittdd tietokanta, josta valvojat voisivat tarkistaa
viehekalastusmaksun ja kalastuksenhoitomaksun suorittaneet

—  Kalastuksen valvojille tulisi tarjota tdydennyskoulutusta
(Salminen & Mellanoura 2014, sivu 15)

Samanlainen tarkastelu laadittiin jalkiarviointiraportissa myos kalastusalueiden, Metsa-
hallituksen ja valvojien nakokulmasta. Valvontaan liittyen tuotiin esille esimerkiksi tiedot-
tamiseen liittyva huomio: “Valvojille kaivattiin liséd valvontatyotéd koskevaa materiaalia ja
tietoa mm. siitd, mistd lomakkeita on saatavissa” (Salminen & Mellanoura 2014, sivu 21).
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Kehittamisehdotuksien rinnalla raportissa esitettiin myds mydnteisia nakdkohtia saantelyn
toimivuudesta. Raportin perusteella esimerkiksi kalastuksen valvojat ovat yleisesti koke-
neet uusien sddanndsten mukaisen valvojakoulutuksen hyvin hyddyllisend, ja Metsahal-
lituksen ndkokulmasta uusien sadanndsten mukainen valvonta on toiminut hyvin valtion
vesilla.

Seuraavaksi esitetdaan ammatillisessa koulutuksessa toteutettavaa oppilas- ja opiskelija-
huoltolain (1287/2013) toimeenpanoa kasitelleen jalkiarviointiraportin esille nostamia
kehittdmisehdotuksia. Niissd ei ole mydskaan eritelty sadntelya koskevia ehdotuksia toi-
meenpanoa koskevia ehdotuksista, mutta ne on eritelty sen mukaan, mita tahoja ehdo-
tukset koskevat. Tahot ovat valtakunnalliset viranomaiset (opetus- ja sosiaali- ja terveys-
viranomaiset), kunnat ja koulutuksen jarjestajat. Kaikilla tasoilla tulee esille resurssien eli
erityisesti keskeisten palvelujen saatavuuden turvaaminen.

Opiskeluhuollon yksilékohtaisten opiskeluhuoltopalveluiden, erityisesti
psykologipalvelujen riittévyys ja psykologien riittdvd mddiré on térkedd turvata.
[Valtakunnallinen taso]

Opiskeluhuollon psykologi- ja kuraattoripalveluiden sekd terveydenhoitajien ja
ldéikdreiden riittdvyys on turvattava. [Kuntataso]

Koulutuksen jérjestdjien on turvattava opiskelijoille opiskeluhuoltopalvelut ja
ongelmien ennaltaehkdiseminen ja varhaisen tuen saaminen tydssdoppimisen ajalle.
[Koulutuksen jarjestajat] (Frisk, Hietala & Kiesi 2018, sivu 193)

Toimeenpanon edistamiseksi esitetyt ehdotukset ovat kaikkinensa moninaisia ja keskitty-
vat palvelujen turvaamisen lisdksi sddntelysta viestimiseen (tietoisuuden lisadmiseen) ja
tietojarjestelmien kehittamiseen. Lisaksi joukossa oli ehdotuksia tilanteen seuraamiseksi
toiminnan eri osa-alueilla. Osa suosituksista jai kuitenkin melko yleisen tasoisiksi, joten
ehdotusten toteuttamisen tapa jaa monelta niista vastaavien tahojen harkittavaksi. Lisaksi
saantelya koskevia ehdotuksia ei ole suoraan nimetty sellaisiksi, vaan niiden luonne tay-
tyy tulkita ehdotusten ja aiemman analyysin perusteella. Esimerkiksi kehittdamisehdotus
"Yhteisollisen oppilashuollon tavoitteita on tarkennettava” viittaa tarpeeseen tasmentaa
saantelya.

Seuraavaksi esitellaan yksi kehittamisehdotus jatelain arviointitutkimuksesta. Kyseessa
on yksi monista suosituksista, mutta se esitelldan tassa, koska siind nakyy hyvin monessa
raportissa esille tuleva toive lain soveltamisohjeiden laadinnasta. Suositus on erdaanlainen
tiivistelma asioista, joita on kasitelty huolella raportissa.
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Suositus 1: Ympdiristoministerion tulee yhdessd Suomen ympdiristokeskuksen, Kulut-
taja- ja kilpailuviraston sekd muiden valtakunnallisten sidosryhmien kanssa laatia
vdlittémdsti "Jételain soveltamisopas” tai muu ohjeistus, joka tarjoaisi jéitelain so-
veltamiseen liittyvié esimerkkejd ja kdytdntdjd ja avaisi edelld kuvattuja epdselvid
kohtia ympdristoministerion toimivallan puitteissa. Ministerién tulisi kuitenkin liséksi
harkita erdiden epdselvien lain kohtien tarkistamista niiden tulkinnanvaraisuuden
vdhentdmiseksi (ks. suositus 3). (Valtakari ym. 2014, sivu 76.)

Seuraavaksi kasitelldan jalkiarviointia, jonka aiheena on ihmiskaupan uhrien auttamista
koskevan lainsaadannon toimivuus (Koskenoja ym. 2018). Alla on raportissa esitettyja ke-
hittdamisehdotuksia, joissa kyse ei ole pelkastaan saantelyn tasmentamisestd, vaan koko-
naan uuden saantelyn tarpeesta. Kuten lainauksesta alla ndkyy, suosituksissa on varau-
duttu erityyppisiin sadantelyvaihtoehtoihin seka tuodaan esille ohjeistuksen tarve, kuten
edella.

1. Ihmiskaupan uhrien auttamisesta sdddetdcin erillislaki, jossa auttamisen
kytkéstd rikosprosessiin heikennetddn, auttamisjdrjestelmdn uhrildhtdisyyttd
vahvistetaan ja lainsddntelyd selkiytetdcdn.

2. Joserillislakia ei sdddetd, sosiaali- ja terveydenhuollon yleislaeissa turvataan
ihmiskaupan uhrien erityisasema sdcdtdmdlld ihmiskaupan uhrien asemasta
sosiaali- ja terveyspalveluiden saajina kunnissa. Tdmdn tulisi sisdltcd
asiakkaalle maksuttomat terapiapalvelut.

3. Sosiaali- ja terveysministerié antaa ohjeen ihmiskaupan uhreja koskevan
lainsddddnnon soveltamisesta ja tdmdn lainsddddnndén suhteesta sosiaali- ja
terveydenhuoltoa koskevaan muuhun lainsddddntéon (ml. toimeentulolaki).

4. Sdddetdcdin, ettd kunnat saavat korvauksen ihmiskaupan uhreille jéirjestettdvistd
palveluista. (Koskenoja ym. 2018, sivu 201.)

Kehittamisehdotuksissa oli myds muita suosituksia saantelyn muuttamiseksi seka lukuisia
suosituksia toimintakdytantdjen parantamiseksi. Myds taman raportin kehittamisehdotuk-
set olivat yleisesti ottaen varsin konkreettisia, ja niista kavi esille, minka tahon tulisi toimia.
Niissa annettiin myos esimerkkeja toimintamalleista. Ohessa on vield muutama konkreetti-
suutta havainnollistava, rahoituksiin liittyva ehdotus.

10. Valtio antaa korvamerkittyd rahoitusta esimerkiksi THL:n kautta parantaakseen
ihmiskaupan uhrien turvallista ja tuettua majoitusta.

11. Kansalaisjdrjestdjen toimintaedellytyksid uhrien alkuvaiheen tunnistajana ja
konkreettisena auttajana vahvistetaan korvamerkityllé valtion rahoituksella
(esimerkiksi STEAn kautta). (Koskenoja ym. 2018, sivu 201.)
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Kaiken kaikkiaan prosessiarviointien kehittdmisehdotuksista muodostuva kuva kertoo,
ettd reaalimaailma, jossa lakeja sovelletaan, on monimutkainen ja etta lakien toimivuu-
teen vaikuttaa hyvin moni seikka. Vastaavasti kehittdmisehdotukset tuottavat arvokkaita
nakokohtia tarkasteltavan lain tai sen tavoitteiden, tai yleisemmin koko saantelyalueen
kehittamiseksi. Samoin kehittdmisehdotukset tuottavat tarkeda yleista tietoa lainvalmiste-
lulle - ikdan kuin tarkistuslistaa siitd, mita kannattaa ottaa jo lainvalmistelussa huomioon:
onko laki soveltamistilanteita ajatellen riittavan yksiselitteinen, onko syyta laatia erilliset
soveltamisohjeet, onko resursointi riittavaa, tukevatko tietojarjestelmat ja viranomaisten
yhteistyokdytannot tavoitteiden toteuttamista, vai pitdisiko niiden kehittdmiseksi tehda
jotain — jos pitaa, niin kenen vastuulla se on. Vastaavasti tulokset puhuvat sen puolesta,
ettd lainvalmisteluvaiheessa lakiesityksen toimivuutta kannattaisi testauttaa lain tulevilla
toimeenpanijoilla.

Myds prosessi- ja vaikutusarviointia yhdistavissa arvioinneissa tuotettiin kehittamisehdo-
tuksia, joista seuraavaksi esitetaan joitain esimerkkeja; erittely ei siis ole kattava. Yritystuki-
lain arvioinnissa esimerkiksi todetaan, etta pirstaleista tukijarjestelmaa tulisi yksinkertais-
taa ja virtaviivaistamista. Tyollistdmisen edistamistd koskevien lakien (tyottdmien maara-
aikaisuudistus ja aktiivimalli) arvioinneissa annettiin runsaasti menettelyn toteuttamiseen
littyvia kehittamisehdotuksia; etenkin korostettiin tarvetta huomioida tarkemmin toimien
tarkoituksenmukaisuus suhteessa asiakkaiden tarpeisiin. Toisin sanoen ehdotuksissa ke-
hotettiin kdayttdmaan enemman tapauskohtaista harkintaa maaramuotoisen soveltamisen
sijaan. Kaatopaikkakiellon toimeenpanon arvioinnin mukaan kyseinen sdantely ei kaipaa
muutoksia, mutta esille nousi tarve tehostaa sddntelyn toimeenpanoa tuottamalla ohjeis-
tusta kiellon soveltamiseen. Kaatopaikkatoimijat kokivat poikkeuslupaprosessissa epaoi-
keudenmukaista vaihtelua viranomaisten taholta ja toivoivat yhtendisempia soveltamis-
kaytantoja, kun taas viranomaiset kaipasivat sadnndsten soveltamiseen valtakunnallisia
linjauksia ja ohjeistusta.

7.2 Jalkiarviointien hyodyntamisen kaytannot

Haastatteluiden perusteella jdlkiarviointien tarjoama tieto nahdaan tarkeana osana lain-
saddannon tietoperustaa. Useita lainsaadanndon toimivuus- ja jalkiarviointeja on kaytetty
myos konkreettisesti lain uudistamisessa ja laajemmassa politiikkakehityksessa kuten hal-
linnan kohteeseen liittyvan ohjeiston luomisessa. Esimerkiksi maa-aineslain toimivuusar-
vioinnin tuloksia oli hyddynnetty maa-ainesten ottamisen oppaan (Ympadristoministerio
2020) laatimisessa.

Jotta jalkiarviointia voisi hyodyntaa instrumentaalisesti lain uudistamisessa, tulee sen kyt-

keytya ajallisesti tilanteeseen, jossa jotain sdddostd ollaan uudistamassa. Lisdksi tarvitaan
poliittista tahtoa uudistaa lakia vastaamaan arvioinnissa nostettuihin puutteisiin. Mikali
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arviointitietoa ei poliittisista syista hyddynneta lain uudistamisessa, voi se myéhemmassa
vaiheessa olla jo osin vanhentunutta ja kaivata lisaselvityksia.

Osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd vaikka arvioinnit padosin ovatkin luotettavia, ei yk-
sittdisen tutkimuksen pitaisi lilkaa ohjata sadntelyvalintoja. Tassa nakékulmassa yksittdinen
jalkiarviointi on osa sitd laajempaa tietoperustaa, joka ohjaa tehtavia ratkaisuja. Jalkiarvi-
ointeja hyddyntanyt virkamies nosti esiin, etta joissain tapauksissa useampi samasta aihe-
piirista tehty jalkiarviointi voi auttaa hahmottamaan myds ilmion ajallista muutosta:

[Laissa] oli nyt sitten tosiaan tdllainen tilanne, ettd arviointeja on tehty jopa kaksi,
eli on ensin tehty laaja arviointi, josta on kulunut aikaag, ja sitten sité arviointia on
vield uudelleen pdivitetty jonkun vuoden pddstd. Ja sehdn on tavallaan aika hyvdkin
tilanne, ettd pystytddn katsomaan sitten se muutoksen suunta vield selvemmin.

Haastattelujen perusteella tietoperustan kokoaminen (sis. aiemmat tutkimukset, selvityk-
set, arvioinnit ja muu seurantatieto) on pddosin lakikokonaisuudesta vastaavan virkamie-
hen vastuulla. Tiedon kokoaminen ei ole koordinoitua tai strukturoitua vaan vapaamuo-
toista ja tarveldhtoista. Toimivuusarviointeja hyédyntdaneen virkamiehen mukaan myos
itse arviointien tehtdva on osaltaan koota ja yhtendistaa aihepiirista tuotettua tietoa:

Tdissd toimivuusarvioinnin merkitys on ehkd siind, ettd se kokoaa sitd hyvinkin laajaa
keskustelua ja linkittdd myos tdmdn [aihepiirin] tiedon tdhdn oikeustieteelliseen
kehykseen. Ettd ndkisin sen tdmm©éisend kokoavana sen merkityksen.

Haastatellut virkamiehet paaasiassa toivoivat jalkiarviointitiedon tukevan ja ohjaavan paa-
toksentekoa nykyistd enemman. Kaiken kaikkiaan usein nahtiin, etta tuotetuilla jalkiarvi-
oinneilla tulisi olla jokin selked funktio, eikd niita tulisi tehda vain tiedontuottamismielessa.
Myds kyselyn vastauksissa korostettiin jalkiarviointien tarveperusteisuutta, jonka kritee-
reiksi nostettiin esimerkiksi yhteiskunnallinen ja/tai poliittinen merkittavyys, toimintaym-
paristoon kohdistuvat merkittavat muutokset, ennakkoarviointeihin kohdistunut merkit-
téva epavarmuus ja korkea riskitaso. Lisdksi jalkiarviointi tulisi vastaajien mukaan toteut-
taa, mikali lainsaataja sita edellyttaa.

Kyselyyn vastanneiden joukossa vallitsi laaja yksimielisyys siitd, ettd lainsdaadannon jalki-
arvioinnin roolin merkityksellisyytta tulisi pyrkia korostamaan siten, etta siita muodostuisi
vakiintunut osa koko lainsaadantoprosessia. Jalkiarvioinnin funktioiksi nahtiin asetettu-
jen tavoitteiden seuranta sekd onnistumisten ja epdonnistumisten syiden paljastaminen,
laajempien muutosten/vaikutusten esiintuonti ja uusien muutostarpeiden tunnistaminen,
jolloin ne toimisivat erdanlaisena perustana uusille lainsaadantdhankkeille. Kuitenkin joi-
denkin vastaajien mielesta jalkiarviointia tulisi toteuttaa kohdennetusti esimerkiksi joko
lainsdaadantohankkeen merkittavyyden perusteella tai luomalla eriasteisia prosesseja, jotka
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soveltuisivat erilaisten (esim. yksinkertaiset/kompleksiset) hankkeiden arviointiin. Useim-

min haastatteluissa esille tuotuja jalkiarviointien tehtavia olivat lain teknisen toimivuuden
tarkastelu ja lain epatarkoituksenmukaisten seurausten kartoittaminen. Toimivuusarvioin-
tia tehnyt tutkija painotti myds lain toimeenpanon tarkastelun tarkeytta:

Aika usein olen térmdnnyt siihen, ettd ei ole siiné alkuvaiheessa kauheasti mietitty,
mitd se toimivuus tarkoittaa. Joskus se on katsottu aika suppeasti lain puitteissa, lain
teknisend toimivuutena. Siihen liittyy sitten kaikki toimeenpanoon liittyvidt asiat,
esimerkiksi [tarkastellussa laissa] on ollut ihan hyvdit sddddkset — — Mutta [lakiin
kirjattua toimenpidettd] ei silloin 2010-2020 ole kertaakaan kdytetty, kun se poliit-
tinen ilmapiiri oli sellainen, ettd ei haluttu kdyttdd tdmmoisid pakkokeinoja. Sieltd
tulee yksi, ettd milld tavalla pannaan toimeen sitd lainsdddéntéd. Ja yksi on sitten
myds resurssikysymys, onko meilld hallinto, joka panee sitd toimeksi, ja onko silld
hallinnolla riittdvdt osaaminen ja muut resurssit kdytossd. Nama valilla tuppaavat
jaamaan vahan huonolle tarkastelulle, jos katsotaan pelkastaan lain toimivuutta.
Helppoa on kirjoittaa semmoinen laki, joka periaatteessa toimii, mutta jos ei ole
toimeenpanokoneistoa, niin se jéd kuolleeksi kirjaimeksi.

Osa haastatelluista virkamiehista ja tutkijoista naki ongelmallisena sen, etta poliitikot
viime kddessa paattavat, mihin suuntaan lakeja muutetaan - usein myds painvastaiseen
suuntaan kuin arviointi tai muu tutkimus osoittaa. Nain ollen arviointitiedolla ei ole valtta-
matta merkitystg, silla poliittiset linjaukset voivat ajaa sen yli. Haastattelemamme virka-
mies kuvailee, kuinka hallitusohjelman kirjaukset maarittelevat ensisijaisesti sen, mihin
suuntaan lakikokonaisuutta uudistetaan:

Meilld on kokemus vuodelta, se oli [pddministerin] hallitusohjelmassa, jossa oli [lain]
muuttamisen yksityiskohtainen tyélista hallitusohjelman liitteessd. Voin tdssd nyt to-
deta, ettd me ei [ministeri0ssd] tiedetty yhtddn mitédn, vaikka ministeriéthdn sydttd-
vdt hallitusohjelmaneuvotteluihin aineistoja, yhteyttd pidetdcdn ja kysellddn erilaisia
asioita ministeridistd ja totta kai tarvitaan tietopohjaa. Mutta se tuli meille ministe-
riéon téytend ylldtyksend. — — Se oli sen hallituksen ideologian mukainen muutospa-
ketti, mutta niilld yksityiskohtaisilla kirjauksilla ei ollut oikeastaan mitddn tekemistd
sen kanssa, miten objektiivisen arvioinnin pohjalta koettiin lain toimineen. — - Voit
uskoa, miten turhauttavaa se on, koska se voi, ja kokemuksen mukaan on johtanut-
kin tilanteisiin, etté ministerién virkamies joutuu valmistelemaan sellaisia lakeja tai
lakiuudistuksia, lakimuutoksia, jotka hédnen kokemuksensa mukaan eivdt perustu
tietoon ja jotka eivat edusta hyvaa lainsaadantoa —
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Yksi haastatelluista tutkijoista kertoi myds, etta jalkiarviointitiedon hyddyntaminen vesit-
tyy usein my6s konsensushakuisissa poliittisissa prosesseissa:

Kyllé mielestdni [saavutettiin arvioinnin tavoitteet] — se, kuinka hyvin [ministeri6]
niitd pystyy lain valmistelussa hyddyntdmdidn, on sitten tietenkin aina toinen juttu.
Koska lain valmistelu kuitenkin on aika konsensushakuista ja tapahtuu tyéryhmissd,
joissa on hyvin laajasti eri intressiryhmdit edustettuna. Sielld sitten tehdddn kaiken-
laista kompromissia vdkisinkin, jos halutaan edetd.

Haastatteluissa kasiteltiin my0s kriittisesti sitd, tulisiko jalkiarviointeja hyodyntaa nykyista
enemman padatoksenteossa. Suurin osa ministerididen virkamiehista oli esimerkiksi sita
mieltd, ettd arviointien tehtava ei ole ottaa kantaa laajempiin sadntelyteknisiin kysymyk-
siin, vaan selvittdad, mita muutostarpeita rajatuissa sadadoksissa ja niiden toimeenpanossa
on. Toisaalta osa haastateltavista katsoi, etta kaikkea saatavilla olevaa informaatiota voi-
daan kayttaa oppimiseen sekd parempien lahestymistapojen |0ytamiseen. Usein jalkiar-
vioiden yhteydessa myds tuotetaan sellaista tietoa, joka ei paady lopulliseen raporttiin.
Tallainen tieto jaa yleensa tutkijoiden ja virkamiesten omaan haltuun osaksi aihealan
asiantuntemusta.
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7.3 Lainvalmistelun asiantuntijoiden nakemyksia
jalkiarviointikaytantojen kehittamiseksi

Tassa osiossa kootaan yhteen kyselyn, haastattelujen seka tydpajakeskustelun kautta
hahmotettua kokonaiskuvaa lainsaadannon jalkiarviointien kehittamistarpeista ja tulevai-
suuden toimintalinjauksista. Tuloksia tulkitessa on hyva pitda mielessd, ettd aineisto ei ole
edustavaa, vaan esimerkiksi kyselyyn on vastattu eri ministeridista erilaisessa suhteessa
(ks. jakso 3.4.2).

Kyselyyn perustuvia nakokulmia

Kuvio 19. Miten keskeinen rooli seuraavilla tahoilla tulisi olla lainsdddanndn jalkiarviointien kehittamisessa
(Kysymys 9, n=>52).

0% 25% 50% 75% 100%

Erillinen tydryhma tai komitea - --
Valtion viraston tai laitoksen johto . _-
Lainsdddanndn arviointineuvosto I _—
Valtioneuvoston kanslia . _-
Oieusministrs ] I

[WEi lainkaan keskeinen | Jossain maarin keskeinen ~ Enosaasanoa [MMelko keskeinen [ Erittdin keskeinen

Kyselyyn vastanneet lainvalmistelijat kokivat, ettd keskeisin rooli lainsaaddannon jalkiar-
vioinnin kehittamisessa tulisi olla oman ministerion johdolla. Toiseksi keskeisemmaksi
koettiin lainsaadannon arviointineuvoston rooli ja kolmanneksi oikeusministeri6. Vaihto-
ehtoina oli myds valtioneuvoston kanslia, valtion viraston tai laitoksen johto ja erillinen
tyoryhma tai komitea. Uuden erillisen komitean perustaminen ei saanut vahvaa kanna-
tusta. Avoimissa vastauksissa jokaisen ministerion johdon roolin keskeisyytta ja sitoutu-
neisuutta jalkiarviointiin pidettiin ratkaisevana, koska johto paattaa resursseista ja priori-
teeteistd, ja taman lisaksi ministeridissa sijaitsee aihealueen substanssiosaaminen ja tieto
toimintaymparistosta ja (ministerien) politiikkatarpeista. Ministeriilla olisi siis ensisijainen
vastuu arviointien toteuttamisesta, jota esimerkiksi virastot voivat omalta osaltaan tukea,
ja OM:lle puolestaan kuuluisi yleisen lainsaadannon jalkiarviointia koskevan ohjeistuksen,
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kaytantojen ja linjausten kehittaminen yhdessa VNK:n kanssa. Myos lainsdadannon arvi-
ointineuvosto voisi antaa oman asiantuntijapanoksensa tahan tyéhon, samoin muut asian-
tuntijatahot, jolloin arvioinnin eri asiantuntijuuksien hyddyntamisen mahdollistamisessa
tulisi yhden vastaajan mukaan kiinnittaa huomiota verkottumiseen. Muutama vastaaja piti
my0s tarkednd, etta poliittiset paattajat saataisiin mukaan kehittamistyohon tai osaltaan
sitoutettua arviointiin (esim. valiokuntatydn kautta). Kaiken kaikkiaan avointen vastaus-
ten pohjalta voidaan tulkita, etta tavoitteena tulisi olla ehedn jalkiarvioinnin viitekehyksen
muodostaminen.

Kuvio 20. Miten tarkednd piddt seuraavia tekijoité kehitettdessd lainsaadannon jélkiarviointeja? (Kysymys
10, n=152).

0% 25% 50% 75% 100%

Jalkiarviointien tulosten levittdminen _—
Jalkiarviointien kytkeminen hallinnonalojen tai

ministerion strategiaan - _-

Jalkiarviointien kytkeminen tulosohjaukseen [ | ]

Tekgilyn mahdollisuuksien hyodyntaminen [ ] ]

Poliitisen johdon sitoutuminen {1 [ .

Hallinnonalan virkamiesjohdon sitoutuminen __

Riittdvan indikaattori-ja tilastotiedon _—
saatavuuden varmistaminen

Anviointitiedon hyddyntaminen I

Riittavien aika- ja henkiléresurssien varmistaminen I

Anviointien laatimiseen vaadittavan tuen jarjestaminen - | ]

Vieisen arviointiosaamisen kehittaminen - [ .

o et 1N I I
madritteleminen ja kuvaaminen

[ Erittdin vdhdinen Jokseen vahainen En osaasanoa [ Jokseenkin tarkea [ Erittdin tarked

Kuviosta 20 ndhdaan, etta yleisesti vastaajat pitivat kaikkia ehdotettuja tekijoita erittdin
tai jokseenkin tarkeind. Kuitenkin hallinnonalan virkamiesjohdon sitoutuminen,
arviointitiedon hyddyntdaminen ja yleisen arviointiosaamisen kehittdminen koettiin
kaikista tarkeimmiksi tekijoiksi jalkiarvioinnin kehittamisessa. Jalkiarviointien kytkeminen
tulosohjaukseen tai ministerididen strategioihin arvioitiin vahemman tarkeiksi tekijoiksi
kuten mydskin tekodlyn mahdollisuuksien hyddyntaminen.

Kyselyn avoimissa vastauksissa korostuivat jalkiarvioinnin riittavan resursoinnin (ml.
osaamisen) tarkeys ja ennen kaikkea riittava tahtotila tai sitoutuneisuus ministerididen

130



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

johtoportaassa niiden toteuttamista kohtaan. Yleisesti ottaen jalkiarvioinnin tulisi olla osa
lainsaadantoprosessia, mika kuitenkin edellyttda arvioinnin merkityksen ja siita koituvien
hy6tyjen eksplisiittisempada avaamista virkamiesten parissa.

Kyselyyn vastanneiden joukossa vallitsi laaja yksimielisyys siitd, etta lainsadadannon jalki-
arvioinnin roolin merkityksellisyytta tulisi pyrkia korostamaan siten, etta siitda muodostuisi
vakiintunut osa koko lainsdadantdprosessia. Jalkiarvioinnin funktioiksi nahtiin asetettu-
jen tavoitteiden seuranta sekd onnistumisten ja epaonnistumisten syiden paljastaminen,
laajempien muutosten/vaikutusten esiintuonti ja uusien muutostarpeiden tunnistaminen,
jolloin ne toimisivat erddnlaisena perustana uusille lainsaadantdhankkeille. Kuitenkin joi-
denkin vastaajien mielesta jalkiarviointia tulisi toteuttaa kohdennetusti esimerkiksi joko
lainsaadantohankkeen merkittavyyden perusteella tai luomalla eriasteisia prosesseja, jotka
soveltuisivat erilaisten (esim. yksinkertaiset/kompleksiset) hankkeiden arviointiin.

Myds kyselyn loppukommenteissa toistuivat riittdvan resursoinnin, sitoutumisen (niin mi-
nisterididen kuin poliittisten paattajien) seka yhtendisen ohjeistuksen ja kdaytantdjen mer-
kitys lainsaadannon jalkiarvioinnin toteutuksessa ja huomioimisessa jo lainsdddantéhank-
keiden suunnitteluvaiheessa. Edelleen tdrkeisiin ratkaistaviin asioihin kuuluu se, millaisissa
tilanteissa arviointi voidaan toteuttaa sisdisesti ministerididen omasta toimesta ja missa
kohtaa tarvitaan ulkopuolista arviointia. Lisdksi osa vastaajista korosti tarvetta sellaiselle
tiedontuotannolle, jonka avulla voidaan muodostaa kuva lainsdaddantéhankkeen Iahtoti-
lanteesta (ns. baseline), joka puolestaan luo perustan uskottavalle arvioinnille.

Haastatteluihin perustuvia nakokulmia

Jalkiarviointikaytantojen kehittamista kasiteltiin myds haastatteluissa. Kaiken kaikkiaan
haastateltavat nakivat kdaytannoissa kehittamisen varaa. Oikeusministerion haastateltavan
mukaan ministeridssa odotetaan yhteisia suuntaviivoja, mihin suuntaan jalkiarviointikay-
tantoja tulisi kehittda. Uusien kaytantdjen muotoilussa nahtiin haastatteluissa tarkedna,
ettd ohjeistusta jdlkiarviointeja koskien parannetaan.

Haastatteluissa kaytiin keskustelua, tulisiko Suomen jalkiarviointikdytantoja kehittaa keski-
tetysti valtioneuvostotasolla vai ovatko ministeridittdin vaihtelevat kdytannot perusteltuja.
Suurin osa haastateltavista katsoi, etta kaytantoja tulisi kehittda keskitetysti ja etta niita
tulisi yhdenmukaistaa. Haastateltavat nostivat esiin keskeisimpana yhdenmukaistamisen
tyOkaluna yhteisen ohjeiston, joka kokoaisi jélkiarviointien parhaat kdaytannét ja metodo-
logista opastusta virkamiehid varten. Toisaalta esimerkiksi valtiovarainministeriossa, jossa
tehdaan enemman verrokkiasetelmallisia arviointeja kuin muissa ministeridissa, ei nahty
suurta tarvetta lisdohjeistukselle tai jalkiarviointikdaytantojen yhdenmukaistamiselle.

131



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:28

Monet haastateltavista nostivat esiin mahdollisuuden jalkiarviointien laatimisessa tehta-
vasta laajemmasta yhteistydsta. Kuten aiemmin todettiin, ei ministeridissa tehda valtta-
matta laajaa osastojen sisdista ja valista yhteistyota jalkiarviointien suunnittelussa, vaan
pienten hankkeiden organisoinnista vastaavat yleensa lakikokonaisuudesta vastuussa
olevat virkamiehet. Haastatteluissa nostettiin esiin, etta ministeridissa tulisi pohtia laa-
ja-alaisesti, mika jalkiarvioinnissa valitaan fokukseksi. Myds ministerididen véliselle yhteis-
tyolle kattavampien tai sektorirajat ylittavien jalkiarviointihankkeiden suunnittelemiseksi
nahtiin potentiaalia. Esimerkiksi maatalouden ravinteiden kdyttoa ohjataan seka ymparis-
toministerion ettd maa- ja metsatalousministerion saadoksilld, jotka muodostavat yhdessa
kokonaisuuden. Tapauksissa, joissa yksittdinen laki on osa laajempaa saantelykokonai-
suutta, voisi haastateltavien mukaan olla tarpeen tarkastella lainsaddannon toimivuutta
laajemmin.

Osa haastateltavista katsoi, etta jalkiarviointien hyddyntamisen edistamiseksi ne tulisi
kytked paremmin poliittisiin prosesseihin. Tama tarkoittaa sitd, etta jalkiarvioinnilla tulisi
olla jatkohyddyntamissuunnitelma sisdaltden muun muassa sen, kuinka sita konkreetti-
sesti tullaan hyddyntamaan paatoksenteossa ja lakiuudistuksissa. Nakemys alleviivaa sita,
ettd etenkin ministerididen haastateltavat katsoivat, etta jalkiarviointeja tulisi hyédyntaa
instrumentaalisesti lainsaddannén muotoilussa.

Tyopajaan perustuvia nakokulmia

Nakemys kokeellisten vaikutusarviointiasetelmien laajemmasta soveltamisesta tuntuu
jossain maarin jakavan nakemyksia ekonomistikunnan, muiden yhteiskuntatieteilijéiden
ja ministerididen edustajien valilla. Tama tuli esille lainvalmistelun asiantuntijoille jarjeste-
tyssa tyopajassa, mutta sama jannite on havaittavissa myds tutkimuskirjallisuuden perus-
teella. Kyse ei ollut kuitenkaan siita, etteiko kokeellisia asetelmia nahtaisi sinansa mielekka-
iksi silloin, kun niiden laadinta on kdytanndssa mahdollista ja perusteltua vaan siita, mika
on niiden asema ja painoarvo suhteessa eri ldhtokohdista nouseviin arviointikdytantoihin.

Tybpajassa nousi esiin myos huomio siitd, ettd ulkopuolisten arvioitsijoiden tekemien jalki-
arviointien ohella ministerididen tulisi kehittaa aktiivista ja jatkuvaa vuoropuhelua sidos-
ryhmien ja lakien kohteena olevien tahojen kanssa. Tama toiminta tulisi toteuttaa osana
ns. jatkuvaa sdddodshuoltoa. Jalkiarvioinnin resursointiin liittyen tuli esille, ettd osaamisen
vahvistamista tulisi tarkastella hallinnonalakohtaisesti, koska valmisteltavien lakien maarat
ja osaamis- ja resursointitarpeet vaihtelevat suuresti ministeridsta toiseen. Tydpajassa talta
hankkeelta toivottiin myds konkreettisia kehittamisehdotuksia jalkiarviointitoiminnan jar-
jestamiseksi tulevaisuudessa.
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7.4 Yhteenveto ja johtopaatokset

Jalkiarviointiraportit nostavat esille paljon mielekkaita kehittdmisen alueita. Niihin tarttu-
malla tarkasteltuja lakeja tai niiden toimeenpanoa olisi mahdollista saattaa toimivammaksi
niin, etta saantelyn tavoitteet toteutuisivat paremmin. Silloin, kun kehittamisehdotus koski
saantelyd, esimerkiksi lilan tulkinnanvaraiseen saantelyyn nahtiin ratkaisuna saantelyn sel-
kedampi muotoilu. Toisinaan sadntelyyn haluttiin erillisia lisdyksia tai tarkennuksia. Monesti
kehittamisehdotusten tarkoituksena oli kuitenkin esittaa toimintaehdotuksia, joiden avulla
saantelyn tavoitteet toteutuisivat paremmin. Usein suositukset keskittyivdat kumpaankin
kehittdmisalueeseen niin, etta tietty osa-alue uudistuksesta toimi arviointiraportin mu-
kaan huonosti esimerkiksi saantelyn epatarkkuuden tai muotoilun vuoksi, kun taas jokin
toinen sdantelyn ulottuvuus nahtiin sindnsa tarkoituksenmukaisena, mutta tavoitteiden
toteutumisen nahtiin edellyttavan panostusta toimenpanoa tukeviin toimiin.

Jalkiarviointien kehittamisehdotuksista muodostuva kuva kertoo, etta reaalimaailma, jossa
lakeja sovelletaan, on monimutkainen ja etta lakien toimivuuteen vaikuttaa moni seikka.
Kuitenkin kehittdmisehdotukset tuottavat arvokkaita ndakdkohtia eri sdantelyalueiden
yleiseksi kehittamiseksi. Vastaavasti kehittdmisehdotukset tuottavat tarkeda yleista tietoa
lainvalmistelulle — ikadn kuin tarkistuslistaa siitd, mita kannattaa ottaa jo lainvalmistelussa
huomioon: onko laki soveltamistilanteita ajatellen riittavan yksiselitteinen, onko syyta
laatia erilliset soveltamisohjeet, onko resursointi riittavaa, tukevatko tietojarjestelmat ja vi-
ranomaisten yhteistyokdytannot tavoitteiden toteuttamista, vai pitaisikd niiden kehittami-
seksi tehda jotain - jos pitad, niin kenen vastuulla se on. Vastaavasti tulokset puhuvat sen
puolesta, ettd lainvalmisteluvaiheessa lakiesityksen toimivuutta kannattaisi testauttaa lain
tulevilla toimeenpanijoilla.

Siihen, missa maarin ja milta osin jalkiarvioinneissa esitettyja kehittamisehdotuksia to-
teutetaan kaytanndssa, vaikuttaa kuitenkin moni asia. Jalkiarvioinnit toimivat politiikan ja
tutkimustiedon valimaastossa. Osa haastatelluista ministerididen edustajista toivoi lain-
saadannon perustuvan mahdollisimman luotettavaan tietoon, ja heiddan mielestdan lain-
saadannon jalkiarviointien tulisi ohjata lainsdddannon uudistamista instrumentaalisessa
mielessa. Poliittiset prosessit ajavat usein kuitenkin ndiden ideaalien ohitse, silla jalkiarvi-
ointien ehdottamat ratkaisut eivat valttamatta toteudu kaytanndssa. Nain ollen lainsaa-
dannon jalkiarviointien rooli on jokseenkin hahmoton. Talla hetkelld niitd hydédynnetaan
usein osana laajempaa tietoperustaa, joka ohjaa lainsaadannon uudistamista, mutta tieto-
perustan kokoaminen ja hyédyntdaminen on strukturoimatonta.

Lainvalmistelijoiden mukaan jalkiarviointeja tulisi ylipdansa tehda enemman. Ministeriolla
tulisi olla padvastuu lainsadadannon jalkiarviointien lisadmisesta. Samalla toivottiin oh-
jeita jalkiarviointien tilaamiseen, tekemiseen ja tulosten hyédyntdmiseen. Yleisesti kat-
sottiin, etta jalkiarviointien nykyista laajempi toteuttaminen edellyttaisi lisaa resursseja
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sekd osaamisen vahvistamista. Lainvalmistelun asiantuntijoille jarjestetyssa tyopajassa tuli
myos esille, ettd osaamisen vahvistamista tulisi tarkastella hallinnonalakohtaisesti, koska
valmisteltavien lakien maarat ja osaamis- ja resursointitarpeet vaihtelevat ministeridsta
toiseen. TyOpajassa nousi esiin myds huomio siitd, ettd ulkopuolisten arvioitsijoiden teke-
mien jalkiarviointien ohella ministerididen tulisi kehittaa aktiivista ja jatkuvaa vuoropuhe-
lua sidosryhmien ja lakien kohteena olevien tahojen kanssa. Tama toiminta tulisi toteuttaa
osana ns. jatkuvaa sadadoshuoltoa.

Tyopajan keskusteluissa tuli esille, ettd ndkemys kokeellisten vaikutusarviointiasetelmien
laajemmasta soveltamisesta tuntuu jossain maarin jakavan nakemyksia
ekonomistikunnan, muiden yhteiskuntatieteilijoiden ja ministerididen edustajien valilla.
Kyse ei ollut kuitenkaan siitd, etteikd kokeellisia asetelmia nahtaisi sindnsa mielekkaiksi
silloin, kun niiden laadinta on kaytannossa mahdollista ja perusteltua vaan siita, mika on
niiden asema ja painoarvo suhteessa eri lahtokohdista nouseviin arviointikaytantoihin.

Poliittisen ohjauksen rooli ja merkitys jaivat taman tutkimushankkeen aineistoanalyy-
seissa, haastatteluissa ja kyselyssa varsin vahaiselle huomiolle. Pohdittaessa lainsddadannon
jalkiarviointien kehittamista tulisi myos selvittaa mika on hallituksen ja eduskunnan tahto-
tila asian suhteen. Viime kadessa kyse on demokraattisen jarjestelman avoimuudesta, legi-
timiteetista ja poliittisen tilivelvollisuuden toteutumista.
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8 Johtopaatokset

8.1 Selvityksen tavoite

Tassa hankkeessa on selvitetty, miten sadddsten toimeenpanoa, vaikutuksia, vaikutta-
vuutta seurataan ja arvioidaan Suomessa ja kansainvalisesti. Painopiste on ollut jalkiarvi-
ointien kohdentumisessa lakiuudistuksiin, ei siis sellaiseen olemassa olevaan saantelyyn
(regulatory stock), johon ei ole tehty merkittavia muutoksia. Liséksi tarkastelu on kohden-
tunut vain lakien toimivuuden ja vaikutusten jalkiarviointiin, ei laajemmin politiikkatoi-
mien arviointiin, vaikka yhteiskunnallisten tavoitteiden toteuttamiseksi lait ovat usein vain
yksi keino muiden joukossa.

Selvitys lahtee liikkeelle keskeisen kasitteiston ja tutkimuskirjallisuuden erittelysta: mista
arviointitoiminnassa ja etenkin lainsaadannon jalkiarvioinnissa ja seurannassa on kyse.
Lainsaadannon jalkiarviointi perustuu pitkalti samoille Iahtokohdille kuin arviointitoiminta
yleisesti, mutta lainsdadanndssa on erityispiirteitd, joita on hyva ottaa huomioon osana
lainsdadannon jalkiarviointien laadintaa ja tulosten tulkintaa (ks. jakso 1.3.2). On lisdksi
hyva tunnistaa seurannan ja jalkiarvioinnin ero. Seuranta perustuu usein pelkdstaan tilas-
tollisen tiedon kayttoon, ja se on tavallisesti jatkuvaa, kun taas jalkiarvioinneissa kyse on
erillisestd ja usein kertaluontoisesta tutkimustyyppisestad analyysistd, jossa saatetaan kayt-
taa monentyyppista aineistoa. Toisaalta seuranta saattaa myos tarkoittaa jatkuvaa saados-
huoltoa. Tassa raportissa seurannalla tarkoitetaan kuitenkin tilastollista seurantaa.

Raportin analyysit alkavat kansainvalisten lainsadadannon jalkiarviointimallien tarkaste-
lusta; se laadittiin dokumenttipohjaisesti tavoitteena jarjestelmallinen katsaus. Kotimais-
ten seuranta- ja arviointikdytantojen analyysi perustuu eri aineistotyyppeihin: hallituksen
esityksiin, julkisesti saatavilla oleviin jalkiarviointiraportteihin seka asiantuntijoille suun-
nattuihin haastatteluihin, kyselyyn ja tydpajaan. Analyyseissa tarkasteltiin aluksi eri séan-
telyalueita koskevaa tilastollista seurantaa ja muuta lainvalmistelun tarpeisiin tuotettua
tilastollista tietoa. Taman jalkeen tarkastelu kohdennettiin erillisend raportteina tuotettui-
hin lainsdaadannon jalkiarviointeihin, jolloin huomion kohteena olivat eri hallinnonaloilla
sovellettavat jdlkiarviointien organisointi- ja toteuttamistavat, toteutettujen arviointien
metodiset valinnat seka arviointien laadun varmistus. Lopuksi tarkasteltiin jalkiarviointien
suhdetta kehittamiseen: kehittdmisehdotuksia, hyddyntamiseen liittyvida ndkdkohtia seka
lainvalmistelun asiantuntijoiden ndakemyksia lainsaddannon jalkiarvioinnin kehittamiseksi.
Edelld mainituista analyyseista esitetdadn seuraavaksi tiiviit yhteenvedot. Raportin lopuksi
esitetadn kokoavat johtopdatokset ja kehittamisehdotukset.
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8.2 Yhteenveto tuloksista

Kansainvalinen tarkastelu

Lainsaadannon jalkiarvioinnin kansainvalisia kdytantoja koskevan tarkastelun perusteella
lainsaadannon jalkiarviointia koskevat sddnndkset, ohjeet, suositukset, jarjestelmat, mallit,
menetelmat ja kdytannot ovat jadneet oleellisesti kehittymattomiksi kuin vastineensa lain-
saddannon ennakkoarvioinnissa. Sita paitsi seka OECD:n kannanottojen etta yksittaisten
maiden hallinnossa laadittujen selvitysten mukaan jalkiarviointi jaa lilan usein ennakkoar-
vioinnin varjoon.

Sisallén kannalta jalkiarvioinnissa korostuu kansainvalisesti se, ettd erityisesti arvioidaan
kertaluonteisesti tai maaraajoin lainsaadanto- ja toimintapolitiikkakokonaisuuksia, jotka
ovat laajoja, monimutkaisia tai vakavia riskeja sisaltavia, kansallisten strategioiden ja priori-
teettien mukaan tarkeita, valtion- ja kansantaloudellisesti mittavia tai poliittisesti, sosiaali-
sesti tai luonnonympariston kannalta kiperia. Poikkeuksen muodostaa Itavallan jalkiarvioin-
tijarjestelmd, jonka toimintaperiaatteet on sovitettu yhteen valtiontalouden hoidon nédko-
kohtien kanssa. Kansainvalisen tarkastelun nojalla tuloksellisin jalkiarviointi on joustavaa ja
monimuotoista sen sijaan, etta arviointiasetelmat ja -menetelmat olisi maaratty ennakolta.

Tarkastelluissa kansainvalisissa kohteissa — Itdvalta, Saksa, Alankomaat, Iso-Britannia, Eu-
roopan komissio, Iso-Britannia, Yhdysvallat ja Australia — jalkiarvioinnin paavastuu on
poikkeuksetta ministerigilla tai niitd vastaavilla tahoilla kuten komission paaosastoilla.
Jalkiarvioinnin toteuttamistavat vaihtelevat virkatyosta ja maardaikaisten arviointikomi-
teoiden toiminnasta arvioinnin ulkoistamismenettelyihin, joista viimeisena mainitut ovat
kansainvalisten selvitysten mukaan yleensa olleet laadukkaimpia. Muutamin poikkeuksin
— Itdvalta ja Euroopan komissio - sen sisallon ja kohdistumisen koordinointia ei ole keski-
tetty. Jalkiarvioinnin teknisen koordinoinnin saattaminen asiantuntijayksikon vastuulle on
sen sijaan tavallista. Vallitsevana kdytantona on lisdksi se, etta on maaritelty jalkiarvioinnin
laadunvarmistusmenettelyt. Kansainvalisesti on poikkeuksetonta se, etta kunkin jalkiarvi-
oinnin tulokset raportoidaan parlamentille.

Tilastollinen seurantatieto

Kotimaisten kdytantdjen analyysi kohdistui ensin eri sdantelyalueilla hyddynnettavaan ti-
lastollisen seurantatietoon. Tilastollisen seurantatiedon avulla voidaan esimerkiksi seurata
sadntelyalueen yleista kehitysta. Tallaista tietoa voidaan hyddyntaa arvioitaessa saante-
lytarpeita. Vastaavasti tietoa voidaan kayttaa yksittaisen lainvalmisteluhankkeen perus-
telujen tukena. Tilastollista seurantatietoa voidaan hyddyntaa myds osana lainsaddan-
non jalkiarvioinnin erillistarkasteluja. Pelkkien indikaattoreiden avulla ei ole kuitenkaan
yleensa mahdollista vastata siihen, miltad osin juuri sddntely on vaikuttanut tavoitteiden
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toteutumiseen. Tilastollisen seurantatiedon ja sen kdytdn analyysissa aineistoina hyddyn-
nettiin hallituksen esitysten kirjauksia vuosilta 2016-2018 seka lainvalmistelijoille ja tilas-
toasiantuntijoille suunnattuja haastatteluja eri hallinnonaloilla.

Tilastotiedon kdytto on haastattelujen perusteella kehittynyt monin tavoin, mutta se si-
sdltaa edelleen haasteita. Haastatteluissa myonteisena pidettiin erityisesti sitd, etta laa-
dukasta ja kattavaa tilastollista tietoa on olemassa paljon, mika luo edellytyksia saantely-
alueiden seurantaan. Tiedon kaytto ja tietojarjestelmat ovat niin ikdan kehittyneet vuosien
varrella, ja tilastotiedon visualisoinnin tavat ovat parantaneet tiedon ymmarrettavyytta.
Yleisesti ottaen vaikuttaa silta, etta tilastollinen tieto tuottaa saantelyalueista tarkeaa yleis-
kuvaa silloin, kun relevanttia tietoa on hyvin saatavilla. Seurantatiedon hyddyntaminen
lainvalmistelussa on silti verrattain vahaista verrattuna esimerkiksi poikkileikkaavien tilas-
tollisten tilannekuvien kayttoon.

Eri sddntelyalueilla on kuitenkin huomattavia eroja tilastollisen tiedon tarjonnassa ja tie-
donkayton haasteissa. Kehittamistarpeita ndyttaisi olevan erityisesti ministeriokohtaisessa
tiedontuotannossa, samoin eri tyyppisen tilastotiedon yhdistelyssa. Relevanttia tietoa

voi my0s olla vaikeaa 16ytad, hahmottaa tai hyddyntdd, koska tieto on usein irrallista eika
tietoa ei aina saatavilla juuri lainvalmistelussa kasilla oleviin muutoksiin tai ylipdansa siita
asiasta, mista tarvittaisiin tietoa. Haasteiksi tunnistettiin usein myos ongelmien monimut-
kaisuus, eli saanneltava ilmio ei aina taivu maaralliseen analyysiin. Moni lainvalmistelija
koki tilastollisen osaamisensa puutteelliseksi, ja tilastoasiantuntijoiden asiantuntemus ja
tuki tilastojen kayttoon koettiin tarpeelliseksi. Osalla hallinnonaloista onkin pidetty tar-
kedna tilastoasiantuntijoiden ja lainvalmistelijoiden vdlisen yhteistyon edistamista. Niin
ikdan oman hallinnonalan toimijoiden kanssa tehtava yhteisty6 tiedontuotannossa koet-
tiin usealla saantelyalueella hyvaksi. Omaa saantelyaluetta koskevan tilastotiedon seuran-
taan kaivattiin systemaattisia ohjeita ja lisaresursseja.

Lainsaadanndn jalkiarviointien organisointi ja kohdentuminen

Lainsdddannon jalkiarvioinnilla viitataan erillisiin arviointihankkeisiin, jotka kohdistuvat
tyypillisesti yhteen lakiin, mutta toisinaan kohteena voi olla useampikin laki. Koska Suo-
mesta puuttuu valtioneuvostotasoinen ohjeistus jalkiarviointien organisointiin tai toteut-
tamiseen, lainsdadannon jalkiarviointeja organisoidaan Suomessa vaihtelevin kaytanndin
ministeriosta ja hankkeesta riippuen. Vastaavasti jalkiarviointeja toteutetaan selkeiden
kdytantojen sijaan usein ad hoc -tyylisesti. Tama kavi ilmi lainvalmistelun asiantuntijoiden
haastatteluista.

Haastattelujen perusteella kotimainen jalkiarviointitoiminta jakaantuu karkeasti mata-

lamman ja korkeamman profiilin hankkeisiin. Matalan profiilin jalkiarvioinnit on yleensa
tarkoitettu ministerididen ja niiden osastojen sisdiseen kdyttoon, ja niiden organisointi
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on usein jasentymatonta. Matalamman profiilin jalkiarvioinnit voivat kuitenkin olla mi-
nisteridille tarkea tyokalu omaehtoiseen seurantaan ja saadéshuoltoon. Etenkin poliitti-
set impulssit ohjaavat sitd, mita sdadoksia tullaan arvioimaan tarkemmin erillishankkeina.
Ministeridissa kdydaan sisdista keskustelua lainsaadannon jalkiarviointien kohteista, mutta
poliittisista syista toteutettavat jalkiarviointihankkeet nahdaan erityisen akuutteina, joten
ne priorisoidaan yleensa muiden hankkeiden edelle. Jos kyseessa on avoin kilpailutus, ra-
jalliset resurssit ohjaavat osaltaan arvioinnin toteuttajan valintaa, mika voi tehda tarjous-
kilpailuista ndennaisia.

Aineistona hyddynnettiin myos julkisesti saatavilla olevia jalkiarviointiraportteja kymme-
neltd vuodelta. Niiden analyysiin perustuen valtioneuvostossa on merkittavaa vaihtelua
siind, minka hallinnonalojen lakeja arvioidaan, samoin siind, mihin tahoihin arvioitavat lait
kohdistuvat ja mita sadntelyalueita ne edustavat. Julkisesti saatavilla olevat jalkiarvioin-
nit kohdentuivat eniten seuraaville saantelyalueille: tyollisyys/tydkyky, kasvatus/koulutus,
luonto/ymparisto ja yrittdminen. Sosiaali- ja terveysministerion vastuulla laadittuja lakeja
arvioitiin tassa tarkastelussa maarallisesti eniten, mutta jos jalkiarvioinnit suhteutetaan
hallinnonalakohtaiseen saantelyn maaraan, niita tehtiin eniten opetus- ja kulttuuriminis-
terion vastuulla laadituista laeista. Tuloksia selittanee osin se, etta ulkopuolisten tahojen
toteuttamia arviointeja laativat eniten tutkimuslaitokset tai vastaavat julkiset, tutkimusta
tekevat organisaatiot. Kaikilla hallinnonaloilla ei ole luontevaa kytkdsta téllaisiin organisaa-
tioihin. Joka tapauksessa tarkastelluissa jalkiarvioinneissa korostuvat tietyt hallinnonalat
ja sdantelyalueet, ja vastaavasti paljon sadntelyalueita vaikuttaa jaavan ilman arviointia tai
vdhaiselle arvioinnille. Tuloksissa on toki otettava huomioon, ettd ndilla hallinnonaloilla
saattaa olla muun tyyppista relevanttia lainsdaadanndn arviointitoimintaa kuin erillisia, jul-
kisia arviointiraportteja.

Tarkasteltujen jalkiarviointien toteuttamisen aikajanne vaihtelee huomattavasti. Jos laki
vaatii toteutuakseen organisatorisia uudistuksia, nilden muotoutuminen vie aikaa, samoin
vaikutusten ilmeneminen - sitd enemman, mita valillisemmista prosesseista on kyse. Toisin
sanoen, jos lakiuudistuksella sddnnelldan viranomaisprosesseja liittyen esimerkiksi pal-
velurakenteen tai lupajdrjestelmien muuttamiseen tai valvonnan organisointiin, muutos
saattaa tarkoittaa uusia organisatorisia rakenteita tai kdytantoja, joiden kehittymisen ta-
voitteiden mukaisiksi voi kestaa pitkankin aikaa. Toisaalta tama ei ole valttamatta peruste
siirtad arviointia kokonaisuudessaan, silld soveltamisessa ja toimeenpanotoimissa voi il-
meta perustavanlaatuisia ongelmia, jotka eivat ratkea ajan myota ja jotka olisi hyva havaita
varhain. Vastaavasti riittava aikajanne lain voimaantulon ja arvioinnin valilla on tarkeaa, jos
tavoitteena on arvioida lain vaikutuksia ilmidihin tai kohderyhmiin. Vaikutusten syntymi-
nen voi viedad aikaa etenkin, jos nilden muotoutuminen on riippuvaista valillisista tekijoista
kuten soveltamis- ja toimeenpanokadytant6jen kehittymisesta tarkoituksenmukaisiksi. Ei
siis ole mahdollista antaa tyhjentdvaa vastausta siihen, mika olisi keskimadraisesti miele-
kasta aikajanne; asia on paatettava tapauskohtaisesti.
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Lainsaadannon jalkiarviointien metodiset asetelmat

Julkisesti saatavilla olevien lainsaadannon jalkiarviointiraporttien analyysin perusteella
moni seikka vaikuttaa mielekkaan arviointiasetelman rakentamiseen, kuten lain ja sen ta-
voitteiden ja lain aikaansaaman valittdman muutoksen luonne, saatavilla oleva aineisto ja
tilaajan tiedonintressi. Tavoitteiden toteutumisen arviointi ei itsessaan ilmenna arvioinnin
luonnetta, koska tavoitteet voivat hyvin erityyppisia. Karkeasti luokitellen tavoitteet voivat
olla joko itseisarvoisia, jolloin pyrkimyksena on esimerkiksi palveluprosessin tai valvon-
nan laadun tai menettelyn oikeusturvan parantaminen, tai vaihtoehtoisesti tavoitteena on
selked laista johtuva muutos jossain ilmitssa tai lain kohderyhmien eldméssa. Tarkastellut
jalkiarvioinnit jakaantuivat vastaavasti formatiiviseen prosessien arviointiin ja summatiivi-
seen varsinaisten vaikutusten arviointiin.

Prosessiarvioinnin kohteena saattaa siis olla viranomaismenettelyn muutos, joka on itses-
saan tarkea. Talloin arvioinnilla saatetaan selvittaa lain toimeenpanoa ja toteumia: toimi-
vatko ja kohdentuvatko menettelyt kuten oli tarkoitus. Arvioinnin kohteena voi myds olla
lain selkeys ja tarkoituksenmukaisuus soveltajien ja kohderyhmien kannalta. Summatiivi-
sessa arvioinnissa pyritaan selvittdmaan esimerkiksi verrokkiasetelmia hyddyntden, toteu-
tuuko lailla tavoiteltu valineellinen vaikutus ja nimenomaan laista johtuen. Verrokkiase-
telmien hyédyntamisen edellytyksend asetelmassa on mitattavuus ja asetelmaan sopivan
aineiston saatavuus. Taman raportin analyysien perusteella verrokkiasetelmien hyédyn-
nettavyytta edistaa myos se, jos lain voimaantulo tuottaa suhteellisen suoraan vaikutuksia
ilman erityisia toimeenpanoa tukevia toimia, saati niiden vaihtelua tai kovin monimutkai-
sia vaikutusketjuja. Yksi laki saattaa ilmentda myos erilaisten tavoitteiden yhdistelmia. Tata
taustaa vasten lainsaadannon jalkiarvioinneissa kdytetaan perustellusti vaihtelevia meto-
deja ja tutkimusasetelmia, jotka soveltuvat erityyppisiin tilanteisiin. Vastaavasti ei ole ole-
massa yhtd tutkimusasetelmaa tai metodologista lahestymistapaa, joka soveltuisi jalkiarvi-
ointeihin lahtokohtaisesti paremmin kuin muut Idhestymistavat.

Lainsaadanndn jalkiarviointien hyodyntaminen

Lainsdddannon jalkiarviointien tuottamien tulosten hyddyntamista ja hyddyntamisen po-
tentiaalia tarkasteltiin eri aineistoista ja lahestymistavoista kasin. Jalkiarviointiraporteista
eriteltiin kehittamisehdotuksia, ja hyddyntamiseen liittyvia nakdkohtia selvitettiin lainval-
mistelun asiantuntijoiden haastatteluilla ja heille suunnatulla kyselylla.

Aineistoon sisaltyviin verrokkiasetelmiin perustuvat jalkiarvioinnit eivat juurikaan tuot-
taneet kehittamisehdotuksia, koska ne vastaavat heikosti kysymykseen, miksi jokin laki
toimii tai ei toimi. Sita vastoin prosessiarvioinnit nostivat esille paljon mielekkaita kehitta-
misen alueita koskien lakien selkeyttd, toimeenpanoa tukevien toimien riittavyytta ja tar-
koituksenmukaisuutta seka lakien suhdetta kohderyhmien realiteetteihin. Kehittamiseh-
dotuksiin tarttumalla tarkasteltuja lakeja tai niiden toimeenpanoa olisi mahdollista saattaa
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toimivammaksi niin, ettd myos sadntelyn tavoitteet toteutuisivat paremmin. Kehittami-
sehdotukset tuottavatkin arvokkaita nakokohtia tarkasteltavan lain tai sen tavoitteiden tai
yleisemmin koko sddntelyalueen kehittamiseksi.

Lainsaadannon jalkiarviointien tuottamien tulosten hyddyntaminen ei kuitenkaan ole
selvid. Siihen, missa maarin ja milta osin jalkiarvioinneissa esitettyja kehittdmisehdotuksia
toteutetaan kdaytanndssa, vaikuttaa moni asia. Jalkiarvioinnit toimivat politiikan ja tutki-
mustiedon vadlimaastossa. Osa haastatelluista ministerididen edustajista toivoi lainsdaadan-
non perustuvan mahdollisimman luotettavaan tietoon, ja heiddan mielestaan lainsaadan-
non jalkiarviointien tulisi ohjata lainsdddannon uudistamista instrumentaalisessa mielessa.
Poliittiset prosessit ajavat usein kuitenkin ndiden ideaalien ohitse, silla jalkiarviointien
ehdottamat ratkaisut eivat valttamatta toteudu kdytdnndssa. Nain ollen lainsdddannon jal-
kiarviointien rooli on jokseenkin hahmoton. Talla hetkella niita hyddynnetdaan usein osana
laajempaa tietoperustaa, joka ohjaa lainsdadanndn uudistamista, mutta tietoperustan ko-
koaminen ja hyddyntdaminen on strukturoimatonta.

Toisaalta lainsdgadannon jalkiarviointien hyddynnettavyys ei liity vain kohteena olleiden
lakien tai sadntelyalueiden kehittamiseen. Lainsdddannon prosessiarvioinnit nos-

tavat esille myds kysymyksid, joita on aiheellista pohtia yleisesti lainvalmistelussa
saantelyalueesta riippumatta: onko laki soveltamistilanteita ajatellen riittdvan yksiselittei-
nen, onko syytd laatia erilliset soveltamisohjeet, onko resursointi riittdvaa, tukevatko tie-
tojarjestelmat ja viranomaisten yhteistyokaytannot tavoitteiden toteuttamista, vai pitai-
siko niiden kehittamiseksi tehda jotain - ja jos pitda, kenen vastuulla asia on. Vastaavasti
tulokset puhuvat sen puolesta, etta lainvalmisteluvaiheessa lakiesityksen toimivuutta kan-
nattaisi testauttaa nykyistd enemman lain tulevilla toimeenpanijoilla, ja mielellddn myos
kohderyhmilla®.

Nakokulmia lainsadadannon jalkiarviointitoiminnan kehittamiseen

Haastatteluun osallistuneet tai kyselyyn vastanneet lainvalmistelun asiantuntijat olivat
yleisesti sitd mielta, etta jalkiarviointeja tulisi tehda nykyista enemman ja ettd ministerigilla
tulisi olla pdavastuu lainsadadannon jalkiarviointien organisoinnista omalla hallinnonalal-
laan. Niin ikdan toiveena oli selkea ohjeistus jalkiarviointien tekemiseen tai tilaamiseen
seka tulosten hyddyntamiseen. Varsin yleisesti katsottiin, etta jalkiarviointien nykyista laa-
jempi toteuttaminen edellyttaisi lisda resursseja sekda osaamisen vahvistamista. Analyysien
perusteella on ilmeistd, etta jalkiarviointeihin liittyva osaaminen ja resursointi vaihtelevat

6 Tama seikka tulee esille myds lakivaliokunnan lausunnossa aiheesta "Saaddsehdotusten
vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet” (LaVL 3/2021): “Keskeistd
on kuulla valmisteltavana olevan muutoksen toimeenpanevia viranomaisia seké kohderyh-
mid ja ndin pyrkid kartoittamaan uudistuksen toimivuutta kdytdnnéssa.”
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suuresti ministeriosta toiseen. Siihen lienee monia syitd, kuten edelld mainittu mahdolli-
suus hyodyntaa tutkimuslaitoksia tai madrarahojen suuntaaminen.

Kokeellisten arviointiasetelmien kayttd nousi vahvasti esiin tydpajakeskustelun yhtey-
dessd. Nakemys niiden laajemmasta soveltamisesta tuntui jossain maarin jakavan na-
kemyksia ekonomistikunnan ja muiden yhteiskuntatieteilijdiden ja ministerididen
edustajien valilla. Kyse ei ollut kuitenkaan siitd, etteikd kokeellisia asetelmia nahtaisi
sindnsa mielekkaiksi silloin, kun niiden laadinta on kdytann&ssa mahdollista ja perustel-
tua vaan siitd, mika on niiden asema ja painoarvo suhteessa eri lahtokohdista nouseviin
arviointikdaytantoihin.

Poliittisen ohjauksen rooli ja merkitys jaivat taman tutkimushankkeen aineistoissa ja ana-
lyyseissa varsin vahdiselle huomiolle. Silla on merkitysta sen kannalta, mita lakeja arvioi-
daan ja kuinka jalkiarviointien tuloksia hyddynnetaan. Tama voisi olla yksi jatkotutkimuk-
sen aiheista.

8.3 Keskeiset johtopaatokset ja pohdintaa

8.3.1 Arviointiotteiden moninaisuus

Lainsaadannon jalkiarviointia koskeva kasitteiston kdytto nayttaytyy jossain maarin vakiin-
tumattomana ja joiltakin osin sekavanakin, silla usein toistuvat keskeiset kasitteet, kuten
tavoitteiden toteutuminen, vaikutusten tai vaikuttavuuden arviointi, voidaan maaritella

ja hahmottaa eri tavoin, ja siten on myds tehty. Tama moninaisuus johtuu pitkalti siita,

ettd viime kddessa monet kasitteet maarittyvat suhteessa kunkin arvioitavan lain tavoit-
teisiin, jotka voivat olla niin prosesseihin liittyvia, valineellisia kuin kumpaakin. Asetelmaa
mutkistaa se, etta prosessuaalisten tavoitteiden arviointia lahestytdan tavallisesti erilaisin
tieteenfilosofisin ja metodisin lahtdoletuksin kuin vélineellisten tavoitteiden toteutumisen
arviointia.

Esitettya taustaa vasten tassa selvityksessa tarkastellut kotimaiset lainsaadannon jalkiarvi-
ointikdytannot vastaavat hyvin arviointitoiminnan tavallista jakoa formatiiviseen proses-
siarviointiin ja summatiivisen vaikutusten ja vaikuttavuuden arviointiin. Prosessiarvioin-
neissa kdytetaan usein monipuolista, esimerkiksi kyselyihin ja haastatteluihin perustuvaa
aineistoa, ja nuo arvioinnit tuottavat runsaasti saantelyn ja toimeenpanon kehittamiseen
liittyvia suosituksia. Vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnissa korostuu pyrkimys verrok-
kiasetelmien hyédyntdmiseen tai muulla tavoin mahdollisimman kontrolloituun maaralli-
seen analyysiin. Ndissa analyyseissa pyrkimys on arvioida, onko juuri laki johtanut tavoitel-
tuihin tai muihin tarkasteltuihin vaikutuksiin.
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Tassa raportissa analysoidut jalkiarviointiraportit, tutkimuskirjallisuus seka lainvalmistelun
asiantuntijoille jarjestetty tydpaja osoittavat kokonaisuudessaan, etta nakemykset kokeel-
listen asetelmien merkityksesta lainsdddannon jalkiarvioinnissa ovat vahvasti jakaantu-
neita. Kysymys ei kuitenkaan ole siitd, etteikod kokeellisia asetelmia tulisi néhda mielekka-
iksi tilanteissa, joissa niiden laadinta on mahdollista ja perusteltua. Kyse on siitd, etta nii-
den asema ja painoarvo on kussakin lain arvioinnissa punnittava tarkoin suhteessa muihin
arvioinnin menettelytapoihin. Verrokkiasetelmiin perustuvien arviointiasetelmien roolista
keskusteltaessa olisikin mielekdstda huomioida aiempaa tarkemmin, minkalaisten lakien
vaikutusten arviointiin ne erityisesti sopivat ja kehittaa niiden hyodyntamisesta siita 1ahto-
kohdasta tunnustaen, ettd muunlaisten lakien arviointiin sopii toisenlaiset menetelmat.

Tassa raportissa eritellyt erilliset jalkiarvioinnit osoittavat, etta verrokkiasetelmien hyddyn-
nettavyytta edistaa, jos lain voimaantulo tuottaa suhteellisen suoraan vaikutuksia ilman eri-
tyisia toimeenpanoa tukevia toimia, saati niiden vaihtelua tai kovin monimutkaisia vaikutus-
ketjuja. Yleisimmin ongelmaksi on muodostunut luotettavien verrokkiasetelmien laatiminen
ja ilmidkokonaisuuteen vaikuttavien valiin tulevien tekijoéiden kontrollointi. Satunnaistetut
koeasetelmat saattaisivat tuottaa patevimpia ja luotettavimpia tuloksia, mutta ne edel-
lyttdisivat kaytannossa kokeilulakeja tai pilotteja, joissa osa koehenkilbista valitaan satun-
naisesti eri kokeilujen piiriin; laki kohdistuisi esimerkiksi vain johonkin tarkkaan rajattuun
vdestonosaan, yritysryhmaan tai alueeseen. Tallaisten asetelmien tulisi myds ilmentaa niin
merkittavia tavoitteita, etta ne ovat hyvaksyttavissa yhdenvertaisuuden kannalta. Silloinkin
verrokkiasetelmia sovellettaessa arvioitsijoiden tulisi esittaa avoimesti kausaalisen paattelyn
premisseihin liittyvat varaumat seka paattelyn ja tulosten tulkinnan muut reunaehdot. Ndin
asianomaisen arvioinnin koulukunnan arvioinneissa tyypillisesti toimitaankin. Monessa ta-
pauksessa kokeellisten asetelmien rajoitteita voidaan taydentaa laadullisella analyysilla.

Aiemman tutkimuksen perusteella (esim. Rantala ym. 2018) olisi perusteltua ajoittain arvi-
oida my6s olemassa olevia sadntelykokonaisuuksia ja niiden yhteisvaikutuksia yksittdisten
saadosten jalkiarvioinnin ohella. Tasta on myos tarkeita ulkomaisia esimerkkeja esimerkiksi
Alankomaista. Suomessa esimerkiksi maatalouden ravinnekuormituksen sadntelyn ana-
lyysi osoitti, ettd pitkan ajan kuluessa rakentuneesta monitasoisesta saantelyjarjestelmasta
aiheutuvaa saantelytaakka voitiin tunnistaa ja sita olisi mahdollista vahentaa vain jarjes-
telman kokonaistarkastelun kautta (Kauppila ym. 2017; 2019). Saantelyalueesta riippu-
matta olisi térkeda varmistaa aiemmin laadittujen lakien toimivuus, kun tiettya saantelya
mydhemmin muutetaan tai kun sadntelyalueella laaditaan kokonaisuudistus. Arvioinnin

ei tulisi rajattua vain uudistuksiin, vaan voimassa olevien lakien ja niiden toimeenpanon
toimivuudesta ja vaikutuksista olisi mielekdsta laatia yleisemminkin erillisia arvioita ja tut-
kimuksia. Esimerkiksi rikosoikeuden sadantelyalueella tiedetdaan suhteellisen tuoreeseen
selvitykseen perustuen, etta rangaistusten ankaruus erdissa vakavissa rikoksissa vaihtelee
alueellisesti merkittavissa maarin (Kaaridinen 2019). Yksi mahdollinen selitys on paikalliset
tuomitsemiskulttuurit, mutta ilmion syista on kdynnissa jatkotutkimus.
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8.3.2 Poliittinen vastuu

Poliittisen ohjauksen rooli ja merkitys jaivat taman tutkimushankkeen aineistoanalyy-
seissa, haastatteluissa ja kyselyssa varsin vahaiselle huomiolle. Lainsdaddannon jalkiarvi-
ointitoiminnan kehittdminen ja arviointien tulosten hyddyntaminen edellyttaa kuitenkin
hallituksen ja eduskunnan tahtotilaa asian suhteen. Poliittista vastuuta voisi esimerkiksi
edistda se kansainvdlinen kdytanto, ettd parlamentti saa tiedokseen jalkiarviointien tulok-
set (ks. luku 2 edelld). Lainsdadannon jalkiarvioinnissa on viime kadessa kyse demokraat-
tisen jarjestelman avoimuudesta, legitimiteetista ja poliittisen tilivelvollisuuden toteutu-
misesta. Esimerkiksi Ruotsissa komitealaitos on aina ollut vahvasti poliittisen ohjauksen
valine. Tama patee niin komiteoiden asettamiseen, niiden tavoitteiden maarittelyyn, komi-
teoiden puheenjohtajien ja jasenten nimittamiseen kuin niiden lakkauttamiseen. Vaikka
komiteoilla on keskeinen rooli politiikan muotoilussa ja lainvalmistelun kdynnistamisessa,
ne toteuttavat suuressa mdarin myos lainsaadannon vaikutusten arviontiin ja tilannekuvan
muodostamiseen liittyvia selvityksia. Parhaimmillaan komiteatydskentelyssa kyetaan luo-
maan vahva tutkimusndyttéon perustuva tilannekuva uudistusten tai lainsaadantohank-
keiden valmistelun tueksi (Ruotsin komitealaitoksesta ks. Virtanen ym. 2016, 61-67).

Poliittiseen tahtotilaan ja vastuulliseen liittyy my0s jélkiarviointien laadinta sellaista laeista,
joiden valmistelu on ollut kiistanalaista ja joiden toimivuuteen liittyy vahvoja huolia. Jos
esimerkiksi jokin valiokunta puoltaa lain sddatamisesta tietyin varauksin ja esittaa lakia arvi-
oitavaksi, olisi my0s loogista, ettd jalkiarvioinnin tulokset johtaisivat kehotuksiin muuttaa
lakia, jos arviointi nostaa esille vakavia ja tarkoittamattomia haittoja lain kohderyhmille,
luonnolle tai eldimille, mika onkaan saantelyn luonne. Laki saattaa aiheuttaa arvaama-
tonta haittaa etenkin sellaisille kohderyhmille, jotka ovat voimakkaan saantelyn kohteita,
jos lakia on valmisteltu puutteellisella tietopohjalla ja ymmarryksella lakien vaikutusmeka-
nismeista. Ongelmallisia ovat my0s tilanteet, joissa heille suunnattu oikeus tai menettely
ei toimi. (Pirjatanniemi ym. 2021; Rantala 2010; Rantala 2021.)” Arvaamattomia haittoja ja
ongelmakohtia voi ilmeta toki myods huolellisesti valmistelluista laeista ja suhteessa mihin

7 Esimerkiksi ulkomaalaislakia koskevassa arvioinnissa on havaittu, etta entista useam-
massa tapauksessa turvapaikanhakijat eivat saa mitaan oleskelulupaa, mutta heita ei myos-
kaan saada palautettua. On syntynyt véliinputoajaryhmia, joille vaikutukset ovat kohtuut-
tomia (Pirjatanniemi ym. 2021). Laki perheen sisdisesta lahestymiskiellosta on puolestaan
myotavaikuttanut useaan itsemurhaan ja aiheuttanut vakavia turvallisuusriskeja kiellon

eri osapuolille, ja laissa on todettu monia oikeudellisia ongelmia (Rantala 2010; Leppala ja
Rantala 2008). Lakivaliokunta puolsi lakia varaumin, ja siind mainittiin, ettd oikeusministe-
ri6 tulee seuraamaan lain toimivuutta (LavVM 2/2004), mutta lakiin ei ole tehty muutoksia,
vaikka oikeusministerion tilaama arviointi osoitti vakavia, kohtuuttomia haittoja. Merkittava
osa vangeista ei puolestaan halua hyddyntaa muutoksenhakukeinoja, koska pelkaavat siita
aiheutuvan heille haitallisia seurauksia (Rantala ym. 2021), ja tutkintavankien oikeus esimer-
kiksi luottamukselliseen keskusteluun asianajajan ei toteutunut, kun sita selvitettiin tutki-
muksessa (Rantala ym. 2017).
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tahansa kohderyhmaan, silla kaikkia oleellisiakaan vaikutuksia tai vaikutusmekanismeja
voi olla vaikea tunnistaa etukateen — nain on etenkin, jos lainvalmistelussa ei oteta riitta-
vasti huomioon lakeja toimeenpanevien tahojen ja saantelyn kohteiden ruohonjuuritason
realiteetteja. Yleinen lainvalmistelukulttuuri ei niiden huomioon ottamista juurikaan tue.
Puutteet ndissa asioissa tuli selvasti esille jalkiarviointiraporttien tarkastelussa.

Edelld mainituista syistd on tarkeda, etta mietittdessa lainsadadannon jalkiarviointien koh-
dentumista arvioitavien lakien valintakriteereja ja arvioinnin tavoitteita mietitdan huo-
lella. Samoin on tarkedd miettid, millaisella osaamisella voidaan tuottaa tietoa esimerkiksi
oikeusturvan toteutumisesta tai lakien tai niiden toimeenpanon vaikutuksista yhdenver-
taisuuteen, turvallisuuteen, luonnon monimuotoisuuteen tai vaikka eldinten hyvinvointiin.
Edelliset edellyttavat yhteiskuntatieteellistd menetelmdosaamista yhdistettyna riittdvaan
oikeudelliseen ymmarrykseen (tai toisin pain) ja jalkimmaiset biologista ja eldintieteellista
osaamista. Verrattain yksinkertaisilla menetelmilla (esimerkiksi asiakirjojen analyyseillg,
kyselyilld ja haastatteluilla) on mahdollista saada tietoa lakien toimivuudesta ja tavoittei-
den toteutumisesta paitsi prosessien myos vaikutusten nakékulmasta. On paljon tilanteita,
joissa lain vaikutuspiirissa oleminen tuo ihmisten eldmaan ilmeisia ja usein merkittavia
muutoksia, joiden tarkempi selvittiminen olisi ensiarvoisen tarkedd, mutta tieto ei ole nu-
meerista: johtaako esimerkiksi tietty palvelu, mahdollisuus tai muutoksenhakumenettely
hyvinvoinnin tai oikeusturvan paranemiseen vai heikkenemiseen, jos menettelya ei osata
hyddyntda tiedon tai voimavarojen puutteen vuoksi, jos menettelya ei haluta kayttaa esi-
merkiksi leimautumisen tai muiden haitallisten seurausten pelossa, tai jos menettely joh-
taakin tdysin arvaamattomiin seurauksiin (ks. alaviite 3).

Jos arviointiosaamista tdydennetdan lisaamalla erityisesti ekonomistien maaraa ja suo-
ritteita arviointitehtavissa (ks. Keindnen & Pajuoja 2020, s. 75-76; Hakola-Uusitalo & Bjork
2018), saadaan lisaa osaamista taloudellisten vaikutusten arviointiin yleisesti seka ekono-
metriseen arviointiin, joilla on kuitenkin rajalliset edellytykset tuoda esille monia edella
mainittuja vaikutuksia. Tilastolliset menetelmat ovat tarkeita eri sddntelyalueilla lainsaa-
dannon vaikutusten arvioinnissa, mutta noita menetelmia opetetaan ja kdytetaan myds
muissa yhteiskuntatieteissa kuin taloustieteessd, ja ne ovat tietysti erityisen keskeisia
luonnontieteissa siten, ettd opetus kattaa myds substanssin ja keskeisten tietolahteiden
tuntemuksen. Taloustieteen erityispiirteisiin kuuluu myds se, ettei sen alalla tarjottu pe-
rustutkinto- eika tohtorikoulutus ainakaan toistaiseksi tahtaa monimetodisten valmiuk-
sien muodostamiseen ja vahvistamiseen. Siksi tarvitaan muun muassa moniammatillisia
arviointitiimeja.
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8.4 Kehittamisehdotukset

Kehittamisehdotukset jakaantuvat kolmeen osaan. Aluksi esitetdan lainsaadannon jalkiar-
viointitoiminnan koordinaatioon ja toteuttamiseen liittyvia yleisiad periaatteita. Lahtokoh-
tana on se, ettd lainsaadannon jalkiarviointitoiminnan kehittamisessa tulisi ottaa huomioon
paitsi seurannan ja jalkiarvioinnin luonne myds niiden toteuttamisen vaatimat resurssit ja
osaaminen sekd mahdollisuudet tuon osaamisen kehittdmiseen. Periaatteiden erittelyn jal-
keen esitellaan lainsaadannon jalkiarvioinnin suunnittelun ja toimeenpanon kokonaispro-
sessi. Lopuksi esitetdan muutama lisdpohdintaa edellyttava asia ja teknisluontoinen tarkis-
tuslista asioista, joita olisi aiheellista ottaa huomioon jalkiarviointiraportteja laadittaessa.

1. Yleiset periaatteet

1. Lainsaadannon jilkiarviointien yleinen koordinaatio ja toteutus.
Lainsdaadannon jalkiarviointia tulee kehittaa, koordinoida ja ohjeistaa
valtioneuvoston tasolla. Muun muassa yhtendiseen ohjeistukseen tulisi
kiinnittaa huomiota (esim. tarkistuslistat, koulutukset ja kasikirjaluonteinen
aineisto). Koordinointi jarjestetaan tarkoituksenmukaisella tavalla
olemassa olevien yhteistyoelinten yhteyteen tai itsendiseksi tahoksi.

Sen vastuulla on myds jalkiarviointien tulosten levittaminen esimerkiksi
arviointiportaalin avulla (ks. kohta 9). Vastuu arvioinnin varsinaisesta
suunnittelusta ja toteutuksesta on sen sijaan perusteltua pitaa ministerioilla,
joilla on arvioitavista laeista valmisteluvastuu. Ndma periaatteet vastaavat
kansainvalisia kdytantoja ja ovat linjassa hankkeen kansainvalisten
kaytantojen analyysien kanssa. Ministerididen olisi myos mielekasta
raportoida koordinoivalle taholle vuosittain lakien seurannasta ja siina
ilmenevista kehittamistarpeista.

2. Lainsaadannon jalkiarviointien arviointiasetelmat. Lainsaadannon
arviointitoiminnassa vallitsee erilaisia tarpeita ja tavoitteita ja laeillakin on
erilaisia tavoitteita, joiden luonne saatelee sita, millainen arviointiasetelma on
perusteltu tavoitteiden toteutumisen tai muiden vaikutusten arvioimiseksi.
Siksi ei ole olemassa yhta ainoaa oikeaa tapaa tai menetelmaa arviointien
laatimiseksi. Erilaiset arviointiasetelmat, aineistot ja metodit on pdatettava
tapauskohtaisesti. Lisaksi monien ongelmien kompleksisuus voi vaatia
erilaisten arviointiasetelmien, aineistojen ja menetelmien yhdistamista. Ei ole
perusteltua jattaa jotakin merkittavaa saantelytointa arvioimatta sen vuoksi,
ettei se muovaudu jonkin tietyn arviointiasetelman vaatimuksiin.
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Lainsdaadannon jalkiarviointien kohdentuminen. Arviointien
kohdentumisessa on otettava huomioon eri sddntelyalojen tarpeet,
lakialoitteiden ja -hankkeiden yhteiskunnallinen merkityksellisyys seka
hallitusohjelman linjaukset. Aloitteet jalkiarviointien laadintaan voivat nousta
monelta taholta erilaisin, legitiimein perustein. On syyta valttaa sellaista
toimintamallia, jossa yksi taho maarittaa sitovasti, mista laeista laaditaan
jalkiarviointi, ellei arviointivelvoite perustu eduskunnan kannanottoon. Joka
tapauksessa jalkiarviointien laadinnan suunnittelua on syyta koordinoida
valtioneuvoston tasolla.

Jalkiarviointien suunnittelu lain laadintavaiheessa. Jilkiarviointeja on
aiheellista suunnitella yleisluonteisesti jo lain valmisteluvaiheessa ottaen
huomioon muun muassa arvioinnissa tarvittavat tilasto- ja rekisteritiedot.
Tama on keskeista, oli arviointiasetelman luonne mika tahansa. Samoin
lainsaadannon jalkiarvioinnit olisi hyva mahdollisuuksien mukaan

kytkea osaksi pitkajanteista valtioneuvoston lainsadadantdsuunnittelua
(istuntokausittaiset ja vaalikautiset lainsadadantésuunnitelmat) seka
hallituksen esitysten valmistelua ja laadintaa. Etukateissuunnittelu vaatii,
etta lainvalmistelun tukena on riittavaa tutkimuksellista osaamista. Toisaalta
etukateissuunnittelun puuttuminen ei saa estaa jalkiarviointien laadintaa
mydhemmassa vaiheessa, jos siihen ilmenee tarvetta. Etukateissuunnittelu ei
saa myoskaan olla niin sitovaa, ettei suunnitelmaa voi tarvittaessa muuttaa,
jossa laissa ilmenee toimeenpanon myota esimerkiksi odottamattomia
ongelmia, tai havaitaan viitteita epatarkoituksenmukaisista vaikutuksista,
joiden arviointia ei ole otettu suunnitelmassa huomioon.

Lainsaddannon arviointineuvoston rooli. Lainsaadannon
arviointineuvoston rooli ja asema lainsaadannon jalkiarviointijarjestelman
suunnittelussa ja toteutuksessa tulisi maarittaa siten, etta otetaan
huomioon arviointitoiminnan moninaisuus ja sen vaatiman osaamisen
sisallllinen ja metodinen laaja-alaisuus seka arviointineuvoston
kaytettavissa olevat resurssit. Samoin vuonna 2021 toimintansa aloittavalla
valtioneuvoston vaikutusarvioinnin osaamisverkostolla on keskeinen asema
eri hallinnonalojen valisessa osaamisen ja tiedonkulun vahvistamisessa,
joskin jalkikateisarviointien suunnittelu ja toteutus vaatii vankempaa
tutkimuksellista osaamista kuin etukateisarviointien. Lisaksi etu- ja
jalkikateisarviointien luonne on erityyppinen.
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Lainsdaadannon jalkiarviointien resursointi. Ministerididen valilla on

suuria eroja lainsadadannon jalkiarviointien laadinnassa, vaikka arviointeja
tarkasteltaisiin suhteessa tuotettuun lainsaadantdon. Taman vuoksi kaikkien
ministerididen olisi perusteltua arvioida kriittisesti arviointien toteuttamiseksi
kohdennettavissa olevia resurssejaan. Taustaksi olisi mielekasta selvittaa,

miten eri ministeriot ovat resursoineet toimintaansa ja kuinka paljon
voimavaroja tarvitaan, jotta arviointeja laadittaisiin riittdvan tasapuolisesti

eri sadntelyalueilla ottaen huomioon kullakin hallinnonalalla laaditun
lainsdadadannon maara ja luonne. Tassa yhteydessa tulisi pohtia mahdollisuutta
varata valtioneuvostotasolla yhteisia resursseja (esim. VN TEAS -rahoituksen
kautta) jalkiarviointien tilaamiseen ja toteuttamiseen. Tilannetta ei kuitenkaan
tule huonontaa niilla hallinnonaloilla, joilla on toimivia kaytantoja jalkiarvioiden
teettamiseksi. Tarve jalkiarvioinneille lienee suurempi kuin mita on mahdollista
tyydyttaa, mika vaatii hallinnonaloittaista priorisointia ajatellen sitd, mista
lakiuudistuksista tilataan arviointi ministerion ulkopuolelta. Myo6s eri
hallinnonalojen tutkimuslaitosten osaamisen ja resurssien nykyista laajempaa
hyodyntamista tulisi pohtia.

Vaikutusarvioinnin kokonaisosaaminen. Ministerididen kapasiteettia ja
osaamista on vahvistettava, jotta kattava ja laadukas lainsaadannon arviointi,
seka ennakko- etta jalkiarviointi, on mahdollista. Kapasiteetin vahvistaminen
koskee niin arviointien tilaamista ja toteuttamista kuin arviointitulosten tulkintaa
ja hyodyntamista lainvalmistelutydssa. Arvioitavien lakien luonteen tuntemisen
ohella arviointien tilaaminen ja laatiminen vaatii monipuolista kasitteellista,
metodista ja empiiristd osaamista. Osaaminen ei saa perustua yhteen tutkimus-,
ammatti- tai osaamisalaan, silla niin meneteltaessa kavennettaisiin haitallisesti
arviointitoiminnan alaa ajatellen sen kohteita, menettelytapoja ja metodeja.

Saadoshuolto ja lainsadadannon kehittaminen. Lainsaadannon jalkiarviointi
tulisi kytkea osaksi lainsaadannon rutiininomaista kehittamistoimintaa ja
saddoshuoltoa seka integroida selvasti osaksi lainvalmisteluprosessia. Osa
arvioinnista voi koostua sidosryhmien ja eri kansalaisryhmien kuulemisesta
konsultaatioin. Talloin tulee varmistaa, etta keskeiset kohderyhmat on otettu
tasapuolisesti huomioon.

Jalkiarviointitulosten levittaminen. Lainsaadannon vaikutusarviointien
tuloksia tulisi koota yhteen, levittaa ja hyodyntaa nykyista paremmin. Taman
tukemiseksi verkkoon tulisi perustaa arviointiportaali, johon olisi koottu
ainakin ulkopuolisten tutkimusorganisaatioiden laatimat arvioinnit seka
mahdollisesti myds niiden keskeiset tulokset ja suositukset. Taman avulla on
mahdollista valittaa hyvia kdytantoja, ja myos eduskunta saisi paremmin tietoa
lainsaadannon arviointien tuloksista.
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Lainvalmistelijoiden koulutus. Lainvalmistelijoiden koulutuksessa tulisi
ottaa nykyista paremmin huomioon lainsaadannon jalkiarvioinneista kertyvaa
tietoa siitd, millaisiin seikkoihin kannattaa kiinnittda huomiota arviointeja
tehtaessa ja tilattaessa. Jalkiarvioinnit auttavat myds tunnistamaan yleisella
tasolla, millaiset tekijat vaikuttavat tyypillisesti lain toimivuuteen. Tallaisten
mekanismien esille tuominen koulutuksessa on tarkeaa, jotta niihin voisi
kiinnittaa ennakoiden huomiota jo lainvalmisteluvaiheessa.

Tilastollisen seurannan ja seurantaindikaattoreiden kehittaminen.
Tilastollisessa seurannassa vallitsee selva tarve kehittaa keinoja vahvistaa
tilastollisen tiedon yhdisteltavyytta eri rekisterien valilla ja hallinnonalarajojen
yli, jotta kdytettavissa olevat tiedot tuottaisivat kasilla olevasta ilmiosta
mahdollisimman selkedn kuvan. Tiedon ymmarrettavyytta tulisi edelleen
lisata erilaisten visualisointimallien kehittamisella. Lainvalmistelijoiden
tilasto-osaamista kannattaisi vahvistaa koulutuksilla, mika voisi auttaa
tarkoituksenmukaisen tiedon I6ytamiseen seka tietosisallon luonteen etta
luotettavuuden arviointiin. Tilastoasiantuntijan apua tulisi olla saatavilla
ja hyddynnettavissa lainvalmistelussa. Indikaattoreiden kehittamisessa

on syyta myos mielessa niiden toimintaa ohjaava vaikutus, ja niiden
tarkoituksenmukaisuudesta ja toimivuudesta on syyta kdyda saannollista
keskustelua sidosryhmien kanssa. Tiedon ymmarrettavyyden seka tilasto-
osaamisen kartuttamisen lisaksi, on myds kiinnitettava huomiota eri
rekistereista ja tietoldhteista saatavaan datan laatuun, sen saatavuuteen ja
ajantasaisuuteen.

Poliittinen vastuu jalkiarviointien hyédyntamisesta. Eduskunta hyvaksyy
lait ja toisinaan esittaa jalkiseurantalausumia, joissa eduskunta edellyttaa,
etta hallitus arvioi jonkin lakiuudistuksen vaikutuksia jalkikateen. Hallitus
vastaa naihin lausumiin ja toimittaa eduskunnalle lausumissa pyydetyt
jalkiarvioinnit. Kaikista keskeisista jalkiarvioinneista voisi tehda samoin.
Tama parantaisi eduskunnan edellytyksia kiinnittad huomiota tapauksiin,
joissa jalkiarviointi osoittaa, etta arvioitu laki on aiheuttanut merkittavaa ja
tarkoittamatonta haittaa saantelyn kohteille. Ensisijainen vastuu tallaisen lain
muuttamisesta on tietenkin lainvalmistelusta vastanneella ministeriolla.
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2. Lainsaadannon jalkiarviointiprosessi

Kuviossa 21 on hahmotettu lainsaadannon jalkiarvioinnin suunnittelun ja toimeenpanon
kokonaisprosessi. Prosessikuvaus on jaoteltu viiteen eri vaiheeseen: 1) jdlkiarvioinnin val-
mistelu, 2) paatos jalkiarvioinnin toteuttamisesta, 3) arvioinnin toteuttaminen, 4) arvioin-

nin valmistuminen ja tulokset seka 5) tulosten hyddyntaminen.

Kuvio 21. Lainsdddanndn jalkiarviointiprosessi.

Yhteys
saadosprosessiin ja
paatoksentekoon

Demokratianakokulma

« Tarve maéritelty
lainvalmisteluprosessin tai
politiikka-asiakitjojen yhteydessé

« Tarve syntyy lain toimeenpanon
yhteydessd

+ Tarve syntyy
sidosryhmékonsultaatioissa tai
toimintaympdristén muuttuessa

« Asfanomainen ministerit tekee

padtoksen arvioinnin toteuttamisesta
* Kytketadn ministerion tulosohjaus- ja

muuhun suunntteluprosessiin

+ Yhteys jatkuvaan sddddshuoltoon

+ Kytkentd muuhun seurantaan,
kuulemiseen ja konsultaatioon

« Yhteys ministerion tulosraportointiin

« Tulosten yhteys tavoiteltuihin

vaikutuksiin ja ennakkoarviointeihin
+ Laaja-alainen poliittinen keskustelu

lainséddénnin jélkiarviointien
tuloksista ja vaikutukista.
+ Eduskunnalla aktiivinen rooli

+ Tulosten huomioon ottaminen
uudessa lainvalmistelutydssé
(feedback)

+ Kytkenté hallitusohjelman

foimeenpanon seurantaan ja tulevan

hallitusohjelman laadintaan

Design | metodologia

validi P

Jalkiarviointiprosessi

» Prosessinakokulma

na

* Padtettdva
arviointindkdkulma
(toimeenpanon seuranta,
prosessi, vaikultavuus)

* Maériteltédva arvioinnin
sisdilist ja kdyttotarkoitus

+ Toteutussuunnitelma

* Arviointiasetelman
tarkistus

» Tybnjako tilaajan ja
toteuttajan valilla

* Tarkentavat kysymykset

* Arviointiasetelman

Jélkiarvioinnin valmistelu

Al

Péitds jalkiarvioinnin
toteuttamisesta

Osaminen ja tuki
Kywykkyysnakdkulma

+ Toteutusvaihtoehdot
« Ministerién oma
seuranta tai selvitys
« Virasto tai
tutkimusiaitos tekee
= Tilataan ulkopuoleita

- Ohjausryhmdn
perustaminen

= Arvioinnin tukiresurssit

« Arviointineuvoston rooli

* Tekninen tuki arvioinnin

mahdoilinen i inen
+ Tulosten jatkuva

hybdyntaminen (kehittéivé

arviointi) kun mahdollista

+ Tulosten raportoinnin
avoimuus

= Mahdollisten
ristiriitaisuuksien tai
rajoitteiden esiintuominen

* Riittévd ymmérrys tulosten
Jja suositusten tulkinnasta

+ Vaihtoehtoisten
toimintalinjausten
esittaminen

Ar

v

Arvioinnin valmistuminen
Jja tulokset

Tulosten hyodyntiminen

(mareriaalit, cikeudet
aineistoihin jne.)
= Sisélidlinen tuki

+ Yhteisesti jaettu
ymmérrys tulosten
tulkinnasta

= Politiikka- ja
saadossuosilukset

+ Osaamisen
vahvistaminen ja koulutus
= Systeeminen ymmarnys

Resursointi
Kustannusnakékulma

* Kdynnistetdan
hankintaprosessi (esim.
neuvottelumenettelynd)

= Varalaan arviointiir
riittévét toteutusresurssit

» Selvitetdédn arvioinnin
edellyttdmat ainejstot
(esim:. tilastot)

* Médrérahan
irroftamispaalés

« Henkildresurssien
irrottaminen

* Arvicintiprosessin
toimeenpanon seuranta
» Maksatukset

* Politiikkasuositusten
toteuttamiskelpoisuus

» Muut taloudelliset
varkulukset

= Yhteys seuraavien
arviointien suunnitteluun

Viestinta ja
raportointi
Julkisuusnaktkulma

« Tilattaessa julkinen
tarjouspyyntd

* Viestitadn arvioinnin
kaynnistamisesta

« limoitetaan arvioinnin
tavoite, aikataulu ja
kayttotarkoitus

= Viestinta arvioinnin
kéynnistamisesta

= Tydn tavoitteiden ja
tekijoiden esittely,

* Eeltiset nakdkohdat

« Arvioinnin tulosten
raportoiminen arvioinnin
kuluessa (seminaarit,
policy briefit jne,)

« Tulosten levittaminen ja
viestinta eri kohderyhmilie

+ Juikisen keskustelun
avaaminen

+ Vaikutukset ilmioalueen
s&ddos- ja
politikkakeskusteluun

+ Jatkotutkimustarpeet

Kunkin jélkiarvioinnin vaiheen kohdalla on tarkasteltu viittd osakokonaisuutta. Nama ovat:

1) yhteys saaddsprosessiin, 2) jalkiarvioinnin design ja metodologia, 3) osaaminen ja tuki,

4) resursointi ja 5) viestinta ja raportointi. Malli on hahmotettu siten, etta kussakin 25 mat-

riisin solussa on maaritelty yleiset juuri tuohon vaiheeseen ja osakokonaisuuteen liittyvat
yleiset huomiot, joiden lisdksi tulee luonnollisesti ottaa huomioon joukko yksittdisen lain-
saadannon jalkiarviointihankkeen keskeisia erityiskysymyksid. Niin ikdan eri hallinnona-

loilla on omia erityispiirteitddn ja kdytantoja, jotka maarittavat kunkin osakokonaisuuden

lopulliset sisallot.
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3. Muita huomioon otettavia seikkoja

Omana kokonaisuutena tulee kiinnittaa huomiota jédlkiarviointien laadunvarmistukseen.
Tama on tarkeaa, vaikka jo yksistaan jalkiarviointien sijoittaminen erilliseen, avoimeen
portaaliin olettavasti jo edistaa arviointien laatua ja vaikka erityyppisten tutkimusorga-
nisaatioiden laatimat jalkiarvioinnit ovatkin nykyisellaan yleisesti ottaen laadukkaita. On
kuitenkin olemassa riski, etta arvioinnissa ilmenee tarkoitushakuisuutta tai ettd osaaminen
ei olekaan riittavaa. Jos arviointeihin kytketaan vertaisarviointi, vertaisarviointien tilaajalla
tulee olla metodista osaamista kulloisestakin arviointiasetelmasta. Toisaalta heraa kysy-
mys, missa maarin Suomessa riittaisi vertaisarvioijia erityyppisille arvioinneille. Vertaisar-
viointiin tulisi my0s laatia selkeat kriteerit arviointien tasolle, kuten sille, missa maarin ar-
viointiin on syyta kytkea tutkimuksellinen viitekehys, joka on yksi tieteellisen tutkimuksen
tunnusmerkki. Jos arviointikriteerit edellyttavat arvioinneilta kaikilta osin tieteellisen tut-
kimuksen tasoa, vaatimukset saattavat vahentda potentiaalisia jalkiarvioiden laatijoita. Toi-
saalta menetelmallinen osaaminen tulee luonnollisesti olla samaa tasoa kuin laadukkaassa
tutkimuksessa tai selvityksessa yleisesti, eli metodista vaatimuksista ei ole mahdollista
tinkia. Yksi mahdollisuus laadunvarmistukseen on my®ds se, etta jalkiarviointien ohjausryh-
miin pyydetaan valitun arviointimenetelman akateemisia asiantuntijoita.

Kysymykseen siitd, kuinka pian jalkiarviointi kannattaa suhteessa lain voimaantulon, ei ole
mahdollista antaa yksiselitteista vastausta; sopivan aikajédnteen arviointi on tapauskoh-
taista. Jos lakiuudistuksella sadnnellddn esimerkiksi viranomaisprosesseja, kuten palvelu-
jarjestelmaa, lupajarjestelmien muuttamista tai valvonnan organisointia, muutos saattaa
tarkoittaa uusia organisatorisia rakenteita tai kdytantoja, joiden kehittymiselle on annet-
tava aikaa. Lisdksi jos arvioidaan varsinaisia vaikutuksia, niiden toteutumiselle annettava
lahtokohtaisesti sitda enemman aikaa mita valillisemmista, esimerkiksi vaikutusketjuihin
perustuvista asetelmista on kyse. Samoin riittdva aikajanne lain voimaantulon ja arvioin-
nin valilla on tarkeaa, jos vaikutusten synty on riippuvaista organisatorisista muutoksista
tai soveltamis- ja toimeenpanokdytantdjen on kehittymisesta tarkoituksenmukaisiksi.
Toisaalta arviointia ei ole kaikissa tapauksissa tarkoituksenmukaista siirtaa kokonaisuudes-
saan mydhemmaksi, silld soveltamisessa ja toimeenpanotoimissa voi olla perustavanlaa-
tuisia ongelmia, jotka eivat ratkea ajan my6ta ja jotka olisi hyva havaita varhain.

Lopuksi esitetaan tarkistuslistan muodossa seikkoja, jotka olisi syyta kirjata jalkiarviointi-

raportteja niiden luettavuuden, yhdenmukaisuuden ja vertailtavuuden edistamiseksi. Osa
on normaaleja tutkimuskaytantoihin yleisesti kuuluvia asioita.
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Jdlkiarvioinnin tausta

e Minka tahon aloitteesta jalkiarviointi laaditaan; onko arvioinnilla kytkos
eduskunnan toimenpidealoitteeseen, hallitusohjelmaan, hallituksen
esitykseen tai muuhun poliittiseen asiakirjaan, vai pohjautuuko se
tutkimuslaitoksen omaan aloitteellisuuteen? Onko arviointi osa
tulossopimusta, vain perustuuko se avoimeen kilpailutukseen?

e Arvioitavan lakiesityksen esittely: sdantelyn tausta ja tavoitteet.

Jalkiarvioinnin tavoitteet
e Jalkiarvioinnin tavoitteiden selkea suhteuttaminen lakiehdotuksen
tavoitteisiin.

e Keskeisten arviointitoimintaa koskevien kasitteiden selked kaytto ja
maarittely: mita tavoitteiden toteutumisen, toteutumien, vaikutusten ja

vaikuttavuuden arvioinnilla tarkoitetaan.

Aineisto ja menetelmdit
e Aineiston ja analyysimenetelmien ja kumpaankin liittyvien
epavarmuustekijoiden huolellinen kuvaus.

e Kaikkien aineistotyyppien esittaminen kokoavasti esimerkiksi
taulukkomuodossa tarkempien erittelyjen ohella.

Tulokset
e Tulosten suhteuttaminen lain tavoitteisiin ja hallituksen esitykseen
kirjattuihin vaikutusarviointeihin.

Kehittdmisehdotukset
e Kehittamisehdotusten eriyttdaminen niin, ettd ne ovat selvasti erotettavissa
tekstista.

e Mahdollisimman konkreettiset kehittamisehdotukset, joissa on esitetty
keinot ja vastuutahot.

e Saantelya ja toimeenpanoa koskevien kehittamisehdotusten erottaminen
mahdollisuuksien mukaan, joskin tarkka erottelu ei ole aina valttamatta
mahdollista; asiassa voi konsultoida tarvittaessa lakia valmistellutta
virkamiesta.
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LIITTEET

Liite 1. Sadntelyalueiden keskeisimmat maaralliset havainnot hallituksen
esityksista

TEM: Tyollisyys

Esitysten kokonaismddra 22 Tilastotiedon tuottajia 15

sddntelyalueella

Esitykset joissa tilastoviittauksia 18 Tilastoviittausten 90
absoluuttimdara

Esitykset joissa taustoittavaa 8 Seurantakuvausten mdard 15

seurantatietoa

Esitykset joissa tilannekuvaus 14 Tilannekuvausten mdara 30

Esitykset, joissa vaikutusarvointi " Vaikutusarvioiden mddrd 45

Esitykset, joissa jdlkiseurantamainintoja 2 Jalkiseurantamainintoja/ 2/0
indikaattoreita

TEM: Yritysrahoitus

Esitysten kokonaismaadrd sdantelyalueella 7 Tilastotiedon tuottajia 6

Esitykset joissa tilastoviittauksia 2 Tilastoviittausten "
absoluuttimadra

Esitykset joissa taustoittavaa 2 Seurantakuvausten maara 3

seurantatietoa

Esitykset joissa tilannekuvaus 2 Tilannekuvausten maard 7

Esitykset, joissa vaikutusarvointi 1 Vaikutusarvioiden maara 1

Esitykset, joissa jalkiseurantamainintoja 1 Jalkiseurantamainintoja/ n
indikaattoreita

OM: Rikos

Esitysten kokonaismddra 25 Tilastotiedon tuottajia 9

sddntelyalueella

Esitykset joissa tilastoviittauksia 10 Tilastoviittausten absoluuttimdara 50

Esitykset joissa taustoittavaa 8 Seurantakuvausten mdard 20

seurantatietoa

Esitykset joissa tilannekuvaus 7 Tilannekuvausten mddra 18

Esitykset, joissa vaikutusarvointi 4 Vaikutusarvioiden maara 12

Esitykset, joissa jalkiseurantamainintoja 1 Jdlkiseurantamainintoja/ 1/0
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OM: Velka

Esitysten kokonaismaard sdantelyalueella 4

Esitykset joissa tilastoviittauksia 4 - Tilastoviittausten absoluuttimdara 9
Esitykset joissa taustoittavaa 2 > Seurantakuvausten mddra 4
seurantatietoa

Esitykset joissa tilannekuvaus 2 « Tilannekuvausten mddrd 3
Esitykset, joissa vaikutusarvointi 2 - Vaikutusarvioiden mdara 2
Esitykset, joissa jalkiseurantamainintoja 1 > Jdlkiseurantamainintoja/ n

indikaattoreita

YM: Ymparistonsuojelun luvat

Esitysten kokonaismaard sadntelyalueella 8

Esitykset joissa tilastoviittauksia 4 > Tilastoviittausten absoluuttimadrd 13
Esitykset joissa taustoittavaa 4 — Seurantakuvausten mddra "
seurantatietoa

Esitykset joissa tilannekuvaus 2 > Tilannekuvausten mdara 2
Esitykset, joissa vaikutusarvointi 0 - Vaikutusarvioiden maara 0
Esitykset, joissa jalkiseurantamainintoja 2 — Jdlkiseurantamainintoja/ 2/1

indikaattoreita

YM: Maankaytto ja rakennus

Esitysten kokonaismaard sadntelyalueella 8 Tilastotiedon tuottajia 3
Esitykset joissa tilastoviittauksia 2 « Tilastoviittausten absoluuttiméadrd 3
Esitykset joissa taustoittavaa 0 - Seurantakuvausten mddra 0
seurantatietoa

Esitykset, joissa tilannekuvaus 0 - Tilannekuvausten mdara 0
Esitykset, joissa vaikutusarvointi 2 « Vaikutusarvioiden mdara 3
Esitykset, joissa jalkiseurantamainintoja 0 - Jdlkiseurantamainintoja/ 0

indikaattoreita
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Liite 2. Saantelyalueiden tilastollinen seuranta

TYOLLISYYS

RIKOSASIAT

Keskeiset tilastoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Konkreettiset puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Keskeiset tilastoldhteet

Toimivaa

Oma ministerio: TEM:in tilastot, erityisesti Tydvalitystilasto.
Oma hallinnonala: ei mitaan. Muu viranomainen:
Tilastokeskus, Opetushallitus. Muu: Eldketurvakeskus,
erillisten tutkimushankkeiden tuottama data, kansainvalisia
tahoja (ILO, Eurofound).

Indikaattoreita seurataan saannollisesti, ei ihan kaikkea,
mutta ainakin niitd, joista raportoidaan (tyéllisyyskatsaus
ym. julkaisut).

Tyonvalitystilastokanta mahdollistaa melko
yksityiskohtaisetkin tarkastelut tarvittaessa, tietoa on
olemassa paljon.

Tiedon laatuun liittyy epavarmuuksia: kuinka luotettavaa,
perustuuko jonkin tahon omaan ilmoitukseen, perustuuko
jonkun virkailijan klikkaukseen.

Tietoa olisi paljon saatavilla, mutta ei valmiina; edellyttaa
tietojdrjestelman hallintaa. Tilastotuotannossa on rajallinen
maard indikaattoreita ja niilld tietyt madritelmat - eivat anna
lainvalmistelun kysymyksiin aina suoraan vastauksia.

Operatiivisessa toiminnassa analyysitydkaluja kehitettaneen
jatkossa lisad. Esim. ministerion kdyttdmassa tyottomyyden

pitkittymisen riskid ennustavassa tilastollisessa mallissa voisi
tulevaisuudessa hyodyntdd kehittyneempda koneoppimista.

Tdstd syntyvdsta datasta olisi johdettavissa uusia tilastoja ja

indikaattoreita hyodynnettavaksi muuhunkin kdyttoon.

Oma ministerio: OM:n omat tilastot. Oma hallinnonala:
Rikosseuraamuslaitos (vankirakenne, uusiminen),
Valtakunnansyyttdjdvirasto, Oikeusrekisterikeskus. Muu
viranomainen: Poliisi, Poliisihallitus, Rajavartiolaitos,
Tilastokeskus (syytetyt, tuomitut), Trafi. Muu: Krimon
selvitykset ja katsaukset.

Indikaattorit tuottavat tarkedd perustietoa sadntelyalueesta.
Seurataan sitd, mitd esim. valiokunnat edellyttavat.

Lainvalmistelusta vastuussa olevilla virkamiehilld on
omat vastuualueet, esim. tietyt rikoslajit, joiden kehitystd
seurataan.

Jdlkiarviointia laaditaan toisinaan esim. selvityshenkildn
avulla.
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Yleiset ongelmat

Konkreettiset puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Keskeiset tilastoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Systemaattista jalkiseurantaa on vahan, eika siihen ole
riittavid ohjeita. Tarvittaisiin myds koulutusta empiirisen
tiedon hankintaan ja esimerkiksi jalkiarvioinnissa tarvittavien
indikaattoreiden arviointiin. Jalkiarviointi tapahtuu paljolti
vasta, kun uutta lakia ollaan sdatamassa.

Tilastoista saatavat tiedot eivat ole aina riittavan
yksityiskohtaisia.

Osaa asioista vaikeaa seurata, esim. oikeustajulla
perustellaan lainsaadantod, mutta oikeustajua voidaan
seurata |dhinnd laajoilla tutkimuksilla.

Ei tiedossa, mutta tekodlysta keskustellaan paljon. Tekodly
tulee mahdollisesti parantamaan tiedonhallintaa, mutta
mietityttaa sen kdytto paatoksenteossa ja virkavastuu, jota
perustuslaki edellyttaa julkiselta vallankaytolta.

Oma ministerid: tuomioistuintilastot summaarisista
riita-asioista, OM:n omat tilastot. Oma hallinnonala:
Valtakunnanvoudinvirasto ja Oikeusrekisterikeskus. Muu
viranomainen: Aluehallintovirasto (luotonantajarekisteri),
Tilastokeskus, Suomen Pankki. Muu: Asiakastieto, Finanssiala
ry, Takuusdatio ja muut kolmannen sektorin toimijat.

Seurantaa tehdaan mm. hallitusohjelman ja eduskunnan
lausumien perusteella. Lisaksi erityisesti Suomen Pankin
tilastoja ja kardjaoikeuksien velkomustuomiotilastoja
seurataan saanndllisesti muutoinkin.

Valmisteilla oleva positiivinen luottotietorekisteri tuonee
helpotusta seurantaan; lisaa kdytettavissd olevaa tietoa.

Tilastotiedot eivét anna riittavad kuvaa ilmion luonteesta:
niistd saatava tieto on pintaraapaisu ilmidsta. Tieto on
pistemdistd, vaikeaa tehdd johtopadtoksid. Tilastotietoja
toisinaan vaikeaa 6ytad, resursseja tilastojen etsimiseen

ja lapikdyntiin vahan. Aina kun lahdetdan tekemaén
jarjestelmistd uusia ajoja tms., pitad tietda tarkkaan, mitd
halutaan tehdd. Usein kun tilastoja aletaan kayda lapi,
taustalla on jo ajatus uudesta saantelytarpeesta. Tarvittaisiin
resurssipanosta pelkdstdan sen miettimiseen, mita
tilastoinnin ongelmille voitaisiin tehda.

Lainsaadannon kasitteet eivdt vastaa rekisterien kasitteita.
Sddntelyn jatkuva muuttaminen vaikeuttaa johtopdatdsten
tekoa tilastotiedoista; tilastot heijastelevat vaikutuksia
viiveelld ja on lopulta vaikea hahmottaa, mikd johtuu
mistakin.
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YMPARISTON-
SUOJELUN LUVAT

Konkreettiset puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Keskeiset tilastoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Tilastokeskuksen luottokantatilaston lakkauttaminen: ei
tiedetd paljonko muut kuin Suomen Pankin tilastoissa olevat
toimijat ovat myontdneet luottoja (missd mdarin tietyn
tyyppisid luottoja ja luotonantajia).

Luotonantajien sopimusehtoja on vaikea vertailla, koska niita
ei tilastoida.

Lain voimaantulosta siihen, ettd nahdadn vaikutuksia

esim. velkomustuomioiden maardan, menee pitka aika;
vdlivaihetta on vaikea seurata. Velkomustuomioiden
perusteella on toisaalta vaikea sanoa, paljonko mukana

on erityyppisid saatavia ja mikd on ongelman todellinen
luonne tai juurisyy; paasaatavan kirjaaminen tuomioihin osin
sattumanvaraista.

Oma ministerid: ei mitdan. Oma hallinnonala: SYKE
(lupaseurantatilastot, ymparistonsuojelun tietojdrjestelma).
Muu viranomainen: aluehallintovirastot, korkein hallinto-
oikeus, ELY-keskukset, turvallisuus- ja kemikaalivirasto.

Valtion lupapdatoksista raportoidaan yleisella

tasolla aluehallintovirastojen vuosikertomuksissa ja
yksityiskohtaisemmin SYKE:n kahden vuoden valein
julkaistavassa seurantaraportissa. Sadddsvalmistelussa
lupaseuranta-aineistosta on hydtya, vaikka sen lisaksi
tarvitaan usein muutakin tietoa.

Ympéristonsuojelulainsaddanndn kehittamistyon haasteena
kuntasektorin itsendisyys ja kuntia koskevan tiedon
saatavuus. SYKE tuottaa tdlld sadntelyalueella tietoa
ainoastaan valtion lupapdatoksista ja valtion valvomista
toiminnoista.

Tiedon katvealueet lahinnd detaljeja, suuria puutteita
tiedossa ei ole.

Ei tietoa. Toivottavasti uudet menetelmat tuottaisivat
uudenlaista tietoa, ei pelkdstaan nykyisin seurattavan tiedon
tuottamista automaattisesti.
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MAANKAYTTO- JA
RAKENNUSASIAT

VM/ VEROT

Keskeiset tilastoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Konkreettiset puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Keskeiset tietoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Oma ministerid: ei mitadn. Oma hallinnonala: SYKE (Liiteri),
Maanmittauslaitos. Muu viranomainen: Tilastokeskus
(rakennustilastot), kuntien asemakaavaraportointi ja
Kuntaliiton kyselyt, valtioneuvoston tietopalvelu

Indikaattorien seuranta on monipuolista: hallinnonalan
lisaksi media, toimiala, kiinteistdsijoittajat ja konsultit
seuraavat keskeisid indikaattoreita saantelyalueella.

Tilastotietoa ongelmien ratkaisemiseksi on liian vahan; paljon
on uskomusten, mielikuvien ja yksittistapausesimerkkien
varassa. On esimerkiksi ympériston monimuotoisuuden
mittareita, mutta ei mittareita, jotka kertovat, miksi sdantely
ei toiminut ja ympdriston monimuotoisuus vahenee.

Tavallisen kansalaisen asema ja kokemukset lain
soveltamistilanteista ja luottamuksesta saantelyratkaisuihin
eivat tule esiin tilastoista.

Katvealueita tiedossa sddntelyn vaikuttavuudesta, erityisesti
jos tulos ei ollut odotettua: oliko laki vadrd keino, eikd lakia
noudateta, mista johtuu.

Toiveikkuutta sen suhteen, ettd saadaan paljon vield
aikaiseksi uusien teknologioiden avulla. N&itd voisi hyodyntaa
mm. infograafi-tyyppisesti; auttaisi hyodyntdmddn asioiden
mittasuhteita ja suuruusluokkia.

Kansantalouden tilinpito (erityisesti kulutustilastot); autojen
maahantuontitilastot; Tullin tilastot; kuntatilastot (kuntien
rakenteelliset muutokset ja tydvoimatase, demografiset
muutokset); Verohallinnon tilastot ja rekisteriaineistot
(valmisteverotus (alkoholi, tupakka, padstot, energiatilastot
ja —indikaattorit)); Tilastokeskuksen tilastot (mm. Sisu-malli
jolla voi simuloida muutoksia)

Tilastotietoa hyvin saatavilla, esim. Verohallinnon tilastot
hyvin yksityiskohtaisia; oma osaaminen ja valineet sita myota
parantuneet; myds muut tahot pystyvat nykydan tekemdén
vaikutusarviointia SISU-laskentamallilla mika parantaa laatua

Tilastokeskuksen toimituksissa kestda pitkdan

Usein tietoa ei ole saatavilla juuri niihin lain muutoksiin
liittyen, jotka lainvalmistelussa ovat kasilld (tulevaisuutta
ennakoiva tieto). Laskelmien perusteella joudutaan usein
tekemddn oletuksia.

Toiveena on saada kdyttoon enemmadn big dataa ja
esimerkiksi kassadataa kauppaketjuista tai -ryhmista
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Uudet teknologiat

Systemaattinen seuranta/
jalkiarviointi

Tietosuojalainsddddnnon
vaikutukset

Keskeiset tietoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Systemadattinen seuranta/
jalkiarviointi

Tietosuojalainsddddnnon
vaikutukset

Niiden avulla mahdollista parantaa arviointeja, esim.
kokonaistaloudellisia vaikutuksia pystyttdisiin laskemaan
paremmin/dynaamisemmin. Riskind on, ettd kdyttajén pitaa
ymmartaa hyvin tarkasti algoritmien sisalt6 ja se, miten ne
toimivat ja vaikuttavat lopputulokseen.

Systemaattista lakien jdlkiarviointia tehddan todella vahdn
(pois lukien verotulojen seuranta), resurssien puutteen takia.
Esimerkiksi alkoholinkulutusta, tupakankulutusta ja paastoja
seurataan saanndllisesti.

Jos lakimuutoksella on ollut fiskaalinen tarkoitus,
kdytossa olevat tilastot soveltuvat verotulojen seurantaan.
Ympdristoon ja terveyteen liittyvid vaikutustavoitteita
voidaan myds seurata verokertymien ja niiden
ennustamiseen kdytettdvien aineistojen kautta.

Ei ole vaikuttanut muutoin kuin ettd on pitanyt miettid
joitain teknisid ratkaisuja uudestaan

Alkoholin kulutustilasto (sis. myyntitilastot Valviralta);
matkustajatuontitilastot; haittatilastot (esim.
kuolinsyytilasto); paihdealan indikaattoritiedonkeruita;
poliisin tilastoja; ministerion oma tiedonkeruu; Hilma

Kattavat ja keskitetyt myyntitilastot seka
kokonaiskulutustilasto; tilastot tuotetaan ajantasaisesti ja
ovat maantieteellisesti kattavia

Ministerion oman tilastontuotannon kehittdmisen
edistaminen hidasta taloudellisten- ja henkiloresurssien
puutteen takia; SOTE- indikaattorit eivat tarpeeksi kattavia;
sairaanhoitopiirien kirjaamiskdytanndt vaihtelevat eivatkd
siten ole vertailukelpoisia/kuvaa faktista tilannetta

SOTE-indikaattorit eivat ole vertailukelpoisia keskendan

On ollut puhetta uusien teknologien kdytdstd; ne tulevat
vaikuttamaan tai ovat jo alkaneet vaikuttaa tilastointiin

Mittavista lakimuutoksista tehddan jalkiarviointia;
pienempien lakimuutosten kohdalla jélkiarvioinnin
tekemisessa tulee resurssipula vastaan

Alaikdisia ei voi enda haastatella mm. alkoholipoliittisista
mielipiteista tai siihen tarvitaan todella vahvat
tutkimukselliset perusteet; ulkopuolisten palvelutarjoajien
kustannukset nousseet
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OKMm/
KORKEAKOULUTUS

SM/
MAAHANMUUTTO

Keskeiset tietoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Systemaattinen seuranta/
jalkiarviointi
Tietosuojalainsddddnndn
vaikutukset

Keskeiset tietoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

VIRTA-opintotietopalvelu ja Opintopolku sekd ndiden
lisaksi toimialan muita toimintatietoja sekd kansallista ettd
kansainvalistd tietopohjaa.

Tilastoja ja indikaattoreita hyddynnetdan luontevana osana
tiedon kokonaisuutta. Korkeakoulujen opintojarjestelmien
kautta saatava data on melko kattavaa. Tilastoja ja
indikaattoreita seurataan saanndllisesti. Tilastotietojen
perusteella pystytaan seuraamaan madrallisesti mitattavien
tavoitteiden saavuttamista.

Tilastoihin pddtyy ilmiditd, jotka ovat helposti tilastoitavia.
Vaikeammin mitattavat ilmidt, kuten oppiminen
korkeakoulutuksessa, jaavat tilastojen ulkopuolelle.

Pitkittdisseurantaa voisi olla enemman (henkilon siirtymat
eri koulutusasteiden valilld ja miten eri taustatekijat kuten
opintomenestys vaikuttavat niihin) ja sen seuraaminen miten
hyvin osaaminen kehittyy koulutusjarjestelmassd, hankala
seurattava.

Tilastojen tulkinnan ja erilaisten ennustemallien laatimisessa
uudesta teknologiasta voisi olla hyotyd, tallainen kehitys
todenndkoinen ldhivuosien aikana. Klusterointimenetelmilla
voitaisiin tehdd parempia luokitteluja. Riskind on muun
muassa se, ettd algoritmit/koneoppiminen voivat vahvistaa
haitallisia vinoumia.

Kaytossa olevat tilastot soveltuvat maarallisten tavoitteiden
saavuttamisen kuvaamiseen, aikasarjoja saadaan.

Tietosuojalainsaddannon tulkinnanvaraisuus
aiheuttaa tilanteita, joita lainsdatdja ei ole ehkd
tietosuojalainsaadanndn kohdalla tarkoittanut.

Migrin tilastot ja jarjestelmat; Poliisin tiedot;
Tilastokeskuksen vdestotilastot

Hyvat kaytannot; tilannekuvan tuottaminen Migrissa
tehokasta ja tiivista; Migrilta tieto helposti ja selkeasti
kuvattuna kaikkien saatavilla

Toivottaisiin isompien linjojen seuraamista ja ns.
epatarkemman tilastoinnin hyvaksymistd ja kayttamista,
jotta osattaisiin antaa suuntaa-antavia tietoja yleisclle ja
viranomaisille. Nyt luvut ovat lilan moninaisia.
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Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Systemadattinen seuranta/
jalkiarviointi

Tietosuojalainsddddnndn
vaikutukset

MMM/ METSAT Keskeiset tietoldihteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tieto ei aina ole selkedd. Tietoa kdytettdessa pitad tietdd,
mitd eri tilastot suunnilleen kertovat ja valita parhaiten
sopiva tieto. Tilastot sopivat suurten linjojen seurantaan,
mutta usein asioista, joihin lainvalmistelussa halutaan
vastauksia, ei kerata tietoa tai ongelma on niin moninainen,
ettd siitd on vaikeaa esittad eksaktia lukumadaratietoa.
Migrissa on erilaisia lupaprosesseissa olevien henkildiden
seurantajarjestelmid, mutta seuranta on osin vaikeaa,
koska sama henkild voi kdyda samoja ja eri lupaprosesseja
lapi useasti (esimerkiksi hakea turvapaikkaa uudelleen

eri perusteella) ja tilastoitua siten useampaan kertaan
tilastoihin. Seurannan vilineissd on puutteita, ja seurantaa
joudutaan tekemadn osin manuaalisesti.

Tekodlyn kdyttaminen maahanmuuttajien ja erityisesti
turvapaikanhakijoiden méaran kehityksen ennakointiin on
ollut vireilld EU-tasolla.

Ei systemaattista tai suunnitelmallista lain jalkiseurantaa.
Jdlkiseurantaa voidaan tehdd tapauskohtaisesti, esimerkiksi
jos eduskunta tai hallitusohjelma sitd edellyttaa.

Yleista tilannekuvaa seurataan esim. Migrin kautta.
Jdlkiarviointi on yksi ministerion kehittamiskohteista,
mutta sidnndnmukaiseen jalkiarviointiin ei ole riittavia
taloudellisia- eikd henkiloresursseja.

Ei tietoa etta olisi vaikuttanut tilastointiin

Metsien suojelutilasto (suojelualueiden pinta-alat);
metsdnhoito- ja metsdnparannustyét ja ndihin liittyvat
kustannukset ja tydmaarat; valtakunnan metsien
inventoinnin raportointitulokset liittyen puuston ja
metsapinta-alan kehitykseen sekd metsanhoitotdiden
toteutus- ja hakkuumaariin; Metsakeskuksen KantoRiihi-
jarjestelma (metsdlain ja rahoituslain hankkeiden/
ilmoitusten mddrdt seka toteutuneet tydmaarat);
Metsakeskuksen tydajanseurantajarjestelmat ja
kustannusraportointijarjestelmat.

VMI hyvd tyokalu pitkdaikaisten lakien vaikutusten
seurantaan; yhteistyo LUKE:n kanssa jonka kautta saatu
tilastointia kehittymaan sidosryhmien toiveiden mukaisesti;
tilastointi yleisesti kehittynyt toimivammaksi.

Ei suuria ongelmia, tyytyvaisia siihen miten on pystytty
seuraamaan lainsdddannon vaikutuksia.
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UM/
KONSULIPALVELUT

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Systemaattinen seuranta/
jalkiarviointi

Tietosuojalainsddddnnon
vaikutukset

Keskeiset tietoldhteet

Toimivaa

Yleiset ongelmat

Tilastojen puutteet ja
katvealueet

Uudet teknologiat

Systemaattinen seuranta/
jalkiarviointi

Tietosuojalainsddddnndn
vaikutukset

Suurin puute kansantaloudellisten vaikutusten arvioiminen;
tilastoinnissa yleisesti ongelmana se, mille alueelle tilastot
voidaan tehda (jos ei riittavasti tiedontoimittajia ei voi
tehda) - talldin yksityiskohtaisempi alueellinen tieto voi
jaadd saamatta; tarve toimialan ylittaviin tilastoihin (esim.
biotalous ja ladketeollisuus)

Suojelualueiden tilastointi paikkatietopohjaiseksi
mahdollinen kehitys; satelliittikuvien, drone-laitteiden tai
tutkakuvien kdyttoonotto tai kehittaminen.

Kaikista viimeaikaisista laeista tehty jalkiarviointia
ulkopuolisten tahojen toimesta. Lakimuutosten vaikutuksia
on seurattu VMI:lla, seurataan myds Suomen Metsakeskusten
tarkastustuloksia ja heidan raportointijarjestelmiensa
tiedoilla. Jalkiseurannan lisaksi kdytdssd kansallinen
metsaneuvosto jossa keskeiset sidosryhmat edustettuna.

Ei ole vaikuttanut tilastointiin

Ahaa-jarjestelma; Henkilokortti- ja passijarjestelmd; EU:n
tilastoja (?); ministerion omia tilastoja

Lakimuutosten vaikutuksien arviointiin erinomaiset
mahdollisuudet hyvan tilastoinnin puolesta; Ahaa-

jarjestelman toimivuus ja sen tuottamien tilastojen
yksiselitteisyys

Ei ilmennyt

Uusia tilastointikohteita voisi kehittdd enemman jatkossa
jotta olisi mahdollista kartoittaa kuinka laaja-alaisia tietyt
ongelmat ovat.

Ei tietoa

Jdlkiarvioinnille on tarve ja sitd tullaan tekemaan, saatavilla
olevat tilastot ja rekisterit mahdollistavat seurannan. Sellaisia
asioita seurataan, joita raportoidaan saannéllisesti, esim. EU-
kansalaisille annettujen konsulipalveluiden maard. Kaytossa
olevat tilastot soveltuvat tapausten maarallisen vaihtelun
seurantaan.

Ei ole vaikuttanut tilastointiin
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