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ESIPUHE LUKIJALLE

Keskustelu sadadosvalmistelun tasosta ja osaamisesta on ollut vilkasta, erityisesti vuonna
2017. Kritiikkid on tullut seka asiantuntijoilta etta sdaddsvalmisteluprosessissa mukana
olevilta. Samaan aikaan ovat voimistuneet vaatimukset vaikutusarviointien parantami-
sesta seka saddosvalmistelun tehostamisesta.

Tahan kehittamistarpeeseen vastattiin muutamissa ministeridissa kdaynnistamalla lain-
valmistelijoiden koulutushanke ensin yhteistydprojektina Itd-Suomen yliopiston kanssa
ja mydhemmin kilpailutettuna saman yliopiston kanssa. Ensimmadinen lainvalmistelijan
koulutusohjelma kdynnistyi vuoden 2018 alussa. Kolmas ja taman yhteistyon viimeinen
koulutusohjelma paattyi syyskuussa 2021.

Ensimmadiseen koulutusohjelmaan osallistuivat LVM, STM ja VM. Toiseen koulutusoh-
jelmaan tulivat mukaan naiden ministerididen lisaksi TEM ja YM. Kolmanteen koulutus-
ohjelmaan osallistui kuudentena ministerionda MMM.

Yksittdiseen koulutusohjelmaan on osallistunut 30 virkamiesta osallistujaministerioista.
Koulutusohjelman opettajina ovat toimineet Itd-Suomen yliopiston professorit. Lisaksi
jokaisessa koulutusjaksossa on ollut mukana aina my6s ulkopuolinen luennoitsija.

Koulutusohjelmalla haluttiin korostaa syvallisemman osaamisen hankkimista valmiste-
lijoille. Ennen kaikkea pidettiin tarkedna virkamiesten valmiuksien parantamista, halut-
tiin lisata valmistelijoiden kykya analysoida ja pohtia oikeudellisia kysymyksia seka edis-
taa virkamiesten verkostoitumista. Tavoitteena oli yhdistaa teoria ja kaytanto. Koulutus-
ohjelmaan on siksi sisaltynyt opintoja perustuslaista, vaikutusten arvioinnista, EU-lain-
sdaadannosta, julkisuuslaista ja lakikielesta ja tekniikasta. Lisdksi osallistujat ovat laatineet
esseita ja tehneet lopputydn, jonka osuus on ollut 4 opintopistettd. Kaikkiaan opiskelijoille
on kertynyt koulutusohjelmasta 15 opintopistettd. Koulutuksen paatteeksi osallistujille on
annettu todistukset.

Koulutusohjelmissa on ollut mukana yhteensa noin 90 virkamiesta eri ministeridista.
Ita-Suomen yliopiston kanssa toteutetuissa kolmessa koulutusohjelmassa on pyritty
antamaan evadita ja tyokaluja sekd muita valmiuksia saaddsvalmistelun edistamiseksi ja
kehittamiseksi.
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Talla julkaisulla haluamme osoittaa, ettd koulutus on ollut kannattavaa ja se on kehittanyt
osallistujien osaamista.

Lampimat kiitokset I1td-Suomen yliopistolle sekd koulutukseen osallistujille!

KOULUTUSOHJELMIEN OHJAUSRYHMAT:

LVM / Liikenne- ja viestintaministerio: Tiina Kaunisto ja Silja Ruokola

MMM / Maa- ja metsatalousministerio: Pirjo Inkinen ja Susanna Paakkola

STM / Sosiaali- ja terveysministerio: Anne Kumpula ja Liisa Perttula

TEM / Ty6- ja elinkeinoministerio: Anu Laitinen

VM / Valtiovarainministerio: Heli Kokkinen

YM / Ymparistdministerio: Riitta Ronn ja Tiia Viitasalo
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1 Johdanto

Lainvalmisteluun kohdistuu monenlaisia vaatimuksia ja paineita. Lainvalmistelutehtaviin
tulevilla on hyvin erilaiset koulutustaustat ja tyOhistoriat, mutta yhteista heille on vahai-
nen koulutus lainvalmistelusta. Tassa loppuraportissa esiteltyjen lainvalmistelun koulutus-
ohjelmien tarkoituksena on ollut vahvistaa ministerididen lainvalmistelijoiden osaamista,
luoda lainvalmistelijoiden valisia verkostoja yli ministeridrajojen seka tata kautta vahvis-
taa lainvalmistelijoiden ammatti-identiteettid ja arvostusta. Lisdksi tarkoituksena on ollut
lisatd vuoropuhelua ministerididen ja Itd-Suomen yliopiston valilla lainvalmistelusta.

Perinteisesti lainvalmistelijat kouliintuvat tehtaviinsa tyossa oppimisen kautta. Tyon tueksi
on ollut tarjolla yleishallinnollisia lyhytkursseja kuten esittelymenettelykurssi ja lainvalmis-
telun peruskurssi seka lisaksi koulutuksia saddosvalmistelun eri osa-alueista, joissa niis-
sakin joudutaan usein pitaytymdan suhteellisen yleisella tasolla. Toisaalta oikeustieteen
perusopinnot eivat useimmissa yliopistoissa sisalld lainkaan lainvalmistelun opintojaksoja,
oikeustieteen ulkopuolisista tieteenaloista puhumattakaan. Naiden puutteiden korjaami-
seksi syntyi syksylld 2017 Ita-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen ja liikenne- ja
viestintaministerion kesken yhteinen idea teoreettisesti ja laajuudeltaan aiempaa kunnian-
himoisemman koulutusohjelman jarjestdmisestad ministerion lainvalmistelijoiden osaa-
misen kehittamista tukemaan. Ohjelma antaisi halukkaille valmiuksia my0s jatkaa oikeus-
tieteellisten jatko-opintojen pariin.

Jo samana syksyna asian valmistelu eteni niin, etta ensimmainen lainvalmistelun koulutus-
ohjelma kaynnistyi kolmen ministerion (LVM, VM, STM) lainvalmistelijoille jo 13.2.2018.
Ensimmadinen kurssi kesti alkukevaaseen 2019 ja sen loppuseminaari jarjestettiin kaksipai-
vadisenad tapahtumana Ita-Suomen yliopistossa Joensuussa. Tata ensimmaista kurssia seu-
rasi toinen 2019-2020 viiden ministerion kesken ja kolmas vuosina 2020-2021, jolle osal-
listuivat kuuden ministerion lainvalmistelijat. Kunkin kurssin maksimiosanottajamaara on
ollut 30 henkea. Tassa raportissa esitelldadn koulutusohjelman tavoitteita, sisaltdd, koulu-
tusohjelmasta saatuja palautteita seka koulutusohjelmaan osallistuneiden lopputdita.

Lainvalmistelijoiden koulutusta voidaan toteuttaa erilaisista Iahtokohdista kasin.' Koke-
mukseen perustuvassa koulutuksessa kouluttajina toimivat itse pitkaan lainvalmisteluteh-
tavissa toimineet. Kouluttajat pystyvat tuomaan esille hyvia kdytanteita ja ratkaisutapoja
lainvalmisteluun. Tutkimukseen perustuvassa koulutuksessa puolestaan saadaan yleis-
kuva lainvalmistelun kdytanteistd, mutta samalla tunnistetaan laajemmin se tieteellinen

1 Matti Niemivuo (2020) kuvaa hyvin lainvalmistelukoulutuksen kehittymistd Suomessa
kirjansa saatesanoissa.
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ja sdadosteoreettinen keskustelu, joka auttaa tarkastelemaan lainvalmistelun prosessia

ja saantelyn toteutustapoja kriittisesti. Tutkimukseen perustuvassa koulutuksessa lainval-
mistelukdytantoja vertaillaan suhteessa hyvan lainvalmistelun kriteereihin ja tunnistetaan
erilaisia kaytdssa olevia toimintamalleja ja niiden toimivuutta eri tilanteisiin. Parhaimmil-
laan koulutuksessa yhdistyvat niin kokemuspohja kuin tieteellinen pohja.?

Taman raportin esittelemadssa lainvalmistelijoiden koulutuksessa yhdistyivat seka tutki-
muksellinen etta kokemusperdinen lahestymistapa. Kouluttajilla ja vierailevilla luennoit-
sijoilla oli taustaa seka lainvalmistelutehtdvista ettd toisaalta yliopistotehtavien tuomaa
kokemusta tutkimuksesta ja tutkimukseen perustuvasta opetuksesta.

Koulutusohjelman yhtena tavoitteena oli, etta lainvalmistelijat pystyvat analysoiman lain-
valmistelun prosessia laajemmin kuin vain omasta “kadet savessa” -nakdkulmastaan kasin.
Kurssipalautteessa kiiteltiin tata nakdkulmaa seuraavasti: "Koulutus antoi aikaa pohtia
omaa tyétd tavalla, johon ei arkityéssd ole aikaa.” Sddddsvalmistelun tarkasteleminen teo-
reettisen nakdkulman lapi auttaa lainvalmistelijoita ymmartamaan laajemmin lainvalmis-
telulle asettuja vaatimuksia ja samalla pohtimaan lainvalmistelun kehittdmista niin omalta,
ministerion kuin valtioneuvostotason osalta.

Kuten John Dewey on todennut, “me emme opi kokemuksista, opimme reflektoides-
samme kokemuksia” Juuri tata ajatusta pystyttiin koulutusohjelmassa toteuttamaan: kou-
luttajat nostivat esille koulutuspaivien ennakkotehtdvista nousevia havaintoja yhteiseen
keskusteluun. Koulutuksen aikana, seka tunneilla ettd tauoilla, keskusteltiin ja vertailtiin
ministerididen toimintatapoja ja lopputoissa lainvalmistelijat reflektoivat lainvalmistelua
erilaisten kriteereiden valossa seka keskustelivat havainnoistaan yhdessa. Eras osallistuja
totesikin palautteessaan: "Oli myds rikkaus, ettd kurssille saatiin hyvé edustus useasta eri
ministeridstd, mikd ruokki hyvdd keskustelua.”

Koulutusohjelmassa tutkimuksellisuus nakyi erilaisissa tehtavissa, joita koulutukseen osal-
listujat tekivat koulutuksen aikana seka koulutusohjelmaan sisaltyneissa lopputdissaan.
Osallistujat kokivat tutkimuksellisen ja kdaytannon vélisen vuoropuhelun hyvana asiana:
"Koulutuspdivissé parasta oli pysdhtyd hetkeksi jonkin aluksi teoreettisen pariin, joka osoit-
tautuukin lopulta kdytdnnon Idheiseksi ja omassakin tyéssd hyédynnettdvdksi.” Koulutus-
ohjelman materiaaleja on myds kurssilaisten ja ministerididen kanssa sovitulla tavalla
voitu hyddyntaa tutkimustydssa I1ta-Suomen yliopiston lainsaadantotutkimuksen tiimissa.

Tassa raportissa kuvataan luvussa 2 koulutusohjelman yleisia tavoitteita ja erityisesti
koulutuksen suhdetta tutkimukseen. Suomessa lainvalmisteluun kohdistuva tutkimus ja

2 Ks. lainvalmistelijoiden koulutuksesta Euroopassa de Almeida ja Moll 2017.
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koulutus ei ole riittavalla tasolla, kun huomioidaan lainsdddannén merkitys yhteiskun-
nassa. Luvussa 3 kerrotaan tarkemmin koulutusohjelman sisalldstd, koulutusohjelman
kokemuksista ja niistd saadusta palautteesta. Luvuissa 4 ja 5 esitelldan kurssilaisten loppu-
toita 1. ja 2. koulutusohjelman osalta.
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2 Lainvalmistelukoulutus tutkimuksen
nakokulmasta

2.1 Miksi lainvalmistelu on tarkea tutkimuskohde?

Lainsaadanto on julkisen paatoksentekijan keskeisin keino ohjata yhteiskuntaa haluttuun
suuntaan. Saantelylle asetetaan erilaisia tavoitteita, joiden toivotaan toteutuvan saantelyn
myota. Yhteiskunnassa vallitseekin instrumentaalinen kasitys oikeussaantelysta: lainsaa-
dannolla edistetaan asetettuja tavoitteita, korjataan epdkohtia ja ratkotaan ongelmia.?

Ajatus lainsdadannosta keinona saavuttaa haluttuja tavoitteita heijastuu myds odotuk-
siin lakien valmistelulle. Lainvalmistelu nahdaan lantisissa yhteiskunnissa rationaalisena
toimintana, rationaalisena paatoksentekona.* Taman ideaalin mukaan lainvalmistelussa
tulee arvioida yhteiskunnallinen ongelma ja tunnistaa sen aiheuttavat tekijat, miettia
tavoitteet ongelman ratkaisemiseksi seka pohtia, milla keinoilla ongelmaan voidaan puut-
tua, arvioida eri keinojen tuottamia hyotyja ja kustannuksia, mielellddn rahassa mitattuna,
ja valita paras keino ongelman ratkaisemiseksi.> Sindnsa yksinkertaiselta kuulostava lain-
valmistelun ideaalimalli toteutuu harvoin kaytanndssa. Lainvalmistelun laatu nousee-

kin aika ajoin julkiseen keskusteluun, jossa sitd moititaan ja vaaditaan laadun paranta-
mista. Toisaalta aina ei ole selvdd, johtuuko tyytymdattomyys juuri lainvalmistelusta vai itse
saddosehdotuksesta.

Rationaalisen paatoksentekoprosessin ensimmadisessa vaiheessa tunnistetaan ongelma,
johon halutaan saada aikaan muutosta. Lisaksi on tarkeda tunnistaa ongelman aiheuttajat,
koska lainsaadannolla pyritadan vaikuttamaan usein juuri ongelmien aiheuttajiin. Toisessa
vaiheessa asetetaan tavoitteet, joihin ongelman ratkaisulla pyritaan ja jotka toimivat
valintakriteereina eri toimintavaihtoehtojen valinnassa. Kolmannessa vaiheessa arvioi-
daan, milld eri keinoilla tavoitteet voidaan saavuttaa. Neljannessa vaiheessa arvioidaan

eri toimintavaihtoehtojen tuottamia vaikutuksia ja viidennessa vaiheessa valitaan paras
vaihtoehto ongelman ratkaisemiseksi ja tavoitteisiin padsemiseksi. Viimeisend vaiheena
on valitun toimenpiteen kdaytannon tdytantédnpano ja toteutumisen seuranta. Seuran-
nan avulla saadaan tietoa, miten valittu toimenpide toimii kdytanndssa. Prosessi aloitetaan

3 Tala 2005.
4 Bohne 2009.
5 Keindnen jaVuorela 2015.
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alusta, mikali ongelmaa ei saada ratkaistua tai myéhemmin ilmenee uusia ongelmia. Pro-
sessia voidaan pitaa jatkuvana, dynaamisena, mutta ei staattisena.® Yleisemmalla tasolla
voidaan jasentaa lakien laadinnan ja vaikutusten yhteytta lain elinkaari -tarkastelukehikon
avulla. Kehikossa huomioidaan lainvalmistelun, paatoksenteon saadodsehdotuksesta ja lain
taytantdonpanon vdliset yhteydet.”

Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa rationaalisen paatoksentekoprosessin vaiheet, ja
siten ajatus rationaalisesta lainvalmistelusta, ovat helposti tunnistettavissa. Esimerkiksi
hallituksen esitysten laatimisohjeissa (ns. HELO) tuodaan esille, ettd sadddsehdotuk-
sessa on kuvattava vallitseva tilanne ja sen ongelmat. Kuulemisohjeissa todetaan, etta
sidosryhmakuulemisen avulla voidaan selvittaa valmisteltavaan asiaan liittyvat erilaiset
nakokohdat, vaikutukset ja kdytdnnon toteuttamismahdollisuudet. Vastaavasti vaikutus-
ten arvioinnin ohjeessa huomioidaan saanndksen taytantéonpano.

Lainvalmistelun laatuongelmat nousevat aika ajoin julkisuuteen. Aina ei ole selvaa, kum-
puaako kritiikki enemman saantelyn lopputulemasta (poliittinen paatos) vai itse lain-
valmisteluprosessista. Lainvalmistelun laatua on pyritty parantamaan erilaisilla keinoilla.
Voidaan tunnistaa nelja toisiinsa yhteydessa olevaa keinoa, joiden avulla sadaddsvalmiste-
lun laatua on pyritty parantamaan. Ensinndkin lainvalmistelun pohjaksi on pyritty kokoa-
maan laaja ja monipuolinen tietopohja. Toiseksi valmistelussa on esitetty laajemmin har-
kittavaksi erilaisia sadantelyvaihtoehtoja tavoitteisiin paasemiseksi. Kolmanneksi lain-
valmistelussa on selvitetty ja ennakoitu aiempaa syvallisemmin ja moniulotteisemmin
sdaddosehdotusten vaikutuksia. Neljds keino lainvalmistelun parantamiseksi on tahdentaa
sitd, ettd eri tahoja, kansalaisryhmia, etutahoja ja asiantuntijoita, tulee kuulla aktiivisesti ja
riittavasti.®

Lainvalmistelun tietopohjan parantaminen ei ole ainoastaan yhteydessa rationaalisen
paatoksenteon ihanteeseen. Tietopohjan parantaminen turvaa myds paremmin eduskun-
nan tiedonsaantioikeuden toteutumisen ja kansalaisten osallistumisen paatoksentekoon.

Edelld mainituilla keinoilla on yhteys kasitykseen siitd, mikd on hyvaa saadntelya ja sen val-
mistelua. Keskeisina teoreettisina kasitteind sadntelyn ja sen valmistelun parantamisessa
ovat parempi saantely (better regulation), viisas saantely (smart regulation) ja saados-
politiikka. Paremman ja viisaan saantelyn kasitteet ovat kirjallisuudessa esitettyjen maari-
telmien valossa lahelld toisiaan, vaikka niita tavallisesti kasitellaan erillisina konsepteina.
Kasitteiden laheisyys ilmenee myos siten, etta niita voidaan kdyttaa paikoittain toistensa

6 Keindnen ja Vuorela 2015.
7 Tala2005,s.1-2.
8 Tala 2005.
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synonyymeina®. Viisaan sadntelyn voidaan kuitenkin katsoa olevan jossain maarin askel
eteenpdin paremmasta saantelysta.'

Paremman saantelyn kasite kuvaa toimenpidekokonaisuutta, jonka avulla lainsaadan-
nosta pyritddn saamaan tehokkaampaa ja vaikuttavampaa. Paremmalla saantelylla tavoi-
tellaan laadukasta lainvalmistelua ja sujuvaa sddntelyd, joka saavuttaa sille asetetut poliit-
tiset tavoitteet tehokkaasti ilman tarpeettomia tai liiallisia kustannuksia sadntelyn kohteil-
le." Tarkoituksena on varmistaa, etta tietyn poliittisen tavoitteen saavuttamiseksi huomioi-
daan joukko erilaisia toimenpiteitd, myds vahiten interventionistiset toimenpiteet.'?

Viisaan saantelyn katsotaan viittavan saantelyn monimuotoisuuteen, johon sisaltyy jousta-
via ja innovatiivisia yhteiskunnallisen ohjauksen muotoja. Viisaassa saantelyssa mennaan
valtion yksittdisten ohjausjarjestelmien ulkopuolelle ja pyritddan yhdistimaan ohjaus- ja
valvontamenetelmig, joita eivat sovella pelkastaan julkiset elimet, vaan my6s muut insti-
tuutiot ja toimijat, mukaan lukien ammattiliitot, etujarjestot, yritykset ja jopa yksityishen-
kilot. Useimmissa olosuhteissa useamman kuin yhden politiikan valineen kdyton ja laajem-
man saantelytoimijoiden joukon yhdistamisen valmisteluun katsotaan tuottavan parem-
paa sddntelyd. Haasteena on sen maarittdminen, mika valineiden yhdistelma on sopivin
tietyssa ymparistossa, seka sellaisten strategioiden suunnitteleminen, joissa eri instrumen-
tit ja institutionaaliset toimijat yhdistyvat parhaalla mahdollisella tavalla.'

Saadospolitiikalla tarkoitetaan valtionhallinnossa voimassa olevaa ajatusta siitd, miten
lakeja tulisi saataa, seka toimenpiteita, joilla saavutettaisiin ihannetilanne.'* Saadospolitii-
kan kautta saadoksia ja muita ohjauskeinoja lahestytaan kokonaisvaltaisesti, suunnitelmal-
lisesti ja koordinoidusti hallituksen poliittisessa paatoksenteossa ja tavoitteenasettelussa.
Nain tarkoituksena on siis erilaisten ohjauskeinojen suunnitelmallinen ja hallittu kaytto
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.’> Kasite viittaa seka saddosvalmistelun laadun
kehittamiseen etta sadntelystrategioita ja sadntelyn hallintaa yhteiskunnassa koskevaan
kokonaisnakemykseen. Saaddspolitiikan keinoin tavoitellaan poliittisen paatdksenteon ja
saaddsvalmistelun valista kiinteampaa yhteytta.'e

9 Ks.mm.Bartl 2017, s. 980-981.
10 European Commission 2010, s. 2.

11 Haythorntwaite 2007, s. 20; Hyvédrinen — Kaila 2015, s. 939; Alemanno 2015, s. 345;
Oikeusministerio 2020, s. 1.

12 Lange 2008, s. 624.

13 Gunningham - Sinclair 2017, s. 133; Baldwin 2005 s, 502; Baldwin 2007, s. 33.
14 Keindnen - Pajuoja 2020, s. 111; Pakarinen 20114, s. 1; Pakarinen 2011b, s. 45.
15 Nurmi 2012, s.47.

16 Ervasti 2007, s, 27.
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Suomessa ei ole automaattista palautemekanismia siitd, miten saantely ja saadosvalmis-
telu toimivat kdytanndssa. Lainsaadantotutkimuksen yhtena tavoitteena on tuottaa tietoa
siitd, miten sdaantelylle asetetut tavoitteet toteutuvat. Lisaksi lainsdadantotutkimuksessa
keskitytaan arvioimaan, miten lainvalmistelu toteutuu kdytannossa suhteessa esimerkiksi
lainvalmisteluohjeissa esitettyihin vaatimuksiin. Jyrki Tala onkin nostanut lainsaadanto-
tutkimuksen tarkeimmaksi tehtavaksi antaa valineita sen hahmottamiseksi ja ymmartami-
seksi, miksi ja miten oikeudellinen sdantely syntyy sekd miten se toteutuu ja vaikuttaa."”
Lainvalmistelun nakeminen pelkastaan rationaalisena paatoksentekona on liian yksinker-
tainen ajatusmalli. Poliittinen paatdksenteko, poliitikkojen intressit, intressiryhmien vaikut-
timet, tiedon epavarmuus ja -taydellisyys ja kansainvalistyminen ovat muutamia tekijoita,
jotka vaikuttavat sdantelyn syntymiseen ja toteutumiseen. Niiden merkityksen tunnistami-
nen ja huomioiminen ovat tarkeitd, jotta ymmarramme paremmin lainvalmistelun reuna-
ehtoja. Tutkimuksellisesti tama tarkoittaa monitieteista lahestymistapaa lainvalmistelun ja
sadantelyn tutkimiseen.

2.2 Koulutusohjelman lopputyot tutkimuksen
nakokulmasta

Suomessa lainvalmistelua ei ole tutkittu paljon suhteessa lainsaddannén merkitykseen
yhteiskunnassa. Erityisesti lainvalmistelijoiden kokemukset ovat jadneet tutkimuksessa ja
lainvalmistelun kehittdmisessa vahalle. Yhtena lainvalmistelun koulutusohjelmien tavoit-
teena onkin ollut nostaa lainvalmistelijoiden ndakemyksia ja kokemuksia seka heidan teke-
midan analyyseja esille lainvalmistelusta keskusteltaessa ja myds tutkimuksessa hyodyn-
nettavaksi. Lainvalmistelun kehittamisessa ja tutkimuksessa on tarkeda saada kuuluviin
lainvalmistelijoiden dani.

Tutkimustiedon hyddyntaminen lainvalmistelijoiden koulutuksessa on tarkeaa. Yksi keskei-
nen havainto, joka on saatu lainvalmistelua koskevassa tutkimuksessa, on, etta ei ole ole-
massa yhta lainvalmisteluprosessia ja lainvalmistelutapaa, vaan jokaisella ministeriolla on
oma tapansa tehda valmistelua. Myds ministerididen sisalla lainvalmistelukaytannoét vaih-
televat. Havainto on ollut tarkea koulutusohjelmaa suunniteltaessa: on ollut arvokasta
saada eri ministerididen osallistujat ryhmaytettya ja tutustumaan muiden ministerioi-

den lainvalmistelijoihin. Yhteiset keskustelut ja ministeriokohtaiset esimerkit osoittautui-
vat tarkeiksi, jotta osallistujat tunnistavat lainvalmistelua voitavan tehdd monin tavoin.
Hyvien kdytanteiden esille nostaminen on yksi keino kehittaa lainvalmisteluprosesseja

17 Tala 2005, s. 391: turhaa vai tarpeellista.
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ministeridissa. Valtionhallinnossa on puhuttu paljon tehtavakierrosta. Ainakin lainvalmis-
telijoiden kohdalla tehtavankierron vahvistaminen olisi ilmeisen tarkeda.

Tutkimukseen perustuvassa lainvalmistelijoiden koulutuksessa voidaan myds antaa lain-
valmistelijoille valineitd arvioida lainvalmistelun toteutumista. Mitka ovat hyvan lainval-
mistelun kriteerit, mita funktioita on sidosryhmien osallistamisella sddddsvalmistelussa,
miten lainsdddannon jalkiarviointi voidaan huomioida jo lainvalmisteluvaiheessa — ne ovat
esimerkkeja kysymyksista, joita koulutusohjelmissa on kasitelty ja joiden perusteella lain-
valmistelijat pystyvat paremmin arvioimaan lainvalmistelun toteutumista, onnistumisia ja
kehittamistarpeita.

Koulutusohjelmissa tehdyt lopputy6t ovat olleet aiheiltaan moninaisia: yhtaalta keskittyen
lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin ja toisaalta ulkopuolisten toimijoiden, kuten lain-
saddannon arviointineuvoston ja eduskunnan valiokuntien arviointeihin lainvalmistelun
onnistumisesta. Lopputdissa on tarkasteltu kokonaisten hallitusten esitysten valmistelua
ja reflektoitu valmistelun kdytannon toteutumista lainvalmisteluohjeisiin. Tarkastelun koh-
teena ovat olleet mm. laki liilkenteen palveluista ja laki ylikuormausmaksusta, laki valtion
virkamiehista, laki Suomen itsendisyyden juhlarahastosta ja maankaytto- ja rakennuslain
kokonaisuudistus.

Useissa lopputdissa on arvioitu lainvalmisteluprosessin onnistuneisuutta aina esival-
misteluvaiheesta eduskunnan valiokuntavaiheeseen. Tarkasteluiden kohteena on ollut
esimerkiksi kolmikannassa tehtava lainvalmistelu ja sen vaikutukset lainvalmistelupro-
sessiin. Poliittinen ohjaus ja voimakkaat sidosryhmat tuovat lainvalmisteluun oman
mausteensa ja niiden vaikutusta on ollut syyta arvioida. Lopputdissa tarkasteltiin myos
biopolttoaineista ja -nesteista annetun lain muuttamisen valmistelua, tehoreservilain val-
mistelua ja asiakastietolain valmistelua.

Lainvalmistelun suunnitteleminen on osa hyvaa lainvalmisteluprosessia. Useissa loppu-
toissa on verrattu lainvalmisteluprosessia ja toteutuneita hallituksen esityksia tehtyihin
hanke- ja viestintdasuunnitelmiin. Oppimisen ndkdkulmasta on hyvd, ettd lainvalmistelija
reflektoi jalkikdteen toteutunutta lainvalmistelua suunnitelmiin.

Osassa lopputdista on tarkasteltu laajemmin lainvalmistelua ja arvioitu niiden perusteella
lainvalmistelun toteutumista. Tarkastelun kohteena ovat olleet esimerkiksi perustuslakiva-
liokunnan lausunnot ministerion valmistelemista hallituksen esityksista tai lainsadadannon
arviointineuvoston lausunnot tiettya vaikutuslajia kohtaan. Lopputdissa on myos arvioitu,
miten yksittdisen ministerion saadosvalmisteluhankkeissa toteutuu sidosryhmien kuule-
minen tai lainsaadannon jalkiarviointien huomioiminen.
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Vaikka lopputyot olivat tydmaaraltdan vaativia, pidettiin niiden tekemista ja yhteista pur-
kamista keskusteluineen hyodyllisena: "Varsinkin lopputydn tekeminen oli vaativa, mutta
samalla hyvin antoisa kokemus.”; “Loppuseminaari oli hyvéd; muiden harjoitustéiden ldpi-
kdynti oli opettavaista.”

2.3 Koulutusohjelman tuomia havaintoja lainvalmistelun
tutkimukseen

Lainvalmistelun koulutusohjelmien tavoitteena lainvalmistelijoiden osaamisen parantami-
sen ohella oli lisatd ministerididen ja yliopiston valista yhteistyota koulutuksen, tutkimuk-
sen ja lainvalmistelun kehittamisen osalta seka osaltaan vahvistaa Ita-Suomen yliopiston
oikeustieteen laitoksen lainvalmisteluun liittyvaa osaamista ja tutkimustoimintaa. Hank-
keen aikana syntynytta osaamista ja materiaaleja seka havaintoja ja asiantuntijaverkos-
toa voidaan hyodyntaa tulevaisuudessa yliopistolla tehtavassa tutkimuksessa. Koulutuk-
sista saatuja havaintoja ja materiaaleja voidaan hyodyntaa tutkimuksissa monipuolisesti.
Konkreettisin esimerkki on alkuvuonna 2022 julkaistu kirja “Miten tehdaan hyva laki?"'®

Koulutusohjelman aluksi osallistujilla teetatettiin ennakkotehtava, jossa kysymyksiin vas-
taamalla osallistujat kuvasivat omaa lainvalmistelun osaamista ja kdytanteita. Viimeisena
kysymyksena oli madritella (omasta mielesta) viisi keskeista ongelmaa lainvalmistelussa
ja pohtia niiden ratkaisemista. Yhteensa 60 lainvalmistelijaa on vastannut tahan kysymyk-
seen. Lainvalmistelijoiden esille nostamat ongelmat olivat hyvin samansuuntaisia ja vas-
tausten perusteella on tunnistettavissa kuusi juurisyyta lainvalmistelun ongelmiin.

Keskeisimmaksi ongelmaksi lainvalmistelijat tunnistavat 1) liiallisen kiireen: kiire voi joh-
tua suoraan liian tiukalle asetetuista aikatauluista tai epasuorasti kiire voi aiheutua mui-
den tekijoiden vaikutuksesta. Tallaisiksi muiksi syiksi on tunnistettavissa ministerididen

2) liian niukat lainvalmisteluresurssit, 3) lainvalmistelijoiden osaamisessa olevat puutteet,
4) poliittisen ohjauksen tuoma poukkoilevuus lainvalmistelussa, 5) ministerion vanhoilli-
set toimintatavat (yksinvalmistelu, perehdyttamisen puutteet) ja 6) heikko saaddsjohtami-
nen. Lainvalmistelijoiden keskuudessa on paljon vaihtuvuutta, mika johtaa yhtaalta siihen,
ettd osaaminen ei paase kumuloitumaan riittavalla tavalla ministeridissa. Lisaksi uusien
lainvalmistelijoiden perehdyttamisessa on puutteita, mika heijastuu osaamisongelmina
lainvalmistelussa.

18 Keinanen ja Pajuoja 2022.
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On tarkeda tunnistaa lainvalmistelussa ongelmien aiheuttajia, jotta niihin pystytaan puut-
tumaan. Ndin toki ministeridissa on tehtykin. Useissa ministeridissa on palkattu mm.
taloustieteilijoita tekemaan ja auttamaan taloudellisten vaikutusten arvioinneissa. Yha
enemman lainvalmistelua pyritddn tekemdan tiimeing, jolloin valmistelussa voidaan hyo-
dyntaa kaikkien osaamista paremmin. On myds tarkeaa tunnistaa eri toimijoiden rooli ja
mahdollisuudet sddddsvalmistelun parantamisessa. Poliittisten toimijoiden tulisi sitoutua
hyvien saaddsvalmistelukriteerien noudattamiseen ja huolehtia riittavista lainvalmistelu-
resursseista; ministeridissa tulisi huolehtia sujuvan lainvalmisteluprosessin toteutumisesta
ja lainvalmistelijoiden osaamistason kehittamisestg; yliopistojen tulisi huomioida lainval-
mistelun ja lainvalmisteluun liittyvien teemojen kouluttamisesta paremmin; tutkijoiden
tulisi pystya tuottamaan lisaa tietoa lainvalmistelun kehittamisen pohjaksi.

Kuvio 1. Lainvalmistelun laatuongelmat lainvalmistelijoiden nakemyksen mukaan.

Heikko
saados-
johtaminen

Tiukka
poliittinen
ohjaus

Jaykat
toimintatavat

Liian pienet Osaamisen
resurssit puutteet

Liian kireat
aikataulut

Lainvalmistelun
laatuongelmat
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3 Koulutusohjelman toteutus ja
vaikutukset

3.1 Koulutusohjelman tausta ja tavoitteet

Lainvalmistelun koulutusohjelma on jarjestetty kolme kertaa vuodesta 2018 alkaen.
Koulutuksen tilaajina vuosille 2018-2019 olivat liilkenne- ja viestintaministerid, sosi-
aali- ja terveysministerio ja valtiovarainministerio, vuosille 2019-2020 edelld mainittujen
lisaksi myds ymparistoministerio ja tyo- ja elinkeinoministerio seka vuosien 2020-2021
koulutuksen osalta kuudentena ministeriona mukana koulutuksessa oli maa- ja metsa-
talousministerid. Kaikkien kolmen koulutuksen toteuttajaksi valikoitui tarjouskilpailun
perusteella Ita-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitos, jossa koulutuksen johtajana on
toiminut professori Anssi Keindnen ja koulutuskoordinaattorina FT Harriet Lonka.

Koulutusohjelman tavoitteena oli parantaa lainvalmistelijoiden sadadosvalmisteluosaa-
mista sekd saantelyn taustalla olevien tekijoiden tuntemista. Koulutuksen kohderyhméana
olivat ministeridissa lainvalmistelutehtavissa vasta vahan aikaa toimineet lainvalmistelijat
koulutustaustasta ja ministeriotydokokemuksesta riippumatta. Koulutus muodosti opiske-
lijoille 15 opintopisteen kokonaisuuden, jota opiskelija voi halutessaan hyddyntda osana
lainsdaadantotutkimuksen opintoja Itd-Suomen yliopistossa joko suorittamalla avoimessa
yliopistossa yliopistollisen arvosanan Lainvalmistelun perusopintokokonaisuus (25 op) tai
hakeutumalla lainsdddantotutkimuksen jatko-opiskelijaksi suorittamaan koulutustaustasta
riippuen joko FT- tai OTT-tutkintoa.

Tarkea tavoite koulutusohjelmalla on ollut, ettd osallistujat ovat tutustuneet koulutuksen
aikana seka oman ministerionsa etta muiden ministerididen lainvalmistelijoihin. Yhtena
tavoitteena koulutukselle on ollut myds tukea ministerididen lainvalmistelijoiden yhteis-
tyoverkoston syntymistad ja vahvistumista. Kolmen koulutuksen yhteen laskettu osallistuja-
maadra oli noin 90 henkil6a, mika on jo merkittava osuus valtioneuvoston lainvalmistelijoi-
den kokonaismadrasta. Osaltaan koulutus on palvellut myds ministerididen hyvan tyonan-
tajan periaatteiden toteutumista henkil6ston jatkuvaa oppimista tukemalla.
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3.2 Koulutuksen sisalto

Koulutusohjelma on koostunut etdaopiskelusta, Iahikoulutuspdivista seka loppu-
seminaarista. Toteutuksessa kuitenkin vain ensimmainen koulutusohjelma vuosina
2018-2019 voitiin toteuttaa alkuperadisen suunnitelman mukaan ja jarjestaa lahiopetus-
jaksot Helsingissa ministerididen toimitiloissa ja loppuseminaari Joensuussa Itd-Suomen
yliopiston tiloissa. Vuonna 2019 alkanut koulutus toteutui padosin lahiopetuksena,
mutta Joensuuhun suunniteltu loppuseminaari 18.3.2020 jouduttiin peruuttamaan
covid-19-pandemian vuoksi. Vuosien 2020-2021 koulutus tapahtui koronavirustilanteen
jatkuessa kokonaan etdopiskeluna mukaan lukien myds loppuseminaari 20.9.2021.

Opetus on ollut vuorovaikutteista ja edellyttanyt opiskelijoiden aktiivista osallistumista
luennoilla kdytavaan keskusteluun. Tahan toiminta-ajatukseen haasteensa on tuonut
koronavirustilanteen vuoksi lahikoulutusjaksojen siirtyminen kokonaan etaopetuksena jar-
jestettavaksi 2020-2021. Tasta huolimatta opiskelijoiden aktiivisuus sailyi erittdin hyvana.

Jokaiseen koulutuspdivaan on sisaltynyt ennakkotehtavan purkaminen, luennot, mah-
dollinen ryhmaty6 koulutuksen aikana seka jalkitehtavan tehtavananto. Vuosien 2020-
2021 koulutuksessa hyédynnettiin myds virtuaalisia ryhmatydtiloja. Koulutuksen
suoritustavat ja suoritusten vaatimukset ovat kuitenkin sdilyneet samanlaisina kaikissa
koulutusohjelmissa.

Koulutuksen osana opiskelijat ovat suorittaneet lainsadadantotutkimuksen perusteet essee-
tenttind, mika on tarjonnut koulutuksen yleisen teoreettisen taustoituksen. Koulutuksen
lopputydna opiskelijat tekivat noin 15-sivuisen kirjallisen tyon, jossa omaa saadoshanketta
peilataan opintokokonaisuudessa opittuun. Lopputyot kasiteltiin koulutuksen loppu-
seminaarissa, jossa opiskelijat saivat vertaispalautetta opiskelijakollegoiltaan ja kurssin
opettajilta.

Lahiopetusjaksoihin jakautuneena koulutus on kattanut seuraavat opintojaksot: rationaa-
linen lainvalmisteluprosessi, perustuslaki ja perusoikeudet lainvalmistelussa, Euroopan
unionin lainsaddantdprosessiin osallistuminen ja EU-saddosten taytantédnpano, vaiku-
tusten arviointi lainvalmistelussa, julkisuus- ja tietosuojalakien huomioiminen lainvalmis-
telussa, lakikielen kertauspdiva seka lakitekniikan erityiskysymyksia. Seuraavassa kdydaan
lapi lyhyesti kunkin opintojakson pdaasiallinen sisalto ja painotukset.
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Rationaalinen lainvalmisteluprosessi

Tassa osiossa tarkasteltiin hyvan lainvalmisteluprosessin vaiheita, taustoittaen rationaali-
sen lainvalmistelun ihanteeseen. Sddntelyn taustalla olevia syitd kasiteltiin muun muassa
markkina- ja sddntelyhdirididen madrittelyn seka EU:n lainvalmisteluohjeiden listaamien
tekijoiden kannalta. Tarkeana osana luentokokonaisuutta perehdyttiin sidosryhmien osal-
listamiseen lainvalmistelussa seka kuulemiseen. Oman kokonaisuutensa luentopaivasta
muodosti vaihtoehtoisten sadntelyratkaisujen pohdinta lainsaadannon ulkopuolella ja
lainsadadannon sisalla seka sadntelyn implementaatio. Jakson kouluttajana toimi profes-
sori Anssi Keindnen ja ulkopuolisena luennoitsijana oikeusministerion demokratiayksikon
edustaja.

Perustuslaki ja perusoikeudet lainvalmistelussa

Jaksossa tarkasteltiin sitd, miten perustuslain saannokset on otettava huomioon lain-
valmistelussa. Erityisesti kasiteltiin perus- ja ihmisoikeuksien huomioimista lainvalmis-
telussa yhtaalta lakien vaikutusten arvioinnin ja toisaalta hallituksen esityksen saatamis-
jarjestysta koskevan jakson kirjoittamisen nakdkulmasta. Lisaksi syvennyttiin perusoi-
keuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin eduskunnan perustuslakivaliokunnan viimeaikai-
sen lausuntokdytannon avulla sekd pohdittiin, miten kansainvaliset ihmisoikeussopimuk-
set ja niiden valvontakdytanto tulisi huomioida lainvalmistelussa. Jakson kouluttajana
toimi professori Pauli Rautiainen ja ulkopuolisena luennoitsijana perustuslakivaliokunnan
valiokuntaneuvos.

Euroopan unionin lainsdadantoprosessiin osallistuminen ja EU-sdadosten
implementointi

Opintojaksolla tarkasteltiin EU-lainsdadannon hyvaksymisen ja taytantdonpanon kysymyk-
sid eri jasenvaltioissa. Vastausta etsittiin kysymykseen, miten EU-lainsdadanto syntyy seka
kaytiin lapi EU-lainvalmistelun keskeiset toimielimet ja menettelyvaiheet. Erikseen tarkas-
teltiin delegoituja saadoksia ja taytantdodnpanosaddoksia. Suomen jarjestelman nakokul-
masta syvennyttiin erityisesti valtioneuvoston ja eduskunnan yhteistoimintaan EU-sddnte-
lyssa seka EU-lainsaadannon taytantdonpanomenetelmiin. Koulutuksessa kasiteltiin myds
kansainvalisten sopimusten valmistelua ja voimaansaattamista. Osa opetuksesta toteutet-
tiin englannin kielella. Opintojakson kouluttajana toimi professori Paivi Leino-Sandberg ja
ulkopuolisena luennoitsijana ulkoministerion edustaja.

Vaikutusten arviointi lainvalmistelussa

Vaikutusten arviointia koskevassa koulutusjaksossa kaytiin lapi vaikutusten arvioin-

tien taustaa: minka vuoksi lainvalmistelussa vaikutusten arviointi on tarkeaa. Lisdksi pai-
van aikana kaytiin 1api, minkalaisia vaatimuksia lainvalmisteluohjeet asettavat vaiku-
tusten arvioinnille. Koulutuksessa kaytiin lapi vaikutusten arviointien nykytilaa ja poh-
dittiin, miten vaikutusten arviointia voitaisiin toteuttaa paremmin lainvalmisteluhank-
keessa. Koulutuksessa nostettiin esille tarve huomioida lainsaadannon jalkiarviointi jo
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valmisteluvaiheessa. Opintojakson kouluttajana toimi professori Anssi Keindnen. Koulutus-
ohjelmassa vaikutusten arvioinnista on kdynyt vierailevana kouluttajana mm. lainsaadan-
non arviointineuvoston arviointineuvos Meri Virolainen.

Julkisuus- ja tietosuojalain huomioiminen lainvalmistelussa

Jaksossa kasiteltiin informaatio-oikeudellisten periaatteiden ja perusoikeusvaatimuksien
vaikutuksia lainvalmistelussa. Koulutuksessa kaytiin lapi my&s yleishallinto-oikeudellisen
sadntelyn vaikutuksia lainvalmisteluun erityisesti hyvan hallinnon ja oikeusturvan seka
perusoikeuksien toteuttamisen nakdkulmista. Opintojakson kouluttajana toimi professori
Tomi Voutilainen.

Lakikielen kertauspaiva

Lakikielen kertauspaivassa kaytiin lapi lakikielen erityispiirteita seka kasiteltiin hallituk-
sen esityksen kirjoittamista juridisen kirjoittamisen ja sujuvan saddostekstin nakokulmista.
Lisaksi kaytiin lapi hyvan virkakielen periaatteita uusimman tutkimuksen ja kotimaisten
kielten tutkimuskeskuksen (KOTUS) suositusten pohjalta. Opintojakson kouluttajana toimi
HTT Susanna Waha seka ulkopuolisena luennoitsijana KOTUSin edustaja.

Lakitekniikan erityiskysymyksia

Opintojaksossa perehdyttiin yleis- ja erityislakien suhteiden sadntelytekniikkaan. Kurs-
sin tehtavissa ja luennoilla luennolla syvennyttiin erityisesti sdantelytarkkuuden haastei-
siin seka joustavan ja teknisen saantelyn eroihin lainvalmistelijan tyon kannalta. Erityi-
send tarkastelun kohteena oli linkkisadnndsten muotoilu. Jaksolla tutustuttiin myos peh-
medn saantelyn merkitykseen, kuten ohjeisiin ja oppaisiin osana lakien taytantéonpanoa.
Opintojakson kouluttajana toimi professori Tapio Maatta ja ulkopuolisena asiantuntijana
oikeusministerion laintarkastuksen edustaja.

Esseitd lainvalmistelusta

Koulutusohjelmaan sisaltyi itsendisesti tehtava esseesuoritus. Osallistujat tutustuivat nel-
jaan lainvalmisteluun liittyvaan teemaan annetun materiaalin ja omien kokemusten poh-
jalta. Esseiden teemoina olivat sédntelyn noudattamiseen ja arvioimiseen liittyvat sei-
kat, tietoon perustuvaan lainvalmisteluun liittyvat kysymykset, saantelyn yleisyyteen ja
yksityiskohtaisuuteen liittyvat kysymykset seka sadntelyn taytantédnpanon huomioimi-
nen lainvalmistelussa.

Lopputyo

Koulutusohjelman viimeisena osiona oli loppuseminaari ja seminaarissa kasiteltava
lopputyd. Lopputyét esiteltiin pienryhmissa ja niiden perusteella kaytiin keskusteluita
teemaan liittyen. Lopputyolla oli kaksi suoritusvaihtoehtoa: 1) hallituksen esityksen laa-
timinen ja reflektointi koulutusohjelmassa kasiteltyihin asioihin tai 2) ministerion lainval-
mistelua palveleva selvitys, kuten lainsaadannon tai perustuslakivaliokunnan lausuntojen
lapikdyminen tietyn aiheen tai tietyn ministerion osalta.
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3.3 Koulutusohjelman palaute

Lainvalmistelun koulutusohjelmasta on pyydetty palautetta osallistujilta jokaisen
koulutuspadivan jalkeen ja koko koulutusohjelmaa koskien loppuseminaarin jalkeen.
Kaiken kaikkiaan koulutusohjelmaan oltiin yleisesti tyytyvaisia: "Mielestdni koulutus oli
kokonaisuudessaan hyvd ja hyddyllinen. Koulutus vaatii ty6td, mutta on loppujen lopuksi
palkitseva". Koulutusohjelmaa pidettiin yleisesti hyodyllisena osallistujien oman tydn kan-
nalta ja koulutuksen vaativuutta sopivana.

Koulutusohjelmaa koskeva kehittamispalaute oli osin ristiriitaista: toiset osallistujat
halusivat, etta koulutuksessa olisi ollut vdhemman teoriaa ja enemman kaytantoa; toiset
pitivat vastaavasti hyvang, etta asioita kasiteltiin laajemmin ja teoreettisemmin. Osa lain-
valmistelijoista koki, etta olisi ollut hyva, jos koulutuksessa olisi ollut enemman asiaa yksit-
taisen ministerion nakdkulmasta; toiset pitivat koulutusohjelman rikkautena osallistujia
useista ministeridistd. Osan mielestd koulutus sopii hyvin vasta-aloitteneille lainvalmiste-
lijoille; osan mielesta olisi hyva, etta osallistujilla olisi taustalla jonkin verran kokemusta
lainvalmistelusta.

Palautteessa nousi esille myds teemoja, joita osallistujat olisivat halunneet kasiteltavan
enemman koulutusohjelmassa, kuten uusia HELO-ohjeita, lainvalmisteluprosessia aina
hankesuunnittelusta eduskuntakasittelyyn, kokeneiden lainvalmistelijoiden kokemuksia ja
muidenkin valiokuntien kuin perustuslakivaliokunnan toimintaa.

Kaiken kaikkiaan on tarkeaa, etta koulutusohjelman sisallosta, aikataulutuksesta ja
tyomaarasta informoidaan hyvin koulutusohjelmasta kiinnostuneita. Lisdksi on tarkeda,
ettd ministeridissa pidetadan omia ministeriokohtaisia koulutuksia, joissa kasitelldan minis-
terion nakokulmasta tarkeita erityisteemoja. Esimerkiksi yksittaiset eduskunnan valiokun-
nat kasittelevat pitkalti tietyn ministerion hallituksen esityksia. Sen vuoksi olisi luontevaa,
ettd ministerio ja valiokunta jarjestaisivat tilaisuuksia, joissa kdydaan lapi lainvalmistelu-
prosessia kyseisen ministerion ja valiokunnan nakékulmasta.

Yksittdisista koulutuspaivistd saatu palaute oli padasiassa erinomaista. Kouluttajia pidettiin
asiansa osaavina. My0s vierailevien kouluttajien panosta kehuttiin. Yksittdisen koulutus-
paivan vaativuus ja hyoddyllisyys heijastelee osittain lainvalmistelijan aikaisempaa koke-
musta ja osaamista.

Myds kouluttajat ovat pitaneet koulutusta mielekkdana. Ennakko- ja jalkitehtévissa on
noussut esille lukuisia kysymyksia, joista on voitu keskustella koulutuspdivana, mutta ne
ovat myos antaneet sysayksia tuleville tutkimuksille ja materiaalia yliopistokoulutukseen.
Koulutuspdivan aikana kdydyt keskustelut ja tehdyt tehtavat ovat olleet laadukkaita. Ndin
koulutus ei ole ollut yksisuuntaista tiedon tuottamista kouluttajalta koulutettaville, vaan
aidosti vuorovaikutteista, niin kouluttajia kuin osallistujia hydodyntavaa.
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Suurimpana ongelmana koulutuksessa koulutusohjelman jarjestdjien havaintona on ollut
lainvalmistelijoiden kiire omissa tyotehtavissa: "Koulutuksen vaativuus liittyy Idhinnd aika-
tauluun: Kuinka sisdllyttéd tehtdvdt muun tyén lomaan.” Osin téta selittad koulutusohjel-
mien aikana sattunut hallituskauden loppu ja covid-19-pandemia. My0ds esimerkiksi valio-
kuntakuulemisten aikataulut tulevat "annettuina’, mika on johtanut siihen, etta koulutus-
paiva on jadnyt osittain kesken. Joustavilla suoritusajoilla osallistujat ovat pystyneet suorit-
tamaan koulutusohjelman loppuun saakka: “Joustava ja ymmadirtdvia ote vetdjien osalta oli
seikka, josta olen kiitollinen. Téllaisen tyon yhteensovittaminen muun eldmdn, saati koulu-
tusohjelman kanssa ei ollut helpoin tehtdvd, joten ymmdirrys ja joustavuus saivat motivaa-
tioni sdilymddin ylld ja lisddntymddn. Koulutuskerrat olivat strukturoituja ja hyvd laadukas
sisdlto.”

Koulutusohjelmien aikana on toiminut ohjausryhma, johon on nimetty koulutuksen
tilaajien ministerididen edustajat seka koulutusohjelman jarjestajien edustajat. Ohjaus-
ryhmékeskusteluissa on tullut hyvin esille koulutusohjelmaan osallistuneiden antama
palaute oman ministerion edustajalle. Palautteen ja ohjausryhmakeskusteluiden avulla
koulutusohjelmaa on voitu kehittda koulutusohjelman aikana, mutta myos ohjelmien
valilla.

3.4 Koulutusohjelman vaikutukset

Mika on kolmen koulutusohjelman tuottama vaikutus lainvalmisteluun ja yhteiskuntaan?
Sen maarittdminen ja mittaaminen ei ole helppoa. Onko esimerkiksi lainvalmistelun laatu
parantunut? Jos lahdokohdaksi otetaan lainvalmistelijoiden antama palaute, niin ndin
voidaan arvioida. Koulutukseen osallistujat kokevat saaneensa koulutusohjelmasta lisdaa
valmiuksia ja ymmarrysta lainvalmistelutehtaviin.

Toivottavasti lainvalmistelijoiden kouluttaminen lisaa lainvalmistelijoiden sitoutumista
tyotehtaviin ja tydnantajiinsa. Nain koulutusohjelma pystyy tuottamaan vaikutuksia pit-
kalldkin aikavalilla. Lainvalmistelijat ovat koulutuksen aikana pystyneet verkostoitu-
maan paremmin niin oman ministerion kuin muidenkin ministerididen lainvalmistelijoi-
den kanssa. Toivon mukaan tama osaltaan madaltaa kynnysta ministeridyhteistyohon
lainvalmistelussa.

Koulutus on osaltaan lisannyt kiinnostusta jatko-opiskeluun ja koulutuksen my6ta on aloi-
tettu vaitoskirjatutkimusprojekteja. Toteutuessaan ne tuottavat lisaa tietoa lainvalmis-
telusta ja ovat hyddynnettavissa tulevaisuudessa lainvalmistelijoiden kouluttamisessa.
Koulutus on osaltaan nostanut esille tarkeita tutkimusteemoja, joita kouluttajat omissa
tutkimuksissaan pystyvat kasittelemaan myohemmin. Siten koulutus on osaltaan vdahenta-
massa sita tutkimuksellista aukkoa, joka liittyy lainvalmistelun tutkimiseen.
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Uskoaksemme koulutusohjelma tarjoaa osaltaan kokemuksia siitd, miten lainvalmistelijoi-
den koulutusta voidaan kehittaa. Mika on esimerkiksi valtioneuvoston kanslian rooli lain-
valmistelijoiden koulutuksen jarjestamisessd, mika yksittdisen ministerion tai mika rooli
koulutuksessa on aikaisemmalla kokemuksella, mika tutkimuksella - ne ovat kysymyksia,
joita pitaa tarkastella lainvalmistelijoiden kouluttamista kehitettaessa.
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4 Lainvalmistelun koulutusohjelman
lopputodiden tiivistelmat

Koulutusohjelmassa tehdyt lopputyét olivat hyvin monenlaisia. Koulutusohjelmaan
osallistuneilla oli mahdollisuus itse valita lopputy®n teemansa esimerkiksi yksittdiseen
hallituksen esitykseen tai ministerion kannalta tarkea teemaan liittyen. Luvussa 4 esitetaan
tiivistelmia osasta lopputoista. Osassa lopputdista keskitytaan kuvaavaan enemman
saadoskohtaisia ratkaisuita. Lopputdissa saatetaan pohtia erilaisia saantelyvaihtoehtoja
tai perustella séanndskohtaisesti tehtyja valintoja. Naita esityksia on koottu jaksoon 4.1.
Jaksossa 4.2 esitetyissa lopputdissa on keskitytty arvioimaan enemman lainvalmistelu-
prosessin toteutumista suhteessa hyvan lainvalmistelun kriteereihin. My6s jaksossa 4.3
arvioidaan saaddshankkeen prosessin toteutumista. Arvioinnissa painottuu saaddshank-
keen hankesuunnitelma ja sen toteutuminen: miten sdddéshankkeen tavoitteet, aikataulu
ja resurssit ovat asetettu, minkalainen on ollut hankkeen viestintdasuunnitelma ja minka-
laisia riskeja hankkeeseen on arvioitu liittyvan. Jaksossa 4.4 esitelldan lopputoita, joissa

on kasitelty ministerion nakdkulmasta tarkeita teemoja, kuten perustuslain huomioimista
saddosvalmistelussa, sidosryhmien kuulemista ja vaikutusten jalkiarviointia.

4.1 Saadosehdotuksen esittely

4.1.1 Veli-Matti Syrjanen: Liikenteen palveluista ja ylikuormamaksusta
annettujen lakien muuttaminen

Syrjanen on laatinut lopputydnsa hallituksen esityksesta liikenteen palveluista ja
ylikuormamaksusta annettujen lakien muuttamisesta. Esityksen tavoitteena on vahentaa
ylikuormilla ajamista seka ajo- ja lepo-aikojen rikkomista maanteilld, mika edistaa likkenne-
turvallisuutta ja terveempaa kuljetusmarkkinoiden kilpailua. Esityksessa ehdotetaan kul-
jetuksen tilaajan vastuun laajentamista ylikuormilla ajamiseen seka kuljetuksen tilaajan

ja aikataulunlaatijan vastuun laajentamista ajo- ja lepoaikarikkomuksiin. Esityksessa on
kasitelty myds muita toteuttamisvaihtoehtoja ja perusteltu, miksi niita ei ole valittu toteu-
tettaviksi. Keskeisimpia vaikutuksia ovat taloudelliset vaikutukset kuljetuksia tilaaviin yri-
tyksiin, silla paljon tavarankuljetuksia tilaaviin yrityksiin voi ainakin alkuvaiheessa kohdis-
tua lievia negatiivisia kustannusvaikutuksia. Muutoksilla olisi arvion mukaan positiivisia
vaikutuksia julkiseen talouteen muun muassa tieston ja siltarakenteiden kunnossapitotar-
peen vahenemisen vuoksi. Nain esityksen ymparistovaikutusten arvioidaan olevan myos
positiivisia. Endotuksella arvioidaan olevan paaosin positiivia vaikutuksia viranomaisval-
vontaan, mutta muutoksen jalkeen voi ilmeta myos joitakin haasteita rikkomukseen syylli-
sen osoittamisessa.
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4.1.2 Anna Gau: Valtion virkamieslain muuttaminen

Gaun lopputyon aiheena on hallituksen esitys valtion virkamieslain muuttamisesta. Esi-
tyksen tavoitteena on selkeyttaa virkamieslain muutoksenhakua koskevan luvun sdannok-
sid, minka johdosta esityksessa ehdotetaan muutettavaksi sellaiset muutoksenhakua kos-
kevat sadannokset, jotka ovat paallekkaisia oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain
saannosten kanssa. Kun yleislaista ei poiketa, yleislakiin ei tulisi yleensa viitata tai sddnnok-
sid toistaa erityislaissa. Esitettyja ehdotuksia perustellaan tarkemmin sadnndskohtaisissa
perusteluissa. Esitykselld ei arvioida olevan taloudellisia vaikutuksia, silld kyse on teknisista
muutoksista. Sdantelyn selkeyttdmisen arvioidaan helpottavan viranomaisten ty6ta joil-
tain osin virkamieslain saanndksia tulkittaessa. Esityksesta aiheutuu jossain maarin myos
henkilostovaikutuksia, silla ehdotuksella, jonka mukaan tehtavaan maaradamisesta koske-
vasta paatoksesta ei olisi lainkaan valitusoikeutta, on vaikutusta virkamiesten oikeuteen
hakea muutosta hanta koskevaan paatdkseen. Taman ei arvioida kuitenkaan olevan mer-
kittava vaikutus.

4.1.3 Miska Lautiainen: Hallituksen esitys valtion virkamieslain
muuttamisesta

Lautiainen kasittelee tydssadn valtion virkamieslakiin tehtavida muutoksia ja lisdyksia. Esi-
tykselld on tarkoitus yhtendistaa virkamiesten asemaa erilaisissa muutostilanteissa ja virka-
miehen oikeutta hakea muutosta ndissa tilanteissa. Samalla pyritdan varmistamaan viras-
toille edellytykset sijoittaa toimintojaan ja viraston yhteisid virkoja toiminnallisten tarpei-
den kannalta tarkoituksenmukaiseksi katsomallaan tavalla. Laissa sdddettadisiin virkamie-
hen valitusoikeudesta viran sijoituspaikan muutokseen viraston uudelleenjarjestelytilan-
teissa. Esityksessa ehdotetaan myds kumottavaksi virkamieslain virkamiehen muutok-
senhakumahdollisuuksia koskeva 53 §. Esityksella ei arvioida olevan valtiontaloudellisia
vaikutuksia. Muutokset yhdenmukaistavat henkildston asemaa ja henkildstda kohdeltai-
siin erilaisissa tilanteissa yhdenvertaisesti, mutta samalla ne laajentavat tydnantajan mah-
dollisuutta sijoittaa viraston yhteisia virkoja ja toimintoja ilman virkamiehen suostumusta
tai muutoksenhakuoikeutta. Esitys vahentaisi jossain maarin valmistelutyota organisaa-
tiomuutosten suunnitteluvaiheessa ja parantaisi pidemmalla aikavalilla virastojen edelly-
tyksia sijoittaa toimintojaan. Samalla muutokset mahdollistaisivat aluekehitysvaikutusten
huomioon ottamisen.

4.1.4 Emil Asp: Sahkoisen viestinnan palveluista annetun lain
muuttaminen

Liikenne- ja viestintaministerio on valmistellut sahkoisen viestinnan palveluista anne-
tun lain uudistusta, jolla pannaan taytantéon Euroopan unionin (EU) AVMS-direktiivin
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ja telepaketti-direktiivin tuomat vaatimukset. Asp kasittelee tydssaan videonjakoalusto-
jen maaritelmaa, sijoittautumista, kayttoehtoja ja kdytannesaantoja koskevia saannoksia.
Kotimaisen sadntelyn soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan myos videonjakoalus-
tapalveluita, joihin kohdistetaan velvoitteita lasten suojelemiseksi haitalliselta sisallolta

ja sopimattomalta markkinoinnilta seka yleison suojelemiseksi vihapuheelta ja terroris-
miin yllyttamiselta. Velvoitteet kohdistuisivat palvelun tarjoajiin. Suomeen sijoittautu-
neen videonjakoalustapalvelun tarjoamisesta tulisi tehda ilmoitus Liikenne- ja viestinta-
virastolle. Endotuksista aiheutuvia taloudellisia vaikutuksia on haastavaa arvioida, koska
saantelyn vaikutukset kohdistuvat paaasiassa toimintaan, jota ei nykyisin Suomessa juuri-
kaan ole. Sdantely voi samalla muodostaa esteen tallaisten audiovisuaalisten palveluiden
luomiselle tai tulevaisuuden halukkuudelle sijoittautua Suomeen. Laajennettu ilmoitusvel-
vollisuus seka laajentunut valvonta tuovat Liikenne- ja viestintdvirastolle vahaisissa maarin
lisaa tehtavia.

4.1.5 Jarmo Huotari: Suomen itsendisyyden juhlarahastosta annetun
lain muuttaminen

Huotari kdsittelee lopputydssdan hallituksen esitysta Suomen itsendisyyden juhla-
rahastosta annetun lain muuttamisesta. Esityksen tavoitteena on vahvistaa Sitran rahas-
ton parlamentaarista ja laaja-alaista ohjausta ja johtamista seka toiminnallisiin tarpeisiin
perustuvaa selkeaa johtamisjdrjestelmaa. Esityksessa ehdotetaan perustettavaksi Sitralle
oma, Suomen pankin pankkivaltuutetuista erillinen hallintoneuvosto. Samalla ehdotetaan
hallintoneuvoston kokoonpanon laajentamista seka Sitran hallinto- ja johtamisjarjestel-
man selkeyttamista tasmentamalla hallintoneuvoston, hallituksen ja yliasiamiehen valisia
suhteita. Hallintoneuvoston kokoonpanon laajennus saattaa vaikuttaa hallintoneuvoston
jasenille maksettavien korvausten kustannuksiin, mutta muutoksilla ei olisi vaikutusta val-
tion budjettitalouden menoihin. Muutosten arvioidaan tehostavan Sitran toimintaa vastui-
den selkeytyessa ja parantavan Sitran toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja avoi-
muutta. Rahaston henkil6ston osalta esityksen vaikutukset rajoittuvat yliasiamieheen, silla
han ei enaa olisi hallituksen jasen, vaan toimisi esittelijana hallituksen kokouksessa.

4.1.6 Mikko Koskela: Ehdotus rakennuksen vahahiilisyyden
saddosohjaukseksi

Suomi tavoittelee hiilineutraaliutta vuoteen 2035 mennessa ja hiilinegatiivisuutta
2040-luvulla. Tavoitteen saavuttaminen edellyttaa merkittavia paastovahennyksia seka
vahahiilisia ratkaisuja my0s rakennusten ja rakentamisen osalta, sille niiden osuus koko-
naispddstoistd on huomattava. Ymparistoministeriossa onkin hallitusohjelman mukai-
sesti valmisteltu rakennuksen vahahiilisyyden sadddsohjausta osana maankaytto- ja
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rakennuslain kokonaisuudistusta. Koskela on sisallyttanyt tyohonsa hahmotelman raken-
nusten vahahiilisyyden pykalaluonnokseksi, minka tueksi on esitetty sadnnoskohtaisia
perusteluja. Luonnostelmissa lakiin lisattaisiin uusi olennainen tekninen vaatimus raken-
nuksen vahahiilisyydestd, jonka mukaan rakennushankkeeseen ryhtyva velvoitettaisiin
huolehtimaan siitd, etta rakennus suunnitellaan ja rakennetaan vahahiiliseksi. Rakennuk-
sen hiilijalanjalki ja kddenjalki olisi raportoitava rakentamislupavaiheessa tehtdvassa ilmas-
toselvityksessd. Rakennus katsottaisiin hahmotelmissa vahahiiliseksi, jos se ei ylittdisi kan-
sallisella vahahiilisyyden arviointimenetelmalla ja paastotietokannalla laskettuna raken-
nuksen kayttotarkoitusluokan mukaista uudelle rakennukselle erikseen asetettavaa hiilija-
lanjaljen raja-arvoa. Ehdotuksessa pohdittiin myos raja-arvojen soveltamisalaa. Ehdotuk-
sessa korostettiin sitd, etta vaikuttava saddosohjaus edellyttdisi lisaksi sita, etta lakiin lisat-
taisiin asetuksenantovaltuudet saataa tarkemmin vahahiilisyyden arvioinnista ja uusien
rakennuksen hiilijalanjaljen raja-arvoista. Koulutukseen valmisteltua ehdotusta on jatko-
tyOstetty, ja rakennuksen vahahiilisyys on sisallytetty ympadristoministerion esitykseen
rakentamislaiksi.

4.1.7 Tuija lkonen: Asetus THL:n rekisterinpidollisessa vastuussa
olevista sosiaali- ja terveydenhuollon laaturekistereista

Sosiaali- ja terveysministeriossa on valmisteltu asetusta Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
toksen (THL) rekisterinpidollisessa vastuussa olevista sosiaali- ja terveydenhuollon laatu-
rekistereista. Laaturekisterin luomisen taustalla on tavoite kehittda sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelujarjestelmaa. Asetuksessa maariteltdisiin laaturekisterien kohteena ole-

vat sairaudet ja niiden hoito tai asiakasryhmien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-

jen kayttd. Muutoksista aiheutuisi taloudellisia kustannuksia seka THL:lle ettd mahdolli-
sesti myds palvelujarjestelman eri toimijoille. THL:n vastuulle tulee uusi tehtavakokonai-
suus, jolloin THL:n tulee resursoida voimavaroja rekisterien yllapitamiseksi joko omana
toimintana tai rekisterin kasittelijaksi sopimuksella maaratylle taholle. Laaturekiste-

rien vaikutusten ihmisiin arvioidaan olevan padosin myonteisid. Niiden avulla odotetaan
saavutettavan hyotyja erityisesti heikoimmassa asemassa oleville ryhmille tai niissa mer-
kittavissa sairausryhmissd, joissa hoidon yhdenvertaisessa saatavuudessa tai laadun toteu-
tumisessa on puutteita. Samalla odotetaan saavutettavan merkittdvia kustannussaastoja.
Ikonen esittelee asetuksen valmistelussa tunnistettuja useita haasteita. Esimerkiksi asetuk-
sen saddostaustan tarkastelussa haasteena havaittiin lainsddadantémuutosten keskenerai-
syys seka arkaluontoisten tietojen kayttoon liittyva monimutkainen saantely.
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4.2 Saadoshankkeen valmistelu tai arviointi

4.2.1 Inkeri Lilleberg: Biopolttoaineista ja bionesteista annetun lain
muuttaminen
Lilleberg kasittelee tydssaan hallituksen esityksen biopolttoaineista ja bionesteista anne-
tun lain muuttamisesta valmisteluvaiheita lausuntokierrokseen asti. Ehdotetulla muuto-
slailla oli tarkoitus saattaa voimaan EU:n uusiutuvista ldhteista perdisin olevan energian
kayton edistamisesta annetun direktiivin kiinteita ja kaasumaisia biomassapolttoaineita
koskevat kestavyyskriteerit ja kasvihuonekaasupadastdjen vahennyskriteerit. Lilleberg huo-
mauttaa, ettd esivalmisteluvaiheessa perustetulla tydryhmalla on ollut esityksen valmis-
telussa merkittava rooli, silld sen valiraportissaan esittamat ehdotukset ja vaikutusarvioin-
nit on otettu laajasti huomioon hallituksen esityksen valmistelussa. Yhteistyo komission ja
muiden jasenvaltioiden kanssa edistaa direktiivin yndenmukaistamistavoitteen toteutu-
mista ja helpottaa tiedonvaihtoa ja siten myds muiden toimintamallien esittamisesta hal-
lituksen esityksessa. Perusvalmisteluvaiheessa toimeenpanevan viranomaisen, Energia-
viraston, osallistamisella on tarkea vaikutus onnistuneen taytantéénpanon varmistami-
seksi. Tyossa on kasitelty lisdksi lahemmin uutta sddntelyratkaisua koskien velvollisuutta
kestavyyden osoittamiseen. HELO-ohjeisiin perustuen Lilleberg esittaa kyseisen saantely-
ratkaisun sadanndskohtaisten perustelujen taydentamista esityksen viimeistelyssa. Lausun-
tokierroksen kautta oli tarkoitus saada laajasti lausuntoja sidosryhmilta erityisesti vaikutus-
arvioinneista ja uudesta velvoittavasta sdantelysta.

4.2.2 Nico Steiner: Tyonantajan ja henkiloston edustajan valisen
yhteistoiminnan edistaminen tydpaikoilla

Steinerin lopputydn aiheena on tyo- ja elinkeinoministerion asettamassa kolmikantaisessa
tyoryhmassa valmisteltu yhteistoiminnasta yrityksissa annetun lain uudistus. Uudistuk-
sen tarkoituksena on edistda yha paremmin tydnantajan ja henkildston edustajan valista
yhteistoimintaa. Steiner keskittyy tydssaan yhteistoiminnan osa-alueisiin niissa tilanteissa,
kun yrityksessa ei ole kasilla muutostilannetta. Tyon alussa arvioidaan voimassa olevaa
yhteistoimintalakia, joka on koettu vaikeaselkoiseksi ja monimutkaiseksi. Yhteistoiminta
on keskittynyt yrityksissa toimivan vuoropuhelun ja yhdessa tekemisen sijasta sanktioiden
vélttamiseen ja virheiden etsimiseen. Tahdn perustuen yhteistoimintalaki ei vaikuta toimi-
van tavoitteensa mukaisesti. Ongelmien korjaamiseksi olisi syyta punnita erilaisia vaihto-
ehtoja sdantelystrategian ja sadntelykeinojen suhteen. Tyssa esitetadan ehdotus jatkuvan
vuoropuhelun vaatimuksen saatamiseksi uudessa laissa, jolloin tydnantajan ja henkildstén
edustajan edellytettaisiin kdyvan saanndnmukaisesti vuoropuhelua tietyissa tydyhtei-
soon liittyvissa kysymyksissa. Saantely pidettaisiin kuitenkin melko yleisluontoisena, jotta
lainsaadanto ei ohjaisi liikaa sita, mitd teemoja kullakin tyopaikalla on tarvetta kasitella.
Steiner huomioi lisaksi valittuun sadntelytapaan liittyvat haasteet. Haasteet koskevat toi-
mivan seuraamusjarjestelman luomista seka yleisluontoista sdantelytapaa, joka voi joissain
tapauksissa johtaa liian yleispiirteisen vuoropuhelun kdymiseen.

31



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

4.2.3 Tarja Reivonen: Alueiden kehittamisen ja
rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta annetun lain
muuttaminen

Ty6- ja elinkeinoministeridssa valmisteltiin saddoshanketta alueiden kehittamisen ja raken-
nerahastohankkeiden rahoittamisesta annetun lain muuttamiseksi. Reivonen peilaa hank-
keen valmistelua koulutusohjelmassa oppimaansa ja lainvalmisteluoppaiden vaatimuk-
siin. Valmisteluun toivat erityiset haasteensa kiireellinen aikataulu seka hallituksen vaihdos
kesken prosessin. Koska kyseessa on teknisluonteinen lakimuutos, ei esivalmistelussa kat-
sottu tarpeelliseksi noudattaa ohjeiden mallirakennetta taysimaaraisesti. Perusvalmistelu-
vaiheessa Reivonen kokosi vastuuvalmistelijana tarvittavia taustatietoja ja paivitti jo aikai-
semmin kirjoitettuja teksteja nykytilasta ja sen arvioinnista. Vaikutusten arviointiin ei ollut
kaytettavissa tutkimustietoa, minka johdosta arviointi tehtiin kokemusperaisesti virka-
miestyona. Lausuntokierros toteutettiin kiireiselld aikataululla. Tasta johtuen lausuntovai-
heessa tapahtui menettelyvirhe, koska esitysluonnosta ei laitettu lausunnoille my&s ruot-
sinkielisenad. Jatkovalmistelussa esitysluonnokseen tehtiin useita muutoksia saatujen lau-
suntojen perusteella. Aikataulun kiireellisyyden vuoksi hallituksen esitys paadyttiin esitte-
lemaan lopulta ilman oikeusministerion laintarkastusta. Esityksen toimeenpanoa ja seu-
rantaa on tarkoitus toteuttaa valmistelemalla uuden maararahan alueellisen jakamisen
menettelytapoja sekd vuosittaisen maararahan kayton raportointivelvoitteen ja loppuarvi-
oinnin avulla. Reivonen pitaa toivottavana sitd, ettd ministerit ja avustajat saisivat riittavaa
koulutusta lainvalmistelun menettelyista ja ministerin roolista, jotta saddosvalmistelusta
syntyisi heille realistinen kasitys.

4.2.4 Joni Komulainen: Kokemuksia asiakastietolain hallituksen
esityksen valmistelusta

Sosiaali- ja terveysministeridssa valmisteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastie-
tojen sahkaoista kasittelya koskevaa hallituksen esitysta. Komulainen esittelee tydssa
kolme valmisteltua pykalaa seka arvioi esityksen sisaltoa ja valmisteluvaiheita tukeu-
tuen HELO-ohjeiden vaatimuksiin. Kyse oli oikeudellisesti haastavasta kokonaisuudistuk-
sesta. Metodina lain valmistelussa oli pdadasiassa lakitydryhman kokoukset ja pykalien kir-
joittaminen STM:n, THL:n ja Kelan virkamiesten yhteistyona. Lakitydryhman puheenjoh-
tajat, jasenet, valmistelijat ja esittelija vaihtuivat valmistelun aikana ja ensimmainen halli-
tuksen esitys raukesi Sipilan hallituksen erottua. Valmistelu oli keskittynyt kasittelyn oike-
usperustasta sdaatamiseen aikana, jolloin EU:n tietosuoja-asetus, tietosuojalaki, tiedon-
hallintalaki, sote-uudistus ja moni muu iso lainsaddantémuutos oli samaan aikaan vasta
tulossa eika ollut selkeaa tietoa, mika olisi jatkossa mahdollista. Luonnos oli ensimmai-
selld lausuntokierroksella melko keskeneraisend, ja valmisteluvaiheessa saadun palautteen
perusteella lakikielessa, lakitekniikassa, perusteluissa ja jonkin verran vaikutusarvioinnissa
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havaittiin puutteita. Puutteet, joita perustuslakivaliokunta arvioi esityksessa olevan, korjat-
tiin saadun palautteen perusteella rauenneen hallituksen esityksen uudelleen valmistele-
misen yhteydessa. Keskeiset pakolliset lainvalmistelun prosessit varmistivat omalta osal-
taan, etta esitykseen tehtiin lausuntokierroksella esitetyt valttamattomat muutokset seka
oikeuskanslerinviraston ja laintarkastuksen edellyttamat muutokset. Hallituksen esityksen
kehittdmisessa auttoi liséksi lainsdadannon arviointineuvoston lausunto.

4.2.5 Markus Rahkola: Seurantatutkimus digitaalisten palvelujen
tarjoamisesta annetun lain taytantoonpanotoimista

Lopputydn aiheena on digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain taytantoon-
panontoimien seurantatutkimus. Lain tavoitteena on edistaa digitaalisten palvelujen laa-
tua asettamalla tiettyja periaatteita ja vaatimuksia, jotka tulee huomioida tarjottaessa pal-
veluja yleisélle. Ensisijaisena tarkoituksena on toimeenpanna EU-direktiivi julkisen sektorin
elinten verkkosivustojen saavutettavuudesta. Lain taytantéonpanon arvioimiseksi toteu-
tettiin tilannekysely lain kohteena oleville toimijoille. Kyselyn perusteella havaittiin, etta
viranomaiset olivat varsin heikosti tietoisia lain 2 lukuun sisdltyvien sdanndsten vaatimuk-
sista digitaalisten palvelujen jarjestamisesta yleisolle. Monet viranomaiset olivat sekoitta-
neet digitaalisten palvelujen jarjestamista koskevat séannokset saavutettavuutta koske-
viin sdannoksiin. Toisaalta osa vastaajista oli sisdistanyt vaatimukset hyvin ja jo tehnyt vaa-
timusten tayttamisen varmistavat toimenpiteet. Kysely paljastaa myos, etta aiempia viran-
omaisten sahkdisen asioinnin edistamiseksi sdddettyja vaatimuksia on toteutunut heikosti.
Monien vastaajien mielesta laista ei tiedotettu riittavasti toimijoille. Rahkolan nakemyk-
sen mukaan kyseinen laki on hyva esimerkki lainsaddanndsta, jonka taytantéonpano on
tapahtunut varsin passiivisesti. Viestintaa olisi tullut kohdentaa paljon enemman kaytan-
nonlaheisesti viranomaisten oman toiminnan kautta ja viestinndssa olisi tullut kuvata se
kokonaisuus, johon sadntely kohdistuu ja mita muutoksia se siihen aiheuttaa.

4.2.6 Saara Reinimaki: Liikennealan pelikirja toimialan
itsesaantelyvalineena

Reinimaki esittelee tydssaan liikennealan pelikirjaa, joka on liikennealalle valmisteilla
oleva vaihtoehtoinen sdantelykeino. Pelikirja on itsesddntelya, joka ei ole oikeudellisesti
velvoittavaa, vaan sen perustana on alan toimijoiden itse maarittelemat normit ja suosi-
tukset. Pelikirjan keskeiseen sisalt6on kuuluu toimialan kahdeksan teesia. Tavoitteena on
selkeyttda julkisen ja yksityisen sektorin ja niiden toimijoiden rooleja likkenteen markki-
noilla seka sitouttaa toimijat yhteisiin pelisaantdihin ja tavoitteeseen. Pelikirjaa valmistel-
laan yhteistydssa liilkennealan toimijoiden, tutkimuslaitosten edustajien seka julkisen sek-
torin edustajien kanssa. Pelikirjan kaltaisen alan itsesaantelydokumentin suurin haaste
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on alan oma sitoutuminen dokumenttiin. Vaikka toimijat ovat itse dokumenttia toivo-
neet, ei toive kuitenkaan yksin riita toimintaperiaatteiden juurruttamiseksi. Lisaksi haas-
teena voi olla, etta pelikirja saattaa olla myohassa ja liian kevyt toimenpide ratkaisemaan
joitakin alalla puhjenneita kiistoja. Pelikirjan vaikuttavuutta on pyrittava tukemaan viesti-
malla siita sen valmistuttua aktiivisesti sidosryhmille erilaisten tilaisuuksien ja viestintaka-
navien kautta. Lisaksi pelikirjan viimeistely on merkittavassa asemassa, koska myds pienilla
yksityiskohdilla voi olla suuri merkitys onnistuneen viestinnan ja kdyttéénoton kohdalla.

4.3 Saadosehdotus ja hankesuunnitelma

4.3.1 Anu Kangasjarvi: Sairausvakuutuslain muuttaminen

Hallituksen esitys sairausvakuutuslain 13 luvun muuttamisesta ja valiaikaisesta muuttami-
sesta valmisteltiin sosiaali- ja terveysministeridssa. Tavoitteena on siirtad tydnantajien jar-
jestamasta terveydenhuollosta maksettavien sairausvakuutuskorvausten painopistetta
enemman ennaltaehkaisevdaan suuntaan. Tydnantajan jarjestamalle tyoterveyshuolto-
toiminnalle maariteltdisiin yksi yhteinen enimmaismaara, josta sairaanhoidon enimmais-
maadra olisi enintdan 40 prosenttia. Lisaksi ennaltaehkaisevan tyoterveyshuollon korvaus-
prosentteja ehdotetaan muutettavaksi. Sellaisenaan enimmaismaarien yhdistamista kos-
keva ehdotus lisdisi tydterveyshuollon korvausmenoja. Esityksessa on kuitenkin paadytty
kustannusneutraaliin ratkaisuun ehdottamalla korvausten enimmaismaarien jaadytta-
mista kolmeksi vuodeksi. Kansaneldkelaitoksen tyoterveyshuollon korvausten toimeen-
panoon liittyva tydmaara lisaantyisi muutosten myo6ta. Voidaan myds arvioida, etta tyon-
antajien jarjestaman tyoterveyshuollon ennaltaehkaiseva toiminta lisadntyisi ainakin jon-
kin verran. Ndin uudistuksella olisi tyontekijoiden terveyttd ja tyokykya edistava ja samalla
tyouria pidentava vaikutus. Muutokset saattaisivat kuitenkin lisata tydnantajien tyonteki-
joilleen ottamien sairauskuluvakuutusten maaraa ja siten lisata yhteiskunnallista eriarvoi-
suutta terveyspalvelujen saatavuuden suhteen. Kangasjarvi on kuvannut tydssaan saados-
hankeen hankesuunnitelmaa, jossa on kasitelty hankkeen tavoitteita, aikataulusuunnitel-
maa, resursseja, viestintdsuunnitelmaa seka riskeja. Lopussa on pohdittu hallituksen esi-
tyksessa olevia ongelmakohtia kuten sitd, ettd saddoksen toteutumista tukevia toimenpi-
teita ei ole mainittu esityksessa.

4.3.2 Anna Kivimaki: Potilasvakuutuslaki

Kivimaki kasittelee lopputydssaan hallituksen esitysta eduskunnalle potilasvakuutus-
laiksi. Potilasvakuutuksen soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan potilaalle ulkomailla
annettavaa hoitoa silloin, kun potilaan hoito kuuluisi suomalaisen terveydenhuollon jar-
jestamisvastuulle ja kun hoito olisi ladketieteellisin kriteerein perusteltua antaa ulkomailla.
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Soveltamisalan laajennus koskisi myds potilaan siirtoja, joissa suomalaiset terveyden-
huollon ammattihenkil6t siirtavat suomalaisen henkilon ulkomailta ambulanssilennolla
Suomeen hoidettavaksi. Ulkomailla aiheutuvien vahinkojen korvausmenojen euromaarai-
nen arviointi on etukdteen hyvin vaikeaa, mutta vahinkojen maaran arvioidaan kasvavan.
Esityksen arvioidaan nostavan vakuutuksenottajien potilasvakuutusmaksuja ainakin pit-
kalld aikavalilla soveltamisalan ja korvausoikeuden laajennuksen vuoksi. Esityksessa ehdo-
tetaan lisaksi, etta potilasvakuutuksen soveltamisalaa laajennettaisiin koskemaan hatakes-
kustoimintaa. Tasta arvioidaan aiheutuvan viranomaisille muutamien satojen tuhansien
eurojen lisakustannuksia vuosittain. Lainsaadannon rakenteellisella muutoksella sen sel-
keyttad ja luettavuutta pyritdan lisédmaan. Lainsaddannon selkeyttamiselld ja soveltami-
salan laajennuksilla arvioidaan olevan yleisesti kdrsineiden asemaa ja oikeusturvaa paran-
tavia vaikutuksia. Kivimaki esittelee tyonsa lopussa esityksen hankesuunnitelmaa kasitte-
lemalla hankkeen tavoitteita, aikatauluja ja resursseja seka viestintasuunnitelmaa ja hank-
keeseen liittyvia riskeja.

4.3.3 Jaana Vehmaskoski: Henkilotietojen kasittelysta tullissa annetun
lain muuttaminen

Valtionvarainministeriossa valmisteltiin Tullin henkildtietolain uudistamista siten, etta se
noudattaa EU:n tietosuojalainsaadannon vaatimuksia. Tavoitteena on saattaa saantely vas-
taamaan Tullin henkilGtietolain soveltamisessa esiin nousseita henkil6tietojen kasitte-

lyn ja tietosuojan tarpeita seka korjata lainsoveltamisessa ilmi tulleita epdkohtia. Taman
vuoksi esityksessa ehdotetaan poistettavaksi merkityksellisyyden arviointia ja kaksinker-
taista tiedonluovutusta koskevaa sadntelya. Esityksella ei olisi taloudellisia vaikutuksia tai
ne olisivat hyvin vahaisia. Kaksinkertaisen tiedonluovutussaantelyn karsiminen aiheuttaisi
hallinnollista taakkaa seka rekisterinpitdjalle etta lakia soveltaville virkamiehille. Merkityk-
sellisyyden arviointia koskevan sdantelyn poistaminen puolestaan edistaisi rekisterdityjen,
erityisesti asianomistajien, uhrien ja todistajien oikeusturvaa ja selkeyttaisi rekistereihin
kohdistuvaa valvontaa ja laillisuusvalvontaa. Toisaalta muutoksella saattaa olla vaikutusta
yhdenvertaisuuden toteutumisen edistymiseen arkaluonteisten henkildtietojen kasitte-
lyyn liittyvien riskien vuoksi. Ehdotusten avulla voitaisiin kuitenkin valttda lasten henkil6-
tietojen kasittelya tarpeettomasti ja liian laajasti. Vehmaskoski on laatinut tyonsa loppuun
saddoshankkeen hankesuunnitelman, jossa on kuvattu saadéshankkeen tavoitteita, aika-
taulusuunnitelmaa, resursseja, viestintasuunnitelmaa ja riskeja.
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4.3.4 Jenni Rantio: Vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta ja sahkoisista
luottamuspalveluista annetun lain muuttaminen
Lopputydssa esitelldadan vahvaa sahkoista tunnistamista koskevaa saadoshanketta, josta
Rantio on valinnut tarkastelun kohteeksi kaksi pykalaa. Esityksen tavoitteena on kilpailun
edistaminen sahkdisen tunnistamisen markkinoilla, turvallisten ja luotettavien sahkais-
ten palvelujen tarjonnan lisddminen seka palveluntarjoajien muodostaman luottamusver-
koston toiminnan selkeyttaminen. Laissa sdadettaisiin tunnistusvalineen tarjoajan velvol-
lisuudesta laatia palvelunsa toimitusehdot seka siitd, mita tietoja palveluntarjoajan olisi
julkaistava. Esityksellad alennettaisiin tunnistustapahtuman valittdmista koskevaa luotta-
musverkoston enimmaishintasaantelya. Enimmaishinta mahdollistaa myds sitda matalam-
man hinnan perimisen ja hintakilpailun. Valitystoiminnan sopimiseen tarvittavat resurssit
voivat vahentya yrityksissd, mista aiheutuu kustannussadstoja. Julkiselle hallinnolle esitet-
tavat muutokset mahdollistaisivat paremmat edellytykset kilpailuttaa séhkoiset tunnistus-
palvelut. Luottamusverkoston tarjonta- ja sopimusvelvoitteita koskevasta neuvonnasta ja
valvonnasta voi aiheutua Liikenne- ja viestintdvirastolle jonkin verran lisaty6ta. Esitys edis-
taisi tunnistusvalineiden tarjonnan lisaantymista markkinoilla, innovaatioita ja kayttajien
mahdollisuutta hallinnoida sahkoista identiteettidan turvallisemmin. Tyon lopussa Rantio
on esitellyt esitykseen liittyvaa hankesuunnitelmaa. Suunnitelmaan sisaltyy kuvaus muun
muassa hankkeen tavoitteista, vaikutuksista, suunnitelman aikataulusta seka hankkeeseen
osallistuvista virkamiehista ja viestinnasta.

4.3.5 Katariina Vuorela: Sahkdisen viestinnan palveluista annetun lain
muuttaminen

Lopputydn aiheena on sdahkoisen viestinnan palveluista annetun lain muuttaminen, jolla
pannaan taytantoon EU:n telepakettidirektiivi. Vuorela tarkastelee tydssaan kahta saados-
hankkeessa muutettavaa asiaa. Direktiivin tavoitteena on luoda oikeudelliset puitteet sah-
koisten viestintaverkkojen ja -palvelujen tarjoamisen vapauden varmistamiseksi ja kat-
taa radiotaajuuksien kaytto kaikissa sahkoisissa viestintaverkoissa. Muutosten myoéta verk-
kotoimilupa tulee myontaa paasaantdisesti vahintdan 15 vuodeksi ja jatkossa se voitai-
siin uusia sen sijaan, etta se julistettaisiin haettavaksi uudelleen. Direktiivilla on merkitta-
vid suoria vaikutuksia viestintaverkkoja ja -palveluja tarjoavien yritysten toimintaan ja niita
hyodyntavien loppukayttdjien asemaan. Lakiehdotuksella olisi myds merkittavaa valillista
vaikutusta digitaliseen talouteen ja tietoyhteiskuntakehitykseen. Toimilupien vahimmadis-
kesto kannustaa operaattoreita sijoittamaan verkon kehitykseen, mika lisaa vakautta ja
varmuutta sijoituksille ja innovaatioille. Kuitenkin muutosten voidaan katsoa joiltain osin
vaikuttavan kansallisten viranomaisten pdatos- ja taytantdonpanovaltaan ja toimilupien
uusiminen voi vaikeuttaa uusien toimijoiden paasya markkinoille. Muutokset aiheuttavat
myos jonkinasteista lisdresursointia Liikenne- ja viestintavirastossa.
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4.3.6 Laura Terho: Rikosasioiden ja erdiden riita-asioiden sovittelusta
annetun lain muuttaminen
Terho kasittelee tydssadn rikosasioiden ja erdiden riita-asioiden sovittelusta annetun lain
muuttamista. Tyohon sisaltyvdssa hankesuunnitelmassa esitelladn hankkeen tavoitteita,
aikataulusuunnitelmaa, resursseja, viestintasuunnitelmaa seka mahdollisia riskeja. Lakiesi-
tyksen tavoitteena on sovittelupalvelujen tuottajien valintaa ja palvelujen rahoitusta kos-
kevan saantelyn selkeyttaminen. Esityksessa ehdotetaan, ettei THL enaa tekisi palvelun-
tuottajien kanssa sopimuksia sovittelupalvelun tuottamisesta, vaan valitsisi nama enintaan
viideksi vuodeksi kerrallaan ja tekisi valinnoista hallintopaatokset. Tama voisi luoda epa-
varmuutta palvelutuottajien toimintaan, mutta mahdollistaisi uusien palveluntuottajien
tulemisen alalle nykyista helpommin. Lisaksi tama helpottaisi ja vahentaisi THL:n hallinnol-
lista tyota. Esityksessa ehdotetaan luovuttavaksi kokonaan valtion varoista maksettavan
korvauksen jakoperusteista, mika voisi helpottaa palvelutuottajien asemaa, koska korva-
ukset vastaisivat paremmin niiden todellista rahantarvetta. Ehdotuksen mukaan alaikadisen
henkilon ollessa rikoksesta epadiltynd, sovitteluun riittdisi yhden huoltajan suostumus, jos
sovittelutoimisto arvioisi sovittelun alaikdisen edun mukaiseksi. Taman arvioidaan paran-
tavan alaikdisen mahdollisuuksia pdasta sovitteluun ja valttaa tuomioistuinprosessi. Lisdksi
esityksessa ehdotetaan, ettd muutosta ei saisi hakea paatokseen, jolla sovittelumenet-
tely on aloitettu, mika selkiyttadisi muutoksenhakua koskevaa saantelya ja karsisi turhaa
muutoksenhakua.

4.3.7 Merituuli Mahka: Kuolemansyyn selvittaminen

Kuolemansyyn selvittdmisesta annetun lain seka ihmisen elimien, kudoksien ja solu-

jen ladketieteellisesta kdytosta annetun lain muuttamista on valmisteltu sosiaali- ja ter-
veysministerion asettamassa tydryhmassa. Mahka on sisallyttanyt tydhonsa hankesuun-
nitelman. Suunnitelmassa kasitelladan hankkeeseen liittyvia tavoitteita, aikataulusuunni-
telmaa, resursseja, viestintdsuunnitelmaa seka riskeja. Lakiin ehdotetaan saannoksia 13a-
karin suorittamasta kuoleman toteamisesta seka menettelyista, joissa sairaanhoitaja voi
tehda kuoleman toteamisessa suoritettavat tutkimukset ja poliisimies voi tehda kuole-
man alustavan havainnoinnin. Lisaksi ehdotetaan saannoksia kuolemantapauksen ilmoit-
tamisesta sekad vainajan ruumiin kasittelysta ja sailyttamisesta. Lyhyella aikavalilla muutok-
set ovat kustannusneutraaleja tai taloudellisia kustannuksia jopa lisdavid, mutta pitkalla
aikavalilla muutokset voivat hillita sosiaali- ja terveydenhuollon menojen kasvua. Kunnan
ja yksityisen palveluntuottajan ladkarikustannukset voivat vahentya menettelyjen jousta-
voittamisen vuoksi, mutta sairaanhoitajien patevyyden varmistaminen kuoleman totea-
misessa vaatii lisakoulutusta. Selkedammat menettelyt voivat helpottaa THL:lle, Valviralle
seka aluehallintovirastoille valvovina viranomaisina aiheutuvaa ty6ta. Muutoksilla on my6s
yhteiskunnallisesti merkittavaa vaikutusta luotaessa oikeusturvan ja ihmisarvon kunnioit-
tamisen kannalta kestavat menettelytavat ihmisen kuoleman varalle.
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4.3.8 Milla Mustamaki: Vakuutuslainsaadannon muuttaminen

Mustamaki kasittelee lopputydssaan hallituksen esitystd, jonka tavoitteena on saattaa
kotimainen vakuutuslainsdadanto EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen mukaiseksi. Tieto-
suoja-asetuksen kanssa ristiriitaiset tai paallekkaiset saannodkset kumottaisiin. Esityksessa
esitetdadn myos erditd asetusta tarkentavia sdannoksia ja valttamattomia poikkeuksia sen
velvoitteista. Vakuutusyhtiolakiin lisattdisiin sddnnds tietosuoja-asetuksen ensisijaisuu-
desta suhteessa kansalliseen lainsaddantdon henkildtietojen kasittelyssa. Samoin lisat-
taisiin saannokset rikostuomioihin ja rikkomuksiin liittyvasta henkilotietojen kasittelysta
ja automaattisten paatosten antamisesta. Esitykselld ei arvioida olevan merkittavia val-
tiontaloudellisia tai muita yhteiskunnallisia vaikutuksia. Alkuvaiheessa muutosten arvioi-
daan nostavan jossain maarin vakuutusyhtididen kustannuksia, mutta myéhemmin yri-
tysten kustannusten arvioidaan laskevan riippuen siitd, kuinka paljon ne hyédyntavat
automaattista paatoksentekoa. Automatiikka voi mahdollistaa korvausratkaisun tekemi-
sen ja korvauksen maksamisen nopeammin ja toiminnan tehostumisella voi olla myontei-
nen vaikutus vakuutusmaksujen alenemisen kautta. Mustamaki on sisdllyttanyt tydhonsa
saddoshankkeen hankesuunnitelman, jossa on kasitelty erityisesti hankkeen tavoitteita,
aikataulusuunnitelmaa, valmisteluvaiheita sekd hankkeen riskeja ja haasteita.

4.3.9 Tuomas Kaivola: Muiden kuin henkilotietojen vapaata
liikkuvuutta koskeva lainsaadanto

Liikenne- ja viestintaministeriossa valmisteltiin hallituksen esitys muiden kuin henki-
I6tietojen vapaata liikkuvuutta koskevaksi lainsaadanndksi. Kaivola esittelee erikseen
alkuperdisen hankkeen ja toteutuneen hankkeen hankesuunnitelmia, joihin sisaltyy muun
muassa niiden taustan, aikataulun ja tavoitteiden esittely ja vertailu. Tydn yhtena paino-
pisteena on annetun hallituksen esityksen analyysi, jossa esittdaa havaintoja esimerkiksi
uusien HELO-ohjeiden vaikutuksesta ja siita, mita lisdyksia esitykseen olisi ollut aiheellista
tehda. Esitykselld on tarkoitus taytantdonpanna EU-asetuksen tuomat vaatimukset uusista
viranomaistehtavista ja poistaa EU-oikeuden vastaiset datan vapaan liikkkuvuuden rajoi-
tukset Suomen lainsadadannosta. Esitykselld on tarkoitus tayttaa vain EU-oikeudesta tule-
vat vahimmaisvaatimukset. Asetus velvoittaa perustamaan yhden keskitetyn tietopisteen
ja yhteyspisteen, joka toimii yhdyshenkiléna muiden jasenvaltioiden viranomaisiin pain

ja valittaa eteenpadin sille saapuneet avunpyynnot. Esitykselld ei arvioida olevan talou-
dellisia vaikutuksia tai suoria vaikutuksia rikostentorjuntaan ja turvallisuuteen. Muutok-
sesta aiheutuu kuitenkin jossain maarin lisatehtavia Liikenne- ja viestintavirastolle, koska
yhteys- ja tietopisteeseen liittyvat tehtdvat sdddetdan sen vastuulle.
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4.3.10 Johanna Korpi: Luonnonsuojelulainsaadannon uudistamisen
hanke- ja viestintasuunnitelma
Lopputydssa esitelladn ymparistoministerion luonnonsuojelulainsdddannon uudistusta
koskevaa hanke- ja viestintasuunnitelmaa. Hankkeen tavoitteita ovat luonnon monimuo-
toisuuden suojelun edistaminen, luonnonsuojelun hyvaksyttavyyden lisdéaminen, hallin-
nollisten menettelyjen tehostaminen ja selkeyttaminen sekd luonnonsuojelulain roolin
selkeyttdminen osana muuta ymparistda koskevaa lainsadadantoa. Korpi tuo tydssa esille
hankkeen laajaa tutkimuksellista taustaa ja siina hydodynnettavaa aineistoa. Hanke on
organisoitu siten, ettd hanketta johtaa ohjausryhma, jonka liséksi hankkeessa toimii kolme
eri teemoja kasittelevaa projektia. Ymparistoministerion hankkeessa on kiinnitetty erityista
huomiota vuorovaikutukseen ja yhteistyon jarjestamiseen sidosryhmien kanssa, silla
uudistus koskettaa laajaa joukkoa eri toimijoita. Tyossa kaydaan lapi hankkeen aikataulua
erikseen ohjausryhman, eri projektien seka kuulemisen kohdalla. Esitellessaan hankkeen
viestintdsuunnitelmaa Korpi aloittaa lainsaadannodn uudistamistarpeiden ja viestintaa var-
ten laadittujen ydinviestien kasittelysta. Lopuksi hdn esittelee viestinnan vastuutahoja ja
periaatteita, sidosryhmien ja viranomaisten osallistumista, viestintdkanavia sekd ohjaus-
ryhmien ja projektiryhmien kokousten viestintaa.

4.3.11 Eeva Ovaska: Liikennejdrjestelmasta ja maanteista annetun lain
muuttaminen

Ovaskan lopputy6 on laadittu liikenne- ja viestintdministerion saddéshankkeesta, jossa
valmisteltiin liilkennejdrjestelmadstd ja maanteista annetun lain seka ratalain muuttamista.
Tydssaan Ovaska keskittyy ehdotuksiin, joiden mukaan tienvarsimainoksia ja erdiden joh-
tojen sijoittamista tiealueelle koskevia ilmoitusprosesseja yhtenaistettdisiin seka ilmoitus-
menettelyita joustavoitettaisiin. Tavoitteena ovat selkedt ja riittavan joustavat menette-
Iyt koskien maanteiden tiealueiden kayttamista muihin kuin liilkenne- ja tienpitotarkoituk-
siin seka eri infrastruktuuriverkkojen rakentamisen toimiva yhteensovittaminen ja hallin-
nollisen taakan keventaminen. Muutosten taloudelliset vaikutukset ovat kokonaisuutena
vahaisia. Ne eivat vaikuta olennaisesti viranomaisten tydmaaraan, mutta tuovat lisaa jous-
toa ilmoitusten viranomaiskasittelyyn ja tehostavat resurssien kayttoa. Lisaksi muutok-
set voivat parantaa viranomaisen ja johtolaite- ja mainostoimijoiden valista yhteistyota ja
luottamusta seka tatd kautta sujuvoittavat prosesseja. Tydhon sisédltyvassa hankesuunnitel-
massa kasitelladan muun muassa saddoshankkeen tavoitteita ja hyotyjd, valmisteluvastuita
ja -resursseja, hankkeen aikataulua ja riskeja seka keskeisten sidosryhmien kuulemista.
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4.4 Selvitys ministerion lainvalmistelua koskevasta
aiheesta

4.41 Maria Huttunen: Perustuslain huomioiminen sosiaali- ja
terveysministerion lainvalmistelussa

Huttunen tarkastelee tydssdaan perustuslakivaliokunnan lausuntoja sosiaali- ja terveys-
ministerion hallinnonalaan kuuluvista hallituksen esityksista ja selvittda, millaisia puut-
teita esityksissa on havaittu. Aineistoon kuuluu 31 lausuntoa vuosilta 2015-2018, jotka on
jaettu tyossa kolmeen luokkaan: 1) lausunnot, joissa ei nosteta esille saatamisjarjestysta-
soisia ongelmia (19), 2) lausunnot, joissa nostetaan esille saatamisjarjestystasoisia ongel-
mia (8) seka 3) lausunnot, joissa nostetaan esille merkittdvia sdatamisjarjestystasoisia
ongelmia (4). Lausunnoissa esitetyt kommentit on luokiteltu prosessiin liittyviin huomioi-
hin, perusteluja koskeviin huomioihin, sadnnoksien tasmentamiseen ja virheellisiin tulkin-
toihin. Tyon johtopdatoksissa Huttunen huomauttaa, ettd muun muassa poliittiset paatok-
set, ajanpuute ja resurssipuutteet voivat vaikuttaa hallituksen esityksista I16ytyviin puuttei-
siin. Valiokunnat esittamat huomiot ja muutosedellytykset ovat vaihtelevasti sellaisia, joi-
hin itse lainvalmistelija ja esittelija voivat puuttua. Ennen kaikkea yhteistyé ministerion ja
eduskunnan valilla seka yhteinen sitoutuminen puutteisiin ministerion lainvalmistelussa
voivat olla keinoja |6ytaa ratkaisuja kyseisiin ongelmiin.

4.4.2 Marko Leimio: Tyottomyysvakuutusmaksujen vahvistaminen ja
saddostason valinta

Lopputydssa kdsitelladn tyottomyysvakuutusmaksujen vahvistamismenettelya ja sita kos-
kevaa sadddstason valintaa. Leimio peilaa vahvistamismenettelya tyoelakevakuutusmak-
sujen ja elinaikakertoimen vahvistamiseen. Ty6ttdmyysvakuutusmaksujen vahvistamis-
prosessin havaitaan olevan selvdsti raskaampi naihin verrattuna, koska vahvistaminen
vuosittain lailla johtaa pitkittyneeseen prosessiin. Sen sijaan vahvistaminen valtioneuvos-
ton tai sosiaali- ja terveysministerion asetuksella voisi olla perusteltua, koska se véhen-
taisi eduskunnan tyotaakkaa ja olisi sddntelyekonomisesti tehokkaampi vaihtoehto.
Elinaikakertoimen nykyinen vahvistamisprosessi tapahtuu ministerion asetuksella, mika
myos puhuisi tydttomyysvakuutusmaksujen asetuksella vahvistamisen puolesta. Yksinker-
taisin ratkaisu muutokselle olisi Leimion mukaan lisata tyottomyysetuuksien rahoituksesta
annettuun lakiin pykala valtioneuvoston asetuksella vahvistamisesta. Toisaalta koska tyot-
tomyysvakuutusmaksuilla on vahva kytkenta tydmarkkinoihin, suhdannepolitiikkaan seka
valtion talousarvioon, voisi nykyinen ty6ttdmyysvakuutusmaksujen vahvistaminen lailla
olla edelleen perusteltua, jolloin eduskunta pystyy kdymaan keskustelua ty6ttomyysva-
kuutusmaksun sopivasta tasosta.
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4.4.3 Pia Kivimies: Verotustietojen julkisuus

Lopputy0ssa kasitellaan verotustietojen julkisuutta perustuen lainsaadantéhankkeeseen,
jolla uudistetaan valmiste- ja autoverotuksen menettelysaannoksia. Pohjautuen valmiste-
verotuslain, perustuslain ja julkisuuslain saannoksiin sekd perustusvaliokunnan kannanot-
toihin Kivimies esittaa, etta valmisteverotuksen salassapitosaannoksia olisi tarpeen paivit-
tda. Yhdenmukaistamalla valmisverotuksen menettelyitda muiden verotusmenettelyiden
kanssa tavoitellaan sddntelyn yksinkertaistumista ja selkeytymista. Muutos voisi tapah-
tua joko osana verotietolakia koskevaa kokonaisselvitysta tai erillisena valmisteverotus-
tietojen julkisuutta ja salassapitoa koskevana tarkasteluna. Ensimmainen vaihtoehto olisi
paras lopputuloksen kannalta, koska kaikkia verolajeja olisi tarkoituksenmukaista tarkas-
tella samanaikaisesti yndenmukaisen lopputuloksen saavuttamiseksi. Valmisteverotusme-
nettelyiden uudistaminen erillisessa prosessissa merkitsisi perusteellista selvitysta valmis-
teverotuksen nakokulmasta, minka jalkeen muutokset toteutettaisiin ja menettelyt yhden

mukaistettaisiin myohemmin muita verolajeja koskevan kokonaistarkastelun jalkeen.
Vaihtoehtoisesti valmisteverotuksen salassapitosaanndkset voitaisiin Kivimiehen mukaan
ensin yhdenmukaistaa muiden verolajien salassapitosaantelyn kanssa tarpeen mukaan ja
toisessa vaiheessa toteutettaisiin verotietolakia koskeva kokonaistarkastelu.

4.4.4 Tatu Giordani ja Ronja Kava: Julkisen hallintotehtavan
antaminen muulle kuin viranomaiselle ja viranomaistoiminnon
yhtidittaminen

Giordani ja Kava kasittelevat tydssaan julkisen hallintotehtavan antamista muulle kuin
viranomaiselle erityisesti viranomaistoiminnon yhtidittamisen kohdalla. Ensin he keskitty-
vat julkista hallintotehtdvaa ja julkisen vallan kayttoa koskevan perustuslain 124 §:n sisal-
toon seka perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantoon. Taman jalkeen ty6ssa kasitellaan
tiettyja seikkoja, jotka lainsaadanndssa on huomioitava, jos julkisia hallintotehtavia anne-
taan muille kuin viranomaisille. Ndihin lukeutuvat muun muassa julkisia hallintotehta-

via hoitavien henkildiden julkisen valvonnan asianmukainen jarjestaminen ja se, etteivat

perusoikeudet ja oikeusturva saa vaarantua. Lopussa Giordani ja Kava kadyvat lapi yhtio-

muotoiseen toimintaan liittyvia erityiskysymyksia. Luvussa keskitytaan siihen, miten val-
tio voi edelleen ohjata yhtiditettya toimintoa ja miten ohjaaminen eroaa viranomaistoi-
mintojen ohjaamisesta. Samalla huomioidaan, kuinka yhtidittamisen harkinnassa tulisi
ottaa huomioon valtion intressi ja hallintotehtavan siirtamiseen liittyva tarkoituksenmu-
kaisuusharkinta. Lisaksi yhtidittamisessa tulee kiinnittdaa huomiota kilpailuoikeudellisiin ja
valtiontukea koskeviin kysymyksiin, jotka asettavat tiettyja rajoitteita. Giordanin ja Kavan
lopputyd on julkaistu Edilexissa 2019 nimella "Julkisen hallintotehtdavan antaminen muulle
kuin viranomaiselle ja viranomaistoiminnon yhtidittaminen”.
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4.4.5 Jonna Kuparinen ja Emma Sarkka: Yksilon asema kotimaisessa
rahoitusmarkkinasaantelyssa

Tyossa kasitelladn yksilon aseman huomioon ottamista rahoitusmarkkinasaantelyssa.
Kuparinen ja Sarkka tutkivat, onko yksil6on kohdistuvia vaikutuksia tunnistettu ja arvioitu
hallituksen esityksissa seka kuinka hyvin ndissa esityksissa noudatetaan vaikutusarvioin-
tiohjeita ihmisiin kohdistuvien vaikutusten osalta. Lisdksi tyossa selvitetddan, miten ihmi-
siin kohdistuvia vaikutuksia pitdisi arvioida paremmin ja mika on syyna sille, ettei niita ole
arvioitu asianmukaisella tavalla. Aineisto koostuu 13 hallituksen esityksesta ja yhdesta hal-
lituksen esityksen muotoon laaditusta tydryhmamietinndstd, jotka on luokiteltu kolmeen
luokkaan - vaikutusten tunnistaminen, ei vaikutuksia ja ei arvioitu — kuvaamaan esitysten
vaikutusten arviointeja. Lisaksi hallituksen esitykset on luokiteltu kolmeen luokkaan perus-
tuen siihen, kohdistuvatko ne 1) rahoitusmarkkinoilla olevien rahoitustuotteiden tarjoami-
seen, 2) tiedonantovelvoitteisiin ja markkinainformaatioon vai 3) rahoitusmarkkinaoikeu-
dellisiin vadrinkaytoksien estamiseen. Katsauksessa havaittiin, etta suurimmassa osassa
hallituksen esityksista on tunnistettu ja arvioitu ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia. Kuiten-
kin, vaikka vaikutuksia olisi tunnistettu, on esityksiin sisaltyva arviointi paaosin hyvin sup-
peaa ja pintapuolista. Ainoastaan harvoissa esityksissa on noudatettu vaikutusarviointi-
ohjeita, HELO-ohjeita ja lainsaddannon arviointineuvoston esittamia kannanottoja.

4.4.6 Laura Sarlin: Sidosryhmien kuuleminen ymparistoministerion
hallituksen esitysten valmistelussa

Sarlinin tyon aiheena on sidosryhmien kuuleminen osana ympadristdministerion (YM)
hallituksen esitysten valmistelua. Tyon alussa Sarlin kdy lapi kuulemiselle asetettuja vaati-
muksia seka erilaisia kuulemismenetelmia ja kuulemisen suunnittelua perustuen saados-
valmistelun kuulemisoppaaseen. Taman jalkeen tydssa tuodaan esille esimerkkeja sidos-
ryhmien kuulemisesta erdissa YM:n sdaaddshankkeissa. Ilmastolain uudistuksen hanketta
varten laadittiin perusteellinen viestinta- ja vuorovaikutussuunnitelma. Keskeisten sidos-
ryhmien tunnistaminen oli tarkeaa jo suunnitteluvaiheessa, jotta kuulemista pystyttiin
suunnittelemaan tehokkaasti. Hankkeessa tavoitellaan myos kokemuksia uusista viestin-
nan ja sidosryhmien kuulemisen tavoista. Tydssa kasitelldan lisaksi muun muassa luonnon-
suojelulain ja maankaytto- ja rakennuslain uudistuksia koskevia hankkeita. Sidosryhmien
kuulemisen tueksi hankkeissa on toteutettu erilaisia keinoja kuten sidosryhmista ja viran-
omaisista koostuva ohjausryhma, laajoja kuulemistilaisuuksia ja sidosryhmafoorumeja.
Sarlin huomioi, ettd YM:ssa on viime vuosien aikana panostettu kattavasti sidosryhmien
kuulemiseen ja osallistamiseen saadodshankkeiden yhteydessa. Kuulemisen suunnitteluun
tulisi panostaa myos jatkossa valmisteluaikataulun, resurssien riittavyyden seka olennais-
ten sidosryhmien tunnistamisen vuoksi ja myds siksi, ettd kuulemismenetelmat olisi asian-
mukaista valita aiheen ja kuultavien sidosryhmien mukaan.
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4.4.7 Nunu Pesu: KHO:n paatoksia vahvistetuista maakuntakaavoista

Pesu esittelee lopputydssaan luonnonsuojelulain soveltamisen kannalta mielenkiintoi-

sia korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) paatoksia vahvistetuista maakuntakaavoista.
Laadittaessa maakuntakaavaa on noudatettava, mitd luonnonsuojelulaissa saddetaan,
mika tavallisesti merkitsee riittavien selvitysten ja vaikutusarviointien tekemista, erityi-
sesti Natura-arviointien huomioimista. Maakunnan liiton tekemastd maakuntakaavan
hyvaksymispadtoksesta saa valittaa ymparistoministerioon ja jatkovalitus on mahdol-

lista tehda KHO:een. Ty6ssa kasitellyista oikeustapauksista jokaisessa oli kyse selvitysten

ja vaikutusarviointien riittdvyydestd, mukaan lukien Natura-arvioinnin tarve. Tyypillisim-
massa tapauksessa ympadristoministerio on jattanyt maakuntakaavasta jonkin merkin-

nan vahvistamatta luontoarvoihin liittyvien riittamattomien selvitysten tai Natura-arvioin-
nin puuttumisen vuoksi. Lisdksi useimmissa tapauksissa KHO hylkdsi maakunnan liiton ja
kunnan valitukset ja pysytti ymparistoministerion vahvistuspaatoksen. Kasiteltyjen oikeus-
tapausten perusteella Pesu pitdad KHO:n linjaa vahvistettujen maakuntakaavojen selvitys-
vaatimusten ja Natura-arviointien tarpeen osalta selkedna ja loogisena. Hanen nakemyk-
sensa mukaan my®s ymparistdministerion linja on pitanyt melko hyvin ndiden kysymysten
kohdalla.

4.4.8 Outi Ayris-Blumberg: Automaattinen paatoksenteko

Ayras-Blumbergin lopputydn aiheena on automaattinen paatéksenteko, erityisesti sosi-
aali- ja terveysministerion (STM) hallinnonalalla. Automaattista paatdksentekoa koskee
melko tiukka saantely. Lahtokohtana on EU:n tietosuoja-asetus, joka lahtokohtaisesti kiel-
taa automatisoidut paatokset, mutta sallii ne erikseen joissakin tapauksissa. Perustus-
lakivaliokunta on arvioinut neljaa lakiehdotusta, joissa on ehdotettu sdantelya automa-
tisoiduista yksittdaispaatoksista. Valiokunta ei ole pitanyt ehdotuksiin sisaltyvia rajauk-

sia saantelytarkkuudeltaan riittavina. Valiokunta on antanut lausunnoissaan myds reuna-
ehtoja sille, milld edellytyksilla automatisoituja paatoksia voitaisiin antaa. Oikeusministeri-
0ssa on tehty esiselvitys automaattiseen paatoksentekoon liittyvista keskeisista oikeudel-
lisista reunaehdoista, jotka johtuvat erityisesti perustuslaista. Myds STM:n hallinnonalalla
on tarve tehda laajempi selvitys automaattisen paatoksenteon mahdollisuuksista. Yleisesti
olisi luotava selkedmmat juridiset reunaehdot tilanteen selkeyttamiseksi, silla aiheeseen
liittyy erityisesti perusoikeudellisia vaatimuksia. Automaattisen paatdksenteon mahdol-
lisuuksien arvioinnin rinnalla tydssa kasitellddn sosiaaliturvaa koskevan paatoksenteon
automatisointia Kelassa seka esitetdan Ruotsissa ja Saksassa toteutettuja sdaddsratkaisuja.
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4.4.9 Saara Kulmala: Lainsaadanndn jalkiarviointi

Kulmala tarkastelee tydssaan lainsadadannon jalkiarvioinnin merkitystd, sen huomioimista
kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa seka keinoja jalkiarvioinnin toteuttamiseksi. Lisaksi
tyossa selvitetdaan, mita tekijoita jalkiarvioinneissa tulisi kehittaa. Jalkiarviointien tekoon
ja kehittamiseen kohdistuu yha suuremmissa maarin paineita niin kansallisilta kuin kan-
sainvalisilta tahoilta. Lainsdadannon todellisen vaikuttavuuden selvittamiseksi tulisi sen
aiheuttamia vaikutuksia ja tavoitteiden toteutumista arvioida myos jalkikateen. Jalkiarvi-
ointien teko edistaa lainvalmistelun ja paatoksenteon avoimuutta ja lapinakyvyytta, mika
on tarkeda erityisesti siksi, koska lainsdddanto on vahva véline vaikuttaa yksildiden, yri-
tysten ja julkisten organisaatioiden olosuhteisiin ja toimintaan. Jalkiarvioinnin toteutta-
misesta ei ole olemassa valtioneuvostotasoista ohjeistusta, mista johtuen sita voidaan
erehtyd luulemaan lainvalmisteluprosessista erilliseksi osaksi. Tasta huolimatta monista
kotimaisista lainvalmisteluoppaista, kansainvalisista suosituksista ja kokemuksista on 16y-
dettavissa apua jalkiarviointien tekoon. Onnistuneen jalkiarvioinnin toteuttamiseksi tulisi
se ottaa huomioon jo lainvalmistelun suunnitteluvaiheessa. Etukateen tulisi maaritella
taho, jonka tehtavana seuranta on seka maaritella jalkiarvioinnissa seurattavat asia ja koh-
teet sekd huomioida arvioinnin maardaikaan liittyvat tekijat. Kulmala huomauttaa, etta
jalkiarviointijarjestelman luominen vaatii huolellista suunnittelua, yhteisia linjauksia ja
ohjeistusta seka riittavaa resursointia.
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5 Valittuja lopputoita

Tassa luvussa on luettavissa kuusi koulutusohjelman lopputy6td, joita koulutusohjelman
kouluttajat ovat halunneet nostaa esiin. Ne havainnollistavat hyvin koulutusohjelman
tavoitteita analyyttisen ja kriittisen ajattelun tukemisessa osana lainvalmistelijan valmiuk-
sia. Tyot julkaistaan tekijoiden suostumuksella. On huomattava, etta ty6t ovat siina muo-
dossa, kuin ne olivat loppuseminaarissa. Tarkasteltavat asiat ovat voineet muuttua taman
jalkeen.

Esiteltavat tyot ovat:

Matleena Kurki-Suutarinen: Tulosohjauksen ja siihen liittyvien saadosten kehittaminen

Pasi Leppanen: Kunnan alijadman kattamisvelvollisuus ja erityisen vaikean taloudellisen
aseman maarittely — lainsaatajan ja soveltajien kilpajuoksua?

Emmi Nykanen: Infrastruktuurin rahoitus valtiontukindakdkulmasta

Sini Pietila: Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto koskien perustuslain 15 &:n sovelta-
mista: nakdkulmana erityisesti ymparisto- ja luonnonsuojelulainsaadanto

Aino Sipari: Vaikutustenarviointi osana lainvalmistelua - konkreettisia ehdotuksia johtami-
sen tueksi

Jarno Virtanen: Yritysvaikutusten arviointi lainsdddannon arviointineuvostossa
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5.1 Tulosohjauksen ja siihen liittyvien saadosten
kehittaminen

Matleena Kurki-Suutarinen

1 Johdanto

Tulosohjaus on valtionhallinnossa 1990-luvulta ldhtien kdytossa ollut ohjausjarjestelmd,
jolla ministeri®¢ ohjaa hallinnonalansa viraston toimintaa ja taloutta tulostavoitteilla. Jois-
sain tapauksissa my0s virasto voi ohjata toista virastoa. Tulosohjauksessa pyritaan tilantee-
seen, jossa voimavarat ja tavoitteet seka toiminnan tehokkuus ja laatu ovat tasapainossa ja
halutut vaikutukset saadaan aikaan kustannustehokkaasti. Tulosohjaus perustuu vuorovai-
kutukseen ja siihen kuuluu ohjaajan ja ohjattavan yhteisesti laatima tulossopimus. Tulos-
sopimuksen juridisesta asemasta ja sitovuudesta on kdyty keskustelua ja on paadytty tul-
kintaan, etta sopimukset eivat ole oikeudellisesti sitovia. On myds keskusteltu siitd, onko
ministeriolla ylipdansa oikeutta tulosohjata itsendista virastoa, jonka tehtdvat perustuvat
lakiin ja jolle eduskunta myontaa varat. Tulosohjauksessa ei voi puuttua lakisaateisiin teh-
taviin, mutta virastoja voidaan ohjata toimimaan mahdollisimman tehokkaasti ja tuloksel-
lisesti. On myos tutkittu, vaarantaako tulosohjaus tuomioistuinten riippumattomuuden .

Nykyisin tulosohjaus on vakiinnuttanut asemansa, eika oikeutusta siihen kyseenalaisteta.
Sen sijaan vuosien varrella on ollut erilaisia hallinnon ja tulosohjauksen kehittamishank-
keita, joissa on pyritty uudistamaan tulosohjausmenettelyja ja tulosohjauksen vaikutta-
vuutta. My6s tulosohjaukseen liittyvia sdadoksia on uudistettu 2000-luvulla. Tulosohjauk-
seen liittyvat saddokset ja ohjeistus kuuluvat valtiovarainministerion vastuulle. Kdytannon
tulosohjaus on kuitenkin kunkin ministerion vastuulla. Arvioin seuraavassa tulosohjausta
liilkenne- ja viestintaministerion kokemusten perusteella. Ministeridssa on havaittu, etta
tulosohjausta koskevat sdannokset ovat osittain vaikeasti yhteensovitettavissa uusimpiin
tulosohjauskaytantdihin.

Kayn aluksi [api tulosohjausta koskevia saadoksia ja valtiovarainministerion tulosohjausta
koskevaa ohjeistusta seka ohjeistuksen ja kdytantojen kehittymista. Esittelen myos lii-
kenne- ja viestintaministerion tulosohjausta. Lopuksi arvioin sdddosten valittomia kehitta-
mistarpeita. Esitan myds joitakin ndkemyksia tulosohjauksen uudistamiseksi.
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2 Voimassa oleva lainsdaadanto

Perustuslain 3 §:n mukaan lainsaadantovaltaa kayttaa eduskunta, joka paattaa myos val-
tiontaloudesta. Perustuslain 46 §:n mukaan valtioneuvoston tulee antaa vuosittain edus-
kunnalle kertomus hallituksen toiminnasta seka niista toimenpiteistd, joihin se on edus-
kunnan paatosten johdosta ryhtynyt, samoin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta ja
talousarvion noudattamisesta. Perustuslain 62 §:n mukaan valtioneuvoston on viivytyk-
settd annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle. Samoin on meneteltava valtio-
neuvoston kokoonpanon merkittavasti muuttuessa. Lain 68 §:n mukaan valtioneuvostossa
on tarvittava maara ministerioita. Kukin ministerio vastaa toimialallaan valtioneuvostolle
kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta.

Valtioneuvoston ohjesddannossa (VNOS) on sddnnokset siitd, miten ministerididen teh-
tavat jakautuvat ministerididen kesken. Ohjesaanndssa annetaan kullekin ministeriélle
toimivalta tulosohjaukseen hallinnonalallaan, mika liittyy perustuslain vaatimukseen vas-
tata hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. VNOS:n 11 §:ssa on sddnnelty, etta ministeriod
kasittelee oman toimialansa tulosohjausasiat. VNOS:n 11 §:n 2 momentin mukaan ministe-
rid kasittelee toimialansa virastoja, laitoksia, liikelaitoksia, talousarvion ulkopuolisia rahas-
toja, yhteisja, yhtioita ja muita toimielimia koskevat asiat. Samoin ministeri¢ kasittelee
toimialansa tehtavia hoitavia muita toimielimia koskevat asiat ja ohjaa aluehallintoviras-
toja seka elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskuksia toimialaansa kuuluvissa asioissa.

Valtion toiminnan ja talouden suunnittelusta ja raportoinnista sdadetaan valtion talous-
arviosta annetussa laissa (423/1988; talousarviolaki) ja valtion talousarviosta annetussa
asetuksessa (1243/1992; talousarvioasetus). Talousarviolaissa ovat yleistasoiset valtion
taloudenhoidon saanndkset. Talousarviolainsaadantoa uudistettiin vuoden 2004 alusta
voimaan tulleella lailla. Tuolloin lainsaadantdon tuotiin ndkyviin tulosohjaus. Talousarvio-
lain toiminta- ja taloussuunnittelua koskevaan 12 §:3an lisattiin virastoille ja laitoksille vel-
vollisuus suunnitella tuloksellisuuttaan. Aiemmin oli edellytetty vain toiminnan ja talou-
den suunnittelua. Lisdksi ministeridille sdadettiin velvollisuus suunnitella toimialansa
yhteiskunnallista vaikuttavuutta seka hallinnonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksel-
lisuutta. Vuonna 2009 pykalda vield tdydennettiin asettamalla vaatimus, etta suunnitte-
lun on tuotettava valtion talousarvion valmistelussa seka valtioneuvoston johdolla muu-
toin tehtavassa valtiontalouden suunnittelussa tarvittavat tiedot. Taman muutoksen tar-
koitus oli asettaa virastojen toiminnan ja talouden suunnittelulle keskeisten taloudellisten
tietojen tuottamisen turvaavat vahimmaisvaatimukset, jolloin mahdollistettiin toiminta- ja
taloussuunnittelua koskevan alemman asteisen saantelyn keventaminen.

Vuoden 2004 uudistuksen tarkoituksena oli teravoittaa tulosohjausta ja tulosohjausmenet-
telyja. Aiemman lainsaadannon ongelmana pidettiin ministerididen liian heikkoa otetta
tulostavoitteiden asettamiseen, sisdiseen valvontaan, tilinpaatos- ja tuloksellisuusrapor-
tointiin ja tulosvastuun toteuttamiseen. Myds tulosohjaukseen liittyvien eri toimijoiden
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vastuut ja tuloksellisuuden eri tasot vaativat selkeyttamistd. Uudistuksessa myos todet-
tiin, ettd tulosohjaukseen kuuluvat tuloksellisuusraportointi ja arviointi. Naille luotiin lain-
saadannolliset perusteet. Myos tuloksellisuuden kasitteisto ja peruskriteerit maariteltiin
uudella tavalla.

Uudistuksen yhteydessa tuotiin esille, ettd tulostavoitteet ovat olleet liilan epamaaraisia.
Tavoitteet ovat olleet Iahinna toimeksiantoja jonkin asian selvittamiseksi tai kehittami-
seksi. Tavoitteilla pitdisi kuitenkin ilmaista haluttu muutoksen suunta. Niilla pitaisi myos
olla yhteys toimialan ja valtion talouden ja toiminnan kehittamisen strategiaan. Uudistuk-
sessa korostettiin strategisen suunnittelun ja ohjauksen merkitysta. Ennen tavoitteiden
asettamista tulisi arvioida laaja-alaisesti nykytilaa, aikaisempaa kehitysta ja tulevaisuuden
haasteita. Myos vaikutuksia koskevien tavoitteiden ja taloudellisuus- ja tuottavuustavoit-
teiden katsottiin olevan lilan usein toisistaan irrallisia. Tulosohjausjdrjestelman ongelmana
pidettiin myds liiallista huomion kiinnittamista maarallisiin tuotoksiin toiminnan ja palve-
luiden laadun ja laadunhallinnan kustannuksella.

Hallituksen esityksessa tuotiin esille, ettd vastuusuhteiden osalta ongelma on nakynyt
talousarvioasiakirjoissa. Vastuusuhteita ei ole osoitettu selkedsti. Paddluokkaperusteluiden
selvitysosassa on ollut teknisia toimintaa ja sen suoritemaaria koskevia tavoitteita, kun
taas virastolle on saatettu asettaa tavoitteeksi sen vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella
oleva, erittdin laaja-alaista yhteiskunnallista vaikuttavuustavoitetta kuvaava indikaattori.

Uudistuksen valmistelun yhteydessa havaittiin myos ongelmia kdytdssa olleessa kasitteis-
tossa, mika osaltaan vaikutti tulosohjauksen ja raportoinnin puutteisiin. Tulostavoittei-
den asettamisessa ja raportoinnissa edellytettiin kaytettavaksi tuloksellisuuden kolmijakoa
vaikuttavuuteen, taloudellisuuteen ja tuottavuuteen. Talloin kuitenkin ministerididen ja
virastojen erilaiset roolit ja vastuut jdivat epaselviksi ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja
toiminnallinen tuloksellisuus sekoittuivat. Hallituksen ja sen ministerididen tehtdvana ja
vastuulla on yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja yksittdisen viraston ja sen johdon vastuulla
viraston tehtdvien tuloksellinen hoitaminen ja kehittaminen. Kolmijaon ulkopuolelle jai
myos palveluiden laatu ja laadunhallinta. Hallituksen esityksessa korostettiin hallinnon
ohjausjarjestelmien merkitysta toiminnan ja palveluiden laadun varmistajana, kun julkisen
hallinnon palvelut eivat yleensa ole markkinoilla tapahtuvan kilpailun piirissa.

Uudistuksen yhteydessa tuloksellisuuden kasitteisto ja peruskriteerit maariteltiin uudel-
leen. Tavoitteena oli mahdollistaa aiempaa selkeampi tavoitteenasettelu ja sen yhdista-
minen madrarahojen tasoihin. Uudistuksessa tuloksellisuus jaettiin yhteiskunnalliseen
vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tuloksellisuuteen. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
kuvaa politiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja siita aiheutuneita kustannuksia.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on valtioneuvoston ja ministerion vastuulla. Toiminnalli-
nen tuloksellisuus puolestaan muodostuu yksittdisen organisaation aikaansaannoksista ja
toiminnan onnistuneisuudesta ja niihin liittyvista kustannuksista. Toiminnalliseen tuloksel-
lisuuteen voi yksittdisen viraston johto vaikuttaa.
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Toiminnallisen tuloksellisuuden tarkemmista kriteereistd saddetaan talousarvioasetuk-
sessa. Kriteereiden sadntelya yksityiskohtaisesti lain tasolla ei pidetty tarkoituksenmukai-
sena. Talousarviolain uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa otettiin kuitenkin nii-
hin kantaa. Toiminnallinen tuloksellisuus jaettiin kolmeen peruskriteeriin: toiminnallinen
tehokkuus, laadunhallinta ja henkisten voimavarojen hallinta. Toiminnallinen tehokkuus
jakaantui edelleen tuottavuuteen ja taloudellisuuteen seka maksullisen toiminnan kan-
nattavuuteen. Hallituksen esityksen mukaan laadunhallinnassa tarkastellaan palveluky-
kya, kuten asiakastyytyvaisyytta. Lisdksi tarkastellaan, miten toiminnalla on voitu vaikuttaa
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykseen ja miten vaikuttavuustavoitteet on saavu-
tettu, tuotettujen suoritteiden maaraa seka palvelutuotannon ja suoritteiden laatua. Hen-
kisten voimavarojen kadyton ja kehittymisen osalta tarkastellaan muun muassa henkil6s-
tomadria ja henkildvoimavarojen kayttoa sekd osaamisen ja tietdmyksen kehittymista ja
kayttoa.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) 1 b §:ssa (muutettu 254/2004)
saddetdan talousarvioehdotuksen sisallosta. Kyseisessa pykalassa maaritellaan, mita
tavoitteita talousarvioehdotukseen tulee sisallyttaa. Siina on oltava 1) ehdotukset talous-
arvioesityksen selvitysosiin otettaviksi valtioneuvoston asettamiksi tavoitteiksi valtion toi-
minnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle asianomaisen minis-
terion toimialalla; 2) ministerion alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoituk-
sen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle toimialallaan; ja 3) ministerion alustavat
tulostavoitteet hallinnonalan merkittavimpien virastojen ja laitosten toiminnallisen tulok-
sellisuuden tarkeimmille seikoille.

Talousarvioasetuksen 65 §:ssa on saannokset toimintakertomuksen sisallosta. Siind on
myos tarkemmat sddanndkset toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tavoitteiden erit-
telysta. Toiminnallista tuloksellisuutta koskevat tavoitteet eritellaan toiminnallista tehok-
kuutta, tuotoksia ja laadunhallintaa seka tarvittaessa henkisten voimavarojen hallintaa
ja kehittymista koskeviin tavoitteisiin. Asetuksen 1 b §:n mukaan talousarvioehdotuksen
tulee sisdltaa toiminnallista tehokkuutta, tuotoksia ja laadunhallintaa seka tarvittaessa
henkisten voimavarojen hallintaa ja kehittymista koskevat tavoitteet. Talousarvioasetuk-
seen on siis lisatty tuotokset yhtena tavoitemuotona verrattuna hallituksen esityksessa
lueteltuihin kriteereihin.

Tulostavoitteet esitetddan 1 b §:n 3 momentin mukaan kayttamalla mahdollisuuksien
mukaan tunnuslukuja, joita tdydennetaan tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla tavoit-
teilla. Vastaavasti talousarvioasetuksen 65 §:n 2 momentin mukaan toimintakertomuk-
sessa toiminnallista tuloksellisuutta koskevat tiedot esitetdaan mahdollisuuksien mukaan
kayttamalla asianmukaisia tunnuslukuja, joita tdydennetdan tarpeen mukaan laadulli-
silla selvityksilla. Tuloksellisuutta koskevien tietojen tulee sisaltaa vertailut vahvistettuihin
tulostavoitteisiin seka selvitykset poikkeamista ja niiden olennaisimmista syista.
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Vuoden 2004 uudistuksessa terdvoitettiin myos virastojen raportointia tuloksellisuudesta.
Talousarviolain 21 §:ssd sdaadetdan virastojen ja laitosten tilinpaatoksista ja toimintakerto-
muksista. Pykalan mukaan toimintakertomus laaditaan viraston ja laitoksen tilinpaatok-
sen ja tulosvastuun toteuttamista varten. Toimintakertomuksen tulee antaa oikeat ja riit-
tavat tiedot talousarvion noudattamisesta seka viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista,
taloudellisesta asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta (oikea ja riittava kuva).
Pykalan 2 momentin mukaan viraston ja laitoksen tilinpdatdksesta ja toimintakertomuk-
sesta seka niiden kasittelysta ja hyvaksymisesta samoin kuin niiden johdosta annettavasta
asianomaisen hallinnonalan ministerion kannanotosta sdadetdan tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella. Aikaisemmin vaatimus oikeiden ja riittavien tietojen antamisesta viras-
ton toiminnasta oli sdadetty talousarvioasetuksessa.

Virastojen edellytetaan raportoivan toiminnallisesta tuloksellisuudestaan. Toiminnallisen
tuloksellisuuden raportointiin on hallituksen esityksessa yhdistetty vaatimus raportoida
taloutta koskevia tietoja tuottavuudesta ja taloudesta seka maksullisen toiminnan kannat-
tavuudesta ja ndiden kehityksesta.

Talousarviolain 21 §:n 2 momentin mukaisessa tilinpaatdskannanotossa arvioidaan, onko
virastolle asetetut tulostavoitteet saavutettu, mita toimenpiteita tuloksellisuuden paran-
tamiseksi edellytetdaan kyseiselta virastolta sekd mihin toimenpiteisiin ministerio ryhtyy
tuloksellisuuden parantamiseksi. Kannanotossa pitaisi kasitelld myds raportoinnin riitta-
vyytta. Talléin arvioidaan, onko taloutta ja tuloksellisuutta koskeva raportointi riittavaa
ministerion toimialan ohjauksen ja johtamisen kannalta.

Uudistuksen yhteydessa talousarviolakiin lisattiin saannokset valtion tilinpaatoskerto-
muksesta ja siitd, ettd tilinpaatos ja tilinpaatoskertomus antavat oikeat ja riittavat tiedot.
Laissa on haluttu ohjata valtion tilinpaatdskertomuksen sisaltoa erityisesti yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta koskevien tietojen antamiseen. Uudistuksella on my6s haluttu saada
finanssipoliittiseen ja muuhun yhteiskuntapoliittiseen valmisteluun ja paatoksentekoon
aiempaa paremmin sellaisia tietoja, joita voidaan hyddyntaa harkittaessa erilaisia toiminta-
ja ratkaisuvaihtoehtoja. Talla on ollut tarkoitus helpottaa eduskunnan paatoksentekoa.
Talousarviolain muutoksella (laki 17/2014) hallituksen toimenpidekertomus ja valtion
tilinpaatoskertomus yhdistettiin hallituksen vuosikertomukseksi. Talousarviolain 17 §&:n
mukaan valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 9 a §:ssa tarkoitettuun hallituksen
vuosikertomukseen otetaan valtion tilinpdatos ja tarpeelliset muut tiedot valtiontalouden
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta seka tiedot valtion toiminnasta ja sen yhteiskun-
nallisesta vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta.

Hallituksen esityksessa on pohdittu yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja todettu sen mittaa-

misen vaikeus. Yksinkertaisten mittarien sijasta kokonaiskuva pitdisikin esityksen mukaan
muodostaa laaja-alaisella ja monipuolisella arvioinnilla. My6s varainhoitovuotta pidettiin
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liian lyhyend aikana havainnoida yhteiskunnallisen vaikuttavuuden muutoksia ja rapor-
toida niista. Hallituksen esityksessa yhteiskunnallisten vaikutusten havainnoinnin vahvista-
misen edellytykseksi ndhtiin vaikuttavuuden arviointitoiminnan parantaminen.

Hallituksen esityksessa tavoitteena oli kiinnittdd huomiota voimavaratasojen mitoituk-
sen, kohdentamisen ja kdyttamisen yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen
tuloksellisuuteen seka taloudelliseen tehokkuuteen. Tall6in tulosohjauksessa tulostavoit-
teet ja niiden saavuttamiseksi kayttoon osoitettavat voimavarat tulee asettaa tasapainoon.

Eduskunta piti talousarviolain uudistusta hyvana. Valtiovarainvaliokunta lausui, etta
budjetointi- ja tulosohjausjarjestelman toimivuus kansanvaltaisuuden seka hyvan hallin-
non ja taloudenhoidon periaatteiden mukaisesti edellyttad, ettd eduskunta seuraa ja arvioi
talousarvion toimeenpanoa ja hallinnon toiminnan tuloksellisuutta seka linjaa tavoittei-
den asettamista. Eduskunta piti myds hyvana nakokulman laajentamista hallituksen tilin-
padtoskertomuksessa, jossa tarkasteltaisiin valtiontalouden ja toiminnan tuloksellisuu-
den nakdkulmasta muun muassa hallitusohjelman mukaisia politiilkkaohjelmia seka hal-
litusohjelman ja hallituksen strategia-asiakirjan mukaisia keskeisia strategisia tavoitteita.
Eduskunta kiinnitti huomiota, etta vuosikymmenten kuluessa valtionhallinto on sektoroi-
tunut, ja yli hallinnonalojen meneva tarkastelu jaa usein tekematta. Aiemman tilakerto-
muksen puutteena eduskunta oli pitdnyt sitd, ettd hallinnonalojen tuloksellisuuskuvauk-
sissa yhteiskuntapoliittisesti merkittavat asiat hukkuvat pienempien ja vahapatoisempien
hankkeiden sekaan.

3 Tulosohjausohjeistus

Valtiovarainministerio on julkaissut elokuussa 2005 tulosohjauksen kasikirjan. Kasikirjassa
on tarkasteltu valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen keskeisia periaatteita,
uusien talousarviosaanndsten soveltamista ja hyvia tulosohjauskaytantoja eri hallinnona-
loilla. Kasikirjan taustalla on vuonna 2004 uudistettu talousarviolainsdaadanto. Kasikirjassa
ldhdetdan voimavarojen nakokulmasta. Sen mukaan hyvaa tulosta ei synny, jos voimava-
roja tuhlataan tai kaytetaan tehottomasti, vaikka olisikin saatu aikaan haluttuja vaikutuk-
sia. Samaan aikaan kuitenkin viraston tuotosten laadun ja palvelukyvyn on oltava riittdvan
hyvia, eli ei voida katsoa pelkdstaan tuotannollista tehokkuutta. Kasikirjassa edellytetdan,
etta tulostavoitteisto ja mittaristo ovat monipuolisia ja kattavia, jotta voidaan antaa oikea
ja riittava kuva ministerididen ja virastojen toiminnasta ja tuloksista.

Kasikirjassa on myos tuotu esille, etta tulokset on saatava aikaan kayttamalla henkil6sto-
voimavaroja viisaasti ja osaamista kaiken aikaa kehittaen seka toimintaprosesseja jatku-
vasti parantaen. Henkisten voimavarojen hallintaan kuuluu kasikirjan mukaan henkiléston
osaamisen, tyokyvyn ja tydmotivaation seka johtamisen kehittaminen.
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Késikirjassa on kuvattu yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet (outcomes) ja tuotoksia tai
suoritteita koskevat toiminnalliset tulostavoitteet (outputs) siten, etta toiminnalliset tulos-
tavoitteet ohjaavat konkreettisia ja valittdmia suoritteita (palvelut, tuotokset), joita virasto-
jen toiminta tuottaa, kuten suoritetut tutkinnot, tehdyt lupapaatokset, kasitellyt patentti-
hakemukset ja tehdyt valvontatarkastukset. Vaikuttavuustavoitteet puolestaan kuvaavat
asiakaskunnalle tai kansalaisille laajemminkin tuotettuja hyo6tyja, aikaansaatuja vaikutuk-
sia yhteiskunnassa, kuten valmistuneiden sijoittuminen tydelamaan, patentteja saaneiden
yritysten menestyminen, markkinoiden toimivuus, syrjaytymisen ehkaisy tai muu vastaava
tavoite.

Kasikirjassa ohjataan esittamaan ministerididen tulosvastuuta osoittavat yhteiskunnalli-
set vaikuttavuustavoitteet padluokan lukuperusteluissa. Yhteiskunnalliset vaikuttavuus-
tavoitteet puolestaan ohjaavat virastojen ja laitosten toiminnallisten tulostavoitteiden
esittamista. Virasto- ja laitoskohtaiset toiminnalliset tulostavoitteet esitetaan momentti-
perusteluissa. Tulostavoitteita kehotetaan esittdmaan vain muutamille olennaisimmille
tavoitteille, jolloin niitd on selkedsti rajattu maara. Tavoitteeksi asetetaan keskittyminen
yhteiskunnalliselta merkitykseltdan olennaisiin asioihin, jolloin perustelluttoimivat poh-
jana paatoksenteolle ja tulosten seurannalle. Kasikirjan mukaan hyvat tulostavoitteet ovat
strategisia, toiminnan kannalta olennaisia ja vaikuttavia.

Talousarvioasetuksessa toiminnallisen tuloksellisuuden elementteja ovat tuotokset ja laa-
dunhallinta. Tulosohjauksen kasikirjassa kuitenkin todetaan, etta vain joidenkin organisaa-
tioiden kohdalla tuotoksia voidaan kayttaa tuloksen kuvaamiseen. Laadunhallinnan edis-
tamisessa tarkedna periaatteena mainitaan joustavuus ja innovatiivisuus tydmenetelmien
ja tyOprosessien kehittamisessa siten, ettei rajaavilla laatumittareilla heikenneta virastojen
uusiutumiskykya ja joustavuutta. Tulosohjauksella ei myoskdan saa puuttua liikaa viraston
johtamiseen ja toimintatapoihin. Tuotokset ja laadunhallinta sisaltavat tarkeimmat tiedot
viraston tai laitoksen tuottamista suoritteista (tuotteista ja palveluista), julkishyodykkeista
ja niiden madrista. Lisdksi esitetdan tiedot viraston palvelukyvysta ja suoritteiden ja julkis-
hyodykkeiden laadusta ja asiakastyytyvaisyydesta.

Kdsikirjassa kehotetaan esittdmaan tavoitteita vain olennaisimmille asioille, kuten edella
todettiin. Toisaalta tuodaan kuitenkin esille, etta tulostavoitteiden tulisi koskea seka viras-
ton perustoimintaa ettd kehittamistoimia. Kasikirjan mukaan pysyvaisluonteisiin tunnus-
lukuihin perustuvat tavoitteet takaavat sen, etta viraston perustehtavid hoidetaan laaduk-
kaasti samaan aikaan, kun suunnitellaan uutta ja toteutetaan kehityshankkeita. Ndin ollen
tulossopimus ei voi keskittya vain strategisiin linjauksiin vaan myos perustoiminnan jat-
kuvaan laadun ja tehokkuuden parantamiseen. Vaikka talousarviolaissa on eroteltu hallin-
nonalatasoinen yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja virastotasoinen toiminnallinen tulok-
sellisuus, tulosohjauksen kasikirjan ohjeistuksen mukaan myds virastoille asetetaan tulos-
tavoitteita, jotka koskevat toiminnan vaikuttavuutta. Toisaalta mainitaan, etta virastojen
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tuloksellisuuden kuvausten tulisi padosin keskittya toiminnallisen tuloksellisuuden tarkas-
teluun, joka sisaltaa toiminnallista tehokkuutta, tuotoksia ja laadunhallintaa seka henkisia
voimavaroja kasittelevat osa-alueet.

Tulosohjauksen kasikirjassa on otettu askel kohti strategista tulosohjausta. Toisaalta
kuitenkin tulosohjaus ndhdaan pitkalti viraston perustehtdvien ohjaamisena. Kasikirjassa
ei myoskdan ole tdysin selkedsti ja kattavasti tehty eroa hallinnonalan vaikuttavuusta-
voitteiden ja virastojen toiminnallisen tuloksellisuuden tulostavoitteiden vililla. Kasikirja
myoskin saattaa johtaa asettamaan liikaa tulostavoitteita.

Tulosohjauksen tilaa arvioitiin hankkeessa vuonna 2009-2010. Valtiovarainministerio
kaynnisti sen pohjalta vuonna 2011 tulosohjauksen kehittdmishankkeen. Kehittamishank-
keessa tulosohjauksen uudistamiselle asetettiin tavoitteeksi, etta ohjaus olisi aiempaa
strategisempaa, kevyempaa, poikkihallinnollisempaa ja yhtendisempaa. Samalla julkaistiin
uusi kasikirja, joka muodostuu tulosohjauksen tietokorteista.

Strategisuudella tarkoitetaan tulosohjauksen tiukempaa kytkentda hallitusohjelman
toimeenpanoon ja ministerididen strategiatydohon niin, etta yhteys hallinnon tasolta
toiselle siirryttaessa sailyy. Keventaminen ja yhtenaisyys liittyvat toisiinsa. Tulosohjaus on
kevyempadg, kun jokaisella hallinnonalalla ei tarvitse tehda kaikkia tulosohjaukseen liit-
tyvia asioita, vaan voi olla my0s yhteisia tavoitteita ja mittareita, jarjestelmia ja arvosana-
asteikkoja. My6s ohjauksen horisontaalisuuden parempaan toteutumiseen kiinnitettiin
huomiota. Keventamiseen liittyi myds siirtyminen nelivuotiseen, hallituskautta vastaavan
rytmiin, jolloin ensimmaisend vuonna laaditaan tulossopimus ja muina vuosina riittaa
tulossopimuksen tarkistaminen. Kehittamishankkeessa maariteltiin myds tulosohjauksen
yhteiset periaatteet edistamadn yhtendisyytta.

Strategisessa tulosohjauksessa kehittamishankkeen mukaan hallitusohjelmasta ja sita
tdsmentavasta toimeenpanosuunnitelmasta johdetaan yhteiset tavoitteet, hallinnonalo-
jen politiikkatavoitteet ja budjettitavoitteet seka virastojen tulostavoitteet. Myos vaikutta-
vuus- ja tuloksellisuusmittarit johdetaan vastaavasti. Alemmalla tasolla aina tdsmennetdan
ja konkretisoidaan ylemman tason tavoitteita. Tavoitteita asetetaan vain strategisesti kes-
keisimmille ja niille asioille, joissa halutaan muutosta. Samalla ministeriot huolehtivat kui-
tenkin my6s muun kuin hallitusohjelmasta johdettavan tulosohjauksen piirissa olevan toi-
minnan ja talouden ohjaamisesta. Virastojen perustoiminnasta riittavat kuitenkin useimmi-
ten seurantamittarit. Vasta jos mittarit alkavat ndyttaa punaista tai asiat muuten nousevat
erityisiksi tavoitteiksi, saattaa olla tarpeen kohdistaa kyseisiin asioihin myds tulosohjausta.

Talousarviolain ja asetuksen tuloksellisuuden osa-alueet on esitetty tulosprismassa,

jossa on kuvattu vaikuttavuuden, toiminnallisen tehokkuuden, tuotoksien ja laadunhal-
linnan seka henkisten voimavarojen suhdetta tilivelvollisuudessa ja tulosohjauksessa.
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Tulosohjauksen kehittamishankkeessa havaittiin, etta vaikuttavuusosion ja toiminnalli-
sen osion rajapinta ja yhteys eivat toimi. Myoskaan kaikkia tuotannontekijoita ja toimin-
nan osa-alueita ei ole otettu huomioon. Tulosprisma ei mydskdan ohjaa toteuttamaan val-
tioneuvoston strategisia tavoitteita tai konserniohjauksen yhteisia tavoitteita. Kehittamis-
hankkeessa tulosprisma esitettiin uudessa muodossa, jossa nakyy kolmiulotteisena poikki-
hallinnollisuus. Uudessa tulosprismassa tilivelvollisuuden ja tulosohjauksen elementit ovat
yhteiskunnallinen vaikuttavuus, toiminnallinen tuloksellisuus ja voimavarojen hallinta.

4 Tulosohjaus liikenne- ja viestintaministeriossa

Liikenne- ja viestintaministeridssa tulosohjausta toteutetaan tulosohjauksen kehittamis-
hankkeessa esitettyjen periaatteiden mukaisesti. Hallitusohjelman valmistuttua ministe-
ridssa laaditaan hallinnonalan konsernistrategia. Konsernistrategiassa maaritelldaan hal-
litusohjelman ja muiden pitkan ajan tavoitteiden nojalla hallinnonalan yhteiskunnalli-
set vaikuttavuustavoitteet. Vaikuttavuustavoitteiden toteuttamiseksi virastoille asetetaan
tulostavoitteet. Myds ministerio on talldin yksi virastoista. Tulosohjauksessa painotetaan
strategista muutosta, johon toimintaa halutaan suunnata. Tulostavoitteiden asetta-
mista virastojen perustoiminnalle ei ole pidetty tarpeellisena, vaan niitd on seurattu
seurantamittareilla.

Talousarvioesityksen paaluokan selvitysosassa esitetadn yhteiskunnalliset vaikuttavuus-
tavoitteet. Virastojen tulostavoitteet esitetddn toimintamenomomentin selvitysosassa.
Aiemmin ministerio esitti talousarvioehdotuksessa virastojen tulostavoitteet toteutuma-
tietoineen ja tavoitetasoineen. Tama kuitenkin sopi huonosti budjetin rakenteeseen. Nyt
ministeriossa onkin paadytty esittamaan talousarviossa virastojen osalta tulostavoitteet
ilman mittareita ja tavoitetasoja. Lisaksi esitetadn virastojen perustoimintaan kuuluvat tar-
keimmat tunnusluvut ja toiminnallisen tehokkuuden mittarit. Tunnusluvut kuvaavat viras-
ton seuraavan vuoden toimintaa, johon talousarvio liittyy.

Liikenne- ja viestintaministeriossa strategisten tulostavoitteiden ja talousarvioesityksen
yhteensovittamista on pidetty haastavana. Strategiset tulostavoitteet ulottuvat koko hal-
lituskaudelle. Ne ovat myds sen tyyppisid, ettd suoraa kytkentaa talousarvion maararahoi-
hin on usein vaikea tehda. Ministeridssa ei ole pidetty tarpeellisena eika tarkoituksenmu-
kaisena virastojen perustoiminnan ohjaamista tulosohjauksella. Talousarvioasetuksessa
kuitenkin toiminnallinen tuloksellisuus kytketaan tehokkuuteen seka suoritteisiin ja laa-
dunhallintaan. Liikenne- ja viestintaministeriossa on lahdetty siitd, etta virastojen perus-
toimintaa koskee "jatkuvan parantamisen periaate” Toimintaa on kehitettava ja sen tuotta-
vuutta parannettava, vaikka nimenomaista tulostavoitetta siihen ei olisikaan.
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5 Saadosten kehittamistarpeet

Talousarviolainsaadannon uudistuksessa selkeytettiin ministerididen ja virastojen vastuita
ja tuloksellisuuden eri tasoja. My0s kasitteistd maariteltiin uudella tavalla. Ministerididen
vastuulle tuli kokonaisvaltainen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden edistdminen hallinno-
nalalla. Virastojen rooliksi maariteltiin toiminnallinen tuloksellisuus eli viraston tehtavien
tuloksellinen hoitaminen ja kehittdminen. Vaikka uudistuksessa korostettiin strategisen
suunnittelun ja ohjauksen merkitysta ja tulostavoitteiden yhteytta toimialan ja valtion
talouden ja toiminnan kehittamisen strategiaan, tulostavoitteet kuvattiin kuitenkin viras-
ton perustoiminnan nakdkulmasta. Erityisesti tama nadkyy talousarvioasetuksessa. Vasta
tulosohjauksen kehittamishankkeessa tuotiin esille saumaton yhteys hallitusohjelmasta ja
hallinnonalan strategiasta yksittdisten virastojen tulostavoitteisiin. Kehittamishankkeessa
virastojen toiminnallisen tuloksellisuuden ohjaamisessa keskeiseksi nahtiin tulostavoit-
teiden asettaminen niin, etta ne tukevat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden edistamista.
Virastojen perustoiminnan ohjaamista tulostavoitteilla pidettiin vain poikkeuksellisesti
tarpeellisena.

Virastojen johdon tulee vastata toiminnan lainmukaisuudesta ja tehokkuudesta. N&ita ei
ole tarpeen erikseen ohjata. Jo lainsaadanto asettaa velvoitteita virastoille. Jos lakia ei nou-
dateta, voi seurauksena olla virkamiesoikeudellisia toimenpiteita ja pahimmillaan rikos-
oikeudellisia seuraamuksia. Lainsddadanndssa asetetaan virastoille myos toiminnan laa-
tuun liittyvia velvoitteita. Esimerkiksi hallintolain (434/2003) 23 a § edellyttaa, etta viran-
omaiset madrittelevat odotettavissa olevan kasittelyajan hallintopaatoksella ratkaistaville
toimialansa keskeisten asiaryhmien asioille. Virastot myos antavat erilaisia palvelulupauk-
sia toiminnastaan.

Talousarviolain kasitteitd yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja toiminnallisesta tulok-
sellisuudesta kaytetadan myos tulosohjauksen kehittamishankkeessa. Sen sijaan talousar-
vioasetuksen kasitteita toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta ei kayteta.
Talousarvioasetusta ei kuitenkaan ole paivitetty vastaamaan tulosohjauksen suositeltuja
kaytantoja. Tama aiheuttaa sekavuutta. Osa hallinnonaloista kayttaa tulosohjauksessaan
tunnollisesti talousarvioasetuksen kasitteitd, mutta osa on luopunut kdyttamasta niita.
Valtion talousarviossa tama nakyy niin, ettd osa ministeriista pitaa toiminnallista tulok-
sellisuutta talousarvioasetuksen tapaan toiminnallisen tehokkuuden, tuotoksien ja laa-
dunhallinnan ylakasitteend. Osa kayttaa pelkdstadn alakasitteita. Esimerkiksi puolustus-
ministerio puolestaan asettaa erikseen toiminnalliset tulostavoitteet ja erikseen tavoitteet
tehokkuudelle, tuotoksille ja laadunhallinnalle. Tall6in toiminnalliset tulostavoitteet kasite-
taan tavoitteiksi, joilla edistetddn hallinnonalan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Tuotokset
ja laadunhallinta nahdaan lakiin perustuvien perustehtdvien toteuttamisena. Osa minis-
teridista asettaa pelkastaan toiminnallisen tuloksellisuuden tulostavoitteet ja esittaa erik-
seen seurantamittareina keskeisten suoritteiden kehitysta. Toiminnallisesta tuloksellisuu-
destakin kdytetaan ilmaisuja toiminnalliset tulostavoitteet, toiminnallisen tuloksellisuuden
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tavoitteet, toiminnallisen tuloksellisuuden tulostavoitteet ja vaikuttavuustavoitteita tuke-
vat toimenpiteiden tavoitteet. Jotkut ministeriot asettavat edelleen hallinnonalansa viras-
toille vaikuttavuustavoitteet.

Talousarviossa ei ole yhtendisyytta hallinnonalojen valilla. Selkeyttamisen vuoksi talous-
arvioasetusta tulisi paivittaa. Myos saddostasolla tulisi tunnistaa tulosohjauksen kehitty-
minen kohti strategista muutoksen johtamista yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoittei-
den edistamiseksi. Jaottelusta toiminnalliseen tehokkuuteen, tuotoksiin ja laadunhallin-
taan tulisi luopua. Virastojen ohjauksessa tulee olla vapaus valita kaytettavien tavoittei-
den tyyppi tulosohjauksen tarpeiden mukaisesti. Talousarvioasetuksen 1 §:n 3 momentti
tulisi kumota ja 11 §:n 2 momenttia ja 65 §:aa tulisi paivittaa. Lisaksi talousarvioasetuk-
sen 11 §:ssd ja 68 b §:ssd mainitaan erikseen hallinnonalan ja erikseen virastojen ja laitos-
ten toiminnallisen tuloksellisuuden tavoitteet. Tamakin on epdselvad, mita hallinnonalan
tavoitteilla tassa yhteydessa tarkoitetaan. Tulosohjauksessa tavoitteet kuitenkin asetetaan
virastoille. Toki voi olla yhteisia tavoitteita, mutta kullakin virastolla on oma roolinsa niiden
toteuttamisessa.

Toisaalta talousarvio koskee vain seuraavaa vuotta, ja tulosohjauksessa on siirrytty
hallituskauden mittaisiin tulostavoitteisiin. Talousarviossa voitaisiin ndin ollen edellyttaa
esitettavdksi seuraavan vuoden toimintaa koskevat tarkeimmat tunnusluvut. Nama liitty-
vat yleensa viraston perustoimintaan, ja siihen, mita osoitetuilla maararahoilla tulee aina-
kin saada aikaiseksi. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden edistamista viraston toiminnassa
on vaikea kytked vastaavalla tavalla suoraan maardrahoihin. Yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden edistaminen tapahtuu toiminnan painopisteita suuntaamalla ja toiminnan kehit-
tamisella. Samalla on kuitenkin huolehdittava lakisdaateisten perustehtavien hoitamisesta.
Jo tulosohjauksen kasikirjassa vuonna 2005 havaittiin ongelmat vaikuttavuus- ja tulos-
tavoitteiden ja maararahapaatosten yhteensovittamisessa. Todettiin, etta tavoitteilla on
oltava selkea yhteys maararahapaatoksiin, mutta samalla tunnistettiin, etta tavoitteiden
aikajanne on useita vuosia, jolloin ne eivat riitd maararahojen perusteluksi. Mdararahojen
osalta edellytettiin maariteltavaksi toimintavuoden tulostavoite. Toisessa kohdassa kasi-
kirjassa kuitenkin arvioidaan, ettd yhden toimintavuoden tulostavoitteet eivat valttamatta
ole kaikkein tarkeimpig, kun ajatellaan toiminnan onnistumista pidemmalla aikavalilla.

Selkeimmalta vaikuttaa useiden ministerididen kadyttama tapa luetella yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden tavoitteet paaluokan perusteluissa ja toiminnallisen tuloksellisuuden
tavoitteiden luettelu toimintamenomomentin selvitysosassa ja taman liséksi muutaman
tunnusluvun esittdminen seurantamittariluonteisesti aikasarjana.

Talousarvio ja talousarviolainsaadanto ohjaavat edelleen hyvin siiloutuneeseen nakokul-

maan. On vaikea saada kokonaiskuvaa yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Madrarahat
jaetaan hallinnonaloittain. Tulisikin pohtia, onko nykyisenkaltainen talousarvio ylipaansa
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paras vdline ohjaamaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kokonaisvaltaista edistamista.
Jo tulosohjauksen kehittamishankkeessa korostettiin yhteista tulosohjausta, jolloin hal-
litusohjelmasta tulee koko hallinnolle yhteiset politiikkatavoitteet, poikkihallinnollisten
kokonaisuuksien tavoitteet ja yhteisen toiminnan jarjestamista koskevat tavoitteet.

Liikenne- ja viestintaministeriossa pilotoitiin yhteisten tavoitteiden asetantaa tulosohjauk-
sen kehittdmishankkeen yhteydessa. Keskeisiksi elementeiksi tunnistettiin yhteinen visio,
tilakuva ja analyysi, yhteiset pitkan aikavalin ja hallituskauden tavoitteet ja resursointi,
yhteinen mittaristo, vuotuinen tilinpaatos ja raportointi sekd johtopaatokset ja korjaavat
toimet. Poikkihallinnollista teemaa viedaan talldin eteenpdin asia- ei organisaatiolahtoi-
sesti. Virastotasolla yhteiset linjaukset ja tavoitteet ilmentyvat toiminnallisina tavoitteina ja
tulossopimusten rooli ohjaustydkaluna korostuu.

Yhteiskunnassa on isoja haasteita, joiden ratkaiseminen vaatii hallinnonalojen yhteistyota.
Kun hallitusohjelma julkaistaan, sille laaditaan valtioneuvoston kanslian johdolla toimeen-
panosuunnitelma. Tata tehddan yhteistydssa kaikkien ministerididen kanssa. Toimeenpa-
nosuunnitelman laatiminen on kuitenkin edelleen varsin sektoroitunutta. Entistd enem-
man tulisi jo toimeenpanosuunnitelman laatimisvaiheessa tunnistaa keskeisimmat yhtei-
set haasteet. Tulosohjaus tulisi kytkea jo tassa vaiheessa mukaan suunnitteluun. Valtio-
neuvosto maarittelisi yhteiset yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Samalla tunnis-
tettaisiin ministeritt, joiden hallinnonaloilla kyseisia vaikuttavuustavoitteita tulee edistaa.
Tunnistettaisiin myos, mika osuus kullekin hallinnonalalle kuuluu. Tavoitteet tarkennettai-
siin hallinnonaloittain ja samalla tunnistettaisiin myds virastot, joiden tulee edistaa vaikut-
tavuustavoitetta. Ministeriot maarittelisivat tulosohjauksessa virastojen tulostavoitteet ja
toimenpiteet, joilla tavoitteita edistetaan. Mikali hallinnonalalle tulisi uusi tehtava, tulisi sii-
hen myds osoittaa riittavat maararahat. Tarkea on tunnistaa, onko kyseessa aidosti lisateh-
tava vai korvaako se jonkin aiemman tehtavan vai onko kyse ennen kaikkea toiminnan pai-
nopisteiden suuntaamisesta uudelleen. Jotta tallainen toimintamalli onnistuisi, on tarkeaa,
ettd hallitusohjelma on strateginen ja keskittyy olennaisiin yhteiskunnallista muutosta
vaativiin asioihin. Valtion ohjausjarjestelman kehittamishankkeessa (OHRA-hanke) vuonna
2014 ehdotettiin, ettd hallitusohjelmassa nimetaan 3-5 keskeisinta politiikkatavoitetta.
Samassa hankkeessa myds ehdotettiin, ettd hallituksen toimintasuunnitelman politiikka-
pakettien tavoitteet otetaan kaikkien ministerididen tulosohjauksessa huomioon valtio-
neuvoston yhteisind vaikuttavuustavoitteina.

Vaikka talousarviolain toiminta- ja taloussuunnittelua koskevaa 12 §:3a vuonna 2009
muutettiinkin tarkoituksena keventaa saantelya, tulisi se ja talousarvioasetuksen 10 §
muuttaa tukemaan kokonaisvaltaista ohjausta yksittaisen ministerion suunnitelman
sijasta.

Talousarvioehdotukseen liittyy myos asiakirjan julkisuuteen liittyvia rajauksia. Viranomai-
sen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 6 §&:n 1 momentin 4 kohdan mukaan
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ministerididen ja niiden hallinnonalaan kuuluvien virastojen ja laitosten talousarvioehdo-
tukset tulevat julkisiksi, kun valtiovarainministerio on allekirjoittanut ensimmaisen kan-
nanottonsa talousarvioehdotukseksi, ja tdman jalkeen ministerididen valtiovarainministe-
ridlle lahettamat ehdotukset seka muut talousarvioesityksen valmistelua varten laaditut
ja siihen sisallytetyt ehdotukset, kun esitys on annettu eduskunnalle. Yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden ja toiminnallisten tulostavoitteiden julkisuudelle ei ole tarpeen
asettaa tallaisia rajauksia.

Talousarvioasetuksen 1 b §:n mukaan talousarvioesityksessa esitetdan ministerion
alustavat tulostavoitteet toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehi-
tykselle toimialalla seka ministerion alustavat tulostavoitteet hallinnonalan merkittavim-
pien virastojen ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tarkeimmille seikoille. Talous-
arvioasetuksen 11 §:n mukaan ministerion tulee viipymatta vahvistaa yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden tavoitteet seka hallinnonalan ja virastojen toiminnallisen tuloksellisuuden
tavoitteet eduskunnan hyvaksyttya valtion talousarvion. Yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den tavoitteet on kuitenkin usein maaritelty hallinnonalojen strategioissa ja ne asetetaan
pitkalla tahtdaimelld. My0s virastojen tulostavoitteet asetetaan hallituksen nelivuotiskau-
siksi. Budjettiprosessiin liittyva vuosittainen vahvistaminen on ristiriidassa tdaman kanssa.
Erityisen huonosti se sopii yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin. Lisaksi yhteiskun-
nallisilla vaikuttavuustavoitteilla ja virastojen tulostavoitteilla toimeenpannaan hallitusoh-
jelmaa. Hallitus esittelee ohjelmansa eduskunnalle ja eduskunta paattaa sen jalkeen, naut-
tiiko valtioneuvosto eduskunnan luottamusta. Jo talla on varmistettu kansanvaltaisuuden
toteutuminen ilman, ettd eduskunnan olisi tarpeen ottaa kantaa yksittaisiin tavoitteisiin.

Talousarviolainsadadannon uudistuksessa tuloksellisuusraportointi ja arviointi tunnistet-
tiin tarkeaksi osaksi tulosohjausta. Talousarviolaissa ja asetuksessa on saannokset hal-
lituksen vuosikertomuksesta, valtion tilinpaatoksesta ja virastojen ja laitosten tilinpaa-
toksista ja toimintakertomuksista. Virastojen tilinpaatoksiin liittyy myds ministerididen
tilinpaatdskannanotto.

Hallituksen vuosikertomus on oleellinen véline yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja tulok-
sellisuuden raportointiin. Vuosikertomuksessa on mahdollisuus antaa kokonaiskuva val-
tion toiminnan yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Vuosikertomuksen pitaisi olla edus-
kunnalle merkittava tietolahde valtioneuvoston toiminnasta. Siind voidaan antaa koko-
naiskuva todellisista aikaansaaduista muutoksista. Tama tieto on eduskunnalle paljon
oleellisempaa kuin yksittdisille virastoille asetettavat tulostavoitteet. Jos yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden toimeenpanoa valmisteltaisiin ministerididen yhteistyona viela nykyista
tehokkaammin, myds vuosikertomuksen laadinta olisi selkedmpaa ja olisi tiedossa, mitka
ovat niita yhteisia keskeisia asioita, joihin raportointia ministeridissa valmisteltaessa tulee
keskittya.
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Sen sijaan tilinpaatdskannanoton tarpeellisuutta ja lisdarvoa voitaisiin arvioida uudel-
leen. Tilinpaatoskannanotossa ministerio arvioi hallinnonalansa viraston tilinpaatosta ja
toimenpiteitd, joihin tilinpdatos ja siitd annettu valtiontalouden tarkastusviraston tilintar-
kastuskertomus ja mahdolliset muut viraston toimintaa ja taloutta seka tilinpaatosta kos-
kevat arviot ja lausunnot antavat aihetta. Tilinpaatoskannanotossa arvioidaan myds viras-
ton tuloksellisuutta, sen kehitysta ja tulostavoitteiden toteutumista. Tilinpaatoskannan-
oton valmistelussa oleellinen on Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomus.
Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomukset annetaan tarkastetulle viras-
tolle ja ministeriolle, jonka toimialalle tarkastettu kuuluu, seka tiedoksi eduskunnan tar-
kastusvaliokunnalle ja valtiovarainministeridlle. Lisaksi ne julkaistaan tarkastusviraston
internet-sivuilla. Tarkastetulle virastolle voidaan myos asettaa ilmoitusvelvollisuus siita,
mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt tarkastushavaintojen johdosta. Tarkastuskertomusten
perusteella on mahdollisuus saada kasitys hyvan hallinnon (valtion talousarvion noudatta-
minen, toiminnan laillisuus ja sen tuloksellisuus seka toimiva sisdinen valvonta ja riskien-
hallinta) toimivuudesta tarkastetussa virastossa. Lisaksi Valtiontalouden tarkastusvirasto
antaa eduskunnalle vuosikertomuksen, jossa se esittad yhteenvedon eduskunnan kan-
nalta tarkeimmista tarkastushavainnoista seka tarkastusten tuloksista muodostetut johto-
padtokset valtion taloudenhoidon ja hallinnon tilasta. Vuosikertomus on julkinen. Ministe-
riot raportoivat koko hallinnonalansa toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta hallituk-
sen vuosikertomusta valmisteltaessa.

Viraston tuloksellisuudesta on mahdollista kdayda viraston kanssa keskustelu, kun virasto
raportoi ministeriolle tulostavoitteiden toteutumisesta. Tall6in voidaan ohjata virastoja
tavoitteiden saavuttamista yhdessa keskustellen. Tilinpaatdskannanotto on monilta osin
paallekkainen Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomuksen kanssa. Tilin-
padtoskannanottoa tehokkaampi keino vaikuttaa viraston tuloksellisuuteen ovat ministe-
rion ja viraston yhdessa kdymat keskustelut tulostavoitteiden saavuttamisesta. Tilinpaatos-
kannanotosta luopuminen edellyttaisi talousarviolain 21 §:n 2 momentin muuttamista ja
talousarvioasetuksen 66 i §:n kumoamista.

6 Lopuksi

Tulosohjauksen kadyttdéonotolla pyrittiin lisdédmaan virastojen toiminnan vapautta ja vas-
tuuta. Muutokseen liittyi budjetin uudistaminen siirtymallad toimintamenomaararahaan ja
siirtomadrarahaan, kun aiemmin virastojen maararahojen kayttoa oli ohjattu yksityiskoh-
taisesti budjetilla. Alkuun tulosohjauksessa tavoitteiden asettaminen oli kuitenkin yksityis-
kohtaista, toimintaa yksipuolistavaa ja jaykistavaa. Uudistuksilla tulosohjausta on pyritty
muuttamaan strategisempaan suuntaan. Tall6in tulosohjauksessa voidaan keskittya oleel-
lisimpiin asioihin ja niihin, joissa todella tarvitaan muutosta. Viimeisimmassa uudistuksessa
tulosohjaus on kytketty tiiviisti hallitusohjelman toimeenpanoon.
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Tulosohjaus on toimivaa, kun se tapahtuu aidossa vuorovaikutuksessa ohjaavan ja ohjatta-
van tahon valilla. Talléin ohjaavan tahon odotukset viraston toiminnalle ja viraston voima-
varat tavoitteiden toteuttamiseen voidaan saattaa tasapainoon. Tulosohjauksella voidaan
saavuttaa yhteiskunnallista vaikuttavuutta, kun tulostavoitteet johdetaan hallitusohjelman
tavoitteista. Tulosohjaus on my6s kaikkein ohjaavinta silloin, kun siina keskitytaan vain tar-
keimpiin asioihin. Hallitusohjelmassa ja hallinnonalan strategiassa tehdaan valinnat, mihin
asioihin keskitytaan. Tulosohjauksessa virastoja ohjataan suuntaamaan toimintaansa tuke-
maan naiden tavoitteiden toteutumista. Jos tulosohjauksessa keskitytaan liian pieniin
asioihin, kokonaisuuden ja merkittavien asioiden hallinta hairiintyy.

Tulosohjauksen kehittamishankkeessa vuonna 2012 vahvistetut periaatteet eivat ole viela
taysin toteutuneet. Hallinnonalojen vélilla ei ole yhtendisid kdytantoja. Osittain tdhan
vaikuttaa talousarviolainsaddanto ja erityisesti talousarvioasetus, joka ei vastaa uudistusta.
Vain osa ministeridistd noudattaa talousarvioasetusta talousarvioesityksessa. Myds vuo-
den 2005 tulosohjauskasikirja ohjaa edelleen ministerididen kaytantoja myos silta osin,
kuin se on ristiriidassa uudemman ohjeistuksen kanssa. On ongelmallista, jos viranomai-
set eivat noudata sdadoksia. On ensiarvoisen tarkeda, ettd kaytantoja kehitettdessa myos
saddokset pidetadn ajan tasalla. Kyseessa on erdanlainen sadntelyhairio, jossa sadntelya ei
noudateta tai sitd noudatetaan luovasti. Syyna noudattamatta jattamiseen tassa kyseessa
olevassa tilanteessa selkedsti on se, ettd sadntely on epatyydyttavaa.

Suurimmat puutteet liittyvat kuitenkin poikkihallinnollisuuteen. Tulosohjauksessa ei kat-
sota koko valtionhallinnon kokonaisuutta yhdessd, vaan kukin hallinnonala tulkitsee hal-
litusohjelmaa itsendisesti ja maarittelee yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja joh-
taa virastojen tulostavoitteet ilman yhteista keskustelua. Tall6in ei ole my6skaan yhteisia
mittareita yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioimiseksi. Hallitusohjelman seuranta ja
toimintasuunnitelman laatiminen valtioneuvostotasolla tapahtuu irrallaan tulosohjauk-
sesta. Askel parempaan otetaan, kun jatkossa ministeriot eivat enaa laadi omia tulevai-
suuskatsauksiaan, vaan laaditaan valtioneuvostotasoinen yhteinen nakemys. Tulevaisuus-
katsaus on liikenne- ja viestintaministeridssa muodostanut taustan konsernistrategialle ja
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteille.

Maailma on kompleksinen ja ratkaistavana on isoja maailmanlaajuisiakin ongelmia, kuten
ilmastonmuutos. Téllaisten ongelmien ratkaisuun tarvitaan useiden hallinnonalojen yhteis-
tyota. Jotta saavutettaisiin mahdollisimman suuri vaikuttavuus, tulee hallinnonalojen
valilla olla yhteisty6ta, jossa mietitdan kunkin tahon rooli tavoitteiden edistamisessa.

Kuten lainvalmistelussa myos tulosohjauksessa tavoitteiden asettamisessa tulee poh-
tia, mitd muutosta tavoitellaan. On arvioitava mekanismeja, joiden kautta muutos tapah-
tuu. On pyrittava loytamaan keinot, joilla tavoitteet on mahdollista saavuttaa paremmin
kuin vaihtoehtoisilla tavoilla. Keinojen miettiminen liittyy virastojen tulostavoitteiden
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asettamiseen. Keinona voi olla esimerkiksi uuden lain saataminen, jolloin ministerion
tulossopimukseen sisdllytetaan kyseista lakia koskevan hallituksen esityksen laatiminen.
Hyo6tyjen tulee olla suurempia kuin kustannusten. On otettava huomioon myds mahdol-
liset epatoivottavat vaikutukset. Jotta kyetaan tekemaan riittavan syvallisesti vaikutus-
arviointeja, on tavoitteissa keskityttava olennaisimpiin. On asetettava myds mittareita,
jotta tavoitteiden saavuttamista pystytaan jalkikdteen arvioimaan. Eduskunnan valtiova-
rainvaliokunta on kiinnittanyt huomiota siihen, ettd raportoinnissa on kyettava erotta-
maan muutokset, jotka olisivat voineet toteutua ilman julkisen hallinnon toimenpiteita-
kin, samoin kuin sivuvaikutusten eli sellaisten vaikutusten syntyminen, joita toiminnassa ei
tavoiteltu. Kun tulosohjauksessa keskitytaan niihin oleellisimpiin asioihin, joissa tarvitaan
muutosta, on raportoinnissa mahdollisuus analysoida yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
kehitysta ja tehda tulostavoitteiden saavuttamisen kriittista arviointia talousarviolainsaa-
dannon uudistuksessa edellytetylla tavalla.

Tulosohjausta ei ole tarpeen saddella yksityiskohtaisesti, eika tarvita erillista tulos-
ohjausta koskevaa lainsaadantoa. Silta osin kuin sdanndksia on, ne sopivat talousarviolain-
saadantoon samoin kuin esimerkiksi sisdista valvontaa koskevat sdannokset, jotka kos-
kevat muutakin kuin taloutta. Ongelma kuitenkin on, etta talousarviolainsaadanto kyt-
kee tulosohjauksen viraston normaalin toiminnan ohjaukseen. Talousarvioasetusta tulisi
muuttaa niin, etta siind ei sddnneltaisi yksityiskohtaisesti tulostavoitteiden sisaltoa. Edus-
kunnan perustuslaissa saddetty valtiontaloudellinen paatosvalta ei tasta vaarantuisi. Bud-
jettiprosessissa eduskunta paattaa valtion talousarviosta vuodeksi kerrallaan. Tulostavoit-
teet kuitenkin asetetaan tata pidemmalla tahtdaimelld. Tulosohjauksessa tulisi olla vapaus
asettaa tulostavoitteet kulloinkin tarkoituksenmukaisimmalla tavalla. Tulosohjauksessa
tulee tunnistaa virastojen vastuu ja lahtea siitd, etta virastojen normaalitoimintaa ei ole
tarpeen erityisesti ohjata. Virastot ovat hyvin erilaisia ja tdmakin tulee ottaa tulosohjauk-
sessa huomioon. Joidenkin virastojen tehtdva on yksittdisten asiakkaiden palvelu, jolloin
voi olla luontevaa, etta tulosohjauksessa keskitytadan asiakaspalvelun laatuun ja tuottavuu-
teen paatosprosesseissa. Tosin talldinkin pitda varoa, etta viraston roolia ja mahdollisuuk-
sia ei nahda liian kapeasti. Toisilla virastoilla puolestaan on laaja tehtava ja mahdollisuus
toteuttaa hallitusohjelman tavoitteita suuntaamalla toimintaansa ja talldin tulosohjauk-
sessa tulisi keskittya siihen, miten virasto voi parhaalla mahdollisella tavalla edistaa yhteis-
kunnallisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamista. Riippumattomien tuomioistuinten
tulosohjauksessa puolestaan on omat erityispiirteensa. Myos se vaihtelee, kuinka tiukkaa
ohjausta tarvitaan.

Julkinen hallinto on olemassa kansalaisia varten. Kaiken toiminnan tulee perustua sii-
hen, etta turvataan ja edistetaan hyvinvointia yhteiskunnassa ja palvellaan kansalai-
sia mahdollisimman hyvin. Hallitusohjelmassa hallitus arvioi, mita yhteiskuntaa hyo-
dyttavia tavoitteita se haluaa edistaa toimikaudellaan. Tulosohjauksen kehittamisessa
tulisi miettia, minkalaisilla menettelytavoilla ndiden tavoitteiden edistaminen viedaan
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kaikkein tehokkaimmin virastojen toimintaan. Jotta tavoitteiden saavuttamisen edisty-
mistd voidaan arvioida, tulee olla myos kriteerit, joilla sita arvioidaan. Selkealla rapor-
toinnilla varmistetaan, etta eduskunta ja kansalaiset saavat tiedon hallinnon toiminnan
tuloksellisuudesta.

Tulosohjaukseen liittyvaan saantelyyn ei liity isoja ongelmia. Joskus pienetkin asiat voivat
kuitenkin olla merkityksellisid. Ne voivat vaikuttaa haitallisesti kaytantojen kehittymiseen
ja osaltaan estaa lainsadadannolle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen.
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Tulosohjauksen kasikirja. Julkaisuja 2/2005. Valtiovarainministerio. Edita Prima Oy. Helsinki 2005.

Tuomioistuinlaitoksen tulosohjaus ja tuomioistuinten riippumattomuus. Valtioneuvoston oikeuskanslerin
lausunto 25.5.2000 (6/20/00).

Sadddokset:

Asetus valtion talousarviosta 1243/1992

Asetus valtion talousarviosta annetun asetuksen muuttamisesta 254/2004
Laki valtion talousarviosta 423/1988

Laki valtion talousarviolaista annetun lain muuttamisesta 1216/2003

Laki valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta 1096/2009

Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 676/2000

Perustuslaki 731/1999

Valtioneuvoston ohjesaantd 262/2003
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5.2 Kunnan alijaaman kattamisvelvollisuus ja erityisen
vaikean taloudellisen aseman maarittely -
lainsaatdjan ja soveltajien kilpajuoksua?

Pasi Leppanen

1 Johdanto
1.1 Taustaa

Vuoden 2019 aikana kaytiin keskustelua kuntien talouden tasapainosta uudella savylla.
Keskustelussa nousivat esiin usein kunnan kirjanpitoon ja tilinpaatoksen laadintaan liitty-
vat toimenpiteet perinteisten veroprosentin noston ja palveluverkon sijaan.

"Kuntien taloutta on tervehdytettava nopeasti tai muutoin edessa on kriisikunta-aalto.
Ehdotankin, etta kunnat saisivat maaraajan, esimerkiksi 5 vuotta, purkaa tyhjilleen jaavia
kiinteistja ilman, etta poistoja tarvitsee huomioida tilinpaatoksessa...”

"Keskussairaalan tasearvoista rahoitusvaiva... Arvonalennusta ei ilmeisesti saa kuitata kun-
tien peruspadomaa alentamalla...”

"Erds esitetty keino ... talouden tasapainottamiseksi on kaupungin omistamien rakennus-
ten poisto-ohjelman muutos. Tiettyjen rakennusten poistoaika nostettaisiin 50 vuoteen,
jolloin se vastaa kiinteiston teknista kayttoikaa. Poisto-ohjelman muutos toisi viidessa vuo-
dessa yli neljan miljoonan euron saastot.”

Miksi kunnat ovat niin huolissaan talouden tasapainottamisesta? Miksi ratkaisuksi ehdo-
tetaan kirjanpidon ratkaisuja, jotka eivat tosiasiassa muuta kunnan talouden tilaa? Kunta-
lain (410/2015) 110 § sisaltaa saannokset kunnan talouden tasapainottamisesta ja alijaa-
man kattamisesta. Alijadman kattamisvelvollisuus on lisdksi kytketty lain 118 §:n mukai-
seen arviointimenettelyyn, jossa kunta ja valtio yhdessa selvittavat kunnan mahdolli-
suudet turvata asukkailleen lainsaddanndssa edellytetyt palvelut. Menettely kdaynnistyy,
mikali kunta tayttaa jonkin kolmesta kuntalaissa sadadetysta erityisen vaikean taloudellisen
aseman kriteerista. Yksi kriteereista on se, etta kunta ei pysty kattamaan alijaamaa maa-
rdajassa. Kunnat pyrkivat valttamaan arviointimenettelyd, koska sen pelataan johtavan
kuntaliitokseen.

Riskind tulevaisuudessa on, etta arviointimenettelyyn tulevien kuntien joukko kasvaa ja

ettd ne ovat aiempaa suurempia. Arviointimenettelyn kdynnistaminen on valtiovarainmi-
nisterion harkinnassa. Arviointimenettelyssa kunnan ja valtiovarainministerion edustajista
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seka riippumattomasta puheenjohtajasta koostuva arviointiryhma selvittdad kunnan mah-
dollisuudet turvata asukkailleen lainsdadddanndssa edellytetyt palvelut. Ryhma tekee ehdo-
tuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpiteistd, jotka
voivat kohdistua kunnan palveluihin ja niista syntyviin menoihin tai tuloihin tai joka voi
olla esitys kuntajakoselvittdjan asettamisesta. Valtuusto kasittelee sen jalkeen ryhman
toimenpide-ehdotukset ja toimittaa paatoksen tiedoksi valtiovarainministeriélle. Valtio-
varainministerio tekee ryhmédn toimenpide-ehdotusten ja valtuuston paatosten perus-
teella ratkaisun kuntarakennelaissa tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta
kuntajaon muuttamiseksi (ns. pakkokuntaliitoksesta). Arviointimenettelyja on toteutettu
vuodesta 2007 alkaen 39 kertaa. Kahdessa tapauksessa valtioneuvoston paatos on johta-
nut liitokseen.

Kuntalain talouden tasapainottamista ja alijaaman kattamisvelvollisuutta koskevalla saan-
telylla liikekirjanpitoon pohjautuen on yli kahdenkymmenen vuoden historia, kun vuo-
den 1995 kuntalain taloutta koskevat saannokset tulivat voimaan vuoden 1997 alusta.
Arviointimenettelysta saddettiin ensimmaisen kerran vuonna 2007. Saantelya on tiuken-
nettu ja tdsmennetty useaan kertaan, koska sddntelyn tavoitteet eivat ole toteutuneet.
Esimerkiksi erityisen vaikean taloudellisen aseman tunnusluvut maaritelldan nykyisin koko
kuntakonsernin tilinpaatokseen perustuen, jotta niihin ei olisi mahdollista vaikuttaa kon-
sernin sisdisten liikketapahtumien avulla. Sddntelyn rinnalla on kuntien kirjanpito-ohjeilla
pyritty vaikuttamaan tilinpaatdksen joustokohtiin, joissa harkinnanvaraisia kirjauksia on
ollut mahdollista kayttaa tietoisesti kunnan alijadamaan vaikuttamiseksi.

1.2 Lopputyon tavoite ja rajaukset

Lopputydn tavoitteena on tarkastella kunnan alijgdman kattamisvelvollisuutta seka
kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittelya saantelyn yksityiskohtaisuu-
den seka saantelyn soveltamisen nakdkulmista. Tarkastelu toteutetaan kuvaamalla saante-
lyn kehitysta ja muutosten taustaa. Lopuksi esitetdadn arvio siitd, mitéd ongelmia nykyisessa
saantelyssa on ja milla tavoin niita olisi mahdollista ratkaista.

Tarkastelun kohteena ovat erityisesti kunnan talousarviota koskevaan saantelyyn sisaltyva
alijadman kattamisvelvollisuus (aiemman lain 65 § ja nykyisen lain 110 §) seka kunnan eri-
tyisen vaikean taloudellisen aseman maarittely (ensimmaisen kerran kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksesta annetun lain nojalla annetussa asetuksessa). Nama saannokset kyt-
keytyvat toisiinsa, koska yksi kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman kriteeri on
nykyisin se, ettd alijadmaa ei ole katettu kuntalain mukaisessa maardajassa.

Tarkastelu kattaa aikavalin 1997-2020. Vuonna 1997 tulivat voimaan vuoden 1995 kunta-

lain taloutta koskevat sdannokset. Kunnat alkoivat tuolloin soveltaa talouden ja sen tasa-
painon kuvaamisessa liikekirjanpitoa (kirjanpitolakia).
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Luvussa 2 kuvataan sddntelyn lahtokohtia, joita ovat kuntien taloutta koskevan saante-
lyn kuvauksen lisaksi nakdkulmat yleisluonteisesta ja yksityiskohtaisesta saantelysta seka
saantelyn noudattamiseen vaikuttavista tekijoista. Luvussa kasitelldan lyhyesti myds tilin-
paatoksen suunnittelun mahdollisuuksia. Luvussa 3 kuvataan alijaaman kattamisvelvolli-
suutta koskevan seka kunnan erityisen vaikeaa taloudellista asemaa koskevan saantelyn
kehitys ja muutosten tausta. Luvun lopussa kuvataan lyhyesti kirjanpito-ohjeiden roolia
saantelyn tdydentdjana. Luvussa 4 esitetdadn johtopaatokset ja kehittamisehdotukset.

2 Kunnan talouden tasapainoa ja erityisen vaikeaa taloudellista asemaa
koskevan sadntelyn lahtokohtia

2.1 Lainvalmisteluun ja lain soveltamiseen liittyvia nakokulmia

2.1.1 Yleisluonteisen ja yksityiskohtaisen saantelyn hyvia ja huonoja puolia

Saantelytarkkuudella tarkoitetaan sitd, miten yksityiskohtaiseen muotoon saannds kirjoite-
taan. Hyvin usein lait ovat epdtaydellisia, niissa ei kyetd ottamaan huomioon kaikkia mah-
dollisia maailmantiloja. Epatdydellisyyden taustalla on kolme lahtékohtaista syyta: kaikkia
mahdollisia maailmantiloja ei voi ennakoida, saanndksia ei kannata kirjoittaa kattamaan
kaikkia epatodennakoisesti toteutuvia maailmantiloja tai sédnnoksen sanamuoto jaa epa-
maardiseksi. (Maatta, 2009, s. 142) Lisaksi yksityiskohtaisen sadntelyn valttamisen taustalla
voi olla tavoite estaa lain kiertamista ja estaa kilpajuoksu lain kiertamisen ja sdannoksen
tdydentamisen valilla (Maatta, 2011, s. 103).

Perustuslain (731/1999) 80.1 §:n mukaan oikeuksista ja velvollisuuksista on saadet-

tava lailla. Tama tukee lahtokohtaisesti vaatimusta lainsaddannon tasmallisyydesta ja
tarkkarajaisuudesta (Maatta, 2009, s. 151). Sdannoksen yleisluonteisuus tai tarkkarajai-
suus on eradnlainen asteikko, jonka aaripaissa ovat yleisluonteiset ja tarkkarajaiset saan-
nokset. Korkean yleisyysasteen sadannoksista esimerkkeja ovat perustuslain saannok-

set, lakien tarkoitusta ilmaisevat tavoitesaannokset seka ns. oikeudelliset yleislausekkeet.
(Tala, 2010, 5. 91)

Yleisluonteisessa sadntelyssa ei tarvitse varautua yksityiskohtaisilla saannoksilla kaikkiin
erilaisiin ja osin epatodenndkoisiin maailmantiloihin. Toisaalta yleisluonteinen saantely voi
lisata tarvetta viranomaisten tai tuomioistuinten ratkaisuille, kun saannosta voidaan jou-
tua tarkentamaan joko alemmanasteisin saannoksin tai tulkitsemaan saanndsta oikeus-
kaytannossa. Koska oikeuskdytantd vahitellen tarkentaa joustavan normin soveltamista,
saantelytarkkuus muuttuu ajan kuluessa ja joustava normi lahestyy tarkkarajaista normia.
(Maatta, 2011, s. 101) Pahimmillaan soveltajien kannalta oikeustila saattaa erityisesti aluksi
jaada epaselvaksi.
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Tarkkarajaisella sdddokselld valtetaan tulkintaongelmia (Maatta, 2011, s. 106). Yksityiskoh-
taisessa sadntelyssa on toisaalta riski yli- tai alisadantelystd, koska siina ei ole mahdollisuutta
ottaa huomioon kaikkia erityisolosuhteita. Ylisadntely (ylikattavuus) tarkoittaa tilannetta,
jossa sadntelyn alaan kuuluu sellaisia toimintoja, joita siihen ei pitdisi kuulua. Alisdante-
lyssa (alikattavuudessa) saantelyn ulkopuolelle jaa toimintoja. (Maatta, 2009, s. 146). Lisaksi
yksityiskohtainen saantely voi tukea opportunistista kayttaytymista, erityisesti lain kier-
tamiseen tarkoitettuja jarjestelyja (Maatta, 2009, ss. 142-143). Yksityiskohtaisessa sadnte-
lyssa soveltaminen on helppoa ja seuraamukset ovat ennakoitavissa, mutta toisaalta saan-
telyd on muutettava ja tdydennettdva usein.

Yleisluonteisen eli joustavan ja yksityiskohtaisen saantelyn hyvia ja huonoja puolia on

esitetty tiivistelmana taulukossa 1.

Taulukko 1. Yleisluonteisen (joustavan) ja yksityiskohtaisen (tarkkarajaisen) saantelyn hyvid ja huonoja
puolia

Hyvat puolet Huonot puolet
Yleisluonteinen (joustava) Kaikkia erityisolosuhteita tai Vaatimukset viranomaisten tai
saantely tilanteita tai niiden muutoksia tuomioistuinten ratkaisuille

ei tarvitse ottaa sdannoksen kasvavat

sanamuodossa huomioon . I .
Oikeustila voi olla epaselva,

riski soveltamisen
epayhtendisyydestd

Yksityiskohtainen Vahan tulkinta- ja Riski yli- tai alisddntelysta
(tarkkarajainen) saantely soveltamisongelmia,

. ) Vaikea estaa lain kiertdmista
ennakoitavuus suuri

Muutettava ja tdydennettdva
usein

2.1.2 Saantelyn noudattamiseen vaikuttavat tekijat

Vaikka oikeudelliseen saantelyyn liittyy periaatteessa yleinen ja ehdoton noudattamisvel-
vollisuus, kdytanndssa sadntelyn noudattaminen tai hyddyntaminen on tietyssa mielessa
vapaaehtoista. Lainsdddannodn kohde ratkaisee lopulta itse, noudattaako tai hyodyntaako
han tiettya sdannostd. Noudattamisessa tai hyddyntamisessa voi olla eroja eri kohderyh-

missa, eri alueilla tai eri aikoina. (Tala, 2005, s. 197)
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Saantelyn noudattamiseen liittyva vapaaehtoisuus liittyy kuitenkin vain toimijoiden omiin
ratkaisuihin. Erilaisin tehokeinoin kuten sanktioin tai viranomaistoimin voidaan tukea
saannosten noudattamista. Lain noudattaminen on tietylla tavalla pakon ja vapaaehtoi-
suuden valimaastossa, kun eri tilanteissa ei aina vedota saannoksiin tai esimerkiksi sank-
tiouhkaan. Mita paremmin saanndksia noudatetaan omaehtoisesti, sitda vahemman tarvi-
taan valvontaa. (Tala, 2005, s. 198)

Alankomaiden oikeusministerié on koonnut yhdentoista kohdan listan tekijoista, jotka
kuvaavat saantelyn noudattamista sadantelyn kohdetahoissa. Ensimmainen luokka koostuu
omaehtoiseen saantelyyn noudattamiseen, toinen kontrollin todenndkdisyyteen ja kol-
mas seuraamuksen ankaruuteen vaikuttavista tekijoista. Taulukossa 2 on kuvattu sdante-
lyn noudattamiseen vaikuttavat tekijat.

Taulukko 2. Saantelyn noudattamiseen vaikuttavat tekijat (Keindnen, 2013, 5. 1116)

Omaehtoinen saantelyn
noudattaminen

1 Tietoisuus sdantelystd

Kontrollin todennakaisyys

6 Epdvirallisen raportoinnin

Odotetun seuraamuksen
ankaruus

10 Seuraamuksen

todenndkoisyys todennakdisyys

7 Kohdetahon valvonnan 11 Seuraamuksen ankaruus
kohteeksi joutumisen

todenndkoisyys

2 Noudattamisen hyddyt ja
kustannukset

3 Saantelyn hyvaksyttavyys 8 Sadntelyn rikkojan

selvittdmisen todenndkoisyys

4 Lojaalisuus saantelijad 9 Tarkastuksen kohteeksi
kohtaan valikoituminen

5 Epavirallisen kontrollin
suuruus

Syyt saantelyn noudattamatta jattamiselle olisi tunnettava lainvalmistelussa muun muassa
vaikutusten arviointia varten (Tala, 2005, s. 199). Lakien noudattamista voidaan tarkastella
erilaisten selitystapojen avulla. Rationaalisen valinnan mallin mukaan kukin toimija nou-
dattaa lakia silloin, kun se on hanen oman etunsa mukaista. Normatiivisen mallin mukai-
sesti kunkin yksilon omaksumat normatiiviset kasitykset maaradvat hanen valintojaan ja
ratkaisujaan. Han noudattaa lakeja, koska katsoo, etta niin pitaa tehda. Kognitiivisen mallin
mukaan sadntelyn noudattamista selittavat yksilon kayttaytymista ohjaavat, ei-tietoisella
tasolla vaikuttavat kdsitykset. Endollisen suostumuksen malli perustuu kasitykselle yksi-
|6ista eettisesti vastuullisina toimijoina. Malli perustuu ehtoihin siitd, etta julkisyhteisdjen
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toiminta on kansalaisten kannalta luottamuksenarvoista, ja siitd, ettd myés muut noudat-
tavat sadannoksia (eettinen vastavuoroisuus). (Tala, 2005, ss. 203-209)

Lainvalmistelussa voidaan pyrkid vaikuttamaan saantelyn hyvaksyttavyyteen kiinnit-
tamalla huomiota taulukossa 2 esitettyihin tekijoihin. Vaikutusmahdollisuuksia on esi-
merkiksi tiedottamisessa ja viestinndssa seka sadntelyn kohteiden kuulemisessa. Lisaksi
voidaan sdataa valvontakeinoista ja sanktioista. Oleellista on pohtia lainvalmistelussa myos
lain noudattamiseen liittyvia nakokulmia eika pelkdstaan lahtea siita, etta kaikki toimijat
ymmartavat sddntelyn tarkoituksen ja automaattisesti noudattavat saantelya.

2.2 Kuntien talouden saantely

Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kunnalla on siten lahtokohtaisesti oikeus paattaa
omasta taloudestaan. Kuntalaki sisdltda saannokset kuntien talousarviosta, kirjanpidosta ja
tilinpaatoksesta seka talouden tarkastuksesta. Kuntalain 110.2 §:n mukaan kunnan talous-
arvio on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan.

Kuntalain mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuuteen, kirjanpitoon ja tilinpaatokseen sovel-
letaan sen lisdksi, mitd kuntalaissa saddetaan, kirjanpitolakia (1336/1997). Kirjanpitolaki ei
sisalld yksityiskohtaisia saannoksia kaikkiin kirjanpidossa esiintyviin tilanteisiin, vaan laissa
on viittaus hyvaan kirjanpitotapaan. Hyva kirjanpitotapa on tapaoikeutta, joka sisaltaa lain
sisdltdmien sddnndsten ohella kirjanpidon teoreettisia Iahtokohtia, yleisia kirjanpidon peri-
aatteita ja vakiintuneita kdytantoja. Kuntalain 112 §:ssd on saadetty lisdksi, etta kirjanpito-
lautakunnan kuntajaosto antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain ja kuntalain tilinpaa-
tosta koskevien sadnndsten soveltamisesta.

Kirjanpitolautakunnan kannanoton mukainen menettely tayttaa vaatimuksen hyvan kir-
janpitotavan noudattamisesta. Tama koskee myds tilanteita, joissa lausuntoa soveltaa
my®&s muu kirjanpitovelvollinen kuin lausuntoa pyytanyt. (Bjorklund, Jankala & Kaisanlahti,
2009, s. 14) Keskeinen asema kuntien hyvan kirjanpitotavan muodostumisessa on siten kir-
janpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeilla ja lausunnoilla.

Kuntalain taloutta koskevan luvun 118 § sisdltad sddnnokset erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelysta. Arviointimenettelyssa kunnan ja val-
tion tulee yhdessa selvittaa kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsaadanndssa
edellytetyt palvelut seka ryhtya toimenpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi. Sel-
vityksen ja ehdotuksen kunnan asukkaiden palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimen-
piteista tekee arviointiryhma, joka koostuu kunnan ja valtiovarainministerion nimeamista
jasenista seka riippumattomasta puheenjohtajasta. Valtuuston on kasiteltava ryhman
toimenpide-ehdotukset ja saatettava niitd koskeva paatds valtiovarainministerion tietoon
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mahdollisia jatkotoimenpiteitd varten. Valtiovarainministerio tekee naiden perusteella rat-
kaisun kuntarakennelaissa (1698/2009) tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta
kuntajaon muuttamiseksi.

Kuntajaon perusteista saadetdan perustuslain 122 §:n 2 momentin mukaan lailla. Kuntara-
kennelain mukaan valtioneuvosto voi paattaa kuntajakoselvittdjan esityksesta kuntajaon
muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien valtuustojen vastustuk-
sesta huolimatta, jos muutos on tarpeen erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
van kunnan asukkaiden lakisaateisten palvelujen turvaamiseksi ja kuntarakennelain 4 §:ssa
saddetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat. Perustuslakivaliokunnan kunta-
rakennelakiehdotusta koskeneen lausunnon mukaan tarkoituksena on turvata kunnan
asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Pakkoliitoksen taustalla olevat intressit
ovat lausunnon mukaan niin painavia, ettd ne oikeuttavat ndinkin merkittavan kajoamisen
kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunta piti tarkedna, etta pelkdstaan arviointimenettelyyn
johtaneiden taloudellisten kriteerien tayttymisen ei pida johtaa kunnan tahdon vastaisesti
kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulee olla kokonaisuutena perusteltu seka sellai-
nen, johon kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat voivat suostua. Lisdksi sen tulee olla
valttamaton erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden laki-
saateisten palvelujen turvaamiseksi.

2.3 Tilinpaatossuunnittelun mahdollisuudet

Kirjanpitoa ja tilinpaatosta koskevat saanndkset sisaltavat joustomahdollisuuksia ja eraat
pakolliset tilinpaatoskirjaukset sisaltavat tietyssa maarin harkintaa. Naiden keinojen kayt-
toa kutsutaan tilinpaatdssuunnitteluksi. Silloin, kun joustomahdollisuuksia hyddynnetaan
oikean ja riittavan kuvan aikaansaamiseksi tai kun valitaan sdannosten sallimissa puitteissa
menettelytapavaihtoehtoja, suunnittelu on hyvaksyttavaa. Laskentatoimen kasite “luova
laskentatoimi” tarkoittaa sadanndsten soveltamista tarkoitushakuisesti tai jopa saannos-
ten vastaisesti. Tarkoituksena on palvella ensisijaisesti informaation tuottajia informaation
hyvaksikayttdjien sijasta. (Ihantola & Leppdnen, 2018, s. 151) Luovassa laskentatoimessa on
adritapauksessa siis kyse siitd, ettd sadntelya ei noudateta, koska noudattamatta jattami-
sen katsotaan palvelevan lain soveltajan omia etuja. Taulukossa 3 on kuvattu laskentatoi-
men joustavuutta sadanndsten puitteissa ja niiden ulkopuolella.
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Taulukko 3. Joustavuus laskentatoimessa (Jones, 2011, 5. 7)

Saanndsten puitteissa Saanndsten
ulkopuolella

Ei jouston Joustavuutta oikean Mahdollisuuksia Mahdollisuus antaa
mahdollisuuksia ja riittavan kuvan luovaan virheellinen kuva

aikaansaamiseksi laskentatoimeen
Sddnnokset eivat Toimitaan sdannosten Toimitaan sdanndsten Toimitaan sdannosten
salli minkdanlaista puitteissa tiedon puitteissa tiedon vastaisesti
valinnaisuutta hyddyntdjien valmistelijoiden

tarpeiden mukaisesti tarpeiden

mukaisesti

Luovan laskentatoimen ja jopa vadrinkdytosten mahdollisuutta lisdavat ja vahentavat eri-
laiset tekijat. Luovan laskentatoimen kayttoa lisdavat yksilon ja markkinatilanteen syn-
nyttamat tarpeet sekd mahdollisuus erilaisiin vaihtoehtoihin. Naita mahdollisuuksia syn-
tyy, jos sadntely ei ole tarkoituksenmukaista, jos valvonta ei ole riittdvaa tai jos kannusti-
met eivat ole tarkoituksenmukaisia. Luovan laskentatoimen kayttéa vahentavat puoles-
taan ympadriston rajoitteet seka tehokkaampi sddntelyn toimeenpano ja soveltajien etiikka.
Ympariston rajoitteet muodostuvat tarkoituksenmukaisista kannustimista, paremmasta
sadntelysta seka tehokkaammasta valvonnasta. (Jones, 2011, ss. 499-505)

Luovan laskentatoimen ratkaisuja on I6ydettdvissa myos julkiselta sektorilta. Esimerkiksi
kunnat ovat pyrkineet tasapainottamaan talouttaan konsernin sisaisilla jarjestelyilla seka
ottaneet kayttoon yksityisen ja julkisen sektorin kumppanuusmalleja, joiden avulla inves-
tointimenojen sijaan lyhytvaikutteiset menot pitkalla aikavalilla kasvavat. (Nasi, 2017,
ss.107-109) Naissa esimerkeissa on kyse toimimisesta sddnndsten puitteissa, mutta tiedon
valmistelijoiden tarpeiden mukaisesti.

Kunnan kirjanpitoa ja tilinpadtosta koskevien séanndsten noudattamisen valvonta on pit-
kalti kunnan tilintarkastuksen varassa. Kunnan tilintarkastajan tehtavana on tarkastaa,
antavatko kunnan tilinpaatos ja sithen kuuluva konsernitilinpaatos tilinpaatdksen laati-
mista koskevien sadnndsten ja maardysten mukaisesti oikeat ja riittavat tiedot kunnan
tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja toiminnasta. Kunnan tilintarkas-
taja toimii virkavastuulla, ja hanen toimintaansa valvoo Patentti- ja rekisterihallituksen
tilintarkastusvalvonta.
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3 Kunnan talouden tasapaino ja kunnan erityisen vaikea taloudellinen
asema

3.1 Kunnan talouden tasapainoa ja alijaaman kattamisvelvollisuutta koskevan saantelyn
kehitys

3.1.1 Vuoden 1995 kuntalaki

Kuntalain taloutta koskevaa saantelya uudistettiin merkittavasti vuoden 1995 kuntalaissa.
Taloutta koskeva luku tuli voimaan vuoden 1997 alussa, jolloin kunnissa alettiin noudat-
taa kuntalain lisdksi kirjanpitolakia ja talouden tasapaino maariteltiin liikekirjanpidon peri-
aattein. Oleellista oli se, etta kunnan taloutta ei ollut enda mahdollista tasapainottaa lainaa
ottamalla. Tasapaino maariteltiin tilikaudelle kuuluvien tuottojen ja kulujen erotuksena.

Kuntalain 65 § sisalsi sadnnokset kunnan talousarviosta. Talousarvion yhteydessa oli
hyvaksyttava myos kolmea tai useampaa vuotta koskeva taloussuunnitelma. Kuntalain
65.2 §:n mukaan kunnan talousarvio ja suunnitelma oli laadittava siten, ettd edellytyk-

set kunnan tehtavien hoitamiseen turvataan. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan
kunnan kokonaistalouden tasapainottamisessa taloussuunnitelmalla olisi keskeinen mer-
kitys. Taloussuunnitelman laadinnan yhteydessa tuli arvioida, ovatko kunnan sitoumuk-
set ja niihin liittyvat riskit oikeassa suhteessa sen voimavaroihin. Taloussuunnitelmassa tuli
muun muassa osoittaa toimenpiteet heikentyneen vapaan oman padaoman kartuttami-
seksi riittavalle tasolle.

Kunnan toimintakertomuksessa tai sen antamisen yhteydessa tuli lisaksi lain 70 §:n
mukaan tehda esitys talouden tasapainottamista koskeviksi toimenpiteiksi. Lain peruste-
lujen mukaan esityksen tuli sisaltda suunnitelma, jolla kunnan talous maardajassa saate-
taan vakaalle pohjalle. Tasmallista sitovaa sdantelya alijadman maarasta ei lain perustelu-
jen mukaan ollut tarpeen sdaataa. Vaarana katsottiin olevan, etta siitda muodostuisi kuntata-
louden vahimmadistavoite ja se saattaisi ohjata huomion pois kunnan kokonaistaloudelli-
selta arvioinnilta.

Saantely oli siis hyvin yleisluonteista: taloutta tuli suunnitella niin, ettd kunnan tehtavat
kyetdan hoitamaan. Tasmallista mittaria taman tavoitteen saavuttamiseksi ei ollut asetettu.
Lain uudistuksen taloutta koskevissa tavoitteissa korostettiin kuitenkin sita, etta kunnan
toiminnan ja talouden tasapainottaminen on niin keskeinen tavoite, ettd saannos talousar-
viovuotta pidemmasta suunnitteluvelvoitteesta tuli ottaa kuntalakiin.
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3.1.2 Vuoden 2000 kuntalain muutos

Vuonna 2000 talousarviota koskevaa saantelya tasmennettiin lisaéamalla lakiin sadannokset
alijadman kattamisvelvollisuudesta. Kuntalain muutetun 65.2 §:n mukaan talousarviossa
ja -suunnitelmassa tai niiden hyvaksymisen yhteydessa oli paatettava toimenpiteista, joilla
edellisen vuoden taseen osoittama alijaama ja talousarvion laatimisvuonna kertyvaksi
arvioitu alijagama suunnittelukaudella katettiin. Sdantelya tarkennettiin siten, etta taloudel-
liset edellytykset kunnan tehtdvien hoitamisen turvaamiseksi maariteltiin konkreettisesti.
Suunnittelukaudella tuli kattaa mahdollinen alijaama, jolloin menojen ja tulojen tasapaino
saavutettiin taloussuunnitelmakauden aikana. Suunnittelukausi sisaltaa talousarviovuo-
den ja sita seuraavat taloussuunnitelmavuodet, joiden maaraa ei ollut laissa rajattu.

Lain perustelujen mukaan kuntalain tdsmennyksella pyrittiin siihen, ettd kunnissa tiedos-
tetaan selkeasti alijaaman merkitys ja estetaan suurien alijaamien kertyminen. Samalla
kunnan talouden tasapainolle muodostettiin selkea arviointiperuste, jonka perusteella
voitiin arvioida tarvittavia ratkaisuja kunnan talouden tasapainottamiseksi. Perusteluissa
korostettiin myds sitd, etta talousarviossa ja suunnitelmassa tai sen hyvaksymisen yhtey-
dessa tuli konkreettisesti esittdd, miten alijadma katettiin suunnittelukaudella. Tallaisia
konkreettisia talouden tasapainottamistoimenpiteita ovat esimerkiksi menojen karsinta,
tulojen korotukset, myyntivoittoa tuottavan omaisuuden myynti tai sijoitusten realisointi
siten, etta kokonaisvaikutus on alijdamaa vahentava.

Alijaaman kattamisvelvollisuutta ei saadetty kuntayhtymille. Lain perusteluissa todettiin,
ettd jdsenkunnat vastaavat myos kuntayhtyman taloudesta.

3.1.3 Vuoden 2006 kuntalain muutos

Kuntalain muutoksella vuonna 2006 alijadaman kattamisvelvollisuutta edelleen tdismennet-
tiin. Lain perusteluissa todettiin, etta kaikki alijadmaiset kunnat eivat olleet esittaneet lain
edellyttamia toimenpiteita alijadman kattamiseksi talousarviossa ja -suunnitelmassa tai
niiden hyvaksymisen yhteydessa. Kunnat olivat voineet laatia my®s erillisid talouden tasa-
painotusohjelmia, jotka kuitenkin olivat jadneet yleisluonteisten toimenpiteiden esittami-
sen asteelle yksildityjen toimenpiteiden sijasta. Arviot rahamaardisista vaikutuksista saat-
toivat myds puuttua. Lisaksi kunnissa oli siirretty kattamisongelman ratkaisemista pidenta-
malla suunnittelukautta tai siirtdmalla toimenpiteet suunnittelukauden loppuun.

Suunnittelukauden pituus rajattiin uuden 65.3 §:n mukaan neljaan vuoteen. Jos taseen ali-
jadmaa ei arvioitu saatavan katetuksi suunnittelukautena, kunnan tuli liséksi laatia yksi-
[6ity toimenpideohjelma alijaaman kattamiseksi. Toimenpideohjelma koski taseeseen ker-
tyneen alijdaman kattamista, ja ohjelman kauden oli mahdollista olla pidempikin kuin
taloussuunnitelmakausi. Toimenpiteet tuli perustelujen mukaan esittaa yksiloitying, raha-
maardisind ja ajallisesti kohdistettuina. Taloussuunnitelmakauden tuli tassakin tapauksessa
olla tasapainossa tai ylijddmainen. Sadntelyn tarkoituksena oli katkaista kunnan alijadman
kertyminen.

72



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

Samalla lain muutoksella tdsmennettiin toimintakertomuksen sisaltdéa. Kunnanhallituk-
sen tuli toimintakertomuksessa tehda selkoa my6s taloussuunnitelman ja toimenpideoh-
jelman riittdvyydesta talouden tasapainottamisessa. Tarkastuslautakunnan tehtaviin lisat-
tiin talouden tasapainotuksen toteutumisen arviointi. Liséksi lautakunnan tuli arvioida
voimassa olevan taloussuunnitelman ja toimenpideohjelman riittavyytta ja realistisuutta.

3.1.4 Kuntalain kokonaisuudistus 2015

Kuntalain kokonaisuudistuksessa vuonna 2015 talouden tasapainovaatimus ja erityisesti
alijadman kattamisvelvollisuus muotoiltiin uudelleen. Kunnan taseeseen kertynyt alijagama
tulee kattaa enintaan neljan vuoden kuluessa tilinpaatoksen vahvistamista seuraavan vuo-
den alusta lukien. Kunnan tulee taloussuunnitelmassa pdattaa yksildidyista toimenpiteista,
joilla alijaama mainittuna ajanjaksona katetaan. Alijaaman kattamisen maaraaika alkaa
siita tilanteesta, kun kumulatiivista alijaamaa ensimmaisen kerran kertyy. Sdannos kaytan-
nossa tiukentui edelleen, kun tata tasmallisesti madriteltavaa maaraaikaa ei voi pidentda.

Lain perustelujen mukaan aiempi taloussuunnitelman tasapainovelvoite ja siihen liittyva
alijadaman kattamisvelvollisuus eivat olleet estaneet alijgdamien kumuloitumista kuntien
taseisiin. Kaytdannossa oli osoittautunut, etta talouden tasapainottamisessa toimenpide-
ohjelmien toteutus onnistui vain harvoin. Tasta seurasi, etta alijaamia ei saatu katetuksi
ja kumuloituvat alijadmat ja niiden kattaminen siirtyi tai kavi yha vaikeammaksi kunnan
omin voimin. Oli kuntia, joissa taloussuunnitelma vuosittain suunniteltiin tasapainoon,
mutta tasapainoa ei todellisuudessa saavutettu.

Alijaaman kattamista ei voi voimassa olevan lain mukaan enda lykata taloussuunnitel-
massa myohemmaksi. Kunnan tulee edellisen tilivuoden tilinpaatoksen vahvistamisen jal-
keen tehtavassa taloussuunnitelmassa paattaa yksildidyista toimenpiteista, joilla alijaama
seuraavan neljan vuoden taloussuunnitelman ajanjaksona katetaan. Kaytanndssa tasee-
seen kertyneen alijgdman kattamisajanjaksoksi tuli viisi vuotta: tilinpaatosvuotta seuraava
kuluva tilivuosi, jonka talousarviota kunta voi jo tarkistaa, seka neljd sita seuraavaa talous-
suunnitelmavuotta. Jos kunta ei saa alijadmaansa katetuksi sdddettyna aikana, se voi jou-
tua erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyyn

(ns. kriisikuntamenettely). Tiukemmalla alijadgman kattamisvelvollisuudella pyrittiin halli-
tuksen esityksen mukaan uskottavasti ennaltaehkdisemaan uusien alijagdmien syntymista
ja kumuloitumista kuntien taseisiin seka korostamaan talouden kokonaisuuden hallintaa.

Alijadman kattamisvelvollisuus laajennettiin samalla koskemaan myds kuntayhtymia. Tasta
saddetdan lain 110.6 §:ssa. Lain perustelujen mukaan joillakin kuntayhtymilla oli merkit-
tavia alijaamia, joista kunnat kuntalain mukaisesti vastasivat. Syyna saattoi olla, etta koska
alijaaman kattamisvelvollisuutta ei ole ollut, jasenkuntien maksut eivat ole vastanneet pal-
velujen ostoja ja periaatteessa jasenkunnille kuuluva alijaama on kertynyt kuntayhtymaan.
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Joissakin tilanteissa taustalla on voinut olla myds, ettd kuntayhtyma ei ole sopeuttanut
toimintaansa jasenkuntien edellyttamalla tavalla. Alijaaman kattamisvelvollisuus vaatii
perustelujen mukaan kuntayhtymia suunnittelemaan ja tehostamaan toimintaansa ja vas-
taamaan toiminnastaan paremmin.

3.1.5 Kuntalain muutostarpeiden selvittaminen 2020

Valtiovarainministerio asetti elokuussa 2019 kuntalain muutostarpeita selvittavan tyoryh-
man ja sen alaiset valmistelujaostot. Kunnan taloussadntelya tarkastelevan jaoston tulee
arvioida muun muassa kunnan taloussuunnitelman tasapainoa ja alijadman kattamista
koskeva sadntelya ja tehda sita koskevat kuntalain muutosehdotukset tydoryhmalle. Taus-
talla talouden tasapainottamista koskevan saantelyn muutostarpeille ovat kuntien eriyty-
miskehitys ja talouden heikentyminen edelleen.

Tyoryhman tydskentely on maaliskuun 2020 alussa kesken. Tyéryhman ja sen taloutta
kasittelevan jaoston tydssa on kuitenkin keskustelu saantelyn tarkennustarpeista, jotka liit-
tyvat aikaisempina tilikausina kertyneen ylijadman huomioon ottamiseen talouden tasa-
painottamisessa, alijadman kattamiskaudella kertyneen uuden alijadman kattamisen maa-
rdaikaan seka alijadman kattamiskauteen kuntaliitostilanteissa.

3.1.6 Tiivistelma kunnan talouden tasapainoa koskevasta saantelysta

Kunnan talouden tasapainoa ja erityisesti alijaaman kattamisvelvollisuutta koskevaa saan-
telya on tarkistettu useaan kertaan. Taustalla on ollut pelko kuntien alijagdmien kertymi-
sestd ja todellisten talouden tasapainottamistoimenpiteiden lykkaamisesta. Sdantelyn
kehitysta on kuvattu taulukossa 4.

Taulukko 4. Kunnan talouden tasapainoa ja alijdaman kattamisvelvollisuutta koskevan sdantelyn kehitys

Ajankohta Saantely Keskeinen sisalto Huomioita
1995 Kunnan talouden talousarvio ja sitovaa sddntelyd ei
oltava lahtokohtaisesti suunnitelma laadittava pidetty hyvand, koska
tasapainossa siten, ettd edellytykset huomio voi kiinnittya
kunnan tehtdvien pois kokonaistaloudesta

hoitamiseen turvataan

2000 Alijadman taseen kumulatiivinen alijaama katettava
kattamisvelvollisuus alijaama kunnan suunnittelukaudella
lakiin talouden tasapainon

mittariksi
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Ajankohta Saantely Keskeinen sisalto Huomioita

2006 Alija@man tiukentunut suunnittelukauden
kattamisvelvollisuuden maddrdaika ja vaatimus rajaaminen neljaan
tdsmentdminen toimenpideohjelmasta vuoteen (jatkuva)

2015 Kuntalain alijg@mdsadnndsten alijgdman kattamiselle
kokonaisuudistus tiukentaminen edelleen aikaraja (kiinted)

2019 Kuntalain alijagaman aikaraja

muutostarpeiden
selvittdminen

kattamisvelvollisuuden
aikarajojen
tasmennystarve

kuntaliitostilanteisiin,
tdsmennys alijadmén
kattamiskaudella

syntyneen uuden
alijadmadn kattamisen
maddrdajalle

Vuoden 1995 kuntalain yleisluonteisesta sadntelystd, jossa tasapaino maariteltiin kiinnitta-
malla huomio tehtdvien turvaamiseen ja kokonaistalouden tasapainoon, on siirrytty asteit-
tain kohti tasmallisempaa alijaaman kattamisvelvollisuuden maardaikaa. Yleisluonteinen
sadntely ei ole ollut muutosten perustelujen mukaan riittavaa katkaisemaan kuntien alijaa-
man kertymist3, ja siksi on tarvittu tdsmallisempaa sadntelya. Nykyinen yksityiskohtainen
saantely onkin tasmallista, ja se sisdltaa lahtokohtaisesti vahan tulkintaongelmia.

Kunnat tuntevat alijaaman kattamisvelvollisuutta koskevan sdaantelyn, ja noudattavat sita
omaehtoisesti. Kunnan tilintarkastajan tehtaviin kuuluu lain noudattamisen valvonta, jol-
loin kontrolli saantelyn noudattamisesta on olemassa. Koska alijaaman kattamisvelvolli-
suus on yksi kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman kriteeri, sadntelyn noudatta-
matta jattaminen sisdltda myos seuraamuksen. Kunnat pitavat tata seuraamusta ankarana,
arviointimenettelyyn joutumista halutaan valttad mahdollisimman pitkaan.

Koska katettava alijaama maaritellaan tilinpaatoksen perusteella, lisdantyy kuitenkin riski
alijadman maaraan vaikuttamisesta kirjanpidon toimenpitein. Saantelya siis muodolli-
sesti noudatetaan, mutta ei tarkoitetulla tavalla. Tata kuvaavat johdannossa kuvatut lai-
naukset ehdotuksista, milla tavoin kunnan tilinpaatoksen alijadmaan voitaisiin vaikuttaa
esimerkiksi jattamalla kulukirjauksia tekematta tai alentamalla peruspadomaa. Selvaa on,
ettd nama toimenpiteet eivat muuta kunnan talouden tilaa tosiasiallisesti. Vaikka sdantely
on tasmallista, se ei ole talta osin kaikilta osin saavuttanut tarkoitustaan. Kunnan tilinpaa-
toksessa voi olla ylijaamaa, mutta tuottojen ja kunnan palvelutoiminnan kulujen tasapai-
noa ei ole silti valttamatta saavutettu. Jos kirjausten tai niiden tekematta jattamisen taus-
talla on alijadmaan vaikuttaminen, kyse on vahintaan laskentatoimen joustavuuden hyo-
dyntamisesta kunnan omien tarpeiden mukaisesti.
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3.2 Kunnan erityisen vaikea taloudellinen asemaa koskevan saantelyn kehitys

3.2.1 Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 2007

Kunnan erityisen vaikean aseman tunnusluvut siséllytettiin ensimmaisen kerran lain-
sdddantoon vuonna 2007 kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (169/2007)
9 §:ssd. Laissa saddettiin, ettd jos rahoituksen riittavyytta tai vakavaraisuutta kuvaavat
kunnan talouden tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan vastaavia tunnus-
lukuja heikommat ja ne ovat kahtena vuonna perakkain alittaneet valtioneuvoston asetuk-
sella saadetyt raja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittdad kunnan mahdollisuudet
turvata asukkailleen lainsaddannon edellyttamat palvelut seka ryhtya toimiin palveluiden
edellytysten turvaamiseksi. Laki oli maaraaikainen ja voimassa vuoden 2012 loppuun.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain nojalla annetulla valtioneuvoston
asetuksella kunnan erityisen vaikea taloudellinen asema maariteltiin kahdella perus-
teella, toisaalta kunnan kertyneen asukaskohtaisen alijgaman maaran, toisaalta yksittais-
ten tilinpaatoksen tunnuslukujen raja-arvojen mukaan. Asetuksen mukaan laissa tarkoi-
tetut raja-arvot alittuivat, jos kunnan tilinpaatoksen mukainen taseen kertynyt alijadama
asukasta kohti oli viimeisessa hyvaksytyssa tilinpaatoksessa vahintdan 1 000 euroa ja sita
edeltdneessa tilinpdatoksessa vahintaan 500 euroa. Raja-arvot alittuivat myds, jos edelld
kunnan tilinpaatdsten mukaan kunnan taloudessa tayttyivat kaikki seuraavat edellytykset:

1) kunnan vuosikate on ilman harkinnanvaraista rahoitusavustusta negatiivinen,

2) kunnan tuloveroprosentti on vahintaan 0,5 prosenttiyksikkda korkeampi kuin
kaikkien kuntien painotettu keskimaarainen tuloveroprosentti,

3) asukasta kohti laskettu kunnan lainamaara ylittaa kaikkien kuntien keskimaa-
rdisen lainamaaran vahintaan 50 prosentilla,

4) kunnan taseessa on kertynytta alijaamaa,

5) kunnan omavaraisuusaste on alle 50 prosenttia seka

6) kunnan suhteellinen velkaantuneisuus on vahintaan 50 prosenttia.

Asukaskohtaisen alijadaman lisaksi kaytettiin kuutta tunnuslukua, joiden tuli kaikkien tayt-
tya yhta aikaa. Tunnusluvut oli maaritelty kunnan tilinpaatoksen perusteella, ja ne kuvasi-
vat kunnan taloutta eri nakokulmista.

3.2.2 Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta 2010

Kunnan erityisen vaikeaa taloudellista asemaa koskeva saantely siirrettiin lakiin kunnan
peruspalvelujen valtionosuudesta vuonna 2010. Sdéntelyn sisalto sailyi ennallaan.

Saantelyn siirryttyd vuonna 2010 lakiin kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta val-

tioneuvoston asetus kunnan talouden tunnuslukujen eraista raja-arvoista paivitettiin,
tunnuslukuja ja niiden raja-arvoja ei muutettu.
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3.2.3 Kuntalain kokonaisuudistus 2015

Kuntalain kokonaisuudistuksessa vuonna 2015 kunnan erityisen vaikeaa taloudellista
asemaa koskeva saantely siirrettiin kuntalakiin. Tunnusluvut muutettiin konsernitilinpaa-
tokseen perustuviksi. Uudeksi kriteeriksi lisattiin se, etta kunta ei ole kattanut kunnan
taseeseen kertynytta alijadmaa laissa saadetyssa madraajassa. Asukaskohtaista alijaamaa
kuvaava kriteeri muutettiin konsernitilinpdatoksen alijadamaan perustuvaksi. Raja-arvot sai-
lyivat kuitenkin ennallaan. Samalla muitakin tunnuslukuja paivitettiin konsernitilinpaatok-
seen perustuvaksi. Hallituksen esityksessa tata perusteltiin silla, ettd konsernitason tarkas-
telu antaa luotettavamman kuvan kunnan talouden kokonaisuudesta. Tunnuslukuihin ei
ollut endaa mahdollista vaikuttaa kuntakonsernin sisdisin jarjestelyin. Tilinpaatoksen alijaa-
maisyys ja omavaraisuus jatettiin tunnusluvuista pois.

Kunnan erityisen vaikeaa taloudellista asemaa kuvaavat tunnusluvut ja niiden raja-arvot
maadriteltiin kuntalaissa (410/2015) seuraaviksi:

1) kuntakonsernin vuosikate on ilman kunnan peruspalvelujen valtion-
osuudesta annetun lain 30 §:n mukaan mydnnettya harkinnanvaraisen
valtionosuuden korotusta negatiivinen,

2) kunnan tuloveroprosentti on vahintaan 1,0 prosenttiyksikkda korkeampi kuin
kaikkien kuntien painotettu keskimaarainen tuloveroveroprosentti,

3) asukasta kohden laskettu kuntakonsernin lainamaara ylittaa kaikkien kunta-
konsernien keskimaardisen lainamdaran vahintaan 50 prosentilla ja

4) kuntakonsernin suhteellinen velkaantuminen on vahintdan 50 prosenttia.

Kriteerien maaraksi sdadettiin siten kolme erilaista kriteeria: alijadaman kattamisvelvollisuu-
den madrdajan noudattamatta jattdminen, asukaskohtainen alijadma seka nelja tunnus-
lukua, joiden tulee kaikkien tayttya yhta aikaa. Alijadman kattamisvelvollisuutta tarkastel-
laan pelkan kunnan perusteella, asukaskohtaista alijadmaa seka tunnuslukuja konserniti-
linpaatoksen perusteella. Nain niiden arvoon ei ole mahdollista vaikuttaa konsernin sisai-
silla liiketapahtumilla.

Arviointimenettely alkoi koskea ensimmaisen kerran myds kuntayhtymia. Niiden erityi-

sen vaikea taloudellinen asema maaritellaan ainoastaan silla perusteella, etta alijaamaa ei
saada katettua maardajassa.
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3.2.4 Laki kuntalain muuttamisesta 2019

Kuntalain muutoksella vuonna 2019 erityisen vaikean aseman yksittaisia tunnuslukuja
muutettiin paremmin nykyisia rahoitusmalleja vastaavaksi. Samalla tunnuslukujen raja-
arvoja muutettiin niin, ettd ne tayttyvat vain pienelld osalla kuntia. Tarkoitus oli osaltaan
estaa tilanteita, joissa kunta voisi erilaisilla rahoitusmalleilla vaikuttaa erityisen vaikean
taloudellisen aseman kriteerien tayttymiseen.

Kuntien rahoitus on muuttunut yleisten rahoitusmarkkinoiden kehityksen mukaisesti
useita erilaisia rahoitusinstrumentteja kuten elinkaarimalleja tai vuokrausmalleja hyédyn-
tavaksi (Averio, Koskinen & Laesterd, 2019, s. 109). Moni kunta kayttaa lyhytaikaisia luottoja
kuten kuntatodistuksia pitkaaikaisten lainojen sijasta.

Muutoksen jalkeen talouden tunnuslukujen tulee kahtena vuonna perakkain tayttaa
seuraavat raja-arvot:

1) kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja poistojen suhde on alle
80 prosenttia,

2) kunnan tuloveroprosentti on vahintaan 2,0 prosenttiyksikkoa korkeampi kuin
kaikkien kuntien painotettu keskimaarainen tuloveroprosentti,

3) asukasta kohden laskettu kunnan konsernitilinpaatdksen lainojen ja vuokra-
vastuiden maara ylittaa kaikkien kuntien konsernitilinpaatdksen lainojen ja
vuokravastuiden keskimaardisen maaran vahintaan 50 prosentilla ja

4) konsernitilinpaatoksen laskennallinen lainanhoitokate on alle 0,8.

Kuntakonsernin lainamaaraa koskevaa tunnuslukua muutettiin siten, etta lainamaaraan
lisdttiin vuokravastuiden maara. Talld tavoin hankintaa velkarahoituksella omistukseen ja
vuokraamista kasitelldaan samalla tavoin. Suhteellista velkaantuneisuutta kuvaava tunnus-
luku ottaa huomioon vain pitkaaikaiset lainat. Muun muassa tasta syysta suhteellisen vel-
kaantuneisuuden tunnusluku muutettiin laskennalliseksi lainanhoitokatteeksi. Laskennal-
linen lainanhoitokate ottaa huomioon seka pitka- etta lyhytaikaiset lainat, kun lainanly-
hennysten maara sisallytetdan tunnuslukuun laskennallisesti jakamalla lainojen kokonais-
maara oletetulla keskimaaraisella lainojen takaisinmaksuajalla, kahdeksalla vuodella.

3.2.5 Kuntalain muutostarpeiden selvittaminen 2020

Kuntalain muutostarpeita selvittavan tyéryhman taloussaantelya tarkastelevan jaoston
tulee arvioida my6s kunnan ja kuntayhtyman arviointimenettelya koskevaa saantelya ja
tehda sita koskevat kuntalain muutosehdotukset tydéryhmalle. Erityisen vaikean taloudel-
lisen aseman maadrittelya ei ole tarkoitus tassa yhteydessa paivittaa. Taustalla arviointi-
menettelyd koskevan saantelyn muutostarpeille ovat talouden tasapainoa koskevan saan-
telyn tavoin kuntien eriytymiskehitys ja talouden heikentyminen.
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Tyoryhman tydskentely on maaliskuun 2020 alussa kesken. Tyéryhman ja sen taloutta
kasittelevan jaoston tydssa on kuitenkin keskustelu saantelyn tarkennustarpeista, jotka
liittyvat arviointimenettelyn sitovuuteen ja raportointiin seka arviointimenettelyn toteut-
tamiseen tilanteissa, joissa toimenpiteet eivat ole toteutuneet ja joissa erityisen vaikean
taloudellisen aseman kriteerit tayttyvat uudelleen.

3.2.6 Tiivistelma kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittelysta

Kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittely on talld hetkelld voimassa ole-
vassa lainsaadannossa muotoilultaan kolmas. Kriteereja on paivitetty siten, etta alijaa-
man kattamisvelvollisuuden noudattamatta jattamisesta on tullut uusi kriteeri, kunnan
tiedoista on siirrytty konsernitason tarkasteluun ja erilaiset rahoitusmallit otetaan talla
hetkelld paremmin huomioon. Naiden muutosten taustalla on lopulta ollut se, etta aiempi
sadntely ei ole kyennyt ottamaan huomioon kuntien talouden piirteita ja mahdollisuuksia
vaikuttaa kriteerien tayttymiseen. Tiivistelma sadntelyn kehityksesta on esitetty taulukossa
5.

Taulukko 5. Kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittelya koskevan saantelyn kehitys

Ajankohta Saantely Keskeinen sisalto Huomioita
2007 Laki kunta- ja maddrdaikainen saantely kriteereind kunnan
palvelurakenne- kunnan erityisen kertynyt alijaama
uudistuksesta vaikean taloudellisen seka yksittaiset kuusi
aseman madrittelysta tunnuslukua
jasiitd seuraavasta
arviointimenettelysta
2010 Laki kunnan pysyvd sdantely (kriteerit ennallaan)
peruspalvelujen kunnan erityisen
valtionosuudesta vaikean taloudellisen
annetun lain aseman madrittelystd
muuttamisesta ja siitd seuraavasta
arviointimenettelysta
2015 Kuntalain kunnan erityisen vaikean ~ kunnan kertynyt

kokonaisuudistus

taloudellisen aseman
madrittely kuntalakiin,
talouden tunnuslukujen
laskeminen konsernista,
arviointimenettely
koskemaan myos
kuntayhtymia
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Ajankohta Saantely Keskeinen sisalto Huomioita
2019 Kriisikuntakriteerien kunnan erityisen vuokravastuiden
paivitys vaikean taloudellisen rinnastaminen velkoihin,
aseman madrittelyssa lainanhoitokykyd
kdytettavien kuvaavan tunnusluvun
tunnuslukujen ja niiden pdivitys, raja-arvot
raja-arvojen pdivitys sellaiselle tasolle, joka

tdyttyy vain pienelld
osalla kunnista

2019 Kuntalain erityisen vaikean menettelyn sitovuus ja
muutostarpeiden taloudellisen aseman raportointi, saantelyn
selvittaminen perusteella kdynnistyvan  kehittdminen jos

arviointimenettelyn kriteerit tayttyvat
muutokset toistuvasti

Kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittelya koskeva saantely on ollut koko
olemassaolonsa ajan muodoltaan yksityiskohtaista. Vaikka tunnuslukujen maaraa ja valit-
tuja tunnuslukuja on muutettu, sadantelyn rakenne on sdilynyt paaosin ennallaan.

Erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittely tunnetaan ja tunnuslukujen tayttymista
seurataan kunnissa omaehtoisesti. Valtiovarainministeri6 kay tilinpaatésten valmistuttua
kuntien tunnusluvut 1api ja selvittaa kriteerit tayttavat kunnat. Kriteerit tayttavaan kuntaan
ollaan aina yhteydessa. Erityisen vaikean taloudellisen aseman seurausta, arviointimenet-
telyn kdynnistymistd, pidetadn kunnissa ankarana.

Kuten alijaaman kattamisvelvollisuutta myos erityisen vaikeaa taloudellista asemaa on
pyritty valttamaan kunnissa kirjanpidon toimenpitein. Taman vuoksi tunnuslukuja on pai-
vitetty. Konsernitason tarkasteluun siirtymiselld estettiin tilanne, jossa kuntakonsernin
sisaisilla jarjestelyilla voitiin vaikuttaa kunnan alijadmaan. Vuokravastuiden rinnastaminen
lainoihin estaa eri rahoitusmallien kdyton lainamdaran kasvun vélttamiseksi. Suhteellisen
velkaantuneisuuden korvaaminen laskennallisella lainanhoitokatteella kuvaa paremmin
kunnan lainanhoitokykya riippumatta siita, millaiset takaisinmaksuajat kunnan lainoilla
ovat. Kuntayhtymien alijadman kattamisvelvollisuus ja sen kdyttdminen kuntayhtymien
erityisen vaikean taloudellisen aseman kriteerind estda alijaaman siirtamisen kunnista
kuntayhtymiin. Tunnuslukujen muutosten taustalla on ollut tarve rajata mahdollisuuksia
kayttaa laskentatoimen joustavuutta kuntien omien tarpeiden mukaisesti.
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3.3 Kirjanpito-ohjeet saantelyn taydentadjina

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on paivittanyt kuntien ja kuntayhtymien kirjanpito-
ohjeita sdannollisesti tarpeen mukaan kuntalain ja kirjanpitolain paivitysten jalkeen.
Esimerkiksi toimintakertomusta koskevaa ohjeistusta on pdivitetty siten, etta tunnus-
lukuina esitetdadn aina kulloinkin voimassa olevat kunnan erityisen vaikean taloudellisen
aseman arvioinnissa kaytettavat tunnusluvut. Osin kirjanpito-ohjeiden muutosten taus-
talla on ollut my0ds tarve tarkentaa saantelya, joka sisaltaa vaihtoehtoisia menettelytapoja
tai harkinnanvaraisuutta, eli vahentaa joustavuutta.

Kuntien ja kuntayhtymien tilinpaatoksen laadinnassa kdytettavat arvostus- ja jaksotus-
periaatteet sisaltavat edelleen joiltakin osin harkinnanvaraisuutta. Esimerkiksi pitkavaikut-
teisten menojen poistoajoista jokainen kunta paattaa itse, vaikka kirjanpito-ohjeissa on
annettu poistoaikoja koskevia suosituksia. Lisaksi harkinnanvaraisuutta sisaltyy esimerkiksi
tulevien menojen ja menetysten kirjaamiseen seka arvonalentumiskirjausten tekemiseen.

Merkittava paivitys kirjanpito-ohjeistukseen tehtiin vuonna 2011, kun suunnitelman
mukaisia poistoja koskevaa yleisohjetta tarkistettiin. Paivityksen taustalla oli keskustelu
siitd, etta talouden tasapainoa pyritddn kunnissa saavuttamaan pidentamalla hy6dyk-
keiden poistoaikoja. Poistoja koskevan yleisohjeen liitteend olevassa taulukossa alettiin
suositella poistoaikavélien alarajojen kayttamista, ellei pidemmalle ajalle ole eritysta hyo-
dykekohtaista perustelua.

Kunnan peruspadoman maarasta ei ole sdannoksia kuntalaissa. Kunnan peruspadoma

on muodostettu nykyiseen kirjanpitojarjestelmaan siirryttaessa ns. aloittavassa taseessa
omaisuus- ja padomaerien erotuksena. Aloittavan taseen laadinta ja erityisesti oman
padoman rakenne sisalsivat kuitenkin jonkin verran harkinnanvaraisuutta, minka vuoksi
kertyneen yli- tai alijadman maara ei ole kuntien kesken tdysin vertailukelpoinen. Esimer-
kiksi aikaisemman kirjanpitojarjestelman mukaisia rahastoja ja ylijaamaeria kasiteltiin
aloittavan taseen laadinnassa vaihtelevasti. Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on tarken-
tanut kertyneen ylijadaman tai alijaaman maaraa konsernitilinpaatoksessa ja kunnan tai
kuntayhtyman omassa tilinpaatoksessa. Vuodesta 2015 lahtien vapaaehtoiset varaukset ja
poistoero rinnastetaan ylijadmaeriin konsernitilinpdatoksessa. Vuonna 2018 annetun lau-
sunnon mukaan vapaaehtoisten varaukset ja poistoero rinnastetaan ylijadamaeriin myos
kunnan tai kuntayhtyman alijadmaa laskettaessa, vaikka kunnan tai kuntayhtyman tilin-
padtoksessa siirtoa omaan padaomaan ei tehda.

Alijadman kattamisvelvollisuuden sddntelyn muutosten jalkeen kuntajaosto paivitti tasetta
koskevaa yleisohjettaan siitd, millaisissa tapauksissa kunnalla on mahdollisuus kayttaa
peruspadomaa alijaaman kattamiseen. Lisaksi vuonna 2019 tasmennettiin peruspddoman
alentamisen edellytyksia kuntajaoston lausunnolla.
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4 Johtopaatokset ja kehittamisehdotukset

Kuntien talouden tasapainoa, erityisesti alijaaman kattamisvelvollisuutta seka kunnan eri-
tyisen vaikean taloudellisen aseman maarittelya koskevaa sdantelyd on muutettu useasti.
Muutosten tavoitteena on ollut se, etta taloudelliset edellytykset kuntien tehtavien hoi-
tamiseen turvataan muun muassa pyrkimalla estamaan alijaamien kertyminen vuodesta
toiseen. Erityisen vaikean taloudellisen aseman madrittelyd on muutettu alijagdgman katta-
misvelvollisuuden huomioon ottavaksi.

Saantelyn muutoksina on otettu huomioon myds kuntien toiminnan organisoiminen yha
useammin konsernimuotoon seka erilaisten rahoitusmallien yleistyminen. Kunnan tilin-
padtoksen laadinta sisaltaa kuitenkin useita harkinnanvaraisia kirjauksia, jotka voivat
vaikuttaa saantelyn tarkoituksen toteutumiseen. Taulukossa 6 on esitetty tiivistelmana
tekijoita, jotka on otettu huomioon saantelyn muutoksina tai kirjanpito-ohjeiden paivityk-
sina seka tekijoita, joita ei ole otettu huomioon.
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Taulukko 6. Kuntien alijdaman kattamista ja erityisen vaikeaa taloudellista asemaa koskevan sdantelyn
muutostarpeet ja niiden huomioon ottaminen

Saantelyn muutokset

Talouden tasapaino ja
alijadman kattaminen

- Alijaaman
kattamisvelvollisuus, 2001
- Alijadaman

kattamisen mdardaika

(taloussuunnitelmakausi,
jatkuva), 2006

- Alija@man kattamisen
madadrdaika (neljd vuotta
ensimmaisesta, kiinted), 2015

Kuntien toiminnan organisointi

- Erityisen vaikean taloudellisen
aseman madrittely
konsernitilinpdatokseen
pohjautuen

Rahoitustavat

Erilaiset rahoitustavat
(vaikuttavat velkoja kuvaaviin
tunnuslukuihin)

- Vuokravastuut rinnastetaan
velkoihin

- Lainat otetaan huomioon
niiden takaisinmaksuajasta
riippumatta

Kirjanpito-ohjeiden
paivitykset

Suunnitelman mukaiset poistot

- Uudet ohjeet poistoajoista
(suositus), 2011

Peruspadoman maara

- Mahdollisuus kayttaa
peruspddomaa alijaaman
kattamiseen, 2006

- Peruspddoman alentamisen
kirjausten tarkennukset 2019

Kertyneen alijdaman mdara

- Vapaaehtoisten

varausten ja poistoeron
rinnastaminen ylijag@maeriin
konsernitilinpaatoksessa, 2015
- Vapaaehtoisten varausten

ja poistoeron rinnastaminen
ylija@mderiin kunnan
tilinpdatoksessa, 2018
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Huomioon ottamatta

Oman pdaoman

rakenne nykyiseen
kirjanpitojarjestelmaan
siirryttdessd 1997 (vaikuttaa
kertyneen alijg@mén madradn)

- Aiemman
kirjanpitojarjestelman aikana
kirjatut rahastot ja kertynyt
ylijdama

Harkinnanvaraiset kirjaukset

- Esimerkiksi poistoaikojen
(sitova) madrittely,
arvonalentumiskirjaukset seka
peruspadoman maara sisaltavat
edelleen harkinnanvaraisuutta
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Kunnan alijadman kattamisvelvollisuutta ja erityisen vaikean taloudellisen aseman maarit-
telya seka saantelyn noudattamista kuvaavat seuraavat piirteet:

1. Kunnan alijadman kattamisvelvollisuuden madrittely on muuttunut kunta-
laissa yleisluonteisesta saantelysta yksityiskohtaiseksi. Tavoitteena on ollut
katkaista alijadaman kertyminen kunnissa. Samalla alijagdgman kattamisvelvol-
lisuuden noudattamatta jattamisen seuraamukset ovat muuttuneet. Maara-
ajassa kattamatta jaanyt alijaama on nykyisin yksi arviointimenettelyn kayn-
nistéva kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman kriteeri. Kunnan eri-
tyisen vaikean taloudellisen aseman maarittelya on muutoinkin kehitetty
saadosmuutoksin siten, etta muutoksilla on pyritty paikkaamaan saantelyn
puutteita. Tallaisia ovat olleet tunnuslukujen laskeminen konsernitilinpaatok-
seen perustuen sekd vuokravastuiden rinnastaminen lainoihin.

2. Kunnat noudattavat kirjanpidossa tilinpaatdksen laadinnassa kuntalain lisaksi
kirjanpitolakia. Kirjanpito perustuu hyvaan kirjanpitotapaan, joka ei sisalla
tasmallisia ratkaisuja kaikkiin kirjauksiin, vaan esimerkiksi ratkaisut hyodyk-
keiden poistoajoista tai tulkinnat arvonalentumiskirjausten tarpeellisuudesta
voivat vaihdella. Kuntien tilinpaatdksen laadinta sisaltaa siten jossakin maarin
harkinnanvaraisuutta, vaikka kuntien kirjanpito-ohjeita on paivitetty saannol-
lisesti tavoitteena yhdenmukaistaa kaytantoja.

3. Koska kunnan reaalitalouden toimenpiteista kuten menojen karsimisesta tai
tulojen lisadmisesta paattaminen voi olla hankalaa, ratkaisuja alijadman kat-
tamiseen etsitddn myos harkinnanvaraisista kirjauksista. Koska talouden tasa-
painoa arvioidaan pelkan kunnan, ei kuntakonsernin perusteella, sithen on
mahdollista vaikuttaa konsernin sisdisilla liilketapahtumilla. Kirjanpidossa teh-
dyt ratkaisut sisaltavat luovan laskentatoimen piirteitd, jos niiden tarkoitus on
yksinomaan talouden tasapainosta saatavaan kuvaan vaikuttaminen.

4. Kunnan erityisen vaikean taloudellisen aseman maarittely perustuu yksityis-
kohtaiseen saantelyyn, jossa yksi kriteeri koostuu useasta tunnusluvusta, joi-
den tulee kaikkien tayttya yhta aikaa kahtena tilikautena perakkain. Saan-
noksen rakenne on sellainen, etta kriteerin tdyttyminen on mahdollista estaa
vaikuttamalla yhteen tarkasteltavista tunnusluvuista. Saantely ei siten var-
mista sitd, etta kaikki taloudeltaan heikoimmat kunnat tayttaisivat erityisen
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan maaritelman.

Edella esitetyt piirteet kuvaavat osaltaan kilpajuoksua lainsaatdjan ja lain soveltajien kes-

ken. Sdantelyn kehittdminen on ollut toistuvaa, eika sadntelyn tarkoitusta ole muutosten
jalkeenkaan kaikilta osin saavutettu.
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Saantelyn noudattamista olisi mahdollistaa edistaa erilaisin keinoin. Ndita ovat esimerkiksi
seuraavat:

1. Alijadman kattamisvelvollisuutta voitaisiin tarkastella kuntakonsernin tasolla
tai konsernindkdkulma huomioon ottaen. Talla estettaisiin tilanne, jossa
kunta valttaa talouden tasapainottamistoimenpiteet kuntakonsernin sisai-
silla jarjestelyilld. Vaihtoehtoina olisi sdataa joko velvollisuus laatia konserni-
tason talousarvio tai maaritellad katettava alijaama ilman konsernin sisaisia
luovutusvoittoja.

2. Kuntien kirjanpidon arvostus- ja jaksotusperiaatteita olisi mahdollista yhden-
mukaistaa kirjanpito-ohjeistuksella, vaikka tilannekohtaisten tekijéiden huo-
mioon ottaminen jdisikin edelleen kuntien vastuulle. Tallaisia voisivat olla
esimerkiksi nykyista sitovammat ohjeet suunnitelman mukaisista poisto-
ajoista seka peruspadaoman maarasta. Tama osaltaan estaisi sellaisten kirjan-
pitoratkaisujen tekemisen, joiden tarkoituksena on kertyneen alijgdman maa-
raan vaikuttaminen ilman muutosta reaalitaloudessa.

3. Saantelyn tulisi sisdltdad mahdollisuus ottaa huomioon kertaluonteisia talou-
teen vaikuttavia tekijoita. Mahdollista olisi esimerkiksi se, etta kriteerien tayt-
tymista arvioitaessa kunnan tilinpaatoksen kertaluonteisia eria olisi mahdolli-
suus ottaa huomioon tai niita voitaisiin oikaista tunnuslukujen arvoista pois.

4. Saantelyn rakennetta olisi perusteltua muuttaa. Jos esimerkiksi talouden
tunnuslukujen raja-arvojen ei tarvitsisi tayttya kaikkien yhta aikaa, mahdol-
lisuus vélttaa kunnan erityisen vaikea taloudellinen asema tietoisesti yhteen
tunnuslukuun vaikuttamalla vaikeutuisi.

Saantely ei ole kuitenkaan ainoa mahdollisuus ohjata kuntia taloutensa tasapainotta-
misessa ja lainsdaadanndssa edellytettyjen palvelujen turvaamisessa asukkaille. Ei liene
esimerkiksi estetta sille, etta valtiovarainministerio analysoisi kuntien taloutta ja olisi
yhteydessa sellaisiinkin taloudeltaan heikkoihin kuntiin, joissa kriteerit eivat tayty. Yhtey-
denotto voisi olla luonteeltaan keskusteleva ja konsultoiva.

Lisaksi arviointimenettelyn luonnetta saattaisi olla hyva korostaa viestinnalla. Arviointi-
menettely ei ole kuntaliitokseen valmistautumista, vaan kunnan talouden ja siihen vaikut-
tavien tekijoiden analysointia, joka voi parhaimmillaan antaa kunnalle hyvét Idhtokohdat
taloutensa kuntoon saattamiseen.

Mainitsematta ei voi jattaa myoskaan kuntien luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden
talouden osaamisen merkitysta — kuntien paatoksenteossa viime kadessa toteutetaan lain-
saatajan tahtoa. Osaaminen vaikuttaa siihen, toteutetaanko esimerkiksi talouden tasa-
paino muodollisesti kirjanpidon avulla vai tosiasiallisesti vaikuttamalla kunnan palvelutoi-
minnan tuottojen ja kulujen tasapainoon.
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5.3 Infrastruktuurin rahoitus valtiontukinakokulmasta

Emmi Nykadnen

1 Johdanto

Valtiontuella tarkoitetaan Euroopan Unionin toiminnasta annetun sopimuksen (EUVL,
N:o C 83, SEUT) 107 artiklan mukaisia valtiontukia. Arkikielessa valtiontuilla tarkoitetaan
yleensad julkisten varojen kanavoimista yrityksiin. SEUT 107 artiklan mukaan kaikki jasen-
valtion myontamat taikka valtion varoista muodossa tai toisessa mydnnetyt tuet, jotka
vadristavat tai uhkaavat vadristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa,
ovat kiellettyja silta osin kuin ne vaikuttavat jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Valtion-
tukea ei ole maaritelty yksiselitteisesti eika sen tarkka maarittely olisi mahdollista taikka
sisamarkkinoiden toimivuuden kannalta tarkoituksenmukaistakaan, silla erilaiset tuki-
tilanteet ja tukitarpeet vaihtelevat. Lisaksi kasitteen liian kapea maarittely voisi ohjata
jasenvaltioita muotoilemaan tukitoimiaan sellaisiksi, jotka eivat kuulu komission valvon-
nan piiriin. Tuen kasite on oikeudellinen ja sen tulkinta perustuu aina viime kadessa EU:n
tuomioistuimen oikeuskdytantoon. Arvioitaessa tuen hyvaksyttavyytta sisamarkkinoilla
on myos otettava huomioon, ettd valtion toimenpiteiden tarkoituksella ei ole arvioinnissa
merkitysta vaan kasitetta arvioidaan ainoastaan kulloisenkin toimenpiteen vaikutusten
perusteella.

Valtiontukia koskevalla saantelylla pyritadn huolehtimaan tehokkaasta kilpailusta ja vapaa-
kaupan toimivuudesta. Valtiontukisaantely on osa EU:n kilpailuoikeutta ja se on ollut kil-
pailupolitiikan keskeinen osa-alue aina unionin perustamisesta asti. Valtiontukisaantelyn
tarkoituksena on taata tasapuoliset kilpailuedellytykset kaikkialla sisamarkkinoiden alu-
eilla ja estaa valtioita toimillaan vaaristamasta kilpailua markkinoilla. Valtiontukisaantely
eroaa kuitenkin muusta kilpailulainsadadannosta siten, etta valtiontukisdantojen kohteina
ovat yksityisten toimijoiden sijasta julkisyhteisot ja niiden toiminta. Valtiontukilainsaadan-
non keskeinen tehtava onkin asettaa rajoituksia sille, miten valtiot ja muut julkisen sekto-
rin yksikot, kuten kunnat ja maakunnat, kannustavat yrityksia erilaisin tukimekanismein.

Erilaisten infrastruktuurien perustaminen ja ylléapitadminen, kuten liikennevaylien paran-
taminen ja laajentaminen, vesiputkistojen ja sahkolinjojen rakentaminen seka yksittais-
ten tonttien raivaaminen, ovat monessa suhteessa valttamattomia edellytyksia yritysten
tulevalle sijoittautumiselle, laajentumiselle ja modernisoinnille. Tallaisten infrastruktuu-
rien kehittaminen on yleensa tehty kayttden julkisia varoja. Joskus julkisia varoja tarvitaan,
jotta valtyttaisiin mahdollisilta markkinapuutteilta. Ndin on erityisesti energiainfrastruk-
tuurin kohdalla.
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Valtiontukia koskevassa EU-sadntelyssa infrastruktuurirahoituksen on katsottu perintei-
sesti olevan yleinen talouspoliittinen toimenpide, johon ei sovelleta valtiontukisaantoja.
Viime vuosina useat tekijat, kuten markkinoiden vapauttaminen, yritysten yksityistdminen,
markkinoiden yhdentyminen ja tekninen kehitys, ovat kuitenkin lisanneet infrastruktuu-
rien kaupallisia kdyttomahdollisuuksia. Euroopan unionin tuomioistuin katsoikin vuonna
2001 antamassaan Aéroport de Paris -tuomiossa, etta lentoasematoiminnan operointi

on luonteeltaan taloudellista toimintaa ja tuli siten sellaisena valtiontukisaantojen piiriin.
My&hemmin antamassaan ratkaisussa Leipzig/Halle Euroopan Unionin tuomioistuin kat-
soi, ettd infrastruktuurin operointia ei voida erottaa sen rakentamisen rahoituksesta ja
siten laajensi valtiontuen kasitetta aikaisemmasta.

Leipzig/Halle-tuomion jélkeen infrastruktuurin rakentamisen rahoituksen on katsottu
tulevan valtiontukisddntdjen piiriin, jos valmiin infrastruktuurin loppukdytté on taloudel-
lista toimintaa. Nykyisin siis valtiontuen kasitetta koskevia ohjeita sovelletaan taloudelli-
seen kayttdoon tarkoitetun infrastruktuurin julkiseen rahoitukseen, aivan kuten muuhunkin
taloudellista toimintaa suosivaan julkiseen rahoitukseen. Koska infrastruktuurin julkisella
rahoituksella on strateginen merkitys erityisesti kasvun edistdjana, on komission anta-

nut nimenomaisia infrastruktuurin rahoitusta koskevia ohjeita siita, milloin julkinen rahoi-
tus suosii yritystd, antaa télle edun ja vaikuttaa kilpailuun ja jasenvaltioiden valiseen kaup-
paan. Infrastruktuuri-investointien merkityksen talouskasvun edistdjind vuoksi komission
ohjeistuksessa ja paatdskdytanndssa on supistettu valtiontuen kasitetta esimerkiksi kaup-
pavaikutuskriteerin osalta. Tama johtunee siita, ettei komissio ole halunnut asettaa valtion-
tukisddntelyd esteeksi investointien tekemiselle.

Komission infrastruktuuri-investointeja suosiva linja ndkyy my®os siing, etta se laajensi ylei-
sen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisalaa 14.6.2017 antamallaan muutosasetuksella.
Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisala laajeni talldin koskemaan muun muassa
satama- ja lentokenttdinfrastruktuurin hyvaksi myonnettavia investointitukia. Muutoksen
taustalla oli tavoite yksinkertaistaa ja selkeyttda valtiontukisaantoja seka vahentaa yksin-
kertaisten valtiontukitoimenpiteiden ilmoittamisesta aiheutuvaa hallinnollista rasitetta

ja antaa komissiolle mahdollisuus keskittya potentiaalisesti eniten kilpailua vaaristaviin
tukiin.

Taman artikkelin tavoitteena on kuvata, milla tavalla EU:n valtiontukisaannot saantelevat
julkisen sektorin erilaisia ja eri muodoissa myontamia valtiontukia infrastruktuurille. Kir-
joituksessa kasitelladn yleisesti infrastruktuurirahoituksen suhdetta EU:n valtiotukisadnte-
lyyn seka tuen hyvaksyttavyyden sddntelya erityisesti liikenneinfrastruktuurin alalla. Kirjoi-
tuksessa keskitytaan erityisesti siihen, milloin julkinen tuki infrastruktuurille on SEUT 107
artiklassa maariteltya kiellettya valtiontukea. Aluksi artikkelissa tarkastellaan edelld mai-
nittua Leipzig/Halle-tapausta ja sen merkitysta valtiontukiarvioinnille. Sen jalkeen artikke-
lissa tarkastellaan tarkemmin infrastruktuurin rahoitusta EU:n valtiontukisaantojen puit-
teissa. Lopuksi artikkelissa kdydaan lapi lentokentta- ja satamainfrastruktuuritukia koske-
vaa erityissadntelya yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa.
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2 Leipzig/Halle-tapaus saantelyn vedenjakajana

Leipzig Halle-tapauksessa oli kyse lentoaseman yllapitdjalle myénnetysta padomituk-
sesta uuden kiitotien rakentamista varten. Leipzig/Hallen lentoasemaa yllapiti Flughafen
Leipzig/Halle GmbH (FLH), joka oli Mitteldeutsche Flughafen AG:n (MF) tytaryhtio. Emo-
yhtion osakkaita olivat muun muassa Saksin ja Saksin-Anhaltin osavaltiot seka Dresdenin,
Hallen ja Leipzigin kaupungit. Vuonna 2004 emoyhti6 paatti rakentaa uuden nousu- ja
laskeutumiskiitoradan Leipzig/Hallen lentoasemalle. Investointi oli tarkoitus rahoittaa

350 miljoonan euron suuruisella pddomasijoituksella, jonka edella mainitut osakkaat teki-
sivat joko emoyhtidon tai tytaryhtioon. Samoihin aikoihin pakettien pikakuljetusyritys DHL
paatti siirtdd Euroopan lentorahtikeskuksensa Brysselista Leipzig/Hallen kentélle vuodesta
2008 alkaen. DHL valitsi uudeksi keskuspaikaksi Leipzig/Hallen kentan muun muassa siksi,
ettd paikalliset sadannokset sallivat ydlennot, ja rakenteilla oleva uusi eteldinen kiitorata
lisdisi lentoaseman kapasiteettia.

FLH, MF ja DHL allekirjoittivat vuonna 2005 puitesopimuksen, jonka mukaan FLH:n on
rakennettava uusi kiitorata ja taattava, etta DHL voi keskeytymattomasti toimia mainitulla
kiitoradalla seka varmistaa, etta vahintaan 90 prosenttia kaikista DHL:n toteuttamista tai
sen lukuun toteutettavista lentokuljetuksista voitiin milloin tahansa tehda uutta kiitorataa
kayttamalla. Saksin osavaltio teki myds FLH:n ja DHL:n hyvaksi takausilmoituksen, jonka
tarkoituksena oli varmistaa puitesopimuksen voimassaoloaikana FLH:n taloudellinen elin-
kelpoisuus ja velvoittaa Saksin osavaltio maksamaan DHL:lle vahingonkorvausta, jollei
Leipzig/Hallen lentoasemaa enda pystyttaisi kayttamaan suunnitellusti.

Saksa teki notifikaatioilmoituksen komissiolle puitesopimuksesta ja takausilmoituk-

sesta ja katsoi, etta sen ilmoittamat kaksi toimenpidetta eivat sisalla valtiontukea DHL:lle,
koska Saksin osavaltio ja Leipzigin lentoasema toimivat markkinataloustoimijaperiaatteen
mukaisesti. Komissio tutki asian, mutta laajensi selvityksensa koskemaan puitesopimuk-
sen ja takausilmoituksen lisaksi padomasijoitusta. Komissio teki paatdksen asiassa vuonna
2008, jolloin se arvioi, ettd padomasijoitus oli valtiontukea, joka kuitenkin soveltui yhteis-
markkinoille. Komissio katsoi sitd vastoin, etta takausilmoitus ja puitesopimuksessa anne-
tut rajoittamattomat takaukset olivat valtiontukea, joka ei soveltunut yhteismarkkinoille.
Saksin ja Saksin-Anhaltin osavaltiot nostivat asiassa kanteet, joissa ne vaativat kumoamaan
komission paatoksen silta osin kuin komissio totesi, etta paaomasijoitus oli valtiontukea.

Euroopan Unionin yleinen tuomioistuin totesi tuomiossaan, ettd aikaisemman oikeuskay-
tannon perusteella lentoaseman hallinnointi katsotaan taloudelliseksi toiminnaksi. Tata
tulkintaa tuki komission mukaan se, ettd lentoaseman yllapitdja tarjosi lentoasemapal-
veluja palkkiota vastaan, jota oli pidettava vastikkeena lentoaseman toimiluvan haltijan
suorittamista palveluista. Arvioinnissa ei annettu mydskaan merkitysta sille, etta Leipzig/
Hallen lentoasema oli alueellinen lentoasema eikd kansainvalinen lentoasema. Euroopan
Unionin yleinen tuomioistuin katsoikin, etta Leipzig/Hallen lentoasema kilpaili muiden
alueellisten lentoasemien kanssa alueellisten lentoasemapalvelujen markkinoilla DHL:n
lentorahtikeskuksen asemapaikasta.
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Leipzig/Halle-tapauksen suurin merkitys infrastruktuurirahoituksen valtiontukiarvioinnille
oli kuitenkin siina, ettd tuomioistuin katsoi, ettei infrastruktuurin operointia voida erottaa
sen rakentamisen rahoituksesta. Tuomioistuin katsoi paatoksessaan, etta uuden kiitoradan
toiminta on osa lentokentan taloudellista toimintaa tulevaisuudessa, koska lentoaseman
yllapitdja keraa maksuja kiitoradan kayttamisesta eika anna kayttaa kiitorataa vastikkeetta
yleisen edun vuoksi. Koska lentoasemamaksuista tulisi uuden kiitoradan padasiallinen
tulonlahde, tuomioistuin katsoi, etta kyseisen kiitoradan rakentaminen ja laajentaminen
antoivat siten lentoaseman yllapitdjalle mahdollisuuden lisata kapasiteettiaan ja laajentaa
taloudellista toimintaansa Leipzig/Hallen lentoasemalla.

Euroopan Unionin yleinen tuomioistuin totesikin ratkaisussaan, etta arvioitaessa sit3,
onko kiitoradan laajentamisen julkiseen rahoitukseen liittyva lentokentdn yllapitajan
toiminta taloudellista toimintaa, ei infrastruktuurin rakentamiseen tai laajentamiseen liit-
tyvaa toimintaa pida erottaa sen myohemmasta kayttamisesta. Se, onko rakennettavan
infrastruktuurin mydhempi kaytto taloudellista toimintaa vai ei, ratkaisee myds sen, mil-
laista toimintaa esimerkiksi laajentaminen on. Kyseessa olleessa tapauksessa tuomiois-
tuin katsoi, ettd lasku- ja nousukiitoradat olivat keskeinen tekija lentoaseman yllapitdjéan
harjoittamassa taloudellisessa toiminnassa ja siten niiden rakentaminen mahdollistaisi
lentoasemalle sen padasiallisen taloudellisen toiminnan harjoittamisen tai olemassa ole-
van kiitoradan laajennuksen yhteydessa sen taloudellisen toiminnan kehittdmisen. Tasta
voidaan myods paatelld, ettd jos infrastruktuurin rakentamiseen tai laajentamiseen liittyva
toiminta voidaan erottaa infrastruktuurin myéhemmasta kaytosta, eivat valtiontukisaan-
not tule talldin sovellettaviksi.

Leipzig/Halle-tapausta voidaan pitaa erdanlaisena vedenjakajana infrastruktuurin raken-
tamisen rahoitusta koskevassa valtiontukisdantelyssa, silla tuomion jalkeen infrastruktuu-
rin rakentamisen rahoituksen on katsottu tulevan valtiontukisaantdjen piiriin, jos valmiin
infrastruktuurin loppukayttd on taloudellista toimintaa. Unionin tuomioistuimen padatos
oli osittain jatkumoa sen aikaisemmalle ratkaisukdytanndlle koskien infrastruktuurin arvi-
ointia taloudellisena toimintana, silla tuomioistuin oli jo vuonna 2001 katsonut Aéroport
de Paris -tuomiossaan, etta lentoasematoiminnan operointi on luonteeltaan taloudellista
toimintaa. Toisaalta tuomioistuimen paatos oli tiukempi kuin komission aikaisempi linja.
Leipzig/Halle-tapaus erosikin aiemmasta oikeuskadytannosta siten, etta se vahvisti lopulli-
sesti sen, etta infrastruktuurin rakentamisen rahoittaminen voi tulla valtiontukisaantojen
piiriin. Tata ennen infrastruktuurin rakentamisen rahoitus oli jaanyt valtiontukisaantojen
soveltamisalan ulkopuolelle.

Leipzig/Halle-ratkaisua on kuitenkin kritisoitu muun muassa siita, etta tapauksen arvi-
oinnissa kaytetty "keskeinen tekija” -kriteeri ei ota huomioon sitg, etta yksityiset sijoitta-
jat eivat yleensa halua rahoittaa infrastruktuuria. Euroopan unionin tuomioistuin vahvisti
tuomiossaan yleisen tuomioistuimen nakemyksen siitd, etta arvioitaessa onko toiminta
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taloudellista vai ei, merkitysta ei ole silld, huolehtivatko yksityiset toimijat jostakin toimin-
nasta, tai silld, onko toiminta liiketaloudellisesti kannattavaa. Oikeuskirjallisuudessa esite-
tyn kritiikin mukaan arvioinnissa tulisi ottaa huomioon my6s yksityisten sijoittajien pois-
saolo, silla tama voi kielid siita, ettei investointeja tehtdisi ilman julkisen vallan viliin tuloa,
jolloin valtiontukiarviointia ei tarvitsisi tehda. Muutoin valtion infrastruktuurin valttamat-
tomat nykyaikaistamistoimenpiteet voisivat viivastya tai jopa estya kokonaan, jos niiden
toteuttamisen edellytyksena olisi ennakkoilmoitus komissiolle. Oikeuskirjallisuudessa on
esitetty kysymys myos siitd, tulisiko valtiontukisaantojen ylipdataan soveltua tapauksiin,
jotka liittyvat pohjimmiltaan jasenvaltioiden infrastruktuurin omistukseen.

Leipzig/Halle-tapauksen jalkeen komissio on katsonut, ettd infrastruktuurihankkeiden
rahoitusta koskevissa tapauksissa tuensaajia voivat olla infrastruktuurin omistajat, ope-
raattorit tai kayttdjat. Yleislahtokohta on, etta komissio arvioi infrastruktuurin rakentami-
sen rahoituksen hyvaksyttavyytta infrastruktuurin rakennuttajan/omistajan tasolla. Komis-
sion paatoskaytanndssa on lisaksi edellytetty, ettei valtiontukea synny tai tuen maara on
mahdollisimman pieni infrastruktuurin operaattorin tai kdyttdjan tasolla. Komissio kuiten-
kin huomauttaa, etta jos kaikki SEUT 107 artiklan 1 kohdan tekijat tayttyvat infrastruktuu-
rin rakennuttajan/omistajan osalta, tdmd rakennuttaja/omistaja on saanut valtiontukea
riippumatta siita, kayttaako se infrastruktuuria suoraan tarjotakseen itse tavaroita tai pal-
veluja vai antaako se infrastruktuurin sellaisen kolmantena osapuolena olevan toiminnan-
harjoittajan saataville, joka puolestaan tarjoaa palveluja infrastruktuurin loppukayttdjille.
Operaattorit, jotka kdyttavat tuettua infrastruktuuria tarjotakseen palveluja loppukaytta-
jille, saavat etua, jos infrastruktuurin kdytto antaa niille sellaisen taloudellisen hyddyn, jota
ne eivat olisi voineet saada tavanomaisilla markkinaehdoilla. Tama patee yleensa silloin,
kun niiden infrastruktuurin kayttdoikeudesta maksama hinta on pienempi kuin se, jonka
ne maksaisivat vastaavasta infrastruktuurista tavanomaisten markkinaehtojen mukaisesti.

Valtiontuen olemassaolo voidaan kuitenkin poissulkea, jos operaattori on valittu avoi-
messa ja syrjimattdmassa tarjouskilpailumenettelyssa julkisia hankintoja koskevien saan-
tojen nojalla. Talloin merkityksellista on, etta kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous vas-
taa hankinnan markkina-arvoa. Menettelyn tulee olla avoin, jotta kaikki toimijat voivat
osallistua prosessiin. Jos infrastruktuurin toiminnanharjoittaja on saanut valtiontukea tai
sen varat ovat valtion varoja, se voi myontaa etua infrastruktuurin kayttajille, jos kysei-
set kdyttajat ovat yrityksia, ellei infrastruktuuri ole kayttdjien saatavilla markkinaehdoin.
Tama voidaan varmistaa tarjouskilpailumenettelyn perusteella tai vertailuanalyysillg,
jossa voidaan arvioida tarkastelemalla niita ehtoja, joiden perusteella vastaavat yksityi-
set toiminnanharjoittajat myontavat vastaavan infrastruktuurin kdyttéluvan vastaavissa
tilanteissa.

Jos kumpaakaan edelld mainittua menetelmaa ei voida kayttaa, voidaan kayttajilta perityn

maksun markkinaehtoisuus todentaa komission ratkaisukdaytannon perusteella, jos seu-
raavat kriteerit tayttyvat: 1) Infrastruktuuri on avoin kaikille kayttajille, eika infrastruktuuria
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ole tosiasiallisesti rajoitettu joillekin kayttdjille, 2) infrastruktuurin kdyttdjat ennakolta tar-
kastellen parantavat asteittain hankkeen kannattavuutta.

Leipzig/Halle-ratkaisu ei kuitenkaan tarkoittanut sitd, etta kaikki infrastruktuurirahoitus
tulisi valtiontukisaantdjen piiriin. Euroopan unionin tuomioistuin totesi ratkaisussaan, etta
kaikki lentoaseman yllapitdjan harjoittamat toiminnot eivat valttamatta ole taloudellista
toimintaa. Tuomioistuin totesi, ettd esimerkiksi julkiselle vallalle kuuluvien toimivaltuuk-
sien kayttoon liittyva toiminta ei ole taloudellista toimintaa, jolloin kyseiset valtiontuki-
saannot eivat tulisi sovellettavaksi. Tuomioistuin korostikin, etta toiminnan luokittelemi-
nen julkiselle vallalle kuuluvien toimivaltuuksien kayttoon tai taloudelliseen toimintaan
kuuluvaksi on tehtava erikseen kaikkien yksikdn harjoittamien toimintojen osalta.

Nain ollen, jos infrastruktuuria kdytetdadn ainoastaan ei-taloudelliseen toimintaan, ei
infrastruktuurin rakentamisen rahoitus tule valtiontukisdantdjen piiriin. Komissio on
kasitetiedonannossaan todennut, ettd infrastruktuurin rahoitus, joka ei tule valtiontuki-
saantojen soveltamisalan piiriin, koskee esimerkiksi infrastruktuuria, jota kaytetdan sellai-
siin toimintoihin, joista valtio yleensa huolehtii osana julkisen vallan kayttoa (esimerkiksi
sotilaskohteet, lentoasemien lennonjohto, majakat ja muut yleiseen navigointiin liittyvat
laitteet, myos sisdvesilld, yleisen edun mukainen tulvien torjunta ja vedenkorkeuden saan-
tely, poliisi ja tullilaitos), tai jota ei kdyteta tavaroiden tai palvelujen tarjoamiseen markki-
noilla, esimerkiksi maksutta yleisessa kdytossa olevat tiet. Jos infrastruktuuria kdytetaan
seka taloudelliseen etta ei-taloudelliseen toimintaan, tulee sen rakentamisen rahoitus val-
tiontukisaantojen piiriin vain taloudellisen toiminnan osalta. Seuraavassa luvussa on kasi-
telty tarkemmin sita, milloin valtiontukioikeudellisessa sdantelyssa infrastruktuurin rahoi-
tus on katsottu sisamarkkinoille sopivaksi.

3 Infrastruktuurin rahoitus EU:n valtiontukisaantelyssa

Valtiontukisdantelyssa tuensaajalla tarkoitetaan lopullista hyddyn saajaa. Kuten aiemmin
on todettu, valtiontukisdannot koskevat kuitenkin vain yrityksille mydnnettavaa tukea eika
esimerkiksi yksityisille henkilGille suoritettavia sosiaali- tai muita maksuja. Yrityksen kdsite
EU:n valtiontukisaantelyssa on kiintedssa yhteydessa taloudellisen toiminnan kasitteeseen,
silld EU:n tuomioistuin on muun muassa asiassa Pavlov todennut, etta kasite "yritys” tar-
koittaa jokaista yksikkod, joka harjoittaa taloudellista toimintaa, riippumatta kyseisen yksi-
kon oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta. Tasta vakiintuneesta oikeuskdytdannosta
ilmenee siten myos, ettd taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita tai pal-
veluja tarjotaan tietyilla markkinoilla. Taloudellisen toiminnan kasite onkin muotoutunut
unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa hyvin laajaksi.
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Komissio on todennut kdsitetiedonannossaan, etta arvioitaessa, tulevatko valtiontukisaan-
not sovellettaviksi, ei yksikon kansallisen lainsaadannon mukainen asema ole ratkaiseva.
Esimerkiksi yksikkod, joka on muodollisesti osa julkista hallintoa, voidaan pitaa yrityksena,
jolloin valtiontukisaannot tulevat sovellettaviksi. Merkitysta on ainoastaan silla, harjoit-
taako yksikko taloudellista toimintaa. Valtiontukisaantdjen soveltaminen ei riipu mydskaan
siitd, onko yksikon tavoitteena tuottaa voittoa. My0s voittoa tavoittelemattomat yksikot
voivat tarjota markkinoilla tavaroita ja palveluja.

Kuten edelld on todettu, taloudellisen ja muun kuin taloudellisen toiminnan valisen

eron selventamiseksi unionin tuomioistuin on johdonmukaisesti katsonut, etta taloudel-
lista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita tai palveluja tarjotaan markkinoilla. Se,
onko tietyille palveluille markkinat, voi riippua siitd, kuinka kyseiset palvelut on jarjestetty
asianomaisessa jasenvaltiossa ja voi sen vuoksi vaihdella jasenvaltiosta toiseen. Lisaksi
poliittisten valintojen tai taloudellisen kehityksen seurauksena tietyn toiminnan luokittelu
voi muuttua ajan mittaan. Mika ei ole tanaan taloudellista toimintaa, voi muuttua sellai-
seksi tulevaisuudessa, ja pdinvastoin. Tasta johtuen komissio on katsonut, etta ei ole mah-
dollista laatia tyhjentavaa luetteloa toiminnoista, jotka lahtokohtaisesti eivat koskaan olisi
taloudellisia, koska taloudellisten ja muiden kuin taloudellisten toimintojen valinen ero
riippuu jossain madrin jasenvaltioiden poliittisista valinnoista ja taloudellisesta kehityk-
sestd. Komissio on my0s katsonut, ettd viranomaisen paatos olla sallimatta sitd, etta kol-
mannet osapuolet tuottaisivat tiettya palvelua, ei kuitenkaan tarkoita, etteikd kyse voisi
olla taloudellisesta toiminnasta. Tallaisesta markkinoiden sulkemisesta huolimatta kyse voi
olla taloudellisesta toiminnasta, kun muut toiminnanharjoittajat olisivat halukkaita ja pys-
tyisivat tuottamaan palvelun kyseessa olevilla markkinoilla.

Kuten aiemmin on jo todettu, valtiontukisaannot eivat tule sovellettaviksi silloin, kun val-
tio toimii julkisen vallan kayttdjana tai kun julkisyhteisot toimivat viranomaisen ominai-
suudessaan. Yksikon voidaan katsoa toimivan julkisen vallan kayttdjana, kun kyseessa
oleva toiminta kuuluu valtion keskeisiin tehtaviin tai liittyy ndihin tehtaviin luonteeltaan,
tavoitteeltaan seka siihen sovellettavilta saannoiltadn. Komissio on todennut myos, etta
yleisesti ottaen toiminnot, jotka luontaisesti ovat osa viranomaisten erioikeuksia ja joiden
suorittamisesta valtio vastaa, jollei jasenvaltio ole paattanyt ottaa kayttéon markkiname-
kanismeja, eivat ole taloudellisia toimintoja. Tallaisia toimintoja ovat esimerkiksi armeija tai
poliisi, ilmaliikenteen turvallisuus ja valvonta, meriliikenteen valvonta ja turvallisuus, saas-
tumisen estamisen valvonta, yhteisvastuuseen perustavan erityisen sosiaaliturvajarjestel-
man hallinnointi ja rautatieinfrastruktuurin rakentaminen viranomaisten toimesta.

Edelld mainittuja toimintoja voidaankin pitda esimerkkeina julkisista hyodykkeistd, joita
tuotetaan julkisesti, koska niita ei tuotettaisi ominaisuuksiensa vuoksi (kulutus ei heikenna
muiden mahdollisuuksia kuluttaa palvelua, eika palvelun kuluttamista voida estaa), riitta-
vasti tai ollenkaan markkinoilla yksityisesti. Nain ollen julkisten hyddykkeiden tuottaminen
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jaisi valtiontukisaantelyn ulkopuolelle, ellei jasenvaltio ole paattanyt ottaa kdyttodn palve-
lun tuottamisessa markkinamekanismeja. Erityisesti infrastruktuurirahoituksen yhteydessa
komissio on katsonut ei-taloudelliseksi toiminnaksi edelld mainitun julkisen vallan kdyton
alaan kuuluvan infrastruktuurin lisdksi digitaalisten alustojen perustamisen, jotka liittyvat
julkisen vallan kaytto66n ja viranomaistoimintaan, kulttuuri-infrastruktuuriin kuten kirjastot
ja kirjojen digitoinnin tietyin edellytyksin seka laajakaistainfrastruktuuriin, jos verkko on
rakennettu yksinomaan julkisille toimijoille, jotka eivat harjoita taloudellista toimintaa.

Valtiontukisadntojen piiriin ei kuulu mydskaan niin sanotun yleisen infrastruktuurin, kuten
teiden ja siltojen, rakentamisen rahoitus, jos infrastruktuuri on kaikkien toimijoiden kay-
tossa eika sen kaytosta perita maksua. Yhdelle tai muutamille yrityksille raataloidyn
"erityisinfrastruktuurin” rahoitus sita vastoin voi tulla valtiontukisdantdjen piiriin tietyin
edellytyksin. Erityisinfrastruktuurissa voi olla kyse esimerkiksi yhdelle yritykselle rakenne-
tusta tieyhteydesta tai vesivaylasta. Tallin arvioinnissa on oleellista se, missa maarin kysei-
nen infrastruktuuri palvelee vain yhta tai muutamia yrityksid, vai onko se vapaasti ja syrji-
mattomasti yritysten tai koko yhteison kadytossa. Rajaus yleisen ja erillisen infrastruktuurin
valilla on usein vaikeaa, ja se voidaan tehda vain yksityiskohtaisen analyysin perusteella,
jossa huomioidaan kaikki asiaankuuluvat tosiseikat.

Komissio on my&s antanut erityista ohjeistusta koskien tie- ja rautainfrastruktuurin rahoit-
tamista. Komissio on todennut, ettd vaikka rautatieinfrastruktuurin toiminta voi olla
tiettyjen ehtojen tayttyessa taloudellista toimintaa, ei rautatieinfrastruktuurin raken-
taminen yleensa vaikuta jasenvaltioiden véliseen kauppaan tai vaarista kilpailua, jos
rautatieinfrastruktuuri on mahdollisten kdyttajien saatavilla tasavertaisin ja syrjimat-
tomin ehdoin. Sama koskee myds rautatiesiltoihin, rautatietunneleihin ja kaupunkien
liilkenneinfrastruktuuriin, kuten raitovaunuliikenteen raiteisiin tai maanalaiseen julkiseen
liikenteeseen, tehtdvia investointeja.

Komissio on myds todennut, ettda maksuttomaan julkiseen kdyttdon tarkoitetut tiet ovat
yleisid infrastruktuureja, eikd niiden julkinen rahoitus kuulu valtiontukisddntdjen sovel-
tamisalaan. Sen sijaan maksullisten teiden yllapito on monissa tapauksissa taloudellista
toimintaa. Komissio on kuitenkin katsonut, etta tieinfrastruktuurin rakentamisella, my&s
maksullisten teiden rakentamisella, ei yleensa ole vaikutusta jasenvaltioiden valiseen
kauppaan ja kilpailuun, minka vuoksi valtiontukisadannot eivat tulisi talloinkdan sovellet-
taviksi. Sama koskee myds vesi- ja jatevesiverkkojen rakentamista. Tieinfrastruktuuriin liit-
tyen on kuitenkin huomioitava, etta jos tien kdyttamisesta peritadan maksua, tien operointi
on tall6in taloudellista toimintaa ja sen tukemiseen sovelletaan valtiontukisdantoja.

Komissio on my6s katsonut, ettd jos infrastruktuurin rakentamiseen myodnnetylla tuella

ei ole vaikutusta jasenvaltioiden valiseen kauppaan ja kilpailuun, ei valtiontukia koskeva
saantely koske kyseista infrastruktuuria. Nain on esimerkiksi silloin, kun infrastruktuurit
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eivat kilpaile suoraan muiden sellaisten joko samanlaisten tai erilaisten infrastruktuurien
kanssa, joiden tarjoamien palvelujen korvaavuusaste on huomattava, tai ne eivat kilpaile
kyseisten palvelujen kanssa suoraan. Vaikutus jasenvaltioiden véliseen kauppaan tai kil-
pailun vadristyminen on yleensa poissuljettua infrastruktuurin rakentamisessa silloin, kun
infrastruktuurilla ei ole tavallisesti suoria kilpailijoita, yksityinen rahoitus on alalla ja kysei-
sessa jasenvaltiossa vahaista ja infrastruktuurin tarkoituksena ei ole valikoivasti suosia tiet-
tya yritysta tai toimialaa, vaan se hyddyttaa koko yhteiskuntaa.

Komissio on paatoskdytannossaan katsonut, etta esimerkiksi tuilla pienille huvisatamille
ja uima-altaille, joita kayttavat vain paikallinen vaesto, ei ole vaikutusta jasenvaltioiden
valiseen kauppaan ja kilpailuun. Komissio on katsonut my®ds, etta esimerkiksi hiihtohis-
sien, sairaaloiden sekd muiden paikalliselle vdestolle tarkoitettujen terveydenhuoltolaitos-
ten rahoitus voi jaada valtiontukisaantelyn ulkopuolelle. Naissa kaikissa tilanteissa tuki ei
johda kysynnan tai investointien houkuttelemiseen kyseiselle alueelle eika aiheuta esteita
muista jasenvaltioista perdisin olevien yritysten sijoittautumiselle. Lisaksi edelld mainitut
palvelut ovat puhtaasti paikallisia ja markkinavaikutukset ovat vain vahaisia. Huomattava
kuitenkin on, etta suhteellisen véhainenkin tuki voi vaikuttaa kilpailuun ja jasenvaltioiden
valiseen kauppaan, jos kilpailu on kovaa tuensaajayrityksen toimialalla. Myoskaan yrityk-
sen pieni koko tai vahdinen markkinaosuus eivat sulje pois kilpailu- ja kauppakriteerien
tayttymista.

Kuten aiemmin on jo todettu, SEUT 107 artikla sisaltaa valtiontukien paasaantona peri-
aatekiellon, johon on tehty lukuisia poikkeuksia. SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohtien mukaan
Euroopan komissiolla on yksinomainen toimivalta paattaa valtiontukien soveltuvuu-
desta sisamarkkinoille. Komissio onkin vapauttanut yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa
ennakkoilmoitusvelvollisuudesta useita eri tukimuotoja, joista osa on infrastruktuuritukia.
Infrastruktuuritukiohjelmat, jotka tayttavat yleisessa ryhméapoikkeusasetuksessa saddetyt
edellytykset, ovat siten SEUT 107 artiklan 2 tai 3 kohdan tarkoittamalla tavalla yhteis-
markkinoille soveltuvia. Yleisella ryhmapoikkeus asetuksella onkin luotu laaja oikeuspe-
rusta infrastruktuurin rakentamiseen mydnnetyille tuille. Ndin komissio on pyrkinyt vas-
taamaan Leipzig/Halle-ratkaisussa vahvistettuun tulkintaan, jonka mukaan infrastruktuu-
rin rakentamisen rahoitus tulee entistda useammin valtiontukisaantojen piiriin. Seuraavassa
luvussa on kasitelty tarkemmin yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa olevia lentokentta- ja
satamainfrastruktuuritukia.
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4 Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen soveltaminen tiettyihin
liikennnealan infrastruktuureihin

Yleinen ryhmapoikkeusasetus tuli voimaan 2014 ja sen tarkoituksena oli nopeuttaa talous-
kasvua ja kilpailukykya edistdvien valtiontukien kasittelya seka siirtda komission valtion-
tukivalvonnan painopistetta eniten kilpailua vaaristaviin tukiin. Vuodesta 2015 lahtien yli
96 prosenttia jasenvaltioiden toteuttamista uusista tukitoimenpiteistd on kuulunut ylei-
sen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisalaan. Tdmd on nopeuttanut tukitoimenpitei-
den toimeenpanoa jasenvaltioissa ja mahdollistanut sen, etta komissio on voinut keskit-
tya tutkimaan toimenpiteitd, joista voi seurata vakavaa haittaa kilpailulle tai jotka voivat
haitata sisamarkkinoita. Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen piiriin kuuluu talla hetkella
lukuisia eri tukimuotoja, kuten alueelliset investointi- ja toimintatuet, tuet pk-yrityksille,
tuet tutkimus- ja kehitystydhon sekd innovaatiotoimintaan, tuet ymparistonsuojeluun ja
energia-alalle, tuet laajakaistainfrastruktuureille, tuet urheiluinfrastruktuureille ja moni-
kayttoisille vapaa-ajan infrastruktuureille seka investointituet paikallisille infrastruktuu-
reille ja tuet alueellisille lentoasemille sekd meri- ja sisdavesisatamille.

Tuki, joka tayttaa kaikki yleisessa ryhmapoikkeusasetuksessa asetetut yleiset edellytykset
ja tukimuotoja koskevat erityiset edellytykset, on vapautettu SEUT 108 artiklan 3 kohdassa
asetetusta ilmoitusvelvollisuudesta. Tama tarkoittaa sitd, etta tukitoimenpiteesta ei tar-
vitse tehdd ennakkoilmoitusta komissiolle ennen tuen myoéntamista. Yleisen ryhmapoik-
keusasetuksen 9 ja 11 artiklojen mukaan asetuksen piiriin kuuluvasta tukiohjelmasta tai
tapauskohtaisesta tuesta on kuitenkin tehtava komissiolle ilmoitus 20 tyopdivan kuluessa
tukitoimenpiteen voimaantulosta. Jos jalkikateisvalvonnassa havaitaan sdaantéjen nou-
dattamiseen liittyvia ongelmia, menettely voi johtaa tukien takaisinperintaan yritykselta.
Komissio laajensi yleisen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisalaa vuonna 2017. Tall6in
asetuksen soveltamisalan piiriin tulivat tuet satama- ja lentoasemainfrastruktuureille.

Komissio totesi yleisen ryhmapoikkeusasetuksen laajennusta koskevassa asetuksessaan,
ettd komission valtiontuesta lentoasemille ja lentoyhtidille annettujen suuntaviivojen
soveltamisesta saadun kokemuksen perusteella investointituki alueellisille lentoasemille
ei johda kohtuuttomaan kaupan ja kilpailun vaaristymiseen, jos tietyt edellytykset taytty-
vat. Tdman vuoksi investointitukeen alueellisille lentoasemille voidaan soveltaa yleisessa
ryhmapoikkeusasetuksessa saddettya menettelya silloin, kun tietyt asetuksessa maaritellyt
edellytykset tayttyvat.

Komissio perusteli paatdstaan laajentaa ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisala koske-
maan myos lentokenttdinfrastruktuuria sillg, etta investointituki tietyille alueellisille lento-
asemille voi parantaa tiettyjen alueiden yhteyksia ja edistaa paikallista kehitysta, riippuen
kunkin lentoaseman erityispiirteista. Tallainen investointituki tukee komission mukaan
myo6s Eurooppa 2020 -strategian painopisteitd, mika osaltaan edistda talouskasvua ja
unionin yhteisen edun mukaisia tavoitteita.
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Ryhmapoikkeusasetuksen laajennuksessa asetettiin kuitenkin tiettyja rajoituksia koskien
lentoasemille mydnnettavaa investointitukea. Jotta investointituki olisi oikeasuhtaista ja
siihen voitaisiin soveltaa yleisen ryhméapoikkeusasetuksen saantoja, sen olisi taytettava
kaksi edellytystd. Ensimmaiseksi tuki-intensiteetti ei saisi ylittaa tuen sallittua enimmai-
sintensiteettid, joka vaihtelee lentoaseman koon mukaan. Toiseksi tukimaara ei saisi ylit-
taa tukikelpoisten kustannusten ja investoinnin liikevoiton valista erotusta. Sisamarkki-
noille soveltuvuutta koskevien edellytysten olisi varmistettava avoin ja syrjimaton oikeus
kayttaa infrastruktuuria. Yleista ryhmapoikkeusasetusta ei saisi kuitenkaan soveltaa sel-
laisille lentoasemille mydnnettavaan investointitukeen, jotka sijaitsevat Iahelld olemassa
olevaa lentoasemaa, jolta lilkenndidaan saannollista lentoliikennetta. Tallaisille lentoase-
mille mydnnettavaan tukeen liittyy suurempi kilpailun vaaristymisen riski, minka vuoksi
tuesta olisi ilmoitettava komissiolle etukateen ennen tuen myontamista. Tama poikkeus ei
kuitenkaan koske erittdin pienid lentoasemia, joiden vuotuinen matkustajamadara on enin-
taan 200 000 matkustajaa, jolloin kilpailun merkittava vaaristyminen ei ole todennakaista.

Investointiavustuksen lisaksi ryhmapoikkeusasetusta laajennettiin vuonna 2017 myds
siten, ettd erittdin pienille lentoasemille mydnnettava toimintatuki tuli myos sen sovel-
tamisalan piiriin. Toimintatukea voi kuitenkin myontaa vain lentoasemille, joiden vuotui-
nen matkustajamaara on enintdan 200 000 matkustajaa. Toimintatukena myénnettava
tukimaara ei myoskaan saa ylittda toiminnasta aiheutuvia tappioita ja kohtuullista voit-
toa. Tukea saavan infrastruktuurin on my0s oltava kdytettavissa avoimin ja syrjimattomin
perustein. Tukea ei kuitenkaan saa myontaa silla edellytykselld, etta lentoaseman pitaja
tekee yhden tai useamman lentoyhtion kanssa jarjestelyja, jotka koskevat lentoasema-
maksuja, markkinointimaksuja tai muita lentoyhtion toimintaan kyseiselld lentoasemalla
littyvia taloudellisia seikkoja. Tukea saavan lentoaseman ja lentoyhtion valiset jarjestelyt
voivat tietyissa olosuhteissa olla valtiontukea kyseiselle lentoyhtidlle, ja téllaiseen tukeen
on edelleen sovellettava taysimaardisesti SEUT 108 artiklan 3 kohdan mukaista ilmoitus-
vaatimusta. Huomattava on myds, etta jos kyseessa oleva tuki ei tayta ryhmapoikkeusase-
tuksessa sille sdddettyja ehtoja, arvioidaan tukea edelleen komission lentoliikennesuunta-
viivojen puitteissa.

My&s merisatamille mydnnetty infrastruktuurirahoitus otettiin vuonna 2017 yleisen
ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisalaan sisaan, silla merisatamilla on strateginen mer-
kitys sisamarkkinoiden moitteettoman toiminnan seka taloudellisen, sosiaalisen ja alu-
eellisen yhteenkuuluvuuden lujittamisen kannalta. Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen laa-
jennus tukikin samalla EU:n liikennepoliittisia tavoitteita, jotka komissio oli asettanut
muun muassa komission valkoisessa kirjassa "Yhtenaista Euroopan liikennealuetta kos-
keva etenemissuunnitelma — Kohti kilpailukykyista ja resurssitehokasta liikennejarjestel-
maa ". Komissio korosti my0s tiedonannossaan "Satamat: kasvunmoottori’, etta tehok-
kaat satamat kaikilla unionin merialueilla edellyttavat tehokkaita julkisia ja yksityisia
investointeja. Komissio katsoi, ettd investoinnit ovat valttamattomia erityisesti satamien
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kulkuinfrastruktuurin ja satamainfrastruktuurin mukauttamiseksi alusten suurempaan
kokoon ja monimutkaisuuteen, vaihtoehtoisten polttoaineiden infrastruktuurin kayt-

toon ja tiukempiin ymparistotehokkuutta koskeviin vaatimuksiin. Korkealaatuisen
satamainfrastruktuurin puute aiheuttaa my6s ruuhkia ja lisakustannuksia rahtaajille, liiken-
teenharjoittajille ja kuluttajille.

Merisatamien lisaksi unionin liikennepolitiikan keskeinen tavoite on sisavesisatamien
kehittaminen ja niiden integrointi multimodaaliseen liikenteeseen. Unionin saantdjen
nimenomaisena tavoitteena on parantaa liilkenteen intermodaalisuutta ja edistaa siirty-
mista ymparistoystavallisempiin kuljetusmuotoihin, kuten rautatie-, meri- ja sisavesikul-
jetuksiin. Taman vuoksi ryhmapoikkeusasetuksen muutosasetuksessa lisattiin oma kohta
koskien sisdvesisatamille tarkoitettua infrastruktuurirahoitusta.

Kuten lentoasemille my6nnettaville tuille, my6s satamille mydnnetyille tuille on asetettu
tiettyja rajoituksia, jotta mahdollista kilpailun vaaristymista pystyttaisiin rajoittamaan.
Jotta tuki olisi oikeasuhteista ja yleinen ryhmapoikkeusasetus soveltuisi, tuen olisi taytet-
tava kaksi edellytysta. Ensimmaiseksi tuki-intensiteetti ei saisi ylittaa tuen sallittua enim-
maisintensiteettia, joka vaihtelee merisatamien tapauksessa investointihankkeen koon
mukaan. Sisdvesisatamia ja ruoppausta koskevat omat tuki-intensiteettitasot. Investoin-
teihin, jotka sisdltyvat Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 1315/2013
perustettujen ydinverkkokaytavien tydsuunnitelmiin sovelletaan korkeampaa ilmoitus-
kynnysarvoa. Tukimaara ei myoskaan saa ylittaa tukikelpoisten kustannusten ja investoin-
nin liikevoiton valista erotusta, lukuun ottamatta erittain pienia tukimaaria. Tukea myon-
nettdessa olisi myOs varmistettava, etta mahdolliset toimiluvat kolmansille osapuolille tue-
tun satamainfrastruktuurin rakentamista, parantamista, toiminnan harjoittamista tai vuok-
raamista varten myonnetaan kilpailuun perustuvassa menettelyssd, avoimin, lapinaky-

vin ja syrjimattdmin perustein. Samalla tulee myds varmistaa tasavertainen ja syrjimaton
oikeus kayttaa infrastruktuuria.

5 Yhteenveto

Kuten edelld on kaynyt ilmi, infrastruktuurin rahoituksen ja kielletyn valtiontuen vélinen
raja ei aina ole selva. Valtiontukia koskevassa EU-sdantelyssa infrastruktuurirahoituksen
on katsottu perinteisesti olevan yleinen talouspoliittinen toimenpide, johon ei sovelleta
valtiontukisadntoja. Viime vuosina useat tekijat, kuten markkinoiden vapauttaminen, yri-
tysten yksityistaminen, markkinoiden yhdentyminen ja tekninen kehitys, ovat kuitenkin
lisanneet infrastruktuurien kaupallisia kdayttémahdollisuuksia. Tasta johtuen ja Euroopan
Unionin tuomioistuimen muuttuneen oikeuskaytanndn vuoksi nykyisin valtiontukia kos-
kevaa sadntelya sovelletaan taloudelliseen kayttoon tarkoitetun infrastruktuurin julki-
seen rahoitukseen, aivan kuten muuhunkin taloudellista toimintaa suosivaan julkiseen
rahoitukseen.
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Nykyisen oikeuskaytannon valossa on kuitenkin selvaa, ettd valtiotukisaantdjen sovel-
tamisalan ulkopuolelle jda sellaisen infrastruktuurin rahoitus, jota kdytetdan ainoastaan
ei-taloudelliseen toimintaan. Infrastruktuurin rahoitus, joka ei tule valtiontukisaantojen
soveltamisalan piiriin, koskee esimerkiksi infrastruktuuria, jota kdytetaan sellaisiin toimin-
toihin, joista valtio yleensa huolehtii osana julkisen vallan kayttoa tai jota ei kdyteta tava-
roiden tai palvelujen tarjoamiseen markkinoilla. Valtiontukisdantojen piiriin ei kuulu myos-
kaan niin sanotun yleisen infrastruktuurin, kuten teiden ja siltojen, rakentamisen rahoi-
tus, jos infrastruktuuri on kaikkien toimijoiden kaytossa eika sen kaytosta peritda maksua.
Yhdelle tai muutamille yrityksille raataloidyn erityisinfrastruktuurin rahoitus sita vastoin
voi tulla valtiontukisdaantdjen piiriin tietyin edellytyksin. Komissio on myds katsonut, etta
jos infrastruktuurin rakentamiseen myonnetylla tuella ei ole vaikutusta jasenvaltioiden
vdliseen kauppaan ja kilpailuun, ei valtiontukia koskeva sadntely koske kyseista infrastruk-
tuuria. Valtiontukiarviointi on kuitenkin aina tehtava tapauskohtaisesti, ja viime kadessa
siita vastaa Euroopan Unionin tuomioistuin.

Koska infrastruktuuri-investoinneilla on iso merkitys talouskasvun edistdjind, on komission
ohjeistuksessa ja paatoskdytannossa on supistettu valtiontuen kasitetta esimerkiksi kaup-
pavaikutuskriteerin osalta. Komission infrastruktuuri investointeja suosiva linja nakyy myos
siind, etta se laajensi yleisen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisalaa 14.6.2017 antamal-
laan muutosasetuksella. Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen soveltamisala laajeni tall6in kos-
kemaan muun muassa satama- ja lentokenttdinfrastruktuurin hyvaksi mydnnettavia inves-
tointitukia. Muutoksella edistettiin siis samalla my6s komission muita politiikkatavoitteita
yhdessa valtiontukipolitiikkatavoitteiden kanssa.
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5.4 Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto koskien
perustuslain 15 §:n soveltamista: nakokulmana
erityisesti ymparisto- ja luonnonsuojelulainsaadanto

Sini Pietila

1 Perustuslaki ja perusoikeudet lainvalmistelussa

Vuonna 1995 voimaan tulleella perusoikeusuudistuksella silloiseen hallitusmuodon (HM)

Il lukuun koottiin uusi perusoikeussaanndstd. Uudistuksen tavoitteena oli kehittaa perus-
oikeusturvaa laajentamalla ja tdismentamalla perustuslaissa turvattuja vapausoikeuksia
kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa viitoitetulla tavalla ja ottamalla perustuslakiin
saannokset keskeisista taloudellisista, sosiaalisista ja sivistyksellista sekd ymparistda koske-
vista oikeuksista samoin kuin lainkaytt6a ja hallintoa koskevista oikeusturvatakeista. Myos
perusoikeuksien henkil6llista soveltamisalaa laajennettiin.

Omaisuudensuojaa koskevat saanndkset sisallytettiin asiallisesti entiselldan ehdotet-

tuun 12 §:8an. Sen sijaan uutena sadanndksend perustuslakiin otettiin ymparistda koskeva
pykald (14 a §). Perusteluna talle esitettiin, etta ympariston suojelu, sen pilaantumatto-
muus, puhtaus, terveellisyys ja monimuotoisuus nahdaan entista tarkedmpana yhteiskun-
nallisena tavoitteena. Ympariston sdilyminen elinkelpoisena on edellytys muiden perus-
oikeuksien toteutumiselle. Oikeus ymparistoon oli myds useiden vuosikymmenten ajan
kehittynyt kansainvaliselld tasolla turvatuksi ihmisoikeudeksi, mita pidettiin perusteena
myos kansallisen sdantelyn vastaavalle kehittamiselle. Hallitusmuodon 14 a §:ssd saddet-
tiin ensin kaikille kuuluvasta vastuusta luontoa, sen monimuotoisuutta, ymparistoda ja kult-
tuuriperintda kohtaan. Pykalan 2 momentissa asetettiin julkisen vallan perustuslailliseksi
velvollisuudeksi pyrkia turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistdon ja mahdol-
lisuus vaikuttaa elinymparistoa koskevaan paatoksentekoon.

Lainsdatajaan perusoikeussaannokset kohdistuvat monella eri tavalla. Ne eivat pelkas-
taan rajoita eduskunnan toimivaltaa lainsaatdjanad, vaan niista voidaan johtaa myds lain-
sdaatajaan kohdistuvia aktiivisia toimintavelvoitteita. Perusoikeussaannos saattaa ylei-
sesti ohjata ja suunnata lainsaadantotoimintaa tai sisaltada nimenomaisen perustuslaillisen
toimeksiannon tietyn lainsaddannon toteuttamiseksi. IImentyméana perustuslaillisesta toi-
meksiannosta lainsaatdjalle voidaan pitaa juuri esimerkiksi edelld mainittua ymparistdpe-
rusoikeuteen liittyvaa velvoitetta julkiselle vallalle. Perusoikeuksien tosiasiallisen toteutu-
misen merkitysta korostaa myos julkiselle vallalle, ja siten myd6s lainsaatajalle, asetettu ylei-
nen perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (HM 16 a §; nyk. PL 228).
Lainsoveltajan osalta voidaan puhua perus- ja ihmisoikeusmyonteisen laintulkinnan
velvoitteesta.
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Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on Suomessa perinteisesti ollut ennakol-

lista, eduskunnan perustuslakivaliokunnassa tapahtuvaa valvontaa. Aiemman puhtaan
menettelyllisen valvonnan eli lakien sdatamisjarjestykseen liittyvan valvonnan sijasta
1980-luvulta lahtien perustuslaillisessa valvonnassa on painottunut aineellinen perusoi-
keussuoja. Perustuslakivaliokunnan lakiehdotuksista antamissa lausunnoissa ei siis enda
rajoituta sadtéamisjarjestyksen valintaratkaisuun, vaan niihin siséltyy usein myos vaati-
muksia lakiehdotuksen sisallollisesta muuttamisesta perustuslain edellyttamalla tai puol-
tamalla tavalla. Lainsaadantokaytanndssa ja oikeustieteessa on jouduttu kehittelemaan
lisakriteereja, jotka perusoikeutta rajoittavan lakiehdotuksen tulee tayttaa, jotta se voitai-
siin saataa tavallisena lakina. Valiokunta on pitanyt jo perusoikeusuudistusta ennen lau-
sunnoissaan reunaehtoina perusoikeuksien rajoittamisesta saatamiselle esimerkiksi rajoi-
tusten valttamattomyytta sekd asettanut rajoituksille lakisidonnaisuuden, tasmallisyyden
ja tarkkarajaisuuden seka kansainvalisten ihmisoikeussaannésten noudattamisen vaati-
muksen. Aiemmin hyvinkin paljon kaytetysta poikkeuslakimenettelysta haluttiin luopua
perusoikeusuudistuksen yhteydessa.

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden (HELO 2004) mukaan hallituksen esitykseen ote-
taan jakso "Suhde perustuslakiin ja saatamisjarjestys”, jos lakiehdotus sisaltaa saannok-
sid, joiden perustuslainmukaisuutta on syyta arvioida. Jaksossa tehdaan kokoavasti sel-
koa lakiehdotuksen perustuslain kannalta merkityksellisista sdannoksista ja esitetaan
arvio siita, milla perusteilla niiden katsotaan olevan sopusoinnussa perustuslain ja tarpeen
mukaan my0ds Suomea sitovien kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Jaksossa
tehdaan selkoa myos perustuslakivaliokunnan kdytannosta ainakin viittauksin kunkin
asian kannalta tarkeimpiin valiokunnan lausuntoihin. Tarvittaessa esitelldaan lisdaksi ihmis-
oikeussopimusten noudattamista valvovien toimielinten, kuten Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen, kdytantda. Euroopan unionissa hyvaksytyn sadadoksen kansallista taytan-
toonpanoa koskevaan hallituksen esitykseen tulee niin ikdaan tarvittaessa sisallyttaa arvio
ehdotuksen suhteesta Suomen perustuslakiin ja kansainvalisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin.
Lisdksi on tarvittaessa arvioitava ehdotuksen suhdetta Euroopan unionin perusoikeuskir-
jaan seka mahdolliseen asiaa koskevaan Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytan-
toon. Jaksoon on mahdollista ottaa toivomus esityksen saattamisesta eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnan kasiteltavaksi.

Perustuslakivaliokunnan tehtavasta valvoa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja mui-
den asioiden perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopi-
muksiin saddetaan perustuslain 74 §:ssa. Lisaksi eduskunnan tydjarjestyksessa (40/2000)
saadetddnmuiden valiokuntien velvoitteesta pyytaa perustuslakivaliokunnalta lausunto,
jos edella mainituissa perustuslakivaliokunnan valvonnan alaisissa asioissa ilmenee epa-
selvyytta (38.2 §). Valiokunnan varsinaiset ehdotukset tehddaan ponnen muodossa (42.1 §).
Muilta osin perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on kyse muista valiokunnan valtiosaan-
toisista kannanotoista, jotka eivat kuitenkaan vaikuta lain sadtamisjarjestykseen.
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2 Perusoikeuksien rajoitusedellytykset

Perustuslain perusoikeussaannokset eivat ole, erdita poikkeuksia lukuun ottamatta (esim.
kuolemanrangaistuksen kielto tai taannehtivan rikoslain kielto), niin ehdottomia, ettei
niita voisi missadn laajuudessa eika millaan edellytyksilla rajoittaa. Perusoikeusrajoituk-
sen sallittavuus tulee ratkaistavaksi ensisijaisesti lainsadadantovaiheessa, kun taas lain-
soveltamisessa kyse on perusoikeussaanndsten keskindisen kollisiotilanteen ratkaisemi-
sesta yksittdistapauksessa punninnalla. Saatamisvaiheen perustuslakikontrollissa on kyse
siitd, etta perustuslakivaliokunta arvioi, kuinka pitkalle menevia rajoituksia perusoikeuksiin
voidaan saataa tavallisessa lainsdaatamisjarjestyksessa hyvaksytylla lailla ja millaisin sisallol-
lisin reunaehdoin rajoittaminen voidaan kdytannossa toteuttaa.

Osaltaan jo perustuslaissa on otettu kantaa siihen, miltd osin perusoikeussaannoksiin
voidaan saataa rajauksia tavallisella lailla. Talta osin kyse on lakivarauksista, jotka voivat
olla joko yleisempaan muotoon kirjattuja saantelyvarauksia, jolloin perusoikeuden tas-
mallinen sisaltd maaraytyy vasta perusoikeussaannoksen ja tavallisen lainsaddannon
muodostaman kokonaisuuden pohjalta, tai kvalifioituja eli yksiloityja lakivarauksia, joissa
asetetaan lainsdatajan harkintavaltaa rajoittavia lisdkriteereja (talldinkin perusoikeusrajoi-
tuksen on taytettava lisaksi yleiset rajoitusedellytykset). Ndiden perusoikeussaannoskoh-
taisten rajausten lisaksi perustuslakiin ei ole otettu yleista perusoikeuksien rajoitussaan-
nostd, vaan rajoitusten sallittavuus maaraytyy lainsdadantokaytannossa ja oikeustieteessa
kehitettyjen perusoikeuden yleisten rajoitusedellytysten tayttymisen perusteella. Nama
periaatteet ovat tasmentyneet vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen my6ta ja perustus-
lakivaliokunnan uudistuksen jalkeisessa tulkintakdytannossa. Keskeisessa asemassa rajoi-
tusedellytysten "kodifioinnissa” on perustuslakivaliokunnan perusoikeusuudistusta kos-
kevassa mietinndssa PeVL 25/1994 vp (s. 4-5) kokoama yleisten rajoitusperusteiden luet-
telo. Sen voidaankin katsoa muodostavan rajoitusten sallittavuuden arvioinnissa kaytetta-
van yleisen testin. Yleisten rajoitusedellytysten merkitys korostuu silloin, kun perusoikeus-
sadannokseen ei sisdlly edelld mainittua lakivarausta. Tall6in rajoittamista arvioidaan koko-
naisuudessaan yleisten rajoitusedellytysten valossa. Perusoikeusrajoituksen tulee tayttaa
samanaikaisesti kaikki yleisten rajoitusedellytysten luettelon asettamat vaatimukset. Luet-
telo ei kuitenkaan ole tyhjentava, vaan periaatteessa myds muillakin seikoilla voi olla mer-
kitysta rajoitusten sallittavuutta arvioitaessa.

Yleisina rajoitusedellytyksina on lueteltu perustuslakivaliokunnan mietinnssa seuraavat:

— Perusoikeuksien rajoitusten tulee perustua eduskunnan saatamaan lakiin.
Tahan liittyy kielto delegoida perusoikeuksien rajoittamista koskevaa
toimivaltaa lakia alemmalle saaddstasolle.

— Rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja riittavan tasmallisesti maaritettyja.
Rajoitusten olennaisen sisallon tulee ilmeta laista.

— Rajoitusperusteiden tulee olla hyvaksyttavia. Rajoittamisen tulee olla
painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima.
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Hyvaksyttavyyden arvioinnissa merkitysta voi olla esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen vastaavanlaista oikeutta koskevilla maarayksilld, ainakin silta osin kuin niihin sisal-
tyy tyhjentava luettelo ihmisoikeuksien hyvaksyttavista rajoitusperusteista. Perusoikeus-
saannoksia on perusteltua tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien kanssa niin, etta vain
ihmisoikeussopimuksen asianomaisen sopimusmaarayksen mukaan hyvaksyttavat rajoi-
tusperusteet voivat olla vastaavan perusoikeussaannoksen sallittuja rajoitusperusteita.

— Tavallisella lailla ei voida saataa perusoikeuden ytimeen ulottuvaa rajoitusta.

— Rajoitusten on oltava suhteellisuusvaatimuksen mukaisia. Rajoitusten tulee
olla valttamattomia hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi. Jokin perus-
oikeuden rajoitus on sallittu ainoastaan, jos tavoite ei ole saavutettavissa
perusoikeuteen vahemman puuttuvin keinoin. Rajoitus ei saa menna pidem-
malle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan
yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeushyvaan.

— Perusoikeuksia rajoitettaessa on huolehdittava riittavista
oikeusturvajarjestelyista.

— Rajoitukset eivat saa olla ristiriidassa Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvel-
voitteiden kanssa.

Perusoikeusuudistus ldhentaa entisestadan Suomen perusoikeusjarjestelmaa sisallollisesti
kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Taman vuoksi perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
tulkinnallinen harmonisointi on aiempaakin tarkeampaa.

Rajoitusedellytyksista osa kohdistuu muodollisen ja menettelyllisen ulottuvuuden lisaksi
rajoitusten sisallolliseen arviointiin. Hyvaksyttavyysvaatimuksen mukaan rajoittami-

sen tulee olla painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima, joka voi olla toisten yksiloi-
den perusoikeuksien turvaamistavoite tai muu painava intressi, joka myos usein palau-
tuu kdytanndssa perustuslain saanndksiin. Nain ollen muilta kuin perustuslain sadannok-
siin palautuvilta rajoitusperusteilta on perusteltua edellyttaa erityistd painavuutta ja hyvin
konkreettista liityntaa ehdotettuun saantelyyn. Euroopan ihmisoikeussopimuksen artikla-
kohtaisia rajoitusperusteita olisi tulkittava valttamattomiksi muttei kuitenkaan kansalli-
sen sadntelyn nakokulmasta riittaviksi ehdoiksi sille, etta rajoitusperuste olisi hyvaksyt-
tava myos meidan perusoikeusjdrjestelmassamme. Hyvaksyttavyyden vaatimusta on siis
tulkittava tiukemmin kuin kansainvélisissa ihmisoikeussopimuksissa on tehty. Rajoituspe-
rusteen hyvaksyttavyyden vaatimus edellyttaa myos, etta peruste ilmenee selkedsti joko
saadostekstista tai ainakin lakiehdotuksen perusteluista. Suhteellisuusvaatimuksen my6ta
tulee arvioitavaksi, onko rajoitus tarkoitukseensa soveltuva ja onko rajoitukselle muuta
yhtd tehokasta vaihtoehtoa, minka lisaksi rajoitus ei saa olla epasuhteessa silla tavoitel-
tavaan paamaaraan nahden. Talldin siis punnitaan perusoikeuden takaaman intressin

ja rajoituksen taustalla olevan intressin painoarvoa. Suhteellisuusarviointiin vaikuttavat
myds muut sadntelykokonaisuuteen liittyvat nakdkohdat, kuten oikeusturvajarjestelyjen
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tehokkuus seka rajoituksesta aiheutuvien haittojen korvaaminen. Ydinalueen koskemat-
tomuuden kielto tulee esiin 1ahinna siten, etta lainsaatajan liikkumavara on normaalia
suurempi, jos perusoikeusrajoitukset jaavat perusoikeussuojan reuna-alueelle.

3 Yleisesti omaisuudensuojasaanndoksesta ja sen soveltamisesta
3.1 Historia

Omaisuudensuojalla on ollut historiallisesti pitkdan hallitseva asema suhteessa muihin
perusoikeuksiin. Vuoden 1919 hallitusmuodon sadtamista seuranneina vuosikymmenina
omaisuudensuojan on luonnehdittu olleen alaltaan ja vaikutuksiltaan kaikkein pisimmalle
kehittynyt perusoikeus. Tama nakyi muun muassa siind, ettd aina 1970- ja 1980-luvulle
saakka varsin huomattava osa kaikista perusoikeuksia koskevista tulkintaratkaisuista edus-
kunnan perustuslakivaliokunnassa koski omaisuudensuojakysymyksia. Perustuslakiva-
liokunnan tulkintakdytanndssa omaisuudensuojaan kohdistuvia lainsaadanndéllisia rajoi-
tuksia arvioitiin juuri tata perusoikeutta koskevien erityisten kriteerien pohjalta. Tulkin-
nallisena lahtokohtana pidettiin alun perin Kaarlo Kairan vuonna 1946 kehittamaa "nor-
maalin, kohtuullisen ja jarkevan omaisuuden kdyton” standardia: omaisuuteen puuttu-
vat lakiehdotukset voitiin sdataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, mikali ne eivat
loukanneet omistajan oikeutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen ja jarkevaan
hyvaksikayttoon.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen my6ta omaisuudensuojan hallitseva asema suh-
teessa muihin perusoikeuksiin on jadnyt historiaan. Omaisuudensuojateemat eivat ole
enaa hallitsevassa asemassa valiokunnan harjoittaman perustuslaillisuusvalvonnan koko-
naisuudessa, ja sisallollisesti sadnnoksen tulkintatavat ovat ldhentyneet muiden perus-
oikeuksien tulkintoja siten, ettd omaisuuteen kohdistettavia lainsaadannollisia rajoituksia
arvioidaan perusoikeussaanndsten yleisten rajoituskriteerien pohjalta. Aiemmin kaytossa
olleeseen normaalin, kohtuullisen ja jarkevan omaisuudenkayton kriteeriin valiokunta ei
ole tukeutunut enda vuoden 2000 jalkeen (ks. PeVL 5/2000 vp).

3.2 Saannoksen esittely ja yleisia piirteita

Omaisuudensuojaa koskeva perustuslain 15 § (aikaisemmin HM 12 §) on sdannoksena
kaksiosainen: 1 momenttiin ("Jokaisen omaisuus on turvattu.’) sisdltyy omaisuudensuo-
jan yleislauseke, jonka perusteella arvioidaan muun muassa omistajan kayttévapauden
erilaisten rajoitusten sallittavuutta, ja 2 momentti ("Omaisuuden pakkolunastuksesta ylei-
seen tarpeeseen taytta korvausta vastaan saddetdan lailla") koskee pakkolunastustilan-
teita. Perusoikeusuudistuksen tarkoituksena oli sailyttaa omaisuudensuojan aikaisempi
tulkintakdytanto.
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Pykalan 2 momenttiin sisaltyy pakkolunastustilanteita koskeva yksil6ity (kvalifioitu) laki-
varaus, joka sisdltda yleisen tarpeen ja tdyden korvauksen vaatimukset. Sen sijaan omai-
suuden kayttorajoitusten osalta ei ole vastaavanlaista lakivarausta. Talta osin valtio-
saantooikeudellinen arviointi jaa perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten varaan.
Niita valiokunta on kasitellyt kootusti mietinndssaan perusoikeusuudistuksesta

(PeVM 25/1994 vp, s. 4-5).

Omaisuudensuojaa koskevan perusoikeussadannoksen tarkoitus liittyy erityisesti yksil6i-
den taloudellisen autonomian ja toimintavapauden seka varallisuussuhteiden vakauden
ja ennakoitavuudenturvaamiseen ja edistamiseen, samalla kuitenkin kunnioittaen mui-
den yksildiden perustavanlaatuisia oikeuksia ja vapauksia seka vaarantamatta tarkeita
ympadristollisia tai yhteisollisia etuja. Oman itsendisen merkityksena liséksi omaisuuden-
suojan toteutumisen voidaan nahda yhtena tarkedna edellytyksena muiden perusoikeuk-
sien toteutumiselle. Omaisuudensuojan "lahiperusoikeuksina” voidaan pitaa myds muita
yksildiden taloudellisen itsemaarddamisoikeuden ja turvallisuuden suojaamisen kannalta
olennaisia oikeuksia, kuten PL 18.1 §:n sddnndsta, joka takaa jokaiselle oikeuden hankkia
toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla ja elinkeinolla.

Tarkedssa asemassa varallisuussuhteiden saantelyssa on myds PL 21 §:n oikeusturva-
saannos, jonka perusteella omaisuudensuojaa koskevassa sddntelyssa on otettava huo-
mioon muun muassa vaatimukset asian kasittelyn asianmukaisuudesta, joutuisuudesta ja
puolueettomuudesta samoin kuin asianosaisten kuulemisesta seka muista oikeussuojan
takeista (oikeussuojaan liittyy my0s perusteltujen odotusten suoja, eli varallisuusoikeuksia
koskevan saantelyn tulee olla riittavan ennakoitavaa ja tempoilematonta ja sen tulee jat-
taa saantelyn kohteille riittavasti aikaa sopeutua muutoksiin; ks. jaljempana). Omaisuuden-
suojan toteuttamisen kannalta olennainen on myds perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus-
saannds, jonka perusteella julkisen vallan on pyrittava mahdollisimman laajasti ja tasa-
puolisesti turvaamaan kaikkien osapuolten taloudellinen toimintavapaus ja turvallisuus
tavalla, joka ei muodostu kenenkdan nakokulmasta kohtuuttomaksi. Yhdenvertaisuusvaa-
timuksesta poikkeaviin ja joitakuita henkilotahoja perusteettomasti syrjiviin tai suosiviin
omaisuutta koskeviin toimenpiteisiin suhtaudutaan torjuvasti. Yleisluonteiset omaisuu-
den kayttorajoitukset esimerkiksi luonto- ja kulttuuriarvojen suojelemiseksi voidaan melko
tyypillisesti toteuttaa tavallisella lainsaadanndlla ilman korvausvelvollisuutta, mutta kriit-
tisemmin tarkastellaan tilanteita, joissa tallaisesta toimenpiteesta aiheutuu merkittavia
taloudellisia menetyksia vain joillekin sattumanvaraisesti valikoituville henkilotahoille.

Perusoikeussuojan suhteellisuus korostuu omaisuudensuojan osalta. Erilaisten varallisuus-
oikeuksien kayton vaikutukset heijastuvat tyypillisesti monien eri henkil6- ja intressitaho-
jen oikeusasemaan samoin kuin yhteiskunnan kokonaisetuihin, minka lisaksi varallisuus-
suhteita koskevaa oikeudellista sd@ntelya joudutaan jatkuvasti muuttamaan ja sopeutta-
maan yhteiskunnan ja talouden muuttuviin tarpeisiin. Kukaan varallisuusoikeuksien haltija
ei voi oikeutetusti odottaa, ettd hdnen oikeusasemansa lainsaadannéllinen perusta sailyisi
taysin muuttumattomana vuosikymmenesta toiseen.
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Useiden osapuolten samanaikaisesti toteutettavien omaisuudensuojandkokohtien
(esimerkiksi kun luontomatkailusta elantonsa hankkivan yrittajan naapurustoon perus-
tetaan kaivos tai suursikala) liséksi kyseinen perusoikeus voi kdytdannon soveltamistilan-
teissa tulla punnittavaksi vastakkain hyvin monen tyyppisten ja ennalta maarittelemat-
tomien julkisten ja yksityisten etujen kanssa. Julkisen vallan on perusoikeuksien verti-
kaali- ja horisontaalisuhteissa turvattava yksilén omaisuuden suoja riittavan tehokkaasti
paitsi julkista valtaa itsedan, my0s erilaisia yksityisesta toiminnasta aiheutuvia uhkateki-
joita vastaan. Lainsaatdja voi toteuttaa tata esimerkiksi kriminalisointien tai heikomman
suojaa koskevan saantelyn muodossa. Yksilon omaisuuden kunnioittamisen lisaksi pidat-
taytymalla omaisuudensuojan liiallisista loukkauksista julkisen vallan tulisi myds aktiivisin
toimin suojella tata oikeutta ja pyrkia muun muassa lainsaadanndllisin keinoin takaamaan
ja luomaan edellytykset kyseisen perusoikeuden tehokkaalle toteutumiselle.

Perusoikeussadanndsten, mukaan lukien omaisuudensuoja, osalta ei voida maaritella saan-
ndskohtaisesti tyhjentavaa luetteloa siihen sovellettavista rajoitusperusteista, vaan ne
maadrittyvat aina tilannekohtaisesti perusoikeuksien keskinaiselld punninnalla. Omai-
suudensuoja saattaa tulla arvioitavaksi esimerkiksi sitd ndkékulmaa vasten, onko jolla-
kulla oikeus hyddyntaa omaisuuttaa siten, ettd se heikentdd ympadriston terveellisyytta
(PL 20.2 §). Omaisuudensuojan mahdollisten soveltamistilanteiden kirjo on muihin perus-
oikeuksiin verrattuna laaja-alainen ja moninainen, ja ndin ollen tilanneherkka tulkintatapa
korostuukin sen osalta.

Kotimaisen tulkintakdytannon lisdksi kansainvalinen ihmisoikeusnormisto ja sita koskeva
valvontakaytanto voivat tarjota lisdarvoa ja tdydentdvia nakdkohtia sen arvioimisessa,
millaisia konkreettisia vaatimuksia omaisuudensuoja asettaa viranomaisten ja tuomiois-
tuinten toiminnalle. Euroopan ihmisoikeussopimuksen (Yleissopimus ihmisoikeuksien ja
perusvapauksien suojaamiseksi, SopS 18-19/1990) ensimmadisen lisdpoytakirjan 1 artik-
lassa annetaan maardykset omaisuudensuojasta:

Jokaisella luonnollisella tai oikeushenkil6lla on oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan.
Keneltdkaan ei saa riistdd hanen omaisuuttaan paitsi julkisen edun nimissa ja laissa maa-
rattyjen ehtojen seka kansainvalisen oikeuden yleisten periaatteiden mukaisesti.

Edelld olevat maaraykset eivat kuitenkaan saa millaan tavoin heikentaa valtioiden oikeutta
saattaa voimaan lakeja, jotka ne katsovat valttamattomiksi omaisuuden kayton valvo-
miseksi yleisen edun nimissa tai taatakseen verojen tai muiden maksujen tai sakkojen
maksamisen.

Esimerkiksi ratkaisussaan asiassa Back vs. Suomi (20.7.2014) Euroopan ihmisoikeustuomio-

istuin (EIT) punnitsi, toteutuiko omaisuudensuojan rajoittamisessa kyseissa tapauksessa
oikeudenmukainen tasapaino yksilon oikeuksien ja yleisten etujen valilla vai oliko kyse
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kohtuuttomasta taakan asettamisesta yksilon siedettavaksi. EIT totesi muun muassa, etta
sitoutumalla takaajaksi valittaja otti tietoisen riskin taloudellisista menetyksista. Lisaksi
tuomioistuin katsoi, ettd velkajarjestelyhakemuksen kasittely kokonaisuudessaan antoi
valittajalle riittavan mahdollisuuden tuoda vaatimuksensa viranomaisten kasittelyyn.
Tuomioistuimen mukaan velkajarjestelyn kaltainen puuttuminen jo olemassa olevien sopi-
musten sisaltoon on oltava lainsaatdjille mahdollista.

Lisaksi omaisuudensuojaa sdadannelladn myds EU:n perusoikeuskirjan 17 artiklassa:

1. Jokaisella on oikeus nauttia laillisesti hankkimastaan omaisuudesta seka kayt-
taa, luovuttaa ja testamentata sitd. Keneltakaan ei saa riistaa hanen omaisuut-
taan muutoin kuin yleisen edun sitd vaatiessa laissa sdddetyissa tapauksissa
ja laissa sadadettyjen ehtojen mukaisesti ja siten, etta hanelle suoritetaan koh-
tuullisessa ajassa oikeudenmukainen korvaus omaisuuden menetyksesta.
Omaisuuden kayttdd voidaan sadnnelld lailla siind maarin kuin se on yleisen
edun mukaan valttamatonta.

2. Teollis- ja tekijanoikeudet turvataan.

Perusoikeuskirjan 52 artiklan 1 kohdassa maarataan niista edellytyksista, joilla perusoi-
keuskirjassa tunnustettujen oikeuksien ja vapauksien kdyttamista voidaan rajoittaa. Tama
voidaan toteuttaa ainoastaan lailla seka kyseisten oikeuksien ja vapauksien keskeista sisal-
toéa kunnioittaen. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti rajoituksia voidaan saataa ainoas-
taan, jos ne ovat valttamattomia ja vastaavat tosiasiallisesti unionin tunnustamia yleisen
edun mukaisia tavoitteita tai tarvetta suojella muiden henkiliden oikeuksia ja vapauksia.
Perusoikeuskirjan sadannokset ja niita koskeva EU-tuomioistuimen tulkintakdytanto tulee
ottaa huomioon lainvalmistelussa, joka koskee unionin oikeuden taytantéénpanoa.

3.3 Erdita yleisia nakokulmia omaisuudensuojasaannoksen tulkintaan

Perusoikeuksiin liittyvaa perustuslakivaliokunnan kdytantda on koottu Lainkirjoittajan
oppaan lukuun 4.2, omaisuudensuojan osalta jaksoon 4.2.10. Tassa jaksossa nostan esiin
joitakin omaisuuden suojan rajoittamiseen liittyvia nakokohtia.
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Omaisuudensuojan tehokkuuteen yksittdisessa tilanteessa vaikuttavat useat seikat, joita
on harkittava kokonaisvaltaisesti ratkaisutilanteen erityispiirteet huomioiden:

— suojan keskiossa ovat yksilon nykyhetkessa voimassa olevat varallisuusoikeu-
det, verrattuna tulevaisuudessa realisoituviin tai julkisen ja yksityisen vali-
maastoon sijoittuvien subjektien omaisuus; lisdksi suojan keskitssa on omai-
suus, joka on kertynyt puhtaasti yksityisen toiminnan ja riskinoton tuloksena;
omaisuuden kiintea yksil6liitynta verrattuna sijoitusomaisuuteen;

— rajoitukset ovat sallittavampia, jos omaisuuden kaytolla on laajoja ulkoisia
vaikutuksia muihin ihmisiin, ympdristoon tai yleisiin etuihin nahden;

— riskihakuinen, vilpillisessa mielessa toimiminen heikentaa suojaa; lisaksi
elinkeinotoiminnan ja muun ammattimaisen taloudellisen toiminnan har-
joittajilta voidaan yleensa edellyttaa pidemmalle menevaa varautumista
erilaisiin taloudellisen toimintaympariston muutoksiin kuin ei-ammattimai-
sesti toimivilta luonnollisilta henkililtd; vahvassa markkina-asemassa oleville
toimijoille voidaan asettaa muiden etujen turvaamiseksi erilaisia velvoitteita
ja rajoituksia;

— toisten perusoikeuksien vaikutus: omaisuus, joka nauttii samanaikaisesti
useamman perusoikeussadannoksen suojaa, vaatii tuekseen riittavan painavia
perusteita (jos omaisuudella on ldheinen kytkentd esimerkiksi yksilon asumi-
sen, yksityiseldmdn suojan, uskonnonharjoittamisen, sananvapauden, liikku-
misvapauden, tydn, ammatin tai elinkeinon harjoittamisen kanssa); toisaalta
heikentdva vaikutus omaisuudensuojaan on sellaisilla omaisuuden kayttota-
voilla, jotka kaventavat tai vaarantavat toisten ihmisten oikeutta esimerkiksi
terveelliseen ymparistoon, kotirauhan suojaan tai sananvapauden kayttoon.

Omaisuudensuojaa arvioitaessa on luonnollisesti noudatettava yleisia "oikeusvaltion peri-
aatteita’, kuten mielivallan ja syrjinnan kieltoja. Omaisuuteen kohdistuvat rajoitustoimet
eivat saa myodskaan muodostua omistajan tai muun varallisuusoikeuden haltijan kannalta
kohtuuttomiksi (myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa on korostettu vaatimusta
oikeudenmukaisesta tasapainosta yksityishenkilon varallisuusetujen ja yleisten etujen
valilla).

Risto Tuominen on kirjoituksessaan "Perusoikeudet lainvalmistelun ndkékulmasta -
esimerkkina perustuslakivaliokunnan vuosien 2000-2018 lausuntokaytanto koskien perus-
tuslain 15.1 §:n omaisuudensuojaa” tarkastellut perustuslain 15.1 §:n turvaaman omai-
suudensuojan huomioimista suomalaisessa lainvalmistelussa. Tutkimuksessaan han

kavi empiirista laadullista tutkimusmetodia hyddyntaen lapi 154 perustuslakivaliokun-
nan 2000-2018 antamaa lausuntoa ja mietint6a. Aineiston analysointi toteutettiin ensin
luokittelemalla aineisto sen mukaan, mika on ollut sdddosehdotuksen pdaasiallinen
tavoite omaisuudensuojan nakdkulmasta, seka sen mukaan, mika on ollut perustuslakiva-
liokunnan reaktio sddaddsehdotuksiin omaisuudensuojan osalta. Selvasti enin osa lausun-
noista (76 %) koski hallituksen esityksia, joissa padasiallinen tavoite oli omaisuuden kdyton
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saantely. Osassa tavoite on ollut muiden oikeuksien edistaminen (ja omaisuudensuo-
jan punninta tahan tavoitteeseen), ja muutamassa tapauksessa voitiin tulkita olleen kyse
omaisuudensuojan edistamisesta (liittyen yksityisten teiden sadntelyyn ja tekijanoikeus-
saantelyyn). Tuominen nosti analysoimistaan lausunnoista esiin erdita nakdkohtia erityi-
sesti huomioitavaksi lainvalmistelussa, kuten:

— Toteutuneisiin varallisuusoikeudellisiin oikeustoimiin puuttuminen on mah-
dollista PL 6 §:n yhdenvertaisuussaannoksen avulla. Taannehtiva puuttumi-
nen on myds helpompaa, jos kyseisiin oikeustoimiin puuttuminen on mah-
dollistettu jo aiemmalla lainsaddanndlla.

— Toisten henkildiden perusoikeussuoja vaikuttaa omaisuudensuojan laajuu-
teen: omistajien valtaa ei saa lisata tavalla, joka vaikeuttaa suhteettomasti
muiden toimijoiden toimintamahdollisuuksia; omaisuuden kdytosta saata-
vat korvaukset on my6s mitoitettava siten, etta omistajat eivat hyddy muiden
toimijoiden kustannuksella perusteettomasti; omistajien oikeuksiin kohdistu-
vat rajoitteet eivat saa suosia velvoitteensa laiminlydvia.

— Viranomaisten rajallisempi harkintavalta paatdksenteossa (toisin sanoen vel-
vollisuus tarkistaa paatoksia olosuhteiden muutosten mukaisesti) mahdol-
listaa nopeamman reagoinnin muuttuviin olosuhteisiin, jolloin lainvalmis-
telussa valittu suojattujen ja rajoitettujen perusoikeuksien etusijajarjestys
voidaan muuttaa saddoksen voimassa ollessa. Harkintavallan tarkalla saan-
telylla saavutetaan toisaalta my0s se, ettd omaisuudensuojan rajoittamista ei
jatketa, kun hyvaksyttavat perusteet sille ovat havinneet. (PeVL 58/2014 vp
kalastuslain muuttamisesta)

— Tietyn omaisuuslajin perustuslaillisen suojan lakkauttaminen tavallisella lailla
on mahdollista, jos arvottomaksi tehty omaisuus korvataan taysimaaraisesti
omistajilleen ja prosessille varataan riittavan pitka siirtymaaika. Toimenpide
edellyttad kuitenkin poikkeuksellista tilannetta ja vahvoja perusteita. Lisaksi
siind on otettava huomioon myds muista perusoikeuksista seuraavat velvoit-
teet julkiselle vallalle.

Omaisuuden perustuslainturvalla suojataan vakiintuneesti varallisuusarvoisia oikeuksia ja
etuja, joihin kuuluu laajimpana esineisiin kohdistuva omistusoikeus. Omistusoikeus taas
kasittaa periaatteessa kaikki ne oikeudet, jotka eivat jollain erityiselld perusteella kuulu jol-
lekulle muulle kuin omistajalle tai ole omistusoikeudesta erotetut. Varsinaisen omistus-
oikeuden lisdksi omaisuudensuojan piiriin kuuluvat esimerkiksi rajoitetut esineoikeudet,
kuten erilaiset kaytto- ja rasiteoikeudet.

Kiintean omaisuuden osalta omistajan oikeusaseman kannalta keskeisina elementteina

voidaan mainita omistajan vapaus kayttda ja hydodyntaa omaisuuttaan seka sulkea ulko-
puoliset pois sen kaytdsta: omaisuudensuojasadanndksen on tulkittu suojaavan esimerkiksi
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kiinteiston omistajan oikeutta kdyttaa kiinteistddan rakentamiseen (PeVL 38/1998 vp)
sekd hyodyntaa silla olevaa metsda (PeVL 22/1996 vp) ja maa-aineksia (PeVL 5/2000 vp).
Samoin sdaannoksen on tulkittu suojaavan omistajan oikeutta kalastukseen vesialueel-
laan (PeVL 8/1996 vp) sekd koskenomistajan oikeutta vesivoiman hyddyntamiseen

(PeVL 21/1993 vp). Tavallisen lainsaadannon nojalla ratkaistavaksi jaa kysymys siitd, kuinka
syvalle maan pinnan alle ja kuinka korkealle kiinteiston ylapuoliseen ilmatilaan kiinteiston
omistajan perustuslainsuojan piiri ulottuu. Esimerkiksi oikeus maanalaisten kaivoskiven-
naisten hyddyntamiseen ei kuulu omistajan perustuslailla suojattuun oikeuspiiriin, vaan
kaivoslainsdadanndssa tdma oikeus on perinteisesti myonnetty valtaajalle. Omaisuuden
kayttotavan tulee olla kuitenkin laillinen, eika se saa olla vaarallinen tai vahingollinen; esi-
merkiksi ymparistoa merkittavasti pilaava omaisuuden kaytto ei saa perustuslain suojaa.

Perusteltujen odotusten suojaaminen

Omaisuudensuojan piiriin kuuluu yksityishenkildiden sopimussuhteisiin ja muihin yksi-
tyisoikeudellisiin oikeustoimiin perustuvat varallisuusarvoiset oikeudet; toisin sanoen
omaisuuden perustuslainsuojan katsotaan turvaavan myos sopimussuhteiden pysy-
vyyttd. Osapuolten vélisten sopimusten ja niiden ehtojen pysyvyyden lisdksi suoja-

taan my0s sopijapuolten oikeutta “luottaa sopimussuhteen kannalta olennaisia oikeuk-
sia ja velvollisuuksia saantelevan lainsaddanndn pysyvyyteen niin, etta tallaisia seikkoja
ei voida sdaannella tavalla, joka kohtuuttomasti heikentaisi sopimusosapuolten oikeus-
asemaa” (PeVL 45/2002 vp, 21/2004 vp, 25/2005 vp ja 4/2008 vp). Valiokunta on myos
todennut, etta tallainen perusteltujen odotusten ja luottamuksensuojan merkitys koros-
tuu erityisesti tilanteissa, joissa on kysymys lailla alun alkaen luodusta erityisjarjeste-
lystd, kuten asumisasumisoikeusasunnoista annettuun lakiin perustuvasta asumisoikeu-
desta (PeVL 45/2002 vp). Ehdotonta pysyvyytta perustuslaki ei sopimuksille ja niita kos-
kevan lainsdadannon muuttumattomuudelle kuitenkaan takaa, vaan tallaisiin oikeuk-
siin kohdistuvien taannehtivien muutosten perustuslainmukaisuutta arvioidaan perus-
oikeuksien yleisten rajoitusedellytysten pohjalta. Kielto puuttua taannehtivasti sopimus-
suhteiden koskemattomuuteen ei siis ole perustuslakivaliokunnan kdytdnndssa muodos-
tunut ehdottomaksi (PeVL 28/1994 vp, PeVL 37/1998 vp, s. 2/1, PeVL 63/2002 vp, s. 2/1l,
PeVL 21/2004 vp, s. 3/1, PeVL 33/2005 vp, s. 3/l ja PeVL 49/2005 vp). Elinkeinonharjoitta-
jilla ei katsota olevan perusteltuja odotuksia siitd, etta jarjestelma sdilyisi muuttumat-
tomana. Elinkeinonharjoittamiseen liittyvan lupajarjestelman akilliset ja poikkeukselli-
set muutokset saattavat kuitenkin johtaa ristiriitaan luottamuksen suojan kanssa, jonka
mukaan sopimusosapuolten on voitava luottaa sopimussuhteen kannalta olennai-

sia oikeuksia ja velvollisuuksia sadantelevan lainsaddannén pysyvyyteen niin, ettei tallai-
sia seikkoja voi sadannelld tavalla, joka kohtuuttomasti heikentaisi sopimusosapuolten
oikeusasemaa (PeVL 21/2004 vp, s. 3/1, PeVL 36/2004 vp, s. 3/1, PeVL 25/2005 vp, s. 3/ ja
49/2005 vp, s. 2/11).
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Viranomaisten myontamien lupien ei yleensa katsota perustavan haltijoilleen omaisuu-
densuojan piiriin kuuluvia varallisuusarvoisia oikeuksia. Esimerkiksi kaavaan perustuvaa
rakennusoikeutta ei ole perinteisesti pidetty yksilon sellaisena omaisuutena, jota perus-
tuslaki suojaisi. Toisaalta ainakin kaivostoimintaa koskevan lainsaddannon osalta on nimit-
tain perinteisesti katsottu, ettd mm. valtauskirjaan ja kaivospiirimaaraykseen perustu-

vat varallisuusarvoiset oikeudet nauttivat omaisuudensuojaa (ks. PeVL 5/1963 vp). Selvaa
on, ettd sellainen esineellinen ja muu omaisuus, jota luvanvaraisen toiminnan harjoitta-
misessa kaytetdan, kuuluu omaisuudensuojan piiriin. Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men kdytanndssa viranomaislupien ja niihin perustuvien taloudellisten etujen on katsottu
voivan olla sopimuksessa tarkoitettua omaisuutta (EIT Fredin 18.2.1991 A 192, kohta 40;
kyseessa soranottolupien peruuttaminen). Myds kotimaisessa kdytanndssa on alettu tul-
kita voimassa oleviin lupiin puuttuvien toimien ainakin joissakin tilanteissa merkitsevan
puuttumista niin konkreettisiin yksityishenkildiden varallisuusarvoisiin oikeuksiin ja/tai
odotuksiin, ettd PL 15 §:n soveltaminen on perusteltua. Yksilon luottamusta pitaisi turvata
siihen, ettei hdnen viranomaispaatoksiin perustuviin varallisuusodotuksiinsa kajota ilman
erityisen painavia perusteita.

Omaisuudensuojan subjektit

Omaisuudensuojan perustuslain mukaisesta suojasta nauttivat ensisijaisesti luonnolliset
henkilot, mutta my0ds oikeushenkil6t voivat paddstd suojan piiriin ainakin valillisesti. Tehok-
kainta perustuslainsuojaa voidaan perustella yksildiden sellaisten varallisuusoikeuksien

ja -etujen osalta, jotka palvelevat hanen muiden perusoikeuksiensa toteutumista (omai-
suus, joka liittyy kiinteasti yksilon uskonnonharjoittamiseen, liikkumiseen, asumiseen tai
toimeentulon hankintaan). Varallisuus, jonka yksil6llinen liitynta on etdisempi, jaa heikom-
man omaisuudensuojan piiriin. On kuitenkin huomattava, etta yksityiset oikeushenkil6t
ovat kuitenkin Euroopan ihmisoikeussopimuksen ensimmadisen lisdpdytdkirjan 1. artiklan
perusteella valittdmasti omaisuudensuojan piirissa.

Oikeushenkildiden omaisuuseduille annettava suoja ei ole kuitenkaan tehokasta

kuin yksityishenkilGihin verrattuna, vaan tehokkuus riippuu olennaisesti siitd, kuinka
valittomia vaikutuksia kulloinkin tarkasteltavana olevalla omaisuuteen puuttuvalla
toimenpiteelld on yksildiden konkreettisten taloudellisten etujen kannalta arvioi-

tuna (ks. esim. PeVL 45/1996 vp). Lainsaatajan liilkkumavara saataa porssiyhtioihin ja
muihin varallisuusmassaltaan huomattaviin oikeushenkil6ihin kohdistuvista omai-
suuteen puuttuvista toimista on olennaisesti laajempi kuin tilanteissa, joissa kyseis-
ten puuttumisten vaikutukset kohdistuvat valittémammin yksildiden varallisuusetuuk-
siin (esim. PeVL 34/2000 vp, 45/2005 vp, 10/2007 vp, 9/2008 vp, PeVL 21/2010 vp ja
PeVL 10/2014 vp).
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Kollektiiviset oikeudet

Omaisuudensuojan piiriin kuuluu esimerkiksi kalastusoikeus (PeVL 8/2012 vp, s. 2,

PeVL 20/2010 vp, s. 2, PeVL 14/2010 vp, s. 2, PeVL 8/1996 vp, PeVL 13/1989 vp, s. 1).

Sen sijaan esimerkiksi sindnsa varallisuusarvoisten jokamiehenoikeuksien ja muiden vas-
taavien yleiskayttooikeuksien on tulkittu jaavan padaosin omaisuuden perustuslainsuo-
jan ulkopuolelle, koska téllaiset oikeudet kuuluvat yhtalaisesti kaikille eika niilla ole sel-
kedsti yksiloitavissa olevaa suojattavaa subjektia. Ndin ollen omaisuudensuojan piiriin ei
ole lahtokohtaisesti katsottu lukeutuvan niin sanottuihin jokamiehenoikeuksiin rinnastet-
tava yleiskalastusoikeus (PeVL 50/2002 vp, s. 2; tosin valiokunta totesi, ettd "ne eivat kui-
tenkaan jaa kokonaan vaille merkitysta arvioitaessa, millaisia kalastusrajoituksia perus-
tuslaki sallii”). Kuitenkin sisalléltaan riittavan konkreettisia ja tdsmentyneita kollektii-

via varallisuusetuja on katsottu voivan suojata (esim. tiettyjen pohjoisten kuntien luon-
taistaloudesta huomattavan osan elannostaan saaville asukkaille, kuten saamelaisille;

ks. esim. peVL 30/1993 vp, 27/1997 vp). Kalastuslain muuttamista koskevassa lausunnossa
PeVL 20/2010 vp valiokunta arvioi kalastusoikeuden rajojen maarittelysta ja suhteesta
yleiskalastusoikeuteen:

"Kalastusoikeudella ymmarretaan suojattua valtaa harjoittaa kalastusta maaratylla vesi-
alueella. Kalastusoikeuteen kuuluvat oikeus vesialueen kalakannan taloudelliseen hyvak-
sikayttoon ja oikeus jarjestaa vesialueen kaytto ja hoito. Tallainen oikeus sisaltyy vesi-
alueen omistusoikeuteen, ja se nauttii perustuslain 15 §:n T momentissa saadettyd omai-
suudensuojaa (ks. PeVL 14/2010 vp, s. 2/11, PeVL 8/1996 vp, s. 1/Il ja PeVL 13/1989 vp, s. 1/II;
ks. myohemmin esim. PeVL 8/2012 vp, s. 2/1, PeVL 58/2014 vp, s. 3/1). Kalastuslain 8 ja

9 §:ssd sdannellyilla ns. yleiskalastusoikeuksilla tarkoitetaan puolestaan jokaisen oikeuk-
sia onkimisen, pilkkimisen ja viehekalastuksen harjoittamiseen samoin kuin oikeutta saada
lupa harjoittaa kotitarve- ja virkistyskalastusta. Tallaisilla ns. jokamiehenoikeuksiin rin-
nastettavilla yleiskalastusoikeuksilla ei ole perustuslainsuojaa (ks. PeVL 50/2002 vp, s. 2/I

ja PeVL 49/2002 vp, s. 2/11). Ne eivat kuitenkaan valiokunnan mielesta jaa kokonaan vaille
merkitystd arvioitaessa, millaisia kalastusrajoituksia perustuslaki sallii. Kyse on talléin omis-
tajan oikeuksien ja vesialueen luonnonarvojen suojaamisesta (ks. PeVL 50/2002 vp, s. 2/I1).
Ammatikseen kalastusta harjoittavien ndkokulmasta kalastusrajoituksilla on liityntd myos
perustuslain 18 §:n 1 momentissa turvattuun elinkeinovapauteen.”

Ks. myds PeVL 58/2014 vp, s. 3/I: "- — omaisuudensuojasdadnndksen turvaamaan kalastusoi-
keuteen on vakiintuneesti kohdistunut erilaisia osin perustuslakivaliokunnan myétavaiku-
tuksella saadettyja rajoituksia, kuten itse kalastamiseen liittyvia rajoituksia ja kieltoja seka
velvoitteita hyvaksya muunkin kuin omistajan oikeus kalastaa vesialueella. Erityisesti arvi-
oidessaan yleiskalastusoikeudesta seuraavia rajoituksia vesialueen omistajan oikeuksiin
perustuslakivaliokunta on ottanut huomioon sen, etta vesistossa vapaasti liilkkuva kala-
kanta on valtiosdaannon kannalta jatkuvasti uusiutuva varallisuusarvoinen objekti ja ettd
vesialueen omistamisen kautta kalakantaan muodostuva kalastusoikeus on sangen eri-
koislaatuinen omaisuudenlaji (PeVL 8/2012 vp, s. 3/l ja PeVL 8/1996 vp, s. 3/1)."
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3.4 Perustuslain 15.1 ja 15.2 §:n suhteesta ja niiden vdlisesta erosta

Perustuslain 15 §:n eri momenttien valiseen suhteeseen liittyy se, etta tama perustuslain-
kohta ei sanamuotonsa mukaan aseta korvausvaatimusta muihin kuin 2 momentin pak-
kolunastustilanteisiin. Perustuslain 15 &:n 1 momentin sadanndksesta ei johdu vaatimusta
korvata omistajalle mita tahansa kayttorajoitusta eika tayden korvauksen vaatimusta kor-
vauksia myonnettdessa (ks. PeVL 6/2010 vp, s. 4/1). Omaisuuden kayttorajoituksen korvaa-
minen on vain yksi kokonaisarviointiin vaikuttava osatekijd, joka otetaan huomioon arvi-
oitaessa, onko kadyttooikeuden rajoitus omaisuuden perustuslainsuojan kannalta sallit-
tua (ks. esim. PeVL 10/2014 vp, PeVL 24/2012 vp, PeVL 20/2010 vp ja PeVL 6/2010 vp ja
PeVL 38/1998 vp, s. 3).

Omaisuudensuoja yleislauseke (PL 15.1 §)
Arvioitaessa omaisuuden kdyttorajoituksiksi tulkittavia omaisuudensuojaa kaventavia
toimia, arvioinnissa otetaan huomioon seuraavia seikkoja:

— kyseessa on tilanne, jossa oikeudenhaltijan oikeuksia tai vapauksia kavenne-
taan kayttorajoituksilla ilman, ettd jokin toinen subjekti saa itselleen kaven-
nusta vastaavan oikeuden tai edun;

— kayttorajoituksille on tunnusomaista, etta ne kohdistuvat kaikkiin tietyt kri-
teerit tdyttaviin oikeudenhaltijoihin samalla tavalla (kuitenkin jo rajoitus koh-
distuisi sattumanvaraisesti valikoituviin omistajiin, tullaan jo Ildhemmas pak-
kolunastusta ja talloin merkitysta olisi myds kayttorajoituksesta mydnnetylla
korvauksella; perustuslakivaliokunnan mukaan korvaus on tullut taata mer-
kityksellisesta haitasta, joka aiheutuu tilanteessa, jossa rakennuspaikalta 16y-
tyy liito-oravan lisadntymis- ja levahdyspaikka ja rakennushanke tasta syysta
estyy; PeVL 15/2003 vp)

— kyse toimenpiteistd, joilla jonkin varallisuusoikeuden haltijan oikeuksia tai
vapauksia kavennetaan taikka velvollisuuksia lisataan aikaisempaan tilantee-
seen verrattuna jollakin olennaisella tavalla; rajanveto normaaliin varallisuus-
suhteiden saantelyyn, esim. perustuslakivaliokunnan mukaan padosa kaa-
vojen ja rakennusjarjestysten maarayksista on “enemmankin nykyaikaisessa
yhteiskunnassa valttamatonta omaisuuden kdyton sadntelya kuin sen varsi-
naista rajoittamista” (PeVL 38/1998 vp, ks. myds PeVL 33/2008 vp);

— perustuslakivaliokunnan perusoikeusuudistusta edeltavien omaisuuden-
suojaratkaisujen kayttoon oikeuslahteina on perusteltua suhtautua varauk-
sella; mm. PL 20 §:n ympadristovastuusaannds on muuttanut omaisuuden-
suojan yleislausekkeen tulkinnallista ymparistda merkittavasti.
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Pakkolunastus (15.2 §)

Pakkolunastusta koskeva erityissdannds on siind mielessa ensisijainen, etta jos kyseinen
erityissadnnos soveltuu tilanteeseen, on sita ensisijaisesti sovellettava. Pakkolunastustoi-
men perustuslainmukaisuutta arvioitaessa on otettava huomioon myds perusoikeuksien
yleisista rajoitusedellytyksista johtuvat vaatimukset. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti
pakkolunastukseen ei tulisi ryhtyd muissa kuin sellaisissa tilanteissa, joissa kasilld olevaa
hyvaksyttavaa tarkoitusperaa ei ole mahdollista saavuttaa millaan lievemmilld keinoilla
(ks. PeVL 53/2001 vp)

Omaisuudensuojan yleislausekkeeseen verrattuna omaisuuden pakkolunastusta koskevan
erityissadnnoksen soveltamisalaa on siis syyta tulkita merkittavasti suppeammin. Harkinta-
valta sddannoksen soveltamisessa on kohtalaisen tiukasti sidottu kyseisen sadannoksen aset-
tamiin erityiskriteereihin, eli lailla saatamisen, yleisen tarpeen ja tdyden korvauksen vaati-
musten tayttamiseen. Pakkolunastuksella tarkoitetaan omaisuuden ottamista pois omista-
jaltaan tdman suostumuksesta riippumatta. Talléin merkitsevaa on:

— mukana on kaksi eri henkilotahoa, joista toinen joutuu luopumaan jostakin
madratysta omaisuudensuojaa nauttivasta varallisuusedusta toisen
henkil6tahon hyvaksi (edun vastaanottajana voi olla joko yksityinen tai
julkinen subjekti);

— omaisuuden siirron tulee olla luonteeltaan pysyvaksi ja lopulliseksi
tarkoitettua;

— hyddynsaajataho ei voi olla yksildimatdon ihmisryhm;

— pakkolunastus kohdistuu tyypillisesti yksittdisiin ja sattumanvaraisesti valikoi-
tuviin oikeudenhaltijoihin;

— laissa on oltava riittdvan tasmallisesti madritettyna pakkolunastuksen edel-
lytykset, pakkolunastuskorvauksen maaraytymisen perusteet, toimivaltai-
nen viranomainen, keskeiset menettelyt seka riittavat oikeusturvatakeet; lailla
tulee lisaksi konkretisoida riittavan tasmallisesti, ettd lunastus tapahtuu aina
yleiseen tarpeeseen ja korvaus tayttaa tayden korvauksen vaatimuksen;

— tdyden korvauksen periaatetta on tulkittu tiukasti; toteutettu myos viittauk-
sella lunastuslakiin (Iahtokohtana on kdypa arvo, mutta lunastustoimella saa-
tava arvonnousu saatetaan leikata pois);

— pakkolunastukseen ei ole sallittua ryhtya pelkastaan esimerkiksi yksityisten
tarpeiden toteuttamiseksi, vaan lunastuksella tulee olla yhteys jonkin ylei-
sena pidettavan tarpeen toteuttamiseen (hyvaksyttavina perusteina lunastus-
toimivallan perustamiselle on pidetty mm. tarpeita, jotka liittyivat yleisen ret-
keily- ja ulkoilukdyton edistdmiseen (PeVL 9/1989 vp) sekd luonnonarvojen
(PeVL 21/1996 vp), virtaavien vesistojen (PeVL 8/1986 vp) samoin kuin kult-
tuurihistoriallisesti arvokkaiden rakennusten (PeVL 16/1982 vp) suojeluun.
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Omistusoikeuden pakko-ottona sddnnodsta on sovellettu usein esimerkiksi sellais-

ten lakiehdotusten yhteydessd, jotka mahdollistavat kiinteiston tai sen osan lunasta-
misen omistajaltaan julkisyhteisolle esimerkiksi yhdyskuntarakentamiseen ja -suunnit-
teluun sekd ymparistonsuojeluun liittyvien tarpeiden toteuttamiseksi. Lunastusoikeu-
dellisia ja siihen rinnastettavia sdannoksia sisaltyy esim. maankaytto- ja rakennuslakiin
(132/1999; 103 §), koskiensuojelulakiin (35/1987; 2 §), Ounasjoen erityissuojelusta annet-
tuun lakiin (703/1983; 2 §), Kyrdnjoen erityissuojelusta annettuun lakiin (1139/1991; 2 §) ja
kaivoslakiin (621/2011; mm. 77, 86 §). Pakkosiirron kohteena voi olla my&s omistusoikeutta
rajatumpi esineoikeus. Pakkolunastuksena on arvioitu myos sadntelya, jolla vesivoimalai-
toksen haltija oikeutettiin nostamaan vedenkorkeutta ja sita kautta aiheuttamaan talou-
dellista menetysta toisille kiinteisténomistajille ndille kuuluvien maa-alueiden jaadessa
pysyvasti veden alle (PeVL 5 ja 8/1947 vp). Perusteena on se, ettd toisen subjektin talou-
dellista menetysta vastaa toiselle koituva konkreettinen taloudellinen hyoty. Vastaavasti
samalla perusteella esimerkiksi useimmat rakentamista ja luonnonvarojen hyodyntamista
koskevat yleiset rajoitukset ja velvoitteet jaavat kuitenkin pakkolunastussaannodksen sovel-
tamispiirin ulkopuolelle, jos niissa ei tallaista oikeuden rajoitusta vastaavaa etua ole osoi-
tettavissa. Myoskaan yleisten kalastusoikeuksien laajentamista ei ole perustuslakivaliokun-
nan kdytannossa arvioitu omaisuuden pakkolunastuksena, vaan omaisuuden kdyttora-
joituksena, vaikka toimenpiteen katsottiinkin merkitsevan omistajan kalastusoikeuden ja
ekskluusiovallan rajoittamista samassa suhteessa kuin ulkopuolisten kalastusoikeutta laa-
jennettiin (ks. PeVL 5/1981 vp ja 8/1996 vp). Tassa tapauksessa taloudellista etua saavien
subjektien piiri ei ole selkedsti yksilditavissa.

Tiettyjen lahtokohtaisesti kayttorajoituksen muodossa sadadettyjen omaisuudensuojan
rajoitusten kohdalla perustuslakivaliokunta on pitdanyt omaisuuden kdyttorajoitusta niin
merkittavana, ettd se on katsonut sen tosiasiallisilta vaikutuksiltaan rinnastuvan pakkolu-
nastukseen (esim. PeVL 8/2017 vp, PeVL 32/2010 vp, PeVL 38/1998 vp ja PeVL 8/1986 vp).
Valiokunta on my6s todennut oikeustieteessa katsotun, ettei kysymysta siita, merkitseek®
jokin rajoitustoimenpide omaisuuden tosiasiallista pakkolunastusta, voida ratkaista min-
kaan selkedn saannon pohjalta. Kyseessa on kokonaisvaltainen harkinta, jossa merkityksel-
lisia seikkoja voivat olla muun muassa, kuinka erityisesta rajoitustoimenpiteesta on kyse,
kuinka kokonaisvaltaiseksi rajoituksesta aiheutuva omaisuuden arvonmenetys muodos-
tuu seka kuinka ekologisesti haitallisen tai muutoin vahingollisen toiminnan rajoittami-
sesta on kysymys. Lisdksi harkinnassa voi olla merkitystd myods esimerkiksi toimenpiteen
kohtuullisuudella seka sen tarkoitusperan painavuudella, jonka vuoksi rajoitus asetetaan
(PeVL 61/2010 vp). Tosiasiallisia pakkolunastuksia on aiemmin arvioitu perustuslakivalio-
kunnan koskiensuojeluasioissa antamissa lausunnoissa (ks. PeVL 18/1982 vp, 8/1986 vp,
4/1990 vp ja 21/1993 vp). Lausunnot ajoittuvat kuitenkin aikaan ennen ymparistéperus-
oikeuden (PL 20 §) saatamista, minka lisaksi niissa ei ole huomioitu sita, kdavikd omaisuus
voimalaitosten rakennuskiellon vuoksi omistajilleen todella kokonaan hyodyttomaksi vai
olisiko sita ollut mahdollista kayttaa jollakin muulla taloudellisesti mielekkaalla tavalla.
Tallaista tosiasiallisen pakkolunastuksen tulkintaa tulisi kdyttda vain rajatusti, jos toimen
vaikutukset todella rinnastuvat omaisuuden poisottamiseen.
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3.5 Omaisuudensuojan suhde ymparistoperusoikeuteen

Perustuslakivaliokunta arvioi perusoikeusuudistuksen jalkeen perustuslain 15 §:n omai-
suudensuojasaanndsten ja perustuslain 20 §:n valista suhdetta luonnonsuojelulainsaa-
dannon ja rakennuslainsaddanndn uudistamisen yhteydessa. Luonnonsuojelulain uudis-
tamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 21/1996 vp) valiokunta katsoi, etta HM 14 a

§:n (nyk. PL 20 §) voidaan katsoa antavan tukea sille vaatimukselle, ettd omaisuuden-
suojaa voidaan rajoittaa, kun sille on yhteiskunnallisesti, eli tassa tapauksessa ymparis-
ton- ja luonnonsuojelullisesti riittavan painavat perusteet, ja toisaalta omaisuudensuojaa
ei voi mydskaan rajoittaa enempaa kuin se on tarpeen téllaisten tavoitteiden turvaami-
seksi (suhteellisuusperiaate). Tassa perusoikeusuudistuksen jalkeen mutta ennen uuden
perustuslain voimaantuloa annetussa lausunnossaan valiokunta totesi hallitusmuodon
12 &n (nykyinen perustuslain 15 §) ja 14 a §:n (nykyinen 20 §) vdlisen suhteen olevan sel-
lainen, ettd ensiksikadn 14 a § ei perusta yksiloittdin todennettavissa olevia velvoitteita

ja etta toiseksi se ei muodostu erilliseksi perusteeksi kohdistaa omistajiin erityisesti ulot-
tuvia sietdmisvelvoitteita. Toisaalta saman perusoikeussdaannoston osina niilla kummal-
lakin voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin tilanteessa, jossa muun muassa pyritaan
ihmisen ja luonnon vélista tasapainoa kestavasti edistaviin lainsaddantoratkaisuihin (s.
2/1; ks. myds mydhemmin annetut lausunnot esim. PeVL 10/2014 vp, PeVL 36/2013 vp,
PeVL 32/2010 vp, PeVL 20/2010 vp, PeVL 6/2010 vp ja PeVL 38/1998 vp). Perustuslaista ei
toisaalta seuraa estettdakaan siind edellytettya paremmalle korvaustasolle, ellei korvausten
maara taman vuoksi nouse niin korkeaksi, etta esimerkiksi perustuslain 20 §:n 1 momen-
tissa tarkoitettu vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta karsii luonnonarvojen jou-
tuessa vaistymaan suojelusta koituvan taloudellisen rasituksen kasvaessa (PeVL 6/2010 vp,
s. 4/1).

On hyva huomata, ettd perustuslain 20 §:ssd nimenomaisesti julkilausutut arvot eivat ole
tarkoitettu mitenkaan tyhjentavaksi luetteloksi omaisuudensuojan rajoitusperusteeksi
kelvollisista ymparistdarvoista, vaan muunlaisetkin painavat yleiset edut voivat muodos-
taa omaisuudensuojan hyvdksyttavan rajoitusperusteen. Esimerkiksi luonnon "virkistys-
kayttd” on perustuslakivaliokunnan kdytannossa hyvaksytty omaisuudensuojan sallituksi
rajoitusperusteeksi (ks. esim. PeVL 8/1996); myds esimerkiksi perinteisten jokamiehenoi-
keuksien ja yleiskdyttdoikeuksien tunnustaminen voidaan ndhda tasta osoituksina, minka
lisaksi esimerkiksi maisemakuvan kauneutta on maa-aineslain yhteydessa pidetty omai-
suudensuojan hyvaksyttavana rajoitusperusteena. Vaikka perustuslakivaliokunta arvioi
kriittisesti virkistyskdyttomaarittelyn epatasmallisyytta kotitarvekayton rajoitusperusteena
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(ks. PeVL 6/1981 vp), ei tdman kauan ennen perustuslakiuudistusta annetun lausunnon
perusteella tule kuitenkaan nykyoloissa tehda sellaista paatelmaa, etteivatko virkistyskayt-
tdarvot sindnsa voisi olla omaisuudensuojan hyvaksyttavia rajoitusperusteita, vaan ainoas-
taan, ettd ne tulee maaritella tasmallisesti.

Perustuslakivaliokunta otti kantaa PL 20 §:n merkitykseen, tdssa tapauksessa erityi-

sesti ilmastonsuojelun ndkdkulmasta, omaisuudensuojan rajoituksia arvioitaessa myos
tuoreessa lausunnossaan PeVL 55/2018 vp, joka koski lakiehdotusta hiilen energiakay-
ton kieltdamisesta vuodesta 2029 (HE 200/2018). Valiokunta katsoi, ettei ehdotetun kiel-
lon voida katsoa vaikuttavan siind maarin merkittavasti omistajan mahdollisuuksiin kayt-
taa ja hallita omaisuuttaan, etta kieltoa voitaisiin pitaa pakkolunastukseen rinnastettavana
puuttumisena. Valiokunta viittasi myos oikeushenkildiden omaisuudensuojan osalta kat-
sottavaan suurempaan liikkumavaraan seka omaisuudensuoja- ja ympadristo-perusoikeu-
den valista suhdetta koskevaan aiempaan lausuntokaytantdoonsa. Valiokunta totesi anta-
neensa "omaisuuden kayttorajoituksia koskevassa hyvaksyttavyys- ja oikeasuhtaisuusar-
vioinnissaan uudemmassa kaytanndssadn erityista painoa perustuslain 20 §:3an kiinnitty-
ville perusteille (esim. PeVL 10/2014 vp, PeVL 36/2013 vp ja PeVL 6/2010 vp)" Lisdksi valio-
kunta antoi esityksen arvioinnissa erityista merkitysta sille, etta rajoitus kohdistuu kaikkiin
energialaitoksiin yleisesti ja lain voimaantulo ajoittuu noin 10 vuoden paahan, vuoteen
2029. Kyse oli siis pitkdsta siirtymdajasta, joka mahdollistaa toiminnan uudelleenjarjesta-
misen ennen rajoitusten voimaantuloa. Perustuslakivaliokunta katsoi, etta "kokonaisuu-
tena arvioituna ehdotetut omaisuudensuojan rajoitukset ovat paitsi hyvaksyttavia myos
oikeasuhtaisia, ennen kaikkea esityksen ilmasto- ja ympadristonsuojeluun liittyvien tavoit-
teiden ja siten perustuslain 20 §:n kannalta”.

4 Omaisuudensuojaan liittyvia perustuslakivaliokunnan lausuntoja
ympariston- ja luonnonsuojelulainsaadanndsta seka niihin laheisesti
liittyvdsta lainsaadanndsta

Maa-aineslaki

Hallituksen esitykseen sisdltyvassa lakiehdotuksessa soranottolaiksi (lopulliselta ja nykyi-
seltdakin nimeltaan maa-aineslaki, 555/1981) ehdotettiin soran, kiven, hiekan, saven ja mul-
lan eli “maankamaran” ainesten ottaminen saddettavaksi luvanvaraiseksi lukuun otta-
matta omaa tai toisen tavanomaista kotitarvekayttda. Lakiehdotuksen mukaan lupa aines-
ten ottamiseen on mydnnettava, jos siita ei aiheudu kauniin maisemakuvan turmeltu-
mista, luonnon merkittavien kauneusarvojen tai erikoisten luonnonesiintymien tuhou-
tumista taikka huomattavia tai laajalle ulottuvia vahingollisia muutoksia luonnonolosuh-
teissa. Esitys koski maankamaran sellaisten ainesten, jotka ovat uusiutumattomia tai erit-
tain hitaasti uusiutuvia luonnonvaroja, ammattimaisen ja kaupallisen maaperasta pois-
tamisen saatelya pysyvien ja useimmiten peruuttamattomien haitallisten luonnon- ja
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ympadristoolosuhteiden muutosten ehkdisemiseksi pyrkimalla ottamistoiminnan suunni-
telmalliseen ohjaamiseen yhteiskunnan kokonaistarpeet huomioon ottaen. Ainesten otta-
misen sddntelyssa jouduttiin sovittelemaan keskenaan ristiriitaisia yhteiskunnallisia ja yksi-
tyisid, talouteen ja ymparistonsuojeluun liittyvid etuja. Hallituksen ehdottama saantelyjar-
jestelma oli toisen lakivaliokunnan mukaan laadittu ensisijaisesti estamaan arvokkaiden
maisemakohteiden turmeltumista ja huomattavien ymparistohaittojen syntymista.

Perustuslakivaliokunta kaytti lausunnossaan PeVL 3/1981 vp omaisuudensuojan rajoitta-
misessa aiemmin kdyttdmaansa standardia eli vertasi omaisuuden kayttdoikeuden rajoi-
tusta "omistajan normaaliin, kohtuulliseen ja jarkevaan omaisuutensa hyvaksikayttami-
seen” Valiokunta katsoi, ettei luvanvaraistaminen loukannut kyseista omistajan oikeutta

ja ettd kansalaisten oikeusturva oli myds tyydyttavalla tavalla jarjestetty, kun lupaharkinta
on sidottua oikeusharkintaa. Valiokunta viittasi myotavaikutuksestaan syntyneeseen aiem-
paan lainsdaadantokaytantdon, jossa oli arvioitu vastaavia uusiutumattomia tai erittdin
hitaasti uusiutuvia luonnonvaroja koskevia omistus- tai kayttdoikeuden rajoituksia (kaivos-
lainsaadanto ja laki suojametsista, 196/22).

Hallituksen esityksessa esitettiin mielenkiintoisesti saddettavaksi luvanvaraisuuden
voimaantulon johdosta siten, ettda ennen 1.1.1979 aloitetun ainesten ottamisen taikka
ainesten ottamista varten hankitun alueen tai kdyttdoikeuden hyvdksikdyton estyessa
luvan epdaamisen johdosta olisi alueen omistajalla tai ottamisoikeuden haltijalla oikeus
saada kunnalta tai valtiolta korvaus hanelle aiheutuneesta vahingosta. Kyseinen ajankoh-
takohta, jonka jdlkeen sanottua korvausta ei suoritettaisi, oli valittu silld perusteella, etta
joulukuussa 1978 julkistettiin tarkistettu ehdotus laiksi maankamaran ainesten ottami-
sesta. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan pitanyt asianmukaisena taannehtivien vaiku-
tusten ulottamista ehdotetulla tavalla sattumanvaraisesti valittuun ajankohtaan ennen
lain voimaantuloa siten, etta siitd saattaa aiheutua tarpeellista ja hyvaksyttavaa toimintaa
hyvassa uskossa harjoittavalle vahinkoa. Tallaisia taannehtivia jarjestelyja oli valiokunnan
mukaan pyrittava valttamaan. Asianmukaisempana valiokunta piti, ettd mahdollisuus jo
aloitetun ottamistoiminnan taikka hankitun alueen tai kdyttdoikeuden hyvaksikayton kor-
vauksettomaan epadamiseen alkaa aikaisintaan hallituksen esityksen eduskunnalle antami-
sen (4.7.1980) jalkeen. Ndin saannos lopulta muotoiltiinkin.

Maa-aineslain 8 §:ssd esitettiin sdddettavaksi kunnan ja valtion lunastusvelvollisuu-

desta, jos lupa ainesten ottamiseen on evatty eikd maanomistaja voi kdyttaa maataan
maa- ja metsatalouteen, rakentamiseen tai muuhun vastaavaan kohtuullista hyotya tuot-
tavaan tarkoitukseen. Toinen lakivaliokunta totesi mietinndssdan, etta ainesten ottami-
sen kieltdminen ei merkitse omistus- tai kdyttooikeuden siirtamista eika esta omista-

jaa kayttamasta aluettaan muihin tarkoituksiin. Lisaksi se katsoi, etta ndissa olosuhteissa
korvauksen suorittaminen yhteisistd varoista maanomistajalle sellaisten odotusarvo-

jen menettamisesta, jotka perustuvat ymparistda vahingoittavan tai pilaavan toiminnan
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mahdollisuuteen, on yleensa katsottava perusteettomaksi ja epdoikeudenmukaiseksi.
Valiokunta piti kuitenkin hyvaksyttdvana esitettya lunastusvelvoitetta (jo aloitetun aines-
ten ottamisen estymisesta suoritettaisiin vahingonkorvaus). Sdannds on rakenteeltaan
samantyyppinen, joita esiintyy maankdytto- ja rakennuslain mukaisissa korvaustilanteissa.
Maa-aineslain saannos lahtee siita, etta "korvattavaa haittaa” ei ole, mikali aluetta voidaan
edelleen kayttaa ns. tavanomaisiin kayttotarkoituksiin. Lain jarjestelma ei siten tunne tilan-
netta, ettd vain ainesten otosta johtuva haitta korvattaisiin ja alue jdisi edelleen omista-
jan omistukseen. Korvauksen suorittaminen ja siihen liittyva lunastaminen on kuitenkin
katsottava varsin poikkeukselliseksi tilanteeksi, koska aluetta on yleensa aina mahdollista
kayttda muihin, tavanomaisiin tarkoituksiin.

Maa-aineslain lahtokohtana on, ettd ainesten ottaminen tavanomaista kotitarvekayttoa
varten asumiseen tai maa- ja metsatalouteen ei edellyta lupaa. Lakia muutettiin vuonna
1997 siten, etta kayton tulee liittya asumiseen tai kulkuyhteyksien kunnossapitoon

(MAL 4 §:n 2 momentti, 463/1997, HE 242/1996 vp). Lain muutoksella rajattiin ilman lupaa
sallitun kotitarvekdyton ottamistilanteita aiempaan verrattuna. Eduskunnan perustuslaki-
valiokunta katsoi asiasta antamassaan lausunnossa (PeVL 2/1997 vp), etta kotitarveoton
uudet rajoitukset tayttivat perusoikeuksien omaisuudensuojan rajoittamisen yleiset vaati-
mukset: vaatimuksen lailla saatamisestd, rajoitukselle asetettavan tasmallisyys- ja tarkkara-
jaisuusvaatimuksen (arvostuksenvaraisista kasitteistd huolimatta oli kyse kuitenkin oikeus-
harkinnasta) seka suhteellisuusvaatimuksen. Vuonna 2000 maa-ainesten ottoa koskevaa
saantelya muutettiin (HE 195/1999 vp) vield rajaamalla sita mm. rantavyohykkeelld, ellei
kaavassa tata ole sallittu, minka lisaksi my&s kotitarveotolle saddettiin ilmoitusvelvoite, jos
oton kohteena on enemman kuin 500 kiintokuutiometrid maa-aineksia. Ehdotettu saan-
telykokonaisuus taytti perustuslakivaliokunnan (PeVL 5/2000 vp) mukaan omaisuuden-
suojan rajoittamisen edellytykset, vaikkakin valiokunta piti valttamattomana, ettd maare
"merkittava” poistettiin ilmoitusvelvoitetta koskevasta sdannoksesta. Myds mm. kaavan
mukaisuutta koskevaa sdaannosta valiokunta piti "hyvaksyttavana ja tarkeana pidettavan
yleisen edun huomioon ottamisena”. Perustusvaliokunta kdytti ndissa lausunnoissaan edel-
leen suhteellisuusvaatimuksen tayttamisen arvioinnissa omaisuuden normaalin, kohtuulli-
sen ja jarkevan kayton kriteeria.

Vesilaki

Nykyista vesilakia (587/2011) koskevassa lausunnossaan PeVL 61/2010 vp perustuslaki-
valiokunta toteaa, etta vesilakiehdotus sisaltaa kaikkiaan eraanlaiseksi liukuvaksi astei-
koksi luonnehdittavan saanndstén omaisuudensuojaan puuttumiseksi. Valiokunta jaot-
teli lausunnossaan vesilain sd@ntelyd omaisuudensuojan nakdkulmasta neljaan kate-
goriaan: omaisuuden kayton saantely, 15 §:n 1 momentin mukaiset omaisuudensuojan
rajoitukset, yleisen edun vuoksi toteutettavat pakkolunastukset ja pakkolunastustyyppi-
nen saantely yksityisessa intressissa (viimeksi mainittuja tapauksia on oikeuskirjallisuu-
dessa nimitetty "tosiasialliseksi pakkolunastukseksi”). Valiokunta muun muassa totesi, etta
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taysi korvauskaan ei voi olla tae tavallisen lainsaatdmisjarjestyksen kdyttamisestd, jos esi-
merkiksi omaisuuden lunastuksen edellytykset ovat kovin valjasti sdannellyt. Koska val-
tioneuvosto ei ollut yksityiskohtaisesti arvioinut lakiehdotusta suhteessa perustuslakiin,
ei hallituksen esitys valiokunnan mukaan tarjonnut riittavaa pohjaa tehda arviota enaa
eduskuntakasittelyssa.

Perustuslakivaliokunta kritisoi voimakkaasti hallituksen esitysta (HE 277/2009 vp) lausun-
nossaan todeten, etta lakiehdotus on rakennettu voimassa olevan, vuonna 1961 saade-
tyn vesilain pohjalle, eika sita ollut pyritty sovittamaan yhteen 50 vuoden kuluessa tapah-
tuneen oikeudellisen ympariston muutoksen kanssa. Kdytannossa tama nakyi valiokunnan
mukaan siing, etta koko vesilain kasittely tavallisen lain saatamisjarjestyksessa on jatetty
50 vuotta vanhan valtuuslain varaan. Tama puolestaan heijastui valiokunnan mukaan
lakiehdotuksen perustelujen tietyn kaltaisessa ylimalkaisuudessa. Téllainen menettelytapa
ei perustuslakivaliokunnan mielesta edusta nykyaikaista ja hyvaa lainvalmistelua.

Aiemmin voimassa ollut, vuoden 1961 vesilaki sdddettiin aikoinaan tavallisen lain saata-
misjarjestyksessa. Taman teki mahdolliseksi se, ettd samaan aikaan vesilain kanssa saadet-
tiin laki erdista vesien kdyttamista varten myonnettavista oikeuksista (266/1961). Kyse on
poikkeuslakina voimassa olevasta valtuuslaista, joka sdaadettiin sen vuoksi, etta vesilaki oli
useissa kohdin ristiriidassa silloisen hallitusmuodon 6 &:n (nykyisen perustuslain 15 §:n)
omaisuudensuojasdadanndksen kanssa. Valtuuslain 2 ja 3 § ehdotettiin uuden vesilain saa-
tamisen myota tarpeettomina kumottaviksi, ja voimaan jaisi vain lain 1 § . Valtiosaanto-
oikeudellisessa jannitteessa oli kyse siitd, ettd perustuslain 15.2 §:n (aiemmin HM 6 §)
mukaan vain omaisuuden lunastamisesta yleista tarvetta varten taytta korvausta vastaan
saddetaan tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa. Yksityiseen tarpeeseen tapahtuva lunas-
tus ei perustuslain mukaan ole mahdollista. Valtuuslaki kuitenkin mahdollisti vesitalous-
hankkeen toteuttamisen edellyttamasta, yksityista tarvetta palvelevasta lunastamisesta ja
kayttdoikeuden perustamisesta saatamisen tavallisessa lainsdaatamisjarjestyksessa. Perus-
tuslakivaliokunta oli aikaisemmassa kdytannossdan tarkastellut vastaavaa, vanhaan val-
tuuslakiin perustuvaa lainsaadannollista asetelmaa rakennuslain kokonaisuudistuksen
(PeVL 38/1998 vp) ja maantielakia koskevan ehdotuksen (PeVL 3/2005 vp) yhteydessa.
Perustuslakivaliokunta huomautti lausunnossaan siitd, etta valtuuslakikonstruktio peittaa
sen takana olevan lain tosiasiallisen poikkeuslakiluonteen ja heikentda ndin olennaisesti
lainsaadannon lapindkyvyytta. Valiokunnan mielesta valtuuslakikonstruktio ei enda sovel-
lukaan nykyiseen valtiosaantojarjestelmaamme.

Koska perustuslakivaliokunta katsoi, ettei lakiehdotuksen aineellisia ristiriitoja suhteessa
PL 15 §:aan olisi pystytty poistamaan ymparistovaliokunnassa, valiokunta piti mahdolli-
sena, etta vesilakiehdotuksen kasitteleminen tavallisen lain saatamisjarjestyksessa tilapai-
sesti voitiin perustaa voimassa olleeseen valtuuslakiin. Valtiosdaantdoikeudellisesti valio-
kunta piti kuitenkin epatyydyttavang, etta yhteiskunnallisesti merkittava kokonainen
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oikeudenala jdisi poikkeuslain varaan. Siksi valiokunta esitti ymparistovaliokunnalle lau-
sumaehdotusta, jonka mukaan valtioneuvoston piirissa kdynnistettaisiin valmistelu-

tyo sen selvittdmiseksi, miten vesilain omaisuudensuojaa rajoittavat sadnnokset voidaan
saattaa paremmin sopusointuun perustuslain 15 §:n kanssa. Tavoitteena tuli olla, etta
kasilla oleva valtuuslaki voidaan kumota kokonaan. Eduskunnan hyvaksyman lausuman
(EV 355/2010 vp) mukaan valtuuslain kumoamista koskeva lainsaadantéehdotus tuli antaa
eduskunnalle viimeistdan vuonna 2017.

Hallituksen esityksessa 262/2016 vp vesilakia esitettiinkin tarkistettavaksi siten, etta vesi-
taloushankkeiden toteuttamiseen liittyva vesilain omaksi lunastamista ja kdyttéoikeuden
perustamista koskevat sdannokset saatetaan sopusointuun perustuslain perusoikeuksien
rajoittamista koskevien sdannosten kanssa. Samalla tarpeettomaksi kdyva erdistd vesien
kayttamista varten myonnettavista oikeuksista annettu laki kumottaisiin. Kayttooikeus-
sadntelya koskevat keskeiset ehdotukset olivat:

— Perustuslain 15 §:n 2 momentissa tarkoitetuksi pakkolunastukseksi katsot-
tava, omaksi lunastamista ja siihen rinnastuvaa kayttdoikeuden perustamista
koskeva sadntely eriytetddn muusta kayttdoikeuden perustamista koskevasta
saantelysta. Yleiset sddannokset syvallekayvista kaytonrajoituksista ja pakkolu-
nastuksesta sijoitettaisiin uuteen 2 luvun 13 a &:dan.

— Pakkolunastuksen ja siihen rinnastuvan kayttdoikeuden perustamisen edel-
lytykseksi esitetadn asetettavaksi yleisen tarpeen vaatimus. Vesitaloushank-
keen toteuttamisen edellyttdiman alueen tai muun omaisuuden omaksi lunas-
taminen tai vaikutuksiltaan siihen rinnastuvan kayttdoikeuden perustaminen
edellyttaisi jatkossa sitd, etta kyseista hanketta on pidettava yleisen tarpeen
vaatimana. Saantelyn tarkkarajaisuusvaatimuksesta johtuen yleisen tarpeen
kriteeristda esitetaan tasmennettavaksi luettelemalla esimerkinomaisesti ao.
saannoksissa erilaisia yleisen edun ilmentymia.

—  Perustuslain 15 §:n T momentin mukaista kayttooikeuden perustamista kos-
kevat yleiset saannokset esitetdaan sijoitettavaksi kahteen pykalaan. Vahaisia
kayttooikeuksia koskevat séanndkset sijoitettaisiin vesilain 2 luvun 12 §:33n ja
pidemmalle menevia kdytonrajoituksia koskevat séannokset 2 luvun 13 §:aan.
Vesilain 2 luvun 13 §:n 3 momenttiin sisallytettdisiin perustuslain 15 §:n 1 ja
2 momenteissa tarkoitettujen kayttéoikeuksien valista rajaa maarittava kri-
teeristd. Jaottelu perustuisi kdyttooikeudesta alueen omistajalle aiheutuvan
haitan laaja-alaiseen arviointiin.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan PeVL 8/2017 vp seuraavaa:

1) Oikeus toisen alueeseen tai rakennukseen
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Vesilain 2 luvun 13 §:n mukaan hakijalle voidaan myodntaa kayttooikeus toiselle kuulu-
vaan alueeseen silld olevine rakennuksineen tai muine rakennelmineen, jos alue on toteu-
tettavan vesitaloushankkeen vuoksi tarpeen saannoksessa erikseen mainittua tarkoitusta
varten.

— Perustuslakivaliokunta totesi, ettd kdyttdoikeuden myodntamisen esteita kos-
kevan sdaantelyn tarkoituksena on rajata kayttooikeuden myontamista niin,
ettei vesilain 2 luvun 13 §:n nojalla ole mahdollista perustaa vaikutuksiltaan
pakkolunastukseen rinnastuvaa kdyttooikeutta toisen omaisuuteen. Tallai-
nen rajaus on perustuslain 15 §:std johtuen valttamaton, silla kayttdoikeuden
myodntamisen edellytyksena vesilain 2 luvun 13 §:ssa ei ole yleinen tarve.

— Valiokunta viittasi pakkolunastuksen ja omaisuuden rajoittamisen valisen
rajanvedon osalta kaivoslainsaadantoda koskevaan lausuntoonsa: kaivosalu-
een vieressa sijaitsevan "apualueen” perustamisen osalta kyse oli sellaisista
Iahinna rasitteiksi luonnehdittavista rajoituksista, jotka eivat siind maarin mer-
kittavasti vaikuta omistajan mahdollisuuksiin kayttaa ja hallita omaisuuttaan,
etta niita voitaisiin pitaa pakkolunastukseen rinnastuvina puuttumisina. Saan-
telyd arvioitiin siten perustuslain 15 §:n T momentin yleislausekkeen kannalta
(PeVL 32/2010 vp, s. 5-6).

— Kokonaisuutena tarkasteltuna vesilain 2 luvun 13 §:n sdantelyssa oli perustus-
lakivaliokunnan kasityksen mukaan kyse omaisuuden suojan rajoittamisesta,
ei pakkolunastuksesta (ks. myds PeVL 38/2012 vp, PeVL 32/2010 vp). Saannok-
sen nojalla perustettavien kayttdoikeuksien laajuus on rajoitettu, eika alueen
omistaja valiokunnan mielesta meneta kayttéoikeuden johdosta kokonaan
mahdollisuutta kayttaa omaisuuttaan normaalilla kdyttotavalla. Valiokunta
kuitenkin suositti, ettd 2 luvun 13 §:n 3 momentin 2 kohdan (kayttdoikeutta ei
mydnnetd, jos omistajan alueen kayttomahdollisuus estyy kokonaan) sovel-
tamiskynnysta madallettaisiin saatamalla vain "vahaiselle alueelle” kohdistu-
vasta rajoituksesta.

2) Vanhojen voimalaitosten luvat

Vesivoimalaitoksen rakentamista koskevan luvan mydntamisen yhteydessa voidaan vesi-
lakiehdotuksen 8 luvun 5 §:n mukaan myds myontda oikeus kdyttdd muiden vesivoiman
osakkaiden osuuksia, jos hanke on energiahuollon turvaamisen kannalta yleisen tarpeen
vaatima. Erdiden vanhojen voimalaitosten osalta ehdotetaan kuitenkin poikettavaksi ylei-
sen tarpeen vaatimuksesta. Jos hankkeesta vastaavalle oli ennen lain voimaantuloa myon-
netty lupa voimalaitoksen rakentamiseen ja oikeus kayttaa maardajan toiselle kuuluvaa
vesivoimaa, voitiin kayttdoikeutta jatkaa siindkin tapauksessa, ettd hanketta ei ollut pidet-
tava energiahuollon turvaamisen kannalta yleisen tarpeen vaatimana.
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— Hallituksen esityksessa oli katsottu vesivoimaan kohdistuvan pysyvan kayt-
tooikeuden tosiasiallisesti rinnastuvan vaikutuksiltaan pakkolunastukseen.
Perusteena télle esitettiin perustuslakivaliokunnan koskiensuojelulainsaa-
dannon yhteydessa antamat, my&skin vesivoiman kayttoon liittyvat lausun-
not (PeVL 18/1982 vp, PeVL 8/1986 vp, PeVL 4/1990 vp ja PeVL 21/1993 vp).
Perustuslakivaliokunta kuitenkin totesi omaisuudensuojaa koskevan tulkin-
takaytdannon yleisesti muuttuneen perusoikeusuudistuksen, ja erityisesti
ympadristoperusoikeuden sadtamisen myota. Ottaen huomioon vesialueiden
muutkin kdyttdmuodot ja omaisuuden laadun perustuslakivaliokunnan mie-
lesta nyt kasilla olevassa, varsin rajatussa tilanteessa ei ollut syyta arvioida,
ettd voimaantulosdaannoksen 4 momentin nojalla mydnnettava kayttooi-
keus vesivoimaan muodostaisi perustuslain 15 §:n 2 momentissa tarkoitetun
pakkolunastuksen.

3) Yleisen tarpeen yksilointi

Yleisen tarpeen edellyttamistd hankkeista ehdotetaan saddettavaksi vesilain 2 luvun

13 a §:ssd. Sen mukaan hakijalle voidaan myontaa tarvittava oikeus toisen alueeseen tai

sen omaksi lunastamiseen merkittavaa yleista etua edistavan hankkeen toteuttamiseksi,
jos luvan myontamisen edellytykset tayttyvat ja hanketta voidaan pitaa yleisen tarpeen

vaatimana.

—  Perustuslakivaliokunta piti sddntelya merkityksellisena perustuslain 15 §:n
2 momentin sadanndksen kannalta, jonka mukaan pakkolunastuksen edel-
lytyksena on tayden korvauksen lisdaksi lunastuksen tapahtuminen yleiseen
tarpeeseen. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettei yleisen tarpeen vaati-
mus valttamatta edellyta lunastuksen toteuttamista julkisyhteison hyvaksi,
vaan lunastetun omaisuuden saajana voi olla muukin taho (PeVL 32/2010 vp,
PeVL 49/2002 vp, s. 4, PeVL 28/2000 vp, s. 4/1). Valiokunnan mukaan talloin
yleisen tarpeen vaatimusta tulee pyrkia konkretisoimaan aineellisin sdannok-
sin (PeVL 32/2010 vp, s. 5/11, PeVL 49/2002 vp, s. 4/1l, PeVL 53/2001 vp, s. 2/1).
Valiokunta piti vesilain 2 luvun 13 a §&:n saantelya talta kannalta riittavana ja
asianmukaisena.

Mielenkiintoisesti perustuslakivaliokunta vetosi tdassa lausunnossaan useammassa koh-
dassa siihen, etta myds lain soveltamisessa otettaisiin huomioon perustuslain omaisuu-
densuojaa koskeva sadantely tulkinnan apuvalineenad. Valiokunta korosti yksittaistapauk-
sellista harkintaa vesitaloushankkeen laajan kasitteen osalta, mista johtuen hankkeita kos-
keva saantely muodostuu vaistamatta melko yleiseksi ja jattaa viranomaiselle mahdolli-
suuden ottaa huomioon seka eri hanketyyppien ettd tapauskohtaiset erityispiirteet. Lisaksi
perustuslakivaliokunta korosti tarvetta ottaa perustuslain 15 §:n sdantely huomioon
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arvioitaessa kdyttooikeuden myontamista yksittaisessa tilanteessa. Myds vanhojen vesi-
voimalaitosten kayttooikeuksien osalta valiokunta vetosi siihen, etta kayttdoikeuden
myontamista harkittaessa otettaisiin huomioon sddanndksen perusteluissa mainittujen
ranta-alueisiin ja vesistéoloihin kohdistuvien epasuotuisten muutosten valttaminen (vesis-
ton ranta-alueet ovat mukautuneet toiminnan mukaisiin vesistdoloihin ja hankkeesta vas-
taavan menettdessa oikeuden jatkaa toimintaansa saattaisi aiheutua merkittavia vesisto-
olojen muutoksia).

Luonnonsuojelulaki

Luonnonsuojelulaissa on useita omaisuuden kdyttorajoituksista ja lunastustoimenpi-
teista johtuvia korvaussaannoksia. Lain kokonaisuudistukseen liittyvdssa lausunnossaan
PeVL 21/1996 vp perustuslakivaliokunta katsoi keskeisimmin hallituksen esityksen valtio-
saantooikeudelliseen arvioimiseen vaikuttaviksi perustuslain saanndksiksi hallitusmuodon
12 ja 14 a §&:n. Useat ehdotetuista saannoksista olivat merkittavia maanomistajan oikeus-
aseman kannalta, joten sadntelya tuli tarkastella omaisuuden perustuslainsuojasta kasin.

Laissa ehdotettiin saddettavaksi korvaussaannostosta (53.1 ja 2 §, 55.2 §), joka koskee
valtion korvausvelvollisuutta omistajalle haitasta, joka aiheutuu paatoksista koskien
suojeltujen luontotyyppien ja elidlajien alueita tai luonnonsuojelualueita taikka valiai-
kaisen toimenpidekiellon purkamista. Perustusvaliokunta totesi, ettei sddnnoksissa ollut
kyse sellaisesta omaisuuden kdyttétavan kokonaan kieltdmisestd, mika joissain valiokun-
nan varhemmissa ratkaisuissa on rinnastettu kiinteist66n kuuluvan etuuden tai erityi-

sen oikeuden pakkolunastukseen. Korvaussadannosté muodostaa yhden osatekijén arvi-
oitaessa perusoikeuksien rajoittamisen sallittavuudelle asetettavien yleisten edellytysten
tayttymista. Valtiosaannosta sindnsa ei voi johtua estettd asettaa esityksen tapaan merki-
tyksellisen haitan korvauskynnysta tayden korvauksen maaraamiselle, kun hallitusmuo-
don 12 §&:n 1 momentti ei ylipdataan aseta vaatimusta korvausvelvollisuuden liittamisesta
omaisuuden kadyttorajoituksiin. Merkityksellisen haitan korvauskynnys merkitsee peruste-
lujen mukaan sitd, ettd omistajan olisi korvauksetta siedettava vahaisena pidettavaa hait-
taa. Tallaista korvauskynnysta valiokunta piti kuitenkin matalampana kuin erdissa muissa
laeissa kdytettya "huomattavan haitan” aiheuttamista. Perustuslakivaliokunta piti asianmu-
kaisena kehittad korvaussaannostoa siten, etta valtion korvausvelvollisuus liitetaan kaik-
kiin luonnonsuojelulakiin perustuviin menetyksiin, joista omistajalle on aiheutunut merki-
tyksellista haittaa.

Pakkolunastusta (HM 12.2 §) koskien lakiehdotukseen sisaltyi vain yksi saannos (52 §).
Siind on kyse valtion lunastusoikeudesta. Pykaldan 1 momentin mukaan valtioneuvostolla
on lunastusoikeus luonnonsuojelualueen perustamista varten tai muutoin laissa tarkoi-
tetun suojelun toteuttamiseksi. Perustuslakivaliokunta piti jalkimmaista tarkoitusta val-
jasti muotoiltuna, mutta katsoi sen kuitenkin tayttavan vaatimuksen yleisen edun tar-
peesta, minka lisaksi tdyden korvauksen vaatimus toteutui viittauksella lunastuslakiin.
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Pykdlan 2 momentissa esitettiin saddettavaksi ympdristoministerion lunastus- tai kaytto-
oikeuden perustamisoikeudesta luonnonsuojeluohjelmaan kuuluvaan tai rajoiltaan siita
vahaisesti poikkeavaan alueeseen. Valiokunta edellytti séanndsta tdsmennettavaksi siten,
ettd luonnonsuojeluohjelmasta poikkeavan alueenkin lunastamisen tulee olla tarpeen
juuri luonnonsuojelulain tavoitteiden vuoksi.

Suurimmalta osin kyse oli siis omaisuuden kayttorajoituksina arvioiduista séannoksista,
joiden suhteen omaisuuden perustuslainsuojaa (HM 12.1 §) on arvioitava perusoikeuksien
rajoittamisen yleisten edellytysten perusteella:

— Toimenpiderajoitukset ja valiaikainen toimenpidekielto: luonnonsuoje-
luohjelmaan liittyva kielto suorittaa sellaista toimenpidettd, joka vaarantaisi
alueen suojelun tarkoituksen (9.1 §); valiaikaisen (2 vuodeksi) toimenpidekiel-
lon antaminen sellaisella alueella, jolle voidaan perustaa luonnonsuojelualue
(55.1 8); ja kielto myontaa hankkeelle lupaa ja hyvdksya tai vahvistaa suunni-
telmaa, jos ne heikentaisivat valtioneuvoston Natura 2000 -verkostoon ehdot-
taman tai siihen siséllytetyn alueen luonnonarvoja (66.1 §).

— Luonnonsuojelualueen perustaminen yksityisen maanomistajan suostumuk-
setta alueelle, joka sisdltyy valtioneuvoston hyvaksymaan luonnonsuojeluoh-
jelmaan (24.3 §)

— Luontotyyppien/elitlajien suojelemiseksi madrattava muuttamis-/havittamis-
ja heikentamiskielto (29, 47 §)

— Maisema-alueen perustamispdatoksessa annettavat maiseman olennaisten
piirteiden sdilyttamiseksi tarpeelliset maaraykset (34 §)

— Meren tai vesistdn rantavyohyketta koskeva kaavoitusvelvollisuus seka kielto
rakentaa kaavoittamattomalle rantavydhykkeelle ja ottaa silld maa-aineksia
(rakennuslain 370/58,6 a §).

Valiokunnan mielestd suurimmassa osassa edelld mainituissa omaisuuden kayttorajoitusta
merkitsevissa sdannoissa ei ollut huomauttamista saantelyn tasmallisyys- ja tarkkarajai-
suusvaatimuksen ndakokulmasta. Myos lailla sddtamisen vaatimus toteutui yleisesti ottaen
hyvin ndissa tapauksissa. Perusoikeusrajoitukselle asetettavan hyvaksyttavan perusteen
vaatimuksen valtiokunta katsoi tayttyvan saantelyn tavoitteena olevien ympariston- ja
luonnonsuojelun intressien myo6ta. Perustuslakivaliokunta viittasi taltd osin monin paikoin
hallitusmuodon 14 a §:n T momentin ymparistoperusoikeuteen.

Suhteellisuusvaatimuksen osalta valiokunta totesi, etta rajoituksen tulee olla valttamaton
hyvaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi eikd se saa menna pidemmalle kuin on perus-
teltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus
suhteessa omaisuudensuojaan (PeVL 8/1996 vp). Rajoituksen laajuutta ja suhteellisuutta
koskevan tarkastelun osalta perustuslakivaliokunta turvautui vield aiemmin kdytossaan
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olleeseen standardiin eli arvioi, loukkaako rajoitus omistajan oikeutta omaisuutensa nor-
maaliin, kohtuulliseen ja jarkevaan kayttéon. Arvioinnissa valiokunta kiinnitti huomiota
seuraaviin seikkoihin:

— toimenpiderajoitukset olivat vdliaikaisia;

— toimenpiderajoituksiin liittyvat erdat korvausvelvoitteet (esim. jos luonnon-
suojelualueen perustamisesta aiheutuu omistajalle merkittavaa taloudellista
haittaa, maanomistajalla on oikeus tayteen korvaukseen merkityksellisesta
haitasta);

— poikkeusmahdollisuudet kayttorajoituksista;

— kayttorajoitus eli suojelu ei esta alueen muuta kayttda (esim. rantojen kaavoi-
tusvelvollisuudella ei tavoitella rantarakentamisen tai maa-ainesten ottami-
sen estamista);

— kayttovapautta ei ole sallittua rajoittaa enempaa kuin suojelun tarkoitus
vaatii (esim. rauhoitusmdaraykset eivdt maanomistajan suostumuksetta saa
rajoittaa maankayttoa enemmialti kuin aluetta koskevasta suojeluohjelmasta
johtuu).

Edelld mainittujen, omaisuuden kayttorajoituksia "“pehmentavien” jarjestelyjen lisaksi
valiokunta arvioi suhteellisuusvaatimuksen osalta omistajan oikeusaseman vastapunnuk-
sena yhteiskunnallisen tarpeen eli tassa tapauksessa luonnonsuojeluintressin painavuutta.
Taman punninnan perusteella valiokunta katsoi sdantelysta muodostuvan "suhteellisuus-
vaatimuksen ndkokulmasta hyvaksyttava kokonaisuus”.

Perustuslakivaliokunnan mukaan my6s omaisuuden kayttorajoituksiin liittyvat maanomis-
tajan oikeusturvaa koskevat jarjestelyt olivat riittdvat. Tahdn arvioon vaikuttavia seikkoja
olivat (huom. osa ndista oli yhtenevaisia suhteellisuusvaatimuksen arvioinnin kanssa):

— omaisuuden kdyttorajoitusten valiaikaisuus ja maanomistajan oikeus vaatia
lunastusta;

— mahdollisuus saada poikkeuslupa;

— maanomistajan oikeus korvaukseen merkityksellisesta haitasta;

— maanomistajaan kohdistuva kuulemisvelvollisuus;

— muutoksenhakuoikeus kayttorajoituksia koskeviin paatoksiin

Luonnonsuojelulain muutoksella (HE 77/2014 vp) lakiin lisattiin yleinen heikentamiskielto-
saannos (64 a §), jolla tdydennettiin laissa aiemmin jo ollutta kieltoa mydntaa merkittavaa
heikentymista aiheuttavalle hankkeelle (muun lain perusteella vaadittavaa) lupaa. Heiken-
tamisen ja hairididen estamista koskeva saantely ei koskenut laissa aiemmin muita kuin
lupaa tai hyvaksymista edellyttavia hankkeita ja suunnitelmia. Luontodirektiivin asianmu-
kainen toimeenpano edellytti, ettd heikentamiskielto koskee kaikentyyppista toimintaa
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riippumatta siitd, onko se luvanvaraista vai ei. Taman vuoksi laissa sdadettiin ilmoituksen-
varaisiksi myos sellaiset toimenpiteet, jotka eivat edellyta lupaa tai ilmoitusta luonnon-
suojelulain tai muun lainsddadannon perusteella, mutta joilla saattaa olla merkittavasti
heikentava vaikutus Natura 2000 -alueelle (esimerkiksi metsienkdyttd ja maa-ainesten
kotitarveotto). Elinkeino-, lilkkenne- ja ymparistokeskukselle saddettiin toimivalta ilmoituk-
sen perusteella kieltda tallainen toimenpide tai rajoittaa sen toteuttamista.

Lisaksi taydennettiin sdannostd, jonka mukaan saadettiin korvaavien toimenpiteiden
madradmisesta ja niista aiheutuvien kustannusten vastuusta tilanteessa, jossa

Natura 2000 -verkoston heikentamisen kiellosta poiketaan. Luonnonsuojelulain saannok-
set eivat aiemmin vastanneet luontodirektiivin sanamuotoa ja komission direktiivin tulkin-
nasta antamia ohjeita, joiden mukaan korvaavien toimenpiteiden tulisi olla selvilla ennen
suojelun lakkauttamista koskevaa pdatosta. Korvaavien toimenpiteiden maarittely seka
niista aiheutuvien kustannusten kohdentaminen saadettiin osaksi valtioneuvoston yleisis-
tunnossa tapahtuvaa paatdksentekoa siitd, onko hanke tai suunnitelma vaihtoehtoisten
ratkaisujen puuttuessa toteutettava erittdin tarkean yleisen edun kannalta pakottavasta
syystd. Korvaavat toimenpiteet voisivat olla esimerkiksi uusia Natura 2000 -alueita tai ole-
massa olevien laajennuksia taikka kohdennettuja hoitotoimenpiteita, joilla parannetaan
heikennysten kohteena olevien luontoarvojen tilaa. Korvaavat toimenpiteet eivat kuiten-
kaan voi olla toimia, joita luontodirektiivien asianmukainen toimeenpano muutoinkin olisi
edellyttanyt. Kustannukset ehdotetaan kohdennettavaksi aiheuttamisperiaatteen mukai-
sesti hankkeen tai suunnitelman toteuttajalle. Koska Natura 2000 -verkostolle sallittavia
heikennyksia koskevan poikkeusmenettelyn keskeisena edellytyksena kuitenkin on erit-
tain tarkea yleiseen etuun liittyva pakottava syy, voi kustannusvastuuta hankkeesta riip-
puen kohdistua osin tai kokonaan myds valtiolle (ottaen kuitenkin huomioon valtiontukia
koskevat rajoitukset).

Natura 2000 -verkostoa koskevasta heikentamiskiellosta poikkeaminen on siis jo suoraan
saannoksessd (66.2 §) sidottu erittdin tarkedn yleisen edun kannalta pakottavaan syyhyn,
minka lisaksi edellytyksend on ikdan kuin oikeasuhtaisuuden vaatimus siitd, ettei muuta

vaihtoehtoista keinoa poikkeamiseen ole. Korvaavista toimista sdddetdadan 3 momentissa:

66 § Luvan myodntaminen seka suunnitelman hyvaksyminen ja vahvistaminen

Viranomainen ei saa myontda lupaa hankkeen toteuttamiseen taikka hyvaksya tai vahvis-
taa suunnitelmaa, jos 65 §&:n 1 ja 2 momentissa tarkoitettu arviointi- ja lausuntomenettely
osoittaa hankkeen tai suunnitelman merkittavasti heikentavan niitd luonnonarvoja, joiden
suojelemiseksi alue on sisallytetty tai on tarkoitus sisallyttaa Natura 2000 -verkostoon.

Sen estamatta mitd 1 momentissa saddetdan, saadaan lupa kuitenkin myontaa taikka
suunnitelma hyvaksya tai vahvistaa, jos valtioneuvosto yleisistunnossa paattaa, etta hanke
tai suunnitelma on toteutettava erittdin tarkean yleisen edun kannalta pakottavasta syysta
eika vaihtoehtoista ratkaisua ole.
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Valtioneuvoston on 2 tai 3 momentin nojalla tekemédssaan hankkeen tai suunnitelman
toteuttamista koskevassa paatoksessa maarattava Natura 2000 -verkoston yhtendisyydelle
tai luonnonarvoille aiheutuvien heikennysten korvaamiseksi tarvittavista toimenpiteista.
Toimenpiteiden kustannuksista vastaa hankkeen tai suunnitelman toteuttaja. Kustannus-
vastuuta voidaan kohtuullistaa ottaen huomioon hankkeen tai suunnitelman perusteena
oleva yleisen edun kannalta pakottava syy.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 25/2014 vp) katsottiin, ettd ehdotetulla
Natura 2000 -verkostoa koskevalla heikentamiskieltosaantelylla laajennettiin jonkin ver-
ran maanomistajaan ja kdyttooikeuden haltijaan kohdistuvia toimenpiderajoituksia.
Ehdotetun yleisen heikentamiskiellon ja siihen liittyvan saantelykokonaisuuden katsot-
tiin tayttavan perusoikeuksien rajoittamisen yleiset edellytykset. Kuten lausunnossaan
PeVL 21/1996 vp luonnonsuojelulain 66 §:aa koskien, valiokunta katsoi myds tdman esi-
tyksen osalta hallitusmuodon 12 §:n omaisuudensuojasadnndksen ja 14 a §:n ympdris-
tovastuusadanndksen kannalta arvioidessaan, etta sen sisaltamat toimenpiderajoitukset
tayttivat omaisuuden kayttovapauden rajoittamiselle asetettavat saantelyn hyvaksytta-
vyyttd, oikeasuhtaisuutta ja oikeusturvaa koskevat yleiset vaatimukset. Perustuslakivalio-
kunta viittasi myos luonnonsuojelulakia koskevan alkuperdisen lausuntonsa jalkeen anta-
miinsa lausuntoihin, joissa on useaan otteeseen kasitelty ymparistonsuojelullisiin syihin
perustuvia omaisuuden kayttorajoituksia (ks. esim. PeVL 10/2014 vp , PeVL 36/2013 vp ja
PeVL 20/2010 vp). Ehdotetun sdantelyn katsottiin olevan sopusoinnussa myds tamén lau-
suntokdytannon kanssa.

Lausunnossa PeVL 36/2013 vp oli kyse metsalain (1093/1996) uudistamisesta liittyen mm.
uudistus- ja kasvatushakkuiden toteuttamista koskevia saannoksiin. Niissa oli valtiosaan-
toisesti kyse metsanomistajaan kohdistettavista huolehtimisvelvoitteista ja omaisuuden
kayttorajoituksista. Rajoitusten taustalla on muun muassa metsaluonnon monimuotoisuu-
den turvaamiseen liittyvia perusteita, minka vuoksi omaisuudensuojaa tuli punnita ympa-
ristdperusoikeuden toteutumisen kanssa. Lakiin lisattiin aiempaa yksiloidymmat sdan-
nokset (10 a ja 10 b §) kielletyistd ja sallituista toimenpiteista monimuotoisuuden kan-
nalta erityisen tarkeissa elinymparistdissa (sallittuja ovat ainoastaan varovaiset hoito- ja
kayttotoimenpiteet, joissa elinymparistdjen ominaispiirteet sdilytetdan tai niita vahvis-
tetaan). Perustuslakivaliokunta kiinnitti puoltavassa lausunnossaan huomiota seuraaviin
seikkoihin:

§ Metsalain 10 §:ssa tarkoitetut erityisen tarkeat elinymparistot eivat ole keskeisia
metsatalouden harjoittamisessa (PeVL 22/1996 vp), ja tama koski myos ehdotettuja
uusia maaritelmallisestikin pienialaisia tai metsataloudellisesti vahamerkityksisia
elinympadristoja. Omistajan kannalta rajoituksia pidettiin siten suhteellisen vahaisia.
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§ Lakiehdotuksen 10 a ja 10 b §:ssa tarkoitetut rajoitukset eivat ole luonteeltaan
ehdottomia kieltoja.

§ Saannoksissa tarkoitettujen velvoitteiden tayttamisesta tai rajoitteiden noudatta-
misesta voidaan 11 §&:n perusteella myontaa tietyin edellytyksin poikkeuslupa.

§ Omaisuuden kayttorajoitukset eivat ole omaisuuden suojan kannalta ongelmalli-
sia etenkdan, kun niita punnitaan suhteessa metsaluonnon monimuotoisuuden tur-
vaamiseen liittyviin ja siten perustuslain 20 §:dan kiinnittyviin painaviin perusteisiin.

§ Saannokset ovat myds nykyista selkedsti tasmallisempia ja tarkkarajaisempia.

Hallituksen esityksessa HE 29/2010 vp aiemmin voimassa olleeseen kalastuslakiin
(286/1982; kumottu uudella kalastuslailla 379/2015) ehdotettiin lisattavaksi saannos

(37 a §; nykyisen lain 59 §), jonka nojalla valtioneuvosto voi antaa uhanalaisten eldinlajien
suojelemiseksi tarpeellisia asetuksia kalastuksen rajoittamisesta. Lakiin ehdotettiin lisatta-
vaksi myOs saannds siitd, ettd maa- ja metsatalousministerio voi asetuksella antaa, uhan-
alaisten eldinlajien suojelun niin vaatiessa, tarkkarajaisia séannoksia pyydysten kaytosta.
Lisaksi ehdotettiin saadettavaksi vesialueen omistajille seka vesialuetta koskevan erityisen
oikeuden haltijoille oikeus saada valtiolta korvausta em. valtuussaanndsten nojalla annet-
tavien kalastusrajoitusten aiheuttamista "merkityksellisista haitoista” (37 b §; nykyisen lain
61 8). Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan PeVL 20/2010 vp seuraavaa:

§ Saantelyn oikeasuhtaisuudesta ei ole epadilysta. Kuten hallituksen esityksen saata-
misjarjestysperusteluissa lausutaan, ehdotettu sdannos on tarkoitettu kaytettavaksi
muun muassa maailmanlaajuisesti ainutlaatuisen, erittdin uhanalaisen saimaannor-
pan suojelun toteuttamisessa. Tallaiseen tarkoitukseen verrattuna rajatut kalastus-
kiellot eivat ole yhteiskunnallisesti merkityksellisid. Painvastoin, valiokunta piti kiel-
tojen ja rajoitusten asettamiskynnysta varsin korkeana, koska niitd voidaan saataa
vasta siind vaiheessa, kun uhanalaisen eldinlajin sdilyminen sita edellyttaa. Valiokun-
nan mukaan oli parempi asettaa kynnys jo siihen, jos kielto on tarpeen uhanalaisen
eldinlajin elinvoimaisen kannan sdilymiseksi alueella.

§ "Merkityksellinen” on kasitteend avoimempi ja moniselitteisempi kuin esi-
merkiksi lainsdddanndssa yleisesti kdytetyt joustavat kasitteet "huomattava” tai
"merkittava” Toisaalta valiokunta totesi, etta sen myotavaikutuksella aiemmin
saddetyssa luonnonsuojelulaissakin on kaytetty “merkityksellisen haitan” kdsitetta
(PeVL 15/2003 vp, s. 2/, ks. myds PeVL 21/1996 vp, s. 3).
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§ Oikeusturvavaatimuksen tayttamisessa olennaisesti oli kiellon kohteena olevan
vesialueen omistajan tai erityisen oikeuden haltijan mahdollisuus hakea elinkeino-,
liikenne- ja ymparisto-keskukselta tietyn vesialueen kattava poikkeuslupa kielle-
tyn pyydyksen tai kalastustavan kdyttamiseen. Lisdksi kielteisesta paatoksesta voi
valittaa tuomioistuimeen. Muutoksenhakuoikeuden osana valiokunta nosti mielen-
kiintoisesti esiin myds mahdollisuuden saada asetuksen perustuslain tai muun lain
mukaisuus perustuslain 107 §:n nojalla arvioitavaksi.

Uuden, nykyisen kalastuslain (379/2015; HE 192/2014 vp) saatamiselld pyrittiin kalavaro-
jen kestava kayton parempaan turvaamiseen, mutta samalla tavoitteena oli mm. ammatti-
kalastajien toimintaedellytysten parantaminen. Lakiin otettiin sdannos (13 §) alueellisesta
luvasta kaupallisen kalastuksen harjoittamiseen. Kaupallisille kalastajille sadadettiin mah-
dollisuus paasta vesille myos sellaisissa tilanteissa, joissa se ei onnistu kalastusoikeuden
haltijoiden kanssa tehtavilla sopimuksilla (johtuen esim. sopimuksentekohaluttomuudesta
tai passiivisuudesta tai siita syystd, ettd omistajiin ei saada yhteytta).

Saantelylle oli perustuslakivaliokunnan (PeVL 58/2014 vp) mielestd olemassa hyvaksyt-
tavat perusteet, jotka osin liittyvat myos perustuslain 18 §:n T momentissa turvatun elin-
keinovapauden ja perustuslain 20 §:n ymparistovastuusaannoksen edistamiseen. Ehdo-
tetun sadntelyn oikeasuhtaisuuden arvioinnissa on syyta ottaa huomioon, etta kaupalli-
sessa kalastuksessa kaytettavat pyydykset mahdollistavat tehokkaan kalastuksen. Ammat-
timaisesta kalastuksesta vesialueen omistajalle mahdollisesti aiheutuvat haitat voivat siten
olla esimerkiksi yleiskalastusoikeudesta aiheutuvia haittoja huomattavasti merkittavam-
pia. Olennaista oli, ettd luvan saamiselle on 13 §:n 1 momentissa asetettu useita edelly-
tyksid, joiden kaikkien on taytyttava samanaikaisesti. Ehdotetussa sadntelyssa oli perus-
tusvaliokunnan mielesta varmistettu riittdvasti se, ettei kaupallinen kalastus kohtuut-
tomasti heikenna kalastusoikeuden haltijan mahdollisuutta hyédyntaa kalastusoikeut-
taan tai muodostu uhkaksi kalavarojen kestavalle kaytolle. Tama oli turvattu osin sill3, etta
pykaldn 3 momentin perusteella luvan myéntamiselle on ehdoton este silloin, jos luvan
nojalla tapahtuva kalastus heikentaisi kohtuuttomasti kalastusoikeuden haltijan mah-
dollisuutta hyddyntaa kalastusoikeuttaan tai jos siitd aiheutuisi muuta merkittavaa hait-
taa. Kalastusoikeuden haltijoiden asemaa turvaa myos se, ettd heilla on ehdotetun 14 &:n
perusteella oikeus saada alueen kadypiin hintoihin perustuvat kohtuulliset korvaukset vesi-
alueen luovuttamisesta kaupalliseen kalastukseen. Kalastusoikeuden haltijoiden, mutta
myds yleisemmin kalavarojen kestavan kayton, kannalta merkitysta on lisaksi silld, etta
elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus voi ehdotetun 16 §:n perusteella muuttaa annetun
luvan ehtoja. Kalastusoikeuden haltijoiden oikeusturvan kannalta on tarkead, etta heilla
on asianosaisena oikeus hakea muutosta elinkeino-, liikkenne- ja ymparisto-keskuksen
paatokseen valittamalla hallinto-oikeuteen. Perustuslakivaliokunta kuitenkin huomautti,
ettd ehdotetun saantelyn yhteydessa esimerkiksi lupaehtojen tayttymisen valvonnalla ja
seurannalla on erityisen tarkea merkitys.
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Ks. myds PeVL 8/2012 vp, jossa oli kyse siitd, ettd kalastuslain uuden 8 a §:n nojalla kalas-
tusmatkailuyrittajan olisi mahdollista viranomaisen (ELY-keskuksen) mydntaman luvan
perusteella jarjestaa sellaisia pienimuotoisia kalastusretkid, joihin osallistuu kerrallaan
enintdan kuusi kalastajaa ja joissa harjoitetaan kalastuslain 8 §:n 1 momentin mukaiseen
yleiskalastusoikeuteen sisaltyvaa onkimista, pilkkimista tai viehekalastusta. Tallaisten ret-
kien jarjestaminen ei enaa edellyttdisi yksityisen vesialueen kalastusoikeuden haltijan
lupaa. Valiokunnan kasityksen mukaan ehdotetut saanndkset ja kalastuslain muut, yleis-
kalastusoikeutta rajoittavat sdéannokset turvaavat kokonaisuutena riittavalla tavalla lain-
sdaddannon keinoin omistajan aseman eikd ehdotus siten ole ongelmallinen perustuslain
15 §:n mukaisen omaisuudensuojan kannalta. (Valiokunta viittasi aiempaan yleiskalastus-
oikeutta koskeneeseen lausuntoonsa PeVL 8/1996 vp.)

Ymparistonsuojelulaki

Hallituksen esityksen HE 100/2009 vp my&ta aiemmin voimassa olleeseen ympariston-
suojelulakiin (86/2000) ehdotettiin muutoksia niiden sadanndsten osalta, jotka koskevat
valtioneuvoston toimivaltaa antaa asetuksella sadannoksia eraiden toimintojen ymparis-
tonsuojeluvaatimuksista, sekd saannoksiin, jotka koskevat mahdollisuutta poiketa ympa-
ristéluvanvaraisuudesta ndissa toiminnoissa ja velvollisuutta rekister6ida samat toimin-
nat ympadristonsuojelun tietojarjestelmaan. Aiemmin mydnnetty ymparistdlupa esitettiin
raukeavaksi, kun 12 §:n T momentin nojalla annettu valtioneuvoston asetus tulee sovel-
lettavaksi sen kohteena olevaan toimintaan (lakiehdotuksen 30 §&:n 2 momenttija 30 a §:n
3 momentti). Perustuslakivaliokunta nosti lausunnossaan esiin, etta ymparistéluvan lupa-
paatdksen mukaisella pysyvyydelld voi olla taloudellista merkitystad toiminnanharjoittajan
kannalta etenkin silloin, jos asetuksessa on raukeavaan lupaan sisaltyvia lupavelvoitteita
tiukempia vaatimuksia. Naita tilanteita varten lakiehdotuksen 12 §:n 3 momenttiin olisi-
kin esitetty erillinen s@annds, jonka perusteella valtioneuvoston asetuksessa on saddet-
tava toiminnanharjoittajille riittavan pitka siirtymdaika toimintansa saattamiseksi asetuk-
sen vaatimusten mukaiseksi. Riittavan pitkan siirtymdajan sisaltavan saantelyn, jolla ympa-
ristélupa sdadettiin raukeavaksi toimialakohtaisen valtioneuvoston asetuksen soveltami-
sen myota, ei katsottu muodostuvan perustuslain omaisuudensuojasaannosten kannalta
ongelmalliseksi, etenkin kun otetaan huomioon sdantelyn laheinen yhteys perustuslain
20 §&:n toteuttamiseen (PeVL 23/2009 vp s. 3/1I; vrt. PeVL 11/1999 vp, s. 5/11).

Nykyisen ympdristonsuojelulain (527/2014, HE 214/2013 vp) sdatamisen yhteydessa
lakiin esitettiin lisattavaksi uusi saannos koskien turvetuotannon sijoittamisen rajoitta-
mista alueen luonnonarvojen perusteella. Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan
PeVL 10/2014 vp, ettd ympadristoluvan epdaminen merkitsee omistajan kannalta sitd, etta
tama ei voi kayttaa omistamaansa suoaluetta turvetuotantoon. Ehdotetussa sadntelyssa
oli siten valtiosaannon kannalta kysymys omaisuuden kadyttorajoituksesta ja sita tuli arvi-
oida PL 15.1 §:n kannalta yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti. Hallituksen esityksessa
oli todettu, ettd sadanndksen vaikutusten katsotaan kohdistuvan kdytann&ssa padosin
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yrityksiin, jolloin lainsaatdjan lilkkkumavara on omaisuudensuojan nakokulmasta lahto-
kohtaisesti suurempi. Talla sindnsa valiokunnan kdytantoon perustuvalla nakokohdalla ei
kuitenkaan tdssa yhteydessa ollut valiokunnan mukaan arvioinnin kannalta ratkaisevaa
merkitystd, koska osa turvetuotantoon soveltuvista suoalueista on myds yksityishenkil6i-
den tai pienyritysten hallussa. Saantelylle katsottiin olevan perustuslain 20 §:3an kiinnit-
tyvia hyvaksyttavia ja yhteiskunnallisesti painavia perusteita, jotka liittyvat luonnon moni-
muotoisuuden kdyhtymisen pysdyttamiseen. Rajoitus taytti myds oikeasuhtaisuuden vaa-
timuksen: haitallisuudelta vaaditaan korkeaa kynnystd, epdaamisperuste ei ole ehdoton

ja kdyttorajoitus kohdistuu vain yhteen omaisuuden kayttotarkoitukseen. Valiokunta piti
myds perusteltuna sitd, ettd luvan epadamisesta ei makseta korvausta, silla kenellekdaan

ei voida katsoa perustuslaista johtuvista syistd muodostuvan oikeutta saada korvausta
siitd, ettda omistaja ei voi kdyttaa omaisuuttaan toimintaan, joka ei tayta laissa ymparis-
ton turmeltumisen estamiseksi saddettyja toiminnan sijoittamisen edellytyksia. Valiokunta
kuitenkin edellytti ponnessaan, etta tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen tayttami-
seksi pykalan ilmausta "valtakunnallisesti tai alueellisesti merkittavan luonnonarvon tur-
meltuminen” piti tdsmentaa.

Arhusin sopimuksen hyviksyminen

Hallituksen esityksessa 165/2003 vp koskien ns. Arhusin sopimuksen hyvaksymista esi-
tettiin sdddettavaksi myds muun muassa laki erdiden ympariston kadyttoon vaikuttavien
hankkeiden kasittelysta lunastusmenettelyssa. Uudella lailla tdydennettiin Suomen lain-
saddantoa niilta osin kuin eraiden ns. pitkittaishankkeiden suunnittelua, sijoittamista tai
rakentamista ei ratkaista missaan erityisessa lupamenettelyssa ja joista ei ndin ollen ollut
jarjestetty muutoksenhakua yleissopimuksessa edellytetylla tavalla. Suurjannitejohtoja,
kaasun, 6ljyn tai kemikaalien siirtoputkia seka kaukoliikenteen rautateita koskevien hank-
keiden yhteydessa jarjestdjen muutoksenhakuoikeus sdddettiin toteutettavaksi lunas-
tusmenettelyn yhteydessa, ja samalla lunastusmenettely esitettiin saddettavaksi pakol-
liseksi, jollei kysymyksessa oleva hanke perustu maankaytto- ja rakennuslain mukaiseen
kaavoitukseen.

Perustuslakivaliokunta katsoi (PeVL 15/2004 vp) ehdotetun lunastuslupamenettelyn piiriin
kuuluvien hankkeiden perustuvan epadilyksitta perustuslaissa tarkoitetulla tavalla yleiseen
tarpeeseen. Lisaksi se viittasi lausuntokaytant6onsa, jossa se on katsonut, ettei yleisen
tarpeen vaatimus valttamatta edellyta lunastuksen toteuttamista julkisyhteison hyvaksi,
vaan lunastetun omaisuuden saajana voi olla muukin taho (PeVL 49/2002 vp, s. 4/,

PeVL 28/2000 vp, s. 4/1). Ehdotus taytti valiokunnan mukaan perustuslaissa saddetyn tay-
den korvauksen vaatimuksen siten, kuin valiokunnan vakiintuneessa kaytanndssakin on
linjattu, eli kun lunastuskorvauksen perusteiden ja madraamisen osalta viitataan lunastus-
lain soveltamiseen (PeVL 49/2002 vp, s. 4/Il, PeVL 4/2000 vp, s. 4/1). Valiokunta katsoi ehdo-
tuksen lunastusluvan pakollisuudesta puuttuvan osapuolten vapauteen sopia esimer-
kiksi hankkeiden toteuttamiseksi tarpeellisista omistus- tai kdyttdoikeuksien siirroista tai
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rajoituksista. Sopimusvapautta ei ole nimenomaisesti suojattu perustuslaissa, mutta sekin
saa tietyssa maarin suojaa omaisuutta turvaavan perustuslain 15 §&:n 1 momentin yleis-
lausekkeen kautta (HE 309/1993 vp, s. 62/11). Siksi sdantelya oli perustuslakivaliokunnan
mukaan talta osin arvioitava perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Valio-
kunta katsoi sadntelylle olevan perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat, viime
kadessa osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien edistamiseen liittyvat perusteet. Oikeasuh-
taisuuden nakokulmasta valiokunta piti kuitenkin saantelya raskaana tdman tarkoituksen
saavuttamiseksi etenkin, kun ehdotus koskee esityksen perusteluista ja lakiehdotuksen
nimikkeestd ilmenevan kasityksen mukaan koko lunastusmenettelyn pakollisuutta.

Jatelaki

Jatelakia (HE 152/2003 vp) koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta katsoi, etta
jatteen tuottajan ja viimeisen haltijan valista sopimisvelvollisuutta jatehuollon kustannus-
ten kattamisesta ei perustuslain 15 §:ssa turvatun omaisuudensuojan takia voida jattaa
avoimesti asetuksella sddanneltavaksi, vaan velvollisuudesta on sadadettava riittavan selvasti
lailla. (PeVL 1/2004 vp)

Uutta jatelakia koskevan hallituksen esityksen (HE 199/2010 vp) siirtymasaanndksen
mukaan kunnan, jossa vuoden 1993 jatelaissa tarkoitettu jarjestetty jatteenkuljetus oli hoi-
dettu sopimusperusteisena jatteenkuljetuksena, oli jarjestettava jatteenkuljetus uuden
lain 36 ja 37 §:n mukaisesti viiden vuoden kuluessa lain voimaantulosta. Perustuslakiva-
liokunta katsoi lausunnossaan (PeVL 58/2010 vp), etta jos kunnan oli mahdollista lakkaut-
taa sopimus suoraan kyseisen saanndksen nojalla, tuli siitd saataa selvemmin. Valiokun-
nan mukaan oli perustuslain 15 §&:dan palautuvan perusteltujen odotusten suojan nakdkul-
masta tarkeda, ettd laissa saddetaan samalla myos riittavasta, jokseenkin pitkasta siirtyma-
ajasta, jotta jatteenkuljetusyrityksille jaa aikaa sopeuttaa toimintansa muuttuviin olosuh-
teisiin (vrt. PeVL 41/2010 vp, s. 4-5).

5 Kokoavia nakokohtia perustuslakivaliokunnan lausuntojen ja
omaisuudensuojan huomioimisesta lainvalmistelussa

Perustuslakivaliokunta ei ole yleensa kaynyt lausunnoissaan systemaattisesti lapi kaikkien
rajoitusedellytysten tayttymista vaan keskittynyt niihin edellytyksiin, joiden tayttymisen
osalta on ehka ollut eniten arvioitavaa. Kuitenkin esimerkiksi luonnonsuojelulain uudis-
tamista koskevassa lausunnossaan PeVL 21/1996 vp valiokunta kavi melko johdonmukai-
sesti lapi koko edellytyslistan tayttymisen.

Lailla saatamisen vaatimuksen tayttymista ei yleensa jouduta tarkastelemaan, mutta jois-

sakin esityksissa on noussut esiin kysymys siitd, minka verran saantelya voidaan delegoida
asetustasolle (ks. esim. PeVL 1/2004 vp). Sen sijaan tasmallisyys- ja tarkkarajaisuuskriteerin
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tayttamista ollaan tarkasteltu hieman useammassa edella esiin tulleista lausunnoista. Lain
saannoksista tulisi ilmeta riittavan yksiselitteisesti rajoituksen sisaltd; muutoin taman vaa-
timuksen tulkinta riippuu myds tapauskohtaisesti esim. rajoituksen merkittavyydesta.

Myds kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja niiden tulkintaa koskevan oikeuskadytan-
non sisdltamien vaatimusten tayttymista on tarkasteltu nimenomaisesti melko harvassa
lausunnossa, tai ainakaan taman ei voida katsoa olevan saannénmukaista. Saadoksia val-
misteltaessa kansainvalisista ihmisoikeussopimusten maarayksista ja myos niita koske-
vasta valvontaelinten ratkaisukdytannosta olisi tarkea olla vahintaankin tietoinen, ja tarvit-
tavassa maarin sita olisi toki hyva myos nostaa esiin hallituksen esityksen saatamisjarjes-
tysperusteluissa. Oman kokemukseni mukaan tassa saattaisi olla tarkea kehittamiskohde
esitysten valmistelua ajatellen. Vaikka perusoikeussaanndstdmme on lahtokohtaisesti laa-
dittu kansainvalisen ihmisoikeusnormiston vaatimukset tayttavalla tavalla, on kuitenkin
syyta huomioida myds niita koskeva oikeuskdytanto ja siella kehittyvat tulkintalinjaukset.
Niiden perusteella saattaa nousta esiin tarve tarkistaa myds kotimaista rajoitusperusteiden
tulkintaa tai siind havaittavia painotuksia.

Suurimmassa osassa lapi kaymiani ympariston- tai luonnonsuojelusaantelyyn liittyvia
perustuslakivaliokunnan lausuntoja huomio on kiinnittynyt omaisuudensuojaan kohdistu-
vien rajoitusten hyvaksyttavyyteen ja oikeasuhtaisuuteen. Hyvaksyttava peruste on 16yty-
nyt sdédnndénmukaisesti juuri ympadristoperusoikeuteen palautuvista yhteiskunnallisista tar-
peista rajoittaa omaisuudensuojaa. On toki huomioitava, etta hyvaksyttavyyden vaatimuk-
sen taso ratkeaa tapauskohtaisesti, ja vahvinta suojaa nauttivat yksilon varallisuusoikeu-
det vaativat rajoituksilta paljon hyvaksyttavyyskriteerin tayttamiseksi. Suhteellisuusvaati-
muksen mukaan olisi aina etsittdva vahiten omaisuudensuojaa rajoittava toimenpide, eika
varallisuusoikeuden haltijan asemaan saa koskaan puuttua kohtuuttomalla tavalla. Korva-
usten avulla voidaan "sovitella” myds kayttorajoitusten osalta omaisuuden haltijalle tule-
vaa haittaa.

On mielenkiintoista, ettd laajasta omaisuudensuojan perusoikeudesta on lopulta ehkapa
vaikea erottaa rajoittamiselta tdysin suojassa olevaa ydinaluetta. Erditd vahvempaa omai-
suudensuojaa nauttivia asetelmia voidaan mainita (kuten yksil6d ja hdanen perustarpeitaan
kaikkein lahimpana olevat varallisuusetuudet, joihin ei liity tietoista riskinottoa tai merkit-
tavia ulkoisia vaikutuksia; verrattuna ammattimaiseen taloudelliseen toimintaan, johon
saattaa liittya vaikkapa laaja-alaisia ulkoisia sosiaalisia, taloudellisia tai ekologisia vaikutuk-
sia tai riskejd), mutta aivan absoluuttista suojaa nekaan eivat suoraan saa, jos rajoittami-
selle on osoitettavissa valttamattomia perusteita.

Oikeusturvavaatimuksen tayttymista voidaan sen sijaan pitaa tarkeana elementtina omai-

suudensuojan rajoitusedellytysten joukossa, ja timan vaatimuksen tayttamisen perus-
tuslakivaliokunta on usein nostanutkin lausunnoissaan esiin perusoikeusrajoituksen
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perustuslainmukaisuutta arvioidessaan. Vaatimuksen tayttamisessa on ollut kyse esimer-
kiksi asianmukaisen kuulemismenettelyn ja muutoksenhakumahdollisuuksien jarjesta-
misesta (ks. esim. PeVL 21/1996 vp). My6s syrjinndn kiellon vastaista omaisuudensuojan
rajoittamista voidaan pitaa yksiselitteisesti perustuslain vastaisena, mita tulkintaa tukee
myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen saannds (14 artikla) seka ihmisoikeustuomioistui-
men tulkintakdytanto.

Perustuslain 22 §:ssa saadettava julkisen vallan perusoikeuksien turvaamisvelvoite olisi
huomioitava my0s lainvalmistelussa. Perustusvaliokunta on korostanut hallituksen esitys-
ten valmistelun kehittamista niin, etta saatamisjarjestysperusteluissa tarkasteltaisiin ehdo-
tuksia my6s perustuslain 22 §:n mukaisen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen
eika ainoastaan perus- ja ihmisoikeusristiriitojen kannalta (PeVL 52/2014 vp, s. 3/1). Tama
nakokulma ei tule esiin ehka aivan toivotulla tavalla hallituksen esitysten saatamisjarjes-
tysperusteluissa. Esimerkiksi Risto Tuomisen tekemassa omaisuudensuojaa koskevan lau-
suntokdytannon analyysissa tuli esiin 154 lausunnosta vain 5, joissa voitiin havaita olleen
kyse varsinaisesti omaisuudensuojan edistamisesta. Yleensa huomio keskittyy hallituksen
esityksen laadinnassa vain sen perustelemiseen, miten esityksessa ehdotetut omaisuuden-
suojan rajoitukset tayttavat perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset. Toisaalta on toki
huomioitava, etta sadntelyssa on monesti kyse usean perusoikeussaannéksen samanai-
kaisesta soveltamisesta: kuten edelld mainituissa monissa ymparistonsuojeluun tai luon-
nonvarojen kayttoon liittyvissa sadddsehdotusten perustuslaillisissa arvioista on ilmen-
nyt, kyse on monesti ymparistoperusoikeuden ja toisen perusoikeuden, tdssa tapauksessa
omaisuudensuojan yhteensovittamisesta tasapainoisella tavalla. Ymparistoperusoikeuden
suojaamat arvot vahvistavat omaisuudensuojaan tehtdvien rajoitusten hyvaksyttavyytta,
mutta samalla my6s esimerkiksi omistajien tai muutoin rajatumpien kdyttooikeuden hal-
tijoiden perusteltuja odotuksia heidan oikeuksiensa sailymisesta on suojattava riittavalla
tavalla.

Arvioitaessa omaisuudensuojan rajoitusedellytysten tayttymista on tarkedd huomioida,
etta perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto asiasta on muuttunut perusoikeusuudis-
tuksen ja aivan erityisesti ymparistoperusoikeuden saatdmisen myota. Muutos on liitty-
nyt my&s aiemmin kdytdssa olleesta "normaalin, jarkevan ja kohtuullisen omaisuuden kay-
ton” kriteerista luopumiseen seka siihen, ettd aiemmasta lahes taysin kielteisesta suhtautu-
misesta sopimussuhteiden taannehtivaan puuttumiseen on siirrytty liudennettuun sopi-
mussuhteiden pysyvyyden kunnioittamisen periaatteeseen, jota voidaan toki rajoittaa
yleisten edellytysten puitteissa. Valiokunta on korostanut lausuntokaytdanndssaan tapah-
tunutta muutosta vield aivan viime vuosienkin lausunnoissaan, kuten PeVL 8/2017 vp ja
PeVL 55/2018 vp.
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Ympéristoperusoikeuden (20.2 §) lisaksi myds omaisuudensuojan perustuslainsuojasta
voitaneen johtaa lainsdatdjalle vaatimus yllapitaa ja kehittaa oikeudenmukaista ja tasa-
puolista varallisuussuhteita koskevaa lainsddadéantoa. Omaisuudensuojan, kuten varmasti
muidenkin perusoikeuksien, toteuttamisessa lainvalmistelussa on lopulta kyse sopivasta
tasapainosta. Kehittyvan omaisuudensuojan tulkintojen vuoksi on erityisen tarkeda seu-
rata tdman tasapainon toteutumista ja tdman yksittdisen perusoikeuden yhteensopivuutta
muuhun perusoikeusjdrjestelmdan nahden. Yksistaan lainsaadanto ei luonnollisesti riita
takaamaan omaisuudenturvan tehokasta toteutumista yksityisten valisissa suhteissa, vaan
myos lakien soveltajien tulee pidattaytya omaisuudensuojan rajoituksista perusoikeus-
myodnteisen laintulkinnan kautta; tosin taltakin osin kyse on usein useamman perusoikeu-
den valisesta punninnasta. Osaltaan perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan ottanut
myos kantaa lain soveltamisessa tehtdvien ratkaisujen merkitykseen omaisuudensuojan
toteutumisen vahvistamiseksi (ks. esim. PeVL 58/2014 vp ja PeVL 8/2017 vp).

On ollut ehkdpa hatkahdyttavaakin huomata, ettd vaikka poikkeuslakikdytdannosta on
padosin perusoikeusuudistuksen myota ollut tarkoitus luopua, on vield 2010-luvullakin
ollut voimassa joitakin poikkeuslakeina annettuja valtuuslakeja (vesilain ja kalastuslain
osalta). Pekka Lansineva on esittdnyt nykyisen ymparistdnsuojelulain valmistelua koske-
vassa asiantuntijalausunnossaan, etta talla moniin eri sektoreihin jakautuneella oikeuden-
alalla olisi tarkeda luoda johdonmukainen sdantelyjarjestelma, jossa punninnat esimer-
kiksi omaisuudensuojanakdkohtien ja ymparistdarvojen suojaamisen valilla tulisivat aina
tehtaviksi mahdollisimman objektiivisin ja johdonmukaisin perustein. Ymparistointressien
hyvéaksyttavyys omaisuudensuojan rajoittamisessa tulee hdnen mukaansa tehda kunkin
lainsdadantohankkeen yhteydessa erikseen, mutta arviointikriteerien tulee olla objektiivi-
sia ja taman pdivan perusoikeusjdrjestelman mukaisia. Lansineva korostaa, etta perustus-
lainmukaisuuden arvioinnin tekijoitd, kuten tasmallisyyden, hyvaksyttavyyden ja suhteel-
lisuuden vaatimuksia, ei ole mahdollista arvioida toisistaan taysin irrallaan, vaan ne ovat
riippuvuussuhteessa keskenaan. Arvioinnissa tarkea merkitys on paitsi itse lakitekstilla
myos sen perusteluilla. Han ohjeistaa, etta sellaiset rajoitusmallit, jotka ovat jo laajasti lain-
saadannodssa tunnustettuja, lienee helpompi hyvaksya omaisuudensuojan kanssa sopu-
soinnussa oleviksi kuin kokonaan uudentyyppiset rajoitukset; jos sellaisiin turvaudutaan,
olisikin ne tastd syysta aiheellista muotoilla mahdollisimman yksiselitteisesti ja perustella
hyvin kattavasti ja huolellisesti. Lakiesityksiin mahdollisesti sisaltyvia omaisuudensuojara-
joituksia tulisi ylipaataan luonnehtia ja analysoida esityksessa mahdollisimman avoimesti
ja perusteellisesti ja antaa niiden painoarvojen valista punnintaa varten kaikin puolin riit-
tavasti informaatiota. Kuten Lansineva toteaa, "todistustaakka” asiassa on ensisijaisesti hal-
lituksella, jonka on kyettava esitykselldan vakuuttamaan perustuslaillisuusarvioitsijat siita,
etta kulloinkin ehdotetun ymparistointressin painoarvo riittda oikeuttamaan ehdotetut
rajoitukset.
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5.5 Vaikutustenarviointi osana lainvalmistelua —
konkreettisia ehdotuksia johtamisen tueksi

Aino Sipari

1 Lainvalmistelu tavoitteellisena ja rationaalisena toimintana

Lainsdddanto asettaa raamit yhteiskunnalliselle toiminnalle ja maarittelee sen reunaeh-
toja. Saadosvalmistelulla pyritddn usein muuttamaan tai kehittamaan naita toiminnan
reunaehtoja ja saamaan muutoksia aikaan yhteiskunnassa esimerkiksi jonkin yhteiskun-
nallisen epdakohdan korjaamiseksi tai uuden toimintatavan mahdollistamiseksi. Aloite lain-
saadantoprosessin kdynnistamiseen voi tulla poliittisesta paatoksentekoprosessista, virka-
miesvalmistelusta tai esimerkiksi kansalaisaloitteena tai sidosryhmien kuulemisen kautta.
Saadosvalmistelu on tulosohjauksen ohella ministerididen merkittavin tehtava ja merkit-
tava keino toimeenpanna tavoiteltuja muutoksia yhteiskunnassa.

Lainsdadanndlla ja sitd alemman asteisella sadntelylla pyritaan vaikuttamaan yhteis-
kunnan toimintaan ja saavuttamaan yhteiskunnallisesti tarkeita tavoitteita. Suomalaiset
saadosvalmistelun ohjeet perustuvat instrumentaaliseen kasitykseen lainsdadannosts,
jonka mukaan lainsaadantd ndhdaan valineeng, jolla toimeenpannaan mahdollisimman
tehokkaasti tavoiteltuja muutoksia, kun saaddsvalmistelu tehdaan laadukkaasti ohjeistuk-
sessa madriteltya prosessia noudattaen. Sdadosvalmistelu perustuu prosessiin, jossa kuva-
taan tavoitteet ja keinot, arvioidaan kaytettavissa olevia toteuttamisvaihtoehtoja, eri saan-
telyratkaisujen vaikutuksia ja valitaan tarkoituksenmukaisin keino tavoitteen toteuttami-
seksi. Nain tehtya lainvalmistelua kutsutaan rationaaliseksi lainvalmisteluksi, jossa arvioi-
daan toteuttamisvaihtoehtoja, hyotyja, kustannuksia ja pyritdaan perustamaan arviot tut-
kittuun tietoon.

Rationaalisen lainvalmistelun katsotaan pohjautuvan rationaaliseen paatoksentekoproses-
siin, jossa edetdan systemaattisesti ongelman tunnistamisesta ja madrittelysta tavoittei-
den asettamisen kautta toimintavaihtoehtojen tunnistamiseen. Mallissa arvioidaan eri toi-
mintavaihtoehdot ja valitaan tavoitteen ja kdytettavissa olevien resurssien suhteen paras
vaihtoehto. Taman jalkeen toimeenpannaan valittu vaihtoehto ja arvioidaan sen vaikutuk-
sia tavoitteisiin. Suomalaiset lainvalmistelua koskevat ohjeet heijastavat rationaalisen paa-
toksentekoprosessin vaiheita. Se perustuu oletukseen resurssien kustannustehokkaasta
kaytosta tavoitteen saavuttamiseksi eli tuloksellisuuteen sekd systemaattisen suunnitte-
lun, arvioinnin ja tiedon hyddyntamisen voimaan muutoksen aikaansaamisessa. Rationaa-
linen paatoksentekoprosessi perustuu myos oletukseen siita, etta prosessi itsessaan on
systemaattinen, ohjattu ja johdettu parhaan lopputuloksen aikaansaamiseksi annetuilla
resursseilla. Rationaalisen lainvalmistelun ihanteen toteuttaminen edellyttaa prosessin
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tehokasta johtamista ja koska rationaaliselta lainvalmistelulta edellytetaan lopputuloksena
tuloksellisuutta ja viime kddessa yhteiskunnallista vaikuttavuutta, prosessin lopputuloksen
eli esitetyn lakiluonnoksen laadun lisdksi itse prosessin johtaminen ja toteuttaminen on
oltava laadukasta, suunniteltua ja hallittua parhaan tuloksen aikaansaamiseksi.

2 Rationaalinen lainvalmisteluprosessi edellyttaa johtamista

Lainvalmistelukdsitys on sekd Suomessa ettd lansimaissa muuttunut 1970-luvulta yhteis-
kunnallisesta suunnittelusta kohti rationaaliseen paatoksentekoprosessiin pohjautuvaa,
tieteellista tietoa hyddyntavaan ja systemaattisen kehittamiseen perustuvaa lainvalmiste-
lukasitystd. Kuten todettua, rationaalinen kasitys lainvalmistelusta asettaa odotuksia lain-
valmistelun sisallollisesta etta prosessuaalisesta laadusta. Lainvalmisteluprosessin loppu-
tuotteet eli hallituksen esitykset ovat aika ajoin nousseet julkiseen keskusteluun, jossa on
peradankuulutettu laadullisesti parempaa lainvalmistelua seka ohjeiden tarkempaa nou-
dattamista laadun takaamiseksi. Paitsi lakiehdotusten laatu, myds ministerididen lainval-
mistelun johtaminen on saanut osakseen kritiikkid julkisuudessa. Suomalaiset lainvalmis-
telun ohjeet kuvaavat hyvin rationaalisen lainvalmisteluprosessin seka sen lopputuotteen
sisallollisia vaatimuksia. Prosessin vaiheet hallituksen esityksen laatimiseksi ja sisaltoé on
kuvattu hallituksen esityksen laatimisohjeissa, mutta itse prosessin johtamisesta ja organi-
soimisesta ei kuitenkaan anneta yhta syvallisia ohjeita, vaan se jaa ministerididen itsensa
suunniteltavaksi ja toteutettavaksi. Prosessin onnistunut lapivienti edellyttaa johtami-
sessa onnistumista etenkin, jos sdaddsvalmistelua tehddan niukoilla resursseilla aikapai-
neessa, jolloin resurssien jako edellyttad systemaattista suunnittelua oikeanlaisen osaami-
sen saamiseksi hankkeen kayttoon oikea-aikaisesti.

Rationaalisen lainvalmistelun ndakokulmasta nayttaisi silta, etta prosessilta odotetaan

1) lainvalmistelusta annettujen ohjeiden noudattamista, 2) sisall6llisesti laadukasta lakieh-
dotusta ja 3) ndiden edellytyksend lainvalmistelun laadukasta johtamista paitsi yksittdisten
lakihankkeiden my&s ministerion lainvalmistelun kokonaisuuden ja mahdollisesti my&s
valtioneuvostotason kokonaisuuden tasoilla. Kahta ensimmaista ovat tarkastelleet esimer-
kiksi Lainsdadadannon arviointineuvosto, Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, Valtiontalouden
tarkastusvirasto ja eduskunnan valiokunnat. Lakihankkeiden kokonaisuuden osalta minis-
teridt raportoivat toimintansa tuloksia tilinpaatostensa osana olevissa lakisaateisissa toi-
mintakertomuksissa seka valtioneuvostotason onnistumista hallituksen vuosikertomuk-
sessa eduskunnalle. Ministerididen julkisilla varoilla tapahtuvan toiminnan oletetaan ole-
van tuloksellista ja tuottavan yhteiskunnallista vaikuttavuutta, jota ministeridt raportoivat
muun muassa tilinpdatdkseen sisaltyvassa toimintakertomuksessa seka hallituksen vuo-
sikertomuksessa eduskunnalle. Johtamiselta odotetaan paitsi riittavan laadukasta lainval-
mistelua, my0s lainvalmistelun tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta, onhan lainvalmistelun
katsottu olevan tulosohjauksen ohella olevan ministerién ydintehtava.

140



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

3 Vaikutuksen ja vaikuttavuuden kasitteet

Saantelyn tuottamaa muutosta oikeustilassa ja sen vaikutusta yhteiskunnalliseen toi-
mintaan tai toiminnan mahdollisuuksiin ja reunaehtoihin kutsutaan vaikutukseksi. Lain-
saadanndn muutoksella aikaan saadut yhteiskunnalliset vaikutukset voivat karkeasti
kuvattuna olla joko 1) tavoitteen mukaisia, 2) vaikutuksiltaan neutraaleja eli muutoksella ei
ole aikaansaatu merkittdvia vaikutuksia tai 3) vaikutukset ovat tavoitteeseen nahden pain-
vastaisia. Vaikutus voi siis olla my&s tavoitteen toteutumisen kannalta kielteinen tai suun-
nitteluvaiheessa ennakoimaton.

Vaikutuksen arvioinnilla pyritadn ennakoimaan vaikutuksia yhteiskunnassa, jotta saddo-
sympariston muutosten vaikutukset ovat mahdollisimman tehokkaita ja tavoitteen mukai-
sia ja toisaalta ennakoimattomien vaikutusten riskia voitaisiin pienentaa ja hallita tehok-
kaasti. Vaikutusten arvioinnin tarkoitus on arvioida, saadaanko valituilla keinoilla aikaan
yhteiskunnallista vaikuttavuutta resurssitehokkaasti. Onko regulaatio oikea keino vaikutta-
vuuden luomisessa ja ovatko lainvalmistelussa valitut ratkaisut toimivimmat ja tehokkaim-
mat? Mita riskeja ja reunaehtoja vaikutusten arvioinnin tietoperustaan ja tiedon sovel-
tamiseen liittyy? Hallituksen esityksessa kuvataan vaikutusten arvioinnin keskeisimmat
tulokset paatdksenteon, lakien soveltamisen seka tutkimuksen tueksi. Eduskunnan tulisi
paatoksentekijana voida arvioida esitetyn lainsdaadannon tavoitteita, hyotyja ja riskeja seka
kustannustehokkuutta.

Vaikuttavuudella puolestaan viitataan juuri haluttujen muutosten tehokkaaseen aikaan-
saamiseen yhteiskunnassa. Vaikuttavuus tarkoittaa, ettd tavoitteen ja tuloksen vililld on
yhteys, kausaliteetti, joka tavoitetilan saavuttamiseksi muodostuu tehdyista toimenpi-
teista. Mikali julkiselle toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin padstaan valituilla toimenpi-
teilld, toiminta on ollut vaikuttavaa. Saadosvalmistelulta odotetaankin vaikuttavuutta el
haluttujen muutosten aikaansaamista yhteiskunnassa tehokkaasti regulaation keinoin.
Kun vaikutukset ovat tavoitteen mukaisia eli ne on tunnistettu ja ennakoitu oikeansuun-
taisesti valmisteluvaiheessa ja toteutettu tarkoituksenmukaisilla ja tehokkailla keinoilla,
voidaan saddosvalmistelun katsoa olevan tuloksellista ja silld on saatu aikaan yhteiskun-
nallista vaikuttavuutta.

Vaikuttavuuden kasitteeseen liittyy oleellisesti myds ajan kuluminen, silla usein saado-
sympadriston muutosten syntyminen vie kuukausia tai vuosia. Tasta seuraa, ettd saados-
hankkeen vaikutusten arvioinnin arvioimista ja vaikuttavuutta eli tavoitteen mukaisuutta
voidaan arvioida vasta muutaman tai useiden vuosien paasta. Vaikuttavuuden arviointi
olisi kuitenkin tarkeda suunnitella ja toteuttaa systemaattisesti, erityisesti osana merkit-
tavimpia lakihankkeita, jotta saadaan tietoa mahdollisista séaddsympariston muutos-
tarpeista, valittujen keinojen toimivuudesta seka vaikutusten arvioinnin onnistumisesta
toiminnan kehittamisen tueksi. Lainvalmistelun ohjeissa kuitenkin kiinnitetaan vain vahan
huomiota vaikutusten jalkikateisarviointiin (ex-post) eli vaikutusten seurantaan. Ohjeissa
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lahinna todetaan, ettd vaikutusarviointiin kuuluu lisaksi toteutetun uudistuksen vaikutus-
ten seuranta. Seurannan toteuttamisesta ei kuitenkaan anneta ohjeita, vaan se nayttaisi
Suomessa jaavan useimmiten eduskunnan lausumavastausten varaan.

Vaikutusten jalkikateisarviointi ja toiminnan vaikuttavuuden seuranta ovat kuitenkin kes-
keisia lakiuudistuksen tavoitteiden toteutumisen kannalta seka julkisten varojen seuran-
nan ja toiminnan tuloksellisuuden arvioinnin nakdkulmasta. Ex-post vaikutusarviointiin ja
vaikuttavuuden arviointiin liittyy kuitenkin myds merkittavia haasteita. Ensinndkin voi olla
vaikeaa tunnistaa, onko juuri sdddoshanke ja siind valitut keinot ja ratkaisut saaneet aikaan
yhteiskunnassa tapahtuneet muutokset, vai onko kehitys kenties seurausta yhteiskun-

nan muutoksesta yleisemmin, esimerkiksi taloudellisesta suhdannevaihtelusta. Toiseksi on
huomattava, ettd vertailutiedon saaminen tilanteesta, jossa muutosta ei olisi toteutettu,
voi olla vaikeaa. Kolmanneksi havainnot vaikutuksista eivat valttamatta ole suoraan yleis-
tettdvissa ja toistettavissa. Neljanneksi arvioinnissa on otettava huomioon, ettd jos saados-
hanke on koskenut esimerkiksi palvelua tai etuutta, jonka toteutumiseen liittyy asiakkaan
tietoisuus tai motivoituneisuus osana tavoitteiden toteutumista, tavoitellun muutoksen
toteutuminen ei valttdmatta johdu ainoastaan julkisesta toimijasta. Nain ollen on mah-
dollista, ettd sadddshankkeen keinot ovat olleet oikeansuuntaisia, mutta vaikuttavuutta ei
synny, koska asiakasosapuolen aktiivisuutta tarvittaisiin todellisten vaikutusten syntymi-
seen. Esimerkiksi lainsdaddanndn mahdollistavien piirteiden arviointi — esimerkiksi uuden-
laisen liiketoiminnan syntyminen - ei valttdmatta toteudu, jos yritykset eivat tartu siihen,
vaikka lainsaddanto tarjoaisi uudenlaisia mahdollisuuksia esimerkiksi datan hyddyntami-
seen uusien tuotteiden ja palveluiden perustana.

4 Nakokulmia lainvalmistelun johtamiseen tapaustutkimuksen keinoin
tarkasteltuna

Lainvalmistelun vaikutusten arviointia on tarkasteltu tieteellisissa artikkeleissa (ks. esim.
Keinanen & Vuorela 2015, Keinanen & Heikkinen 2017, Rantanen et al. 2018). Saados-
valmistelun vaikutusten arvioinnin johtamista vaikuttavuuden synnyttdmisessa ja arvi-
oinnissa ei kuitenkaan ole juuri tarkasteltu ministerion lainvalmistelun johtamisen nako-
kulmasta. Erityisesti vaikutusten arvioinnin ja vaikuttavuuden seurannan tarkastelu
toiminnan kehittdmisen vdlineena on saanut véhan huomiota seka sadaddsvalmisteluun
liittyvissa ohjeissa etta tieteellisessa kirjallisuudessa. Tassa esseessa tarkastelen minis-
terion saddosvalmistelun laadun johtamista saaddsvalmistelun vaikutustenarvioinnin
kautta. Lahden olettamuksesta, ettd laadukas vaikutusten arviointi voi johtaa parempaan
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen, jos mahdolliset saantelyn toteuttamisen vaihtoehdot
on selvitetty huolellisesti ja niiden ennakoidut vaikutukset on analysoitu perustuen vii-
meisimpdan tutkimustietoon ja laadukkaisiin analyyseihin. Taman lisdksi vaikuttavuuden
johtaminen edellyttaa lainsaadantohankkeiden systemaattista seurantaa ja vaikutusten
analyysia sekd mahdollisten korjaavien toimenpiteiden tarpeen arviointia.
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Esseen menetelmana on tapaustutkimus. Esseessa tarkastellaan lainsdddannon arviointi-
neuvoston lausuntoja liilkenne- ja viestintaministerion laatimasta luonnoksesta hallituksen
esitykseksi eduskunnalle liikennekaaresta (VNK/1189/03.02.00/2016) ja luonnoksesta hal-
lituksen esitykseksi liikenteen palveluista annetun lain muuttamisesta (VNK/300/32/2017).
Lainsdadannon arviointineuvoston seka eduskunnan lausumavastausten sisaltéa verra-
taan oikeusministerion ohjeisiin sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnista (Oikeusminis-
terion julkaisu 2007:6).

Esseessa tarkastellaan tapaustutkimuksen avulla, mita tekijoita vaikutustenarvioinnissa
tulisi huomioida lainvalmistelun laadun parantamisen nakokulmasta. Tapaustutkimuksen
avulla pyritdan nostamaan vaikutustenarvioinnin suunnittelun osalta merkittavia seikkoja
tuloksellisen ja vaikuttavan lainsaadantétoiminnan nakékulmasta. Tapaustutkimuksen
aineistona on kaksi lainsaddannon arviointineuvoston kasittelemaa luonnosta hallituksen
esitykseksi, joten niista johdettavat tulokset ovat esimerkinomaisia, eika niista voi johtaa
laajempia johtopaatoksia lilkkenne- ja viestintaministerion vaikutustenarvioinnin laadusta,
eivatka ne valttdmatta ole yleistettavissa sellaisenaan muille hallinnonaloille. Tapaustut-
kimuksen avulla voidaan kuitenkin tunnistaa ja nostaa esiin kiinnostavia havaintoja jatko-
tutkimusta varten seka tilastollista analyysia syvemmin tarkastella lakiehdotuksen sisaltoa
koskevia kysymyksia. Laajempien ja yleistettavien johtopaatdsten tekemiseksi tarvittaisiin
laajempaa otantaa joko tilastollisen tai laadullisen analyysin keinoin.

Esseen tarkoituksena ei ndin ollen ole arvioida ministerion valmistelemiin hallituksen esi-
tyksiin sisdltyvaa vaikutustenarviointia kokonaisuutena, vaan tunnistaa lainvalmistelun
seka lainvalmistelun johtamisen kannalta merkittavia seikkoja vaikutusten arvioinnin laa-
dun parantamiseksi. Kaytetty aineisto ei selitd, miksi vaikutustenarviointi on toteutettu tie-
tynlaisena. Lainvalmistelussa tehtyjen ratkaisujen taustoja ja realiteetteja, esimerkiksi kdy-
tettdvissa olevien resurssien maaraa tai aikapainetta voisi selvittaa jatkotutkimuksessa esi-
merkiksi taydentamalla tapaustutkimuksen aineistoa haastattelemalla kyseisen lakihank-
keen valmisteluun osallistuneita virkamiehia tai ministerion lainsadadannosta vastaavia joh-
tajia. Talta osin olen taydentanyt aineistoa Anssi Keindsen ja Miikka Vuorelan artikkelilla
"Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet kdytanndssa” (2015), jossa on haasteltu eri ministe-
rididen lainvalmistelijoita ja tutkimuksen osalta kysytty myos vaikutusten arviointiin liitty-
vistd haasteista.

Esseessa tarkastellaan vaikutusten arviointia valituista ndkdkulmista, jotka koskevat vaiku-
tusten arvioinnin perusteluja ja laatua, tietopohjaa seka vaikutusten etukateisarvioinnin ja
toteutumisen seurannan suhdetta. Esseen loppuosassa pyrin lopputyon tehtdvanannon
mukaisesti antamaan konkreettisia ideoita lainvalmistelun johtamisen tueksi.
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Tapaustutkimuksen aineisto

Tapaustutkimuksen aineistona olen kayttanyt voimassaolevaa ohjeistusta, jota vasten hal-
lituksen esitysluonnoksia seka niistd annettuna lainséadannon arviointineuvoston lau-
suntoja on arvioitu. HELO-ohjeita ollaan uudistamassa, mutta tdassa esseessa on kaytetty
voimassaolevia ohjeita, silla ne ovat olleet myds lainsaddannon arviointineuvoston tyon
taustalla esseessa kaytettyjen lausuntojen tekemisen aikaan.

Lakiluonnokset ja niista annetut lausunnot

Esseessa tarkastellaan lainsdddannon arviointineuvoston lausuntoja liikkenne- ja viestinta-
ministerion laatimasta luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle liikennekaaresta
(VNK/1189/03.02.00/2016) ja luonnoksesta hallituksen esitykseksi liikenteen palveluista
annetun lain muuttamisesta (VNK/300/32/2017) seka eduskunnan lausumavastauksia ja
oikeusministerion ohjeita hallituksen esityksen laatimiseksi (oikeusministerion julkaisuja
2004:4) seka vaikutusten arvioinnin toteuttamiseksi (oikeusministerion julkaisuja 2007:6).

Liikenteen palveluista annetun lakiluonnoksen, lainsdddannon arviointineuvoston siita
antaman lausunnon tarkasteleminen vaikutustenarvioinnin nakékulmasta on kiinnos-
tavaa, silla lakihanke on erityisen laaja ja sen tarkoituksena on koota lilkkennemarkkinoi-
den sdadntely yhdeksi kokonaisuudeksi ja mahdollistaa taysin uudenlaisia liiketoimintamal-
leja esimerkiksi tiedon avaamisen kautta liikennemarkkinoille. Liikennekaarella (my6hem-
min lailla liikkenteen palveluista) on tarkoitus edistda uuden teknologian, digitalisaation ja
uusien liiketoimintakonseptien kdyttoonottoa seka luoda mahdollisuuksia uusille liiketoi-
mintaideoille. Tavoitteena on samaan aikaan keventda sadntelya, helpottaa jarjestelman
eri osien yhteen toimivuutta seka helpottaa markkinoille tuloa seka edistaa mm. tietojen
avaamista ja avointen rajapintojen kautta tapahtuvaa asiointia. Seka lakihankeen laajuus
ettd sen uudistava luonne ovat erityisen haasteellisia vaikuttavuusarvioinnin toteuttami-
sen ndakokulmasta. Lainsaadannon arviointineuvoston lausunnot kuvaavat paitsi vaikut-
tavuusarvioinnin toteuttamisen onnistumista my®ds niita kriteerejd, joita vaikuttavuusarvi-
oinnin kirjoittamiselle osana hallituksen esitystd asetetaan. Kyse on siis myos siitd, mita tie-
toja ja miten analysoituna paatoksentekijalle pitdisi osana hallituksen esitysta tarjota.

Lainsdaadannon arviointineuvoston toiminta ja asema

Lainsaadannon arviointineuvosto on itsendinen ja riippumaton neuvosto, joka antaa lau-

suntoja hallituksen esityksistd ja niiden vaikutusarvioinneista. Neuvosto perustettiin vuo-

den 2015 lopulla.” Neuvosto ei tee vaikutusarviointeja, vaan se arvioi esimerkiksi hallituk-
sen esitysluonnoksiin sisaltyvia arviointeja ja tekee niita koskevia kehittdmisehdotuksia.

19 Ensimmainen Lainsdadanndn arviointineuvosto asetettiin 3-vuotiselle toimikaudelleen
huhtikuussa 2016. Neuvostoa koskeva asetus (1735/2015) annettiin joulukuussa 2015 ja se
tuli voimaan 1.2.2016.
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Neuvosto valitsee hallituksen esitykset, joista se antaa lausunnon. Lausunto on julkinen.
Neuvoston arviointi perustuu jo annettuun ja taydentyvaan lainvalmistelun ja saaddseh-
dotusten vaikutusarvioinnin ohjeistukseen.

Arvioinnit eivat sido ministeriotd, mutta jos hallituksen esitys on ollut lainsaddannon arvi-
ointineuvoston kasiteltavana, siita tehddaan merkinta hallituksen esitykseen kohtaan asian
valmistelu. Esityksessa on my6s mainittava, miten arviointineuvoston lausunto on otettu
huomioon. Arviointineuvosto voi myds tehda aloitteita lainvalmistelun kehittamiseksi ja
saadosten tultua voimaan arvioida vaikutusten arvioinnin ja toteutumisen suhdetta. Arvi-
ointineuvosto keskittyy eritysesti taloudellisten vaikutusten arviointien laadun paranta-
mista koskeviin ehdotuksiin.

Vaikutusten arviointia koskevat lainvalmisteluohjeet

Hallituksen esityksen laatimisohjeessa kuvataan vaikutusten arviointia osana hallituk-

sen esityksen laatimisprosessia. Ohjeen mukaan esitettdvan lainsdadannon vaikutuksen
yhteiskunnan eri toimijoihin on arvioitava ja kuvattava jo lainsaadannon valmisteluvai-
heessa. Vaikutustenarviointi on tarkea ja kiinted osa valmisteluprosessia ja sen toteuttami-
seen tulee kiinnittaa huomiota valmistelun alusta alkaen eli jo suunnitteluvaiheessa tun-
nistamalla merkitykselliset vaikutusalueet. Lakihankkeen edetessa vaikutusten arviointia
syvennetaan kaytettdvissa olevien vaihtoehtojen vaikutusten analyysilla. Ohjeen mukaan
tulee kuvata keskeisimmat ja merkittavimmat vaikutukset ja suhteuttaa vaikutusten
kuvailu hankkeen laajuuteen ja merkittavyyteen.

Vaikutuksia tulee arvioida ainakin taloudelliselta, yhteiskunnalliselta, ymparistoon kohdis-
tuvien vaikutusten seka viranomaisten toiminnan kannalta. HELO-ohjeen mukaan lakiesi-
tyksessa tulee kuvata sdantelyn esittamisen syyt ja tavoitteet, ratkaisumallit, kustannukset
ja hyodyt, arvio siitd, miten tavoitteet kdaytannossa toteutuvat, toteutumiseen vaikuttavat
seikat, toimeenpanon toteuttaminen seka arvio siita, miten tavoitteiden toteutumista seu-
rataan jalkikateen. Valmistelijaa ohjataan myos kuvaamaan mekanismeja ja syy-seuraus-
suhteita, joihin arvio perustuu. Huomiota tulee kiinnittaa valittémien vaikutusten lisaksi
my®os valillisten vaikutusten tunnistamiseen ja arviointiin.

Saddosehdotusten vaikutusten arviointia koskevissa oikeusministerion ohjeissa tode-
taan, etta lainvalmistelun tehtéavana on tuottaa tietoa lainsdadannon erilaisten toteutta-
misvaihtoehtojen vaikutuksista paatoksentekoa varten. Vaikutustenarvioinnilla pyritdan
tukemaan poliittista paatoksentekoa tarjoamalla paatdksentekijalle mahdollisuus arvi-
oida eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia yhteiskunnassa, esimerkiksi kustannusten ja
hyotyjen suhdetta. Vaikutustenarvioinnin tehtava on myos tehda valmistelutyd ja esite-
tyn vaihtoehdon valinta lapinakyvaksi, silla laadukkaasti toteutetun vaikutustenarvioin-
nin perusteella voidaan arvioida myos saadosvalmistelun laatua, kdytettya asiantunte-
musta seka vaikutusten arviointiin liittyva reunaehtoja seka vaikutusten todennakoisyytta

145



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

ja suuruusluokkaa. Vaikutusten arvioinnilla voidaan myds parantaa sidosryhmien mahdol-
lisuuksia osallistua valmisteluun ja helpottaa muutosten taytantéonpanoa. Laadukkaalla
saadosvalmistelulla voidaan arvioida niin sanottua saantelytaakkaa, eli séantelyn vaiku-
tuksia, jotka kuorimittavat sadntelyn kohteita. Vaikutustenarviointi on myds tarkoituksen-
mukaisen ja sadntelyn tavoitteisiin ndhden kohtuullisen sadntelytaakan toteutumisen kan-
nalta tarkea tyokalu.

Ohjeiden soveltaminen aineistossa

Tassa luvussa tarkastelen vaikutusten arviointia koskevaa argumentaatiota ohjeiden seka
lainsdaadannon arviointineuvoston lausuntojen kautta. Tarkastelen arviointineuvoston lau-
suntoja suhteessa vaikutusten arvioinnin perustelemisen vaatimukseen paatoksenteon
tukena, vaikutusten arvioinnin tietopohjaan ja menetelmiin seka vaikutusten etukateis- ja
jalkikateisarvioinnin suhdetta ohjeistuksessa ja arviointineuvoston lausunnoissa. Arviointi
kattaa vain muutamia nakdkulmia ja esimerkiksi yhteiskunnallisen vaikuttavuuden synty-
misen kannalta merkittdvaa toimeenpanoa kasitellaan vain kursorisesti.

Vaikutusten arvioinnin perusteleminen ja arvioinnin laatu

Lainsaadannon arviointineuvoston lausunnossa luonnoksesta hallituksen esitykseksi edus-
kunnalle liikennekaaresta kasitellaan hyvin laajasti vaikutusten arvioinnin toteuttamista.
Yleisarviossa todetaan, ettd vaihtoehtoisia tapoja saavuttaa esitykselle asetetut tavoitteet
olisi pitéanyt kuvata, vaikutusarvioinnin olisi pitanyt esittaa valittujen toimien kokonais-
hyddyt ja kustannukset seka niiden kohdentuminen eri ryhmiin. Taloudellisten vaikutus-
ten osalta hyddyt tulisi arvioida euromaaraisesti, vaikutusarvioinnissa tulisi noudattaa jaot-
telua taloudellisiin ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin, ymparistovaikutuksiin ja viranomais-
ten toimintaan kohdistuviin vaikutuksiin. Lisaksi kaikki olennaiset nakékulmat tulisi kattaa.
Lisaksi arviointineuvosto huomauttaa, etta tavoitteita ja vaikutuksia tulisi kasitella erik-
seen, eika tavoitteiden kuvailua saisi sekoittaa vaikutuksia kuvaileviin hallituksen esityksen
osioihin.

Lainsdaddannon arviointineuvoston lausunto vaikuttaa olevan linjassa hallituksen esityk-
sen valmisteluohjeiden paaperiaatteen kanssa: arviointineuvoston esittdma palautteen
perusteella voidaan tulkita, etta lainvalmistelussa paatdksentekijaa tulisi palvella niin,
ettd lakiesityksen tietoperustaa olisi arvioitu ja esitetty siina kdytetyn tiedon hankintaan,
tulkintaan ja soveltamiseen liittyvia reunaehtoja mukaan lukien tiedon varmuusastee-
seen liittyvat kuvailut. Pdatoksentekijan kannalta tama on merkittavaa tietoa, jossa arvioi-
daan paatoksen hyotyja ja riskeja suhteessa hankkeen laajuuteen ja merkittavyyteen seka
odotettuihin hyotyihin. Analyysin tulee olla lapindkyvaa ja tietopohjan seka kaytettyjen
menetelmien arvioitavissa ja todennettavissa. Pdatoksentekijdlle tulee tarjota tietoa myos
paatokseen liittyvista riskeista.
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Lainsaddannon arviointineuvoston lausunnosta voi paatelld, etta vaikutusten arviointi voi
olla tavallista haasteellisempi toteuttaa, kun kysymyksessa laaja lakihankekokonaisuus
sekd uudentyyppinen saantely, jolla pyritddn mahdollistamaan ja jopa luomaan uuden-
laista toimeliaisuutta yhteiskunnassa jopa innovatiivisiin likketoimintamalleihin asti. Tasta
huolimatta vaikutusten arvioinnin ohjeiden noudattamisesta ei tulisi tinkia, vaan vaiku-
tusten arvioinnin laatuun tulisi kohdistaa samaa kunnianhimon tasoa kuin lakihankkeen
yhteiskunnallisiin tavoitteisiin. Mikali saantelyn tavoitteena on niin uudenlainen toiminta,
ettd sen arviointiin ja kuvaamiseen ei 16ydy hyvaksi havaittuja aineistoja, menetelma ja
muita kdytanteitd, tama olisi selkedsti tuotava esille. Arviointineuvosto katsoo, ettd osa
lakihankkeista on sen luonteisia, etta vaikutusten arviointi voi olla tavallista haasteellisem-
paa vakiintuneiden kaytantdjen ja esimerkkien puuttuessa, mutta se ei ole peruste jattaa
vaikutusten kuvailua ylatasolle, vaan tall6in on erityisen tarkasti kuvattava tiedon sovelta-
miseen ja menetelmiin liittyvat reunaehdot, epavarmuudet ja rajoitteet. Vaikutusten arvi-
oinnissa ja kuvaamisessa ei mydskaan tule liiaksi keskittya lakihanketta tukevien perus-
teluiden kirjoittamiseen, vaan sdaddsvalmistelussa tulee systemaattisesti arvioida kaikki
ryhmat, joita vaikutukset koskevat ja tuoda esille myds mahdolliset kielteiset vaikutukset
ja kustannukset. Arviointineuvosto mainitsee erikseen vaikutusten arvioinnin pienyritys-
ten ndkokulmasta seka niiden kansalaisten nakékulmasta, joilla ei ole resursseja ja taitoja
hyddyntdaa mahdollisia uusia, digitaalisia palveluratkaisuja. Myds verokertymavaikutuksiin,
kilpailuvaikutuksiin ja harmaan talouden torjuntaan tulisi kiinnittaa huomiota.

Lainsdaadannon arviointineuvosto huomauttaa erikseen, etta ehdotusten kustannukset,
hyodyt ja haitat tulisi kasitelld tasapuolisesti, eikd painottaa liikaa esitysten hyotyja. Arvi-
ointineuvosto osuukin tassa mielenkiintoiseen kysymykseen, silla lainvalmistelijalla on
teoreettisesti tarkasteltuna suuremmat kannustimet etsia esitysta tukevaa tutkimustie-
toa ja aineistoa seka keskittya argumentoimaan esityksen toteuttamisen puolesta. Ottaen
huomioon, etta Suomessa ei eri ministeridissa tai valtioneuvoston tasolla ilmeisesti syste-
maattisesti seurata lakihankkeiden vaikutusten toteutumista (ex-post arviointi), kannus-
teet argumentoida lakihankkeiden puolesta saattavat olla melko vahvat. Periaatteessa
lainvalmistelun ohjeissa tullaan melko lahelle esimerkiksi tieteellisen tutkimuksen ja aka-
teemisten opinndytetdiden ohjeita, joissa kuvataan projektin tavoitteet, kdytetyt tieto-
lahteet, menetelmat ja tulokset ja tulosten sovellettavuus rajoitteineen. Tieteellinen tieto
altistetaan kuitenkin tiedeyhteisdn arvioitavaksi ja vertaisarvioitavaksi, jolloin sita arvoivat
laajalti kyseiseen alaan syvillisesti perehtyneet asiantuntijat. Lainvalmistelussa hallituksen
esitykset tulevat julkisesti arvioitavaksi viimeistaan lausuntovaiheessa. Laadun valvonnan
mekanismi ei kuitenkaan ole yhta vahva, silld lausunnon antavien tahojen asiantuntemus
ja nakokulmat voivat vaihdella. Lausuntopalautteessa ei ehka kdytannossa oteta niin usein
kantaa kaytettyihin tietolahteisiin ja menetelmiin kuin arvioituihin vaikutuksiin eri intressi-
ryhmien nakokulmasta. Nain ollen palaute saattaa kohdistua enemmankin mahdollisiin
vaikutuksiin kuin vaikutusten arvioinnin laatuun. Kummatkin nakékulmat ovat tarkeita,
mutta jatkokeskustelua tarvittaisiin myds mekanismeista, jotka ohjaisivat lain valmiste-
lun laadun kehittymista valtioneuvostossa. Lainvalmistelun arviointineuvosto on toki yksi
hyva keino vastata tahan, mutta se kasittelee vain noin 30 lakiehdotusta vuosittain.
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Vaikutusten arvioinnin tietopohja

Lainvalmistelun kdytannot ovat muuttuneet viime vuosina. Aikaisemmin oli tyypillista val-
mistella saddosesityksia esimerkiksi erilaisista asiantuntijoita koostuvissa komiteoissa, jol-
loin my6s vaikutustenarvioinnin osalta komitean koostumuksella voitiin vaikuttaa kay-
tossa olevaan asiantuntemukseen ja saada sita kayttoon koko valmistelun ajan myos
ministerion ulkopuolelta. Saadosvalmistelukulttuurissa tapahtuneet muutokset ja nykyiset
saaddsvalmistelun ohjeet painottuvat enemmankin kuulemismenettelyn ja muun sidos-
ryhmatyon kautta tapahtuvaan valmisteluun, jossa sidosryhmat tai ministerion ulkopuoli-
nen asiantuntemus eivat valttamatta ole yhta systemaattisesti ja kiintedsti osa saadosval-
mistelun prosessia. Ministerion rooli vaikutustenarvioinnin toteuttamisessa on ndin ollen
korostunut, mika edellyttda, ettd ministeridissa on resursseja ja osaamista tunnistaa ja
arvioida vaikutuksia, sidosryhmatyon ja sen osana esimerkiksi lausuntopalautteen kautta
saatua tietoa. Vaikutusten arvioinnissa ja lain toimeenpanossa sidosryhmatyo6lla on keskei-
nen rooli. Toimeenpanon onnistuminen on erittdin merkittava saaddsten yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden toteutumisen nakokulmasta.

Oikeusministerion ohjeissa vaikutusten arvioinnista tietoldhteiksi mainitaan sidosryh-
mien ja asiantuntijoiden kuulemisen lisaksi “valmiit aineistot’, kuten tilastot, tutkimuk-
set, selvitykset ja seurantatiedot. Tiedon laatuun, esimerkiksi tieteellisen ja vertaisarvioi-
dun tiedon asemaan ei erikseen oteta ohjeessa kantaa. Perusteltua on kuitenkin olettaa,
etta esimerkiksi vertaisarvioitu tieteellinen tieto asettaisi saddosvalmistelijan mahdolli-
sesti parempaan asemaan vaikutusten arvioinnin toteuttamista arvioitaessa. Jos saados-
valmistelun taustana tai perusteena kadytettya tutkimusta ei ole altistettu arviointiproses-
sille, saddosvalmistelijan tulisi itse erityisen huolellisesti perehtya tiedon tuottamisen reu-
naehtoihin ja rajoitteisiin, jotta tiedon luotettava soveltaminen olisi mahdollista. Tama
edellyttaisi tieteellisen tiedon tuottamisen prosessien sekd menetelmien reunaehtojen
tuntemusta seka ymmarrysta kyseessa olevan alan tutkimuskentdsta ja metatutkimus-
ten tuottaman tiedon soveltamista. Valtioneuvostossa on viime vuosina pyritty lisadmaan
erilaisin toimin tietoon perustuvaa paatoksentekoa ja tutkitun tiedon kayttda paatdksen-
teon perusteena. Vaikka ohjeissa ei erikseen juuri oteta kantaa tiedon laatuun, arviointi-
neuvosto on erikseen maininnut positiivisena asiana viittaukset tutkimuksiin, joiden avulla
vaikutusarvioita perustellaan.

Virkamiesten tulisi pystya tehokkaasti [0ytdmaan ja arvioimaan tieteellista tietoa ja sen
reunaehtoja seka kotimaisista etta kansainvalisista lahteista. Euroopan unionissa toteutet-
tujen saaddshankkeiden ja niiden seurannan tuottama tieto mainitaan oikeusministerion
vaikutusten arvioinnin ohjeissa erikseen. Lisdksi lainsdadannon arviointineuvosto on erik-
seen maininnut sen liikennekaaresta antamassaan lausunnossa myonteisena asiana, etta
kansainvalisia kokemuksia on kuvattu esityksessa. Toisaalta neuvosto on lausunut liiken-
nepalvelulakia koskevassa lausunnossaan, ettd esityksessa ei tulisi keskittyd vain esimer-
kiksi vallitsevan EU-lainsadadannon asettamien velvoitteiden kuvaukseen, vaan tulisi myos
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kuvata kokemuksia verrokkimaista. Kansainvélisen ja eurooppalaisten tiedon soveltami-
sessa kontekstin tuntemus ja arviointi on kuitenkin edellytys oikeansuuntaisen arvioin-
nin tekemiselle kotimaisessa kontekstissa. Lisdksi ohjeiden mukaan tulisi perustella, miksi
kyseiset vertailumaat on valittu ja miten niista esiin nostetut kokemukset ovat vaikutta-
neet kyseiseen hallituksen esitykseen. Toisaalta verrokkimaista ei tulisi nostaa esille vain
lakiehdotusta tukevia kokemuksia ja kansainvaliset kokemukset tulisi kuvata systemaatti-
sesti kaikissa esityksissd, ei vain silloin, kun ne tukevat esitysta.

My®6s vaikutusten syy-seuraussuhteiden ja vaikutusmekanismien seka niiden rajoitteiden
tuntemus tulisi kuvata hallituksen esityksessa tai lain esitOissa luotettavasti ja ymmarretta-
vasti, jos oletetaan, etta sdaddsvalmistelun perusteella paatoksentekijan tulisi voida arvi-
oida ja valita vaikutuksiltaan ja kustannuksiltaan tarkoituksenmukaisin toteuttamisen vaih-
toehto. Lainvalmistelussa tulisi saddosesityksen laajuudesta ja merkittavyydesta riippuen
olla kaytettavissa riittavasti osaamista ja tietoa myds uusimmasta tieteellisesta tutkimuk-
sesta. Suureen osaa sadddshankkeista liittyy taloudellisten vaikutusten arviointia, mika
vaatii oman osaamisensa etenkin, jos halutaan soveltaa taloustieteen menetelmia laajojen
hankkeiden vaikutusten arviontiin ja ennakointiin.

Oikeusministerion vaikutusten arvioinnin ohjeessa esitetaan, etta erityisesti sadddéshank-
keissa, joissa vaikutukset ovat merkittavia ja monitahoisia eika vaikutuksia koskevaa luo-
tettavaa tietoa ole saatavissa, voidaan harkita erityisen selvityksen tilaamista ulkopuoli-
selta asiantuntijataholta. Ulkopuolisen asiantuntijatahon maaritelmaan ei ohjeissa oteta
erikseen kantaa tai anneta suosituksia. Kdytannossa selvitys voi siis tarkoittaa esimerkiksi
yksittdiselta asiantuntijalta tilattua arvioita, laajempaa selvitysta joko akateemiselta tutki-
joilta tai konsulttiyritykselta tilattua selvitysta. Selvitysta ei tarvitse erityisesti asettaa esi-
merkiksi tieteellisen arvioinnin kohteeksi, joten selvitysten sisallot ja laatu voivat vaihdella.
Selvityksia voidaan toki julkaista, jolloin ne asetetaan alttiiksi julkiselle keskustelulle. Sel-
vitysten osalta lainvalmistelijan tulisi kuitenkin pystya arvioimaan selvityksessa kaytettyja
mekanismeja, syy-seuraussuhteita sekd niiden reunaehtoja ja rajoitteita. Selvityksen laatu,
tietolahteet ja menetelmat ovat edellytys tietoon perustuvalle paatdksenteolle seka suh-
teessa julkisuudessakin esilld olleeseen lainvalmistelun laatuun. Selvityksen teettdminen
tilaustyona ei kuitenkaan vapauta sdddosvalmistelijaa kdytettyjen menetelmien ja selvityk-
sen reunaehtojen ymmartamisen ja kuvaamisen vaatimukselta.

Lainvalmistelun laatuun liittyvassa arvioinnissa ja julkisessa keskustelussa on kiinnitetty
laajalti huomiota juuri vaikutusten arvioinnin laatuun, mutta keskustelussa on melko
vahan kiinnitetty huomiota siihen, ettd vaikutustenarvioinnissa kdytettyjen menetelmien
ja tiedon osalta lainvalmistelijoille ei valttamatta ole kannustimia erityisesti tuoda esille
lakiuudistuksen perustelussa kdytetyn tiedon puutteita tai arvioinnissa kdytettyjen mene-
telmien heikkouksia. Lainvalmistelijan kannalta toivottavaa on lakiesityksen hyvaksymi-
nen paatoksentekoprosessissa, joten saaddsvalmistelussa kannattaa keskittya etsimaan
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lakiesitysta tukevaa tietoa pikemminkin kuin esittaa tietoon tai menetelmiin liittyvia rajoit-
teita. Ministerididen nakokulmasta julkisessa keskustelussa ovat olleet esilla lakihankkei-
den aikatauluihin liittyvat paineet. Lisaksi virkamieskunnan osaaminen erityisesti taloudel-
listen vaikutusten makrotason taloustieteelliseen mallintamiseen on nahty haasteelliseksi
lakihankkeissa, joihin ei voida soveltaa aiemmin hankittua kokemusta tai vakiintuneita
arviointimalleja.

Keindnen ja Vuorela (2015) ovat tutkineet lainvalmistelijoiden kokemuksia haastatte-
luaineistoon perustuen. Artikkelin mukaan lainvalmistelijat kokevat vaikutustenarvioin-
nin suurimmiksi haasteiksi ajan ja resurssien puutteen. Lainvalmistelijoilla saattaisi olla

siis motivaatiota ja kykya perehtya erilaisiin tausta-aineistoihin, selvityksiin ja tutkimuk-
siin, mutta ajan puutteen vuoksi taustatyo voi jadda haluttua pinnallisemmaksi, jolloin voi
olla paineita keskittya lakihanketta tukevan tietopohjan etsimiseen sen sijaan. Selvityksen
tietopohja voi olla pahimmillaan vaarassa jaada aukolliseksi niin, etta arviointi perustuu
aikapaineen alla 16ydettyihin selvityksiin ja kokemuksiin. Aikapaine voi myds johtaa tilan-
teeseen, jossa tieteellisin menetelmin tutkitun ja arvioidun tiedon tulkintaan ei voida kayt-
taa riittavasti resursseja. Oli tiedon Idhde mika hyvansa, siihen olisi lainsdddannon arvi-
ointineuvoston lausuntokdytannon tdssa esseessa tarkasteltujen lausuntojen perusteella
sovellettava lahdekritiikkia ja esitettava systemaattisesti tietopohjaan, aineistoon ja mene-
telmiin liittyvat reunaehdot ja varaumat.

Lainvalmisteluun tarvittava tietopohja ei kuitenkaan valttamatta edellyta tieteelli-

sen tiedon kayttoa paatdksenteon perusteena. Tiedon laadun arviointiin voisi kuitenkin
olla hyddyllista kiinnittda saadosvalmistelun ohjeissa enemman huomiota niin, etta eri
tietolajeihin (esimerkiksi tieteelliset julkaisut, selvitykset, konsulttitoimeksiannot) tyypil-
lisesti liittyvia kysymyksia voitaisiin sisallyttda ohjeisiin arvioinnin tueksi. Vaikutusarvioin-
nin ohjeissa olevat kysymys- ja tarkastuslistat voisivat siis sisaltaa paitsi vaikutustenarvioin-
nin alaan, laajuuteen ja kohderyhmiin liittyvia kysymyksia, myds enemman tiedon laatuun
ja sen arviointiin sekd menetelmien arviointiin liittyvia kysymyksia. Voidaan toki olettaa,
ettd nama tiedot ja taidot ovat lainvalmistelijoilla jo hallussa ja ndin varmasti monilta osin
onkin, mutta ohjeissa esitetyt laadulliset vaatimukset loisivat painetta ottaa ne laajemmin
huomioon myds hallituksen esityksen vaikutusten arvioinnissa.

Ex-ante- ja ex-post-vaikutusten arviointi

Vaikutusten arviointia voidaan tarkastella vaikutusten etukateisarvioinnin (ex-ante) ja
vaikutusten jalkikateisarvioinnin (ex-post) kautta. Erityisesti ministerion lainvalmistelun
kokonaisuuden ja laadun kehittdmisen ndkokulmasta ex-ante- ja ex-post-vaikutusarvioin-
nin nakdkulman tarkasteleminen voi antaa hyodyllista tietoa lainvalmistelun kehittami-
seksi seka ministerion toiminnan vaikuttavuuden arvioimiseksi.
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Hallituksen esityksissa korostuu voimakkaasti etukdteisarvioinnin merkitys paatoksen-
teon tukena, kun taas jdlkikateisarvioinnin toteuttamisesta ei juuri anneta ohjeita. HELO-
ohjeissa on mainintoja jalkikateisseurannan (ex-post) suunnittelun tarpeesta jo hallituk-
sen esityksen laatimisvaiheessa, kun taas oikeusministerion saddésehdotusten vaikutus-
ten arvioinnista erikseen annetussa ohjeessa jalkikateisarvioinnin toteuttamisesta ei juuri-
kaan ole mainintoja, saati konkreettisia ohjeita tai tarkistuslistoja (oikeusministerion julkai-
suja 2007:6). Yleisesti ottaen voi todeta, etta oikeusministerion ohjeissa kasitelldan ldhes
yksinomaan vaikutusten etukateisarviointia (ex-ante) ja vaikutusten jalkikateisarvioinnista
(ex-post) on vain jotain mainintoja. Pddpaino on pdatoksenteon kannalta oleellista olla
vaikutusten etukateisarvioinnissa, mutta jalkikateisarvioinnin toteuttamisesta voisi olla
hyodyllistd antaa etenkin saddosehdotusten vaikutustenarvioinnin ohjeissa lainvalmis-
telijoille konkreettisia tyokaluja. Ohjeissa voitaisiin kasitelld vaikutusten jalkikateisar-
vioinnin suunnittelun tarvetta suhteessa lakihankkeen merkittavyyteen ja laajuuteen,
vaikutusten arvioinnin tietopohjaa ja menetelmia seka suhdetta esimerkiksi ministerioi-
den vuosiraportointiin.

Padsaantoisesti sekd saddosvalmistelun ohjeet ettd lainsdadannon arviointineuvoston ja
laintarkastuksen arviointi ja palaute vaikuttavat kuitenkin keskittyvan vaikutusten etu-
kateisarviointiin (ex-ante-arviointi) ja lainsaadannon toteutumisen jalkeisen arvioinnin
(ex-post-arviointi) suunnittelu jad vihemmalle huomiolle erityisesti konkreettisten ehdo-
tusten osalta. Esimerkiksi luonnoksesta hallituksen esitykseksi liilkenteen palveluista anne-
tuin lain muuttamisesta lainsaadannon arviointineuvoston palautteesta viidesta paasuosi-
tuksesta yksi koski lakiuudistuksen vaikutusten seurantaa.

Vaikka lainsaddannon arviointineuvoston lausunnoissa on esseessa kasiteltyjen lausunto-
palautteiden osalta keskitytty vaikutusten ex-ante-arvioinnin onnistumiseen, on lausun-
noissa kuitenkin nostettu esille tarve esittda uudistuksen vaikutusten seurannasta ja jal-
kiarvioinnista kuvaus. Liikennepalvelulakia koskevassa lausunnossa se on jopa nostettu
keskeisimpien kehittamiskohteiden joukkoon, kun taas aikaisempaa liikennekaarta kos-
kevaa esitysta kasittelevassa lausunnossa sita on kasitelty puuttuvia nakokulmia kasittele-
vassa lausunnon kohdassa. Lainsddadannon arviointineuvosto on erityisesti maininnut, etta
mikali lainsdaddantoehdotus sisdltaa sellaisia uusia ja mahdollistavia ndkokulmia, etta niista
ei ole mahdollista tehda luotettavaa vaikutusten ennakkoarviointia, olisi jalkikateisarvioin-
nin suunnitteluun kiinnitettava erityista huomiota.

Saddosvalmistelussa oletettujen vaikutusten etukateisarviointi on toki paatoksenteon
kannalta ensisijaisen tarkeaa, koska vaikutusten arvioinnin perusteella on tarkoitus arvi-
oida eri toteuttamisvaihtoehtoja. Myds seurannalla on kuitenkin merkittava vaikutus, silla
seurannan suunnittelulla voidaan saada tietoa muun muassa 1) tavoiteltujen vaikutusten
toteutumisesta, 2) mahdollisista sdddoésympadriston muutostarpeista, 3) ennakoitujen ja
etenkin ennakoimattomien vaikutusten esiintymisesta esimerkiksi ns. hallinnollisen taakan
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suhteen, 4) toimeenpanon suunnittelun onnistumisesta, 5) vaikutusten etukateisarvioin-
nin laadusta (toistuvatko esimerkiksi samat puutteet tai onnistumiset, 6) vaikutusten arvi-
oinnissa kdytetyn metodologian toimivuudesta, 7) valmistelijoiden ja paatoksentekijoiden
vastuusta ja prosessin lapindkyvyydesta (accountability) ja 8) lakisaateisen raportoinnin
tueksi koskien esimerkiksi tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden esittamista ministerion
toimintakertomuksessa seka hallituksen vuosikertomuksessa eduskunnalle.

Vaikutusten ax-ante- ja ex-post-arviointia voidaan tarkastella esimerkiksi alla olevan kaa-
vion avulla, mista ilmenee seka vaikutusten arviointi ettd mahdollisten korjaavien toimen-
piteiden tarve.

Suomessa ex-post-arvioinnin toteuttaminen vaikuttaa melko yleisesti perustuvan edus-
kunnan lausumavastauksiin, joissa voidaan edellyttaa ministeriolta tasmallisesti jonkin
tietyn tyyppisten vaikutusten seurantaa tai laajempaa selvitysta lainsaddannon vaiku-
tuksista. Esimerkiksi eduskunnan lausumavastauksessa HE 161/2016 vp:ta koskien edel-
lytetddn muutamaa tasmallista viranomaistoimintaa ja harmaan talouden torjuntaa kos-
kevan ilmion seuraamista, mutta myos laajempaa selvitysta lakikokonaisuuden vaiku-
tuksista: "Valtioneuvoston tulee antaa liilkenne- ja viestintavaliokunnalle kirjallinen selvi-
tys lain vaikutuksista ja mahdollisista muutostarpeista viimeistdan vuoden 2018 loppuun
mennessd. Pidemman aikavalin seurantaa ja vaikutuksia koskeva selvitys tulee antaa valio-
kunnalle viimeistaan vuoden 2022 loppuun mennessa.” Ex-post-vaikutusarviointia koske-
vissa lausumissa myos edellytetaan, etta vaikutuksia paitsi seurataan myos ryhdytaan tar-
vittaessa toimenpiteisiin tavoiteltujen vaikutusten aikaansaamiseksi tai syntyneiden ei-
toivottujen vaikutusten korjaamiseksi.

Ex-ante- ja ex-post-vaikutusten arviointia voidaan tarkastella myds ministerion vuosirapor-
toinnin nakdkulmasta. Esimerkiksi hallituksen vuosikertomuksessa eduskunnalle edelly-
tetdaan, etta kunkin ministerion hallinnonala raportoi paitsi toimintansa tuloksellisuutta
myos sen yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Ministeri6illa saattaa kuitenkin olla vaihtele-
vasti tietoa toimintansa pitkdn aikavalin vaikuttavuudesta, ja usein raportointi koskeekin
enemmankin tavoiteltuja vaikutuksia ja edellisen vuoden toimenpiteité ja toimintaa kuin
todellista vaikuttavuutta. Vaikuttavuuden raportointi edellyttaisi, ettd vaikuttavuudesta
olisi systemaattista ja suunnitelmallisesti hankittua tietoa. Tama parantaisi my0s julkisten
varojen kdyton lapinakyvyytta seka toiminnan vaikuttavuuden arviointia.

Suositukset

Esseen tehtdvanannossa pyydettiin suosituksia lainvalmistelun kehittamiseksi. Alla tarkas-
telen mahdollisia toiminnan kehittamisen vaihtoehtoja henkilston rekrytoinnin ja kehit-
tamisen nakdkulmasta seka lainvalmistelun johtamisen ndkdkulmasta.
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Vaikutusten arvioinnin perustelu, arvioinnin laatu ja tietopohja

Lainsdaddannon arviointineuvoston lausunnoissa esitettiin esseessa kasiteltyjen laki-
ehdotusten osalta varsin laajasti vaikutuksenarvioinnin tietopohjaa, arvioinnin laatua kat-
taen erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin seka arvioinnin tietopohjaa ja annet-
tiin ndita koskevia suosituksia. Suositukset liittyva laheisesti normaalin tieteellisen kirjoit-
tamisen kaytanteisiin ja laatuvaatimuksiin esimerkiksi tietopohjan, menetelmien ja argu-
mentaatiota tukevien seka kyseenalaistavien argumenttien tasapuoliseen ja lapinakyvaan
esille tuomiseen. Tiedon ja paatelmien reunaehdot tulisi tuoda esille. Toisaalta vaikutusten
arviointiin liittyy myos erityislaatuisia piirteitd, silld vaikutusten etukéteisarvioinnilla pyri-
taan ennustamaan tulevia vaikutuksia yhteiskunnassa. Ndin ollen tiedon soveltamiseen
liittyy aina tiettya epavarmuutta.

Kun vaikutusten etukateisarviointia kysyttiin Keindsen ja Vuorelan artikkelissa lainvalmis-
telijoilta itseltdan, he kokivat haasteelliseksi muun muassa erityisalastaan riippuen ongel-
maksi my&s vaikutusten arvioinnin menetelmien, erityisesti taloudellisten vaikutusten
arviointiin liittyvien menetelmien hallinnan. Lisdksi haasteelliseksi koettiin laajoissa hank-
keissa projektin kokonaisuuden hallinta seka selvitysten tilausosaaminen.

Seka lainvalmistelun laadun ulkoisen eli arviointineuvoston arvioinnin etta lainvalmiste-
lijoiden oman arvioinnin perusteella voidaan tulkita, etta lainvalmistelu vaatii paitsi pro-
sessuaalista osaamista myos tietyn lainsaddannon erityisalan tuntemusta, tieteellisen
tiedon tuotannon prosessin tuntemusta seka menetelmien hallintaa. Suositukset voisivat
siis talta osin koskea sekd ministerididen rekrytointeja, tyoskentelytapoja ettd henkiloston
kouluttamista.

Rekrytointien osalta ministerididen kannattaa suunnitelmallisesti pyrkia hankkimaan juri-
diikan osaajien lisaksi myds muita ministerion erityisalan osaajia. Ministerididen tulisi
my06s tyonantajan roolissa vaikuttaa yliopistoihin niin, etta juridiikan opintoihin sisaltyisi
lainvalmistelun opintoja. Myds monialaisen tutkinnon opiskeluun tulisi kannustaa. Juridii-
kan opinnoissa tai tdydennyskoulutuksena olisi hyddyllista panostaa lainvalmisteluosaa-
misen lisdksi projektinhallinnan opintoihin, silld huolellinen suunnittelu auttaa hallitse-
maan laajoja hankkeita etenkin aikapaineen alla toimittaessa.

Jatkuvan osaamisen kehittamisen nakdkulmasta paras ratkaisu olisi tehokas tyon opin-
nollistaminen ja siihen liittyvat ratkaisut. Tydn opinnollistaminen on hyddyllista erityisesti
kahdesta syysta: 1) lainvalmistelijoiden on usein vaikea 16ytaa aikaa opinnoille ja 2) teo-
reettinen yhden tai kahden paivan koulutus projektinhallinnasta ei useinkaan siirry luon-
tevasti osaksi paivittaista tyontekoa, vaan suurin osa koulutuksessa kasitellyista asioista
unohtuu melko nopeasti ja tyontekija palaa vanhoihin tydnteon tapoihin.
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Tyon opinnollistaminen voi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd lakihankkeeseen osoitetuista
tyOntekijoista osa valitaan koulutukseen, jossa koulutetaan lakihankkeen aluksi esimer-
kiksi projektinhallinnan tai johtamisen kysymyksissa ja hankkeen edetessa tulevan vaiheen
erityiskysymyksista esimerkiksi vaikutusten arvioinnista. Tama edellyttad perinteisesta
luennoinnista luopumista ja uusien, digitaalisten oppimismenetelmien, esimerkiksi flipped
classroom menetelman kayttoa. Ndin opiskelijan ei tarvitse irrottaa opintoihin kokonai-

sia paivid, vaan osa luennoista voidaan katsoa videolta etukdteen ajasta ja paikasta riippu-
matta. Lasndoloa vaativat harjoitukset kdytetdan tiedon syventamiseen, kokemusten vaih-
toon (vertaisoppiminen) ja seka esimerkiksi lakihankkeessa ilmenneiden ongelmien ratkai-
semiseen. Taman lisdksi voidaan hyddyntaa mentorointimallia, jossa esimerkiksi tuoreelle
lainvalmistelijalle voidaan nimeta mentori joko omasta ministeridsta tai muualta valtio-
neuvostosta. Ndin oppiminen saadaan pilkottua tehokkaampiin paloihin ja sidottua osaksi
tyontekoa. Jos osa koulutuksen materiaaleista on kadytettavissa ajasta ja paikasta riippu-
mattomasti, niita voidaan hyddyntaa aina tarpeen tullen. Ndin ollen ei ole ongelma, jos
lakihankkeeseen nimetty koulutettava ryhma on pienehkd. Keskeisia periaatteita tyon
opinnollistamisessa ovat konkreettisten ja aitojen, tydssa kohdattujen ongelmien ratkomi-
nen ja teoreettisen tiedon lisdédminen ja soveltaminen suhteessa niihin.

Ty6n opinnollistamisessa kannattaisi hyddyntdaa moduulirakennetta, jolloin esimerkiksi
projektiosaaminen, hankintaosaaminen ja lainvalmistelun sisalléllinen ja prosessuaali-
nen osaaminen voisivat muodostaa omat kokonaisuutensa, jonka alle erikseen suoritet-
tavat moduulit rakentuisivat. Ndin ollen oppija voisi valita sopivia moduuleja liittyen juuri
senhetkiseen tarpeeseen. Opittua voisi syventaa lahijaksoilla, pienryhmédopetuksella tai
mentoroinnin tapaisilla henkil6kohtaisilla ratkaisuilla. Kaiken kontaktiopetuksen tarkoitus
olisi kuitenkin tiedon syventaminen ja soveltaminen seka vertaisoppiminen.

Lainvalmistelun johtaminen

Lainvalmistelun johtamisessa ministeridissa kannattaisi harkita projektisalkun johtami-
sen osaamisen ja kdytontdjen kehittamista. Projektisalkun hallintaan on olemassa valmiita
sovelluksia, joihin voidaan halutulla tarkkuudella sy6ttaa tietoja projekteista ja niiden
etenemisesta. Projektisalkussa ja jatkuvasti saatavilla ajantasaiset tiedot eri lakihankkeista
ja siella voidaan erilaisia suodatuksia kdayttamalla tarkastella esimerkiksi eri kokoisten laki-
hankkeiden etenemista tai tehda seulontaa ja tarkastelua muilla kriteereilla. Projektisal-
kussa on myos mahdollista asettaa projekteille erilaisia mittareita. Salkku helpottaa myds
onnistumisten arviointia ja raportointia, jolloin onnistuneista projekteista voidaan oppia
tehokkaammin.

Projektisalkussa voitaisiin hallita tehokkaasti vaikutusten jalkikateisarvioinnin systemaat-
tista suunnittelua. Jalkikateisarvioinnin tarve voitaisiin sitoa esimerkiksi projektin laa-
juuteen ja merkittavyyteen kdyttamalla hyvaksi kolmiportaista asteikkoa. Lahtokohtana
voisi olla vaikutusten jalkikateisarvioinnin suunnittelu esimerkiksi kaksi ja viisi vuotta
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lainsdadannon voimaan tulosta. Mikali esimerkiksi eduskunnan lausumavastauksessa
edellytettdisiin muuta, tama olisi yksinkertaista merkita projektin tietoihin. Tall6in vaikut-
tavuusarvioinnit voitaisiin myds helposti tarpeen vaatiessa ottaa huomioon tulosohjauk-
sessa, mikali arvioinnin tilaaja olisi virasto. Lisaksi projektisalkusta saisi tehokkaasti tuotet-
tua tietoa ministerion vuosiraportointiin, kun tiedot vaikuttavuusarvioinneista olisi tehok-
kaasti saatavilla kaikista lakihankkeista.

Projektoinnin lisaksi hyvat ohjeet ja tydn organisoinnin tueksi tehdyt (projekti)suunnitel-
mat auttavat vaikutusten arvioinnin laadukkaassa valmistelussa. Ministerion toimintakult-
tuurin ja johdon tulisi kiinnittda huomiota ja tukea laadukasta vaikutusten arvioinnin teke-
mista sekd olemassa olevan tutkimustiedon laaja-alaista hyddyntamista. Lisaksi jatkuva
palautteen, esimerkiksi lainsdadannodn arviointineuvoston palautteen systemaattinen lapi-
kaynti on hyodyllista ja useissa ministeridissa kdaytossa oleva toimintatapa. Myos tyon edel-
lytysten turvaaminen ja riittavien resurssien takaaminen on johdon tehtava ja valttama-
ton edellytys systemaattiselle ja laadukkaalle lainvalmistelulle. Mikali lisda resursseja ei
voida osoittaa, mahdollisuudeksi jaa parhaiden kaytantdjen tunnistaminen seka toimin-
nan kehittamisen kautta saadut hyodyt.
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5.6 Yritysvaikutusten arviointi lainsaadannon
arviointineuvostossa

Jarno Virtanen

1 Johdanto

Selvityksen aiheena on yritysvaikutusten arviointi lainsddadannon arviointineuvostossa.
Tarkoituksena on analysoida, millaisiin seikkoihin arviointineuvosto on yritysvaikutusten
arvioinnin osalta kiinnittanyt lausunnoissaan huomiota ja kuvata niita esimerkein. Selvi-
tyksessa kdyddan lapi ensin tiivistetyssa muodossa olemassa olevat valtioneuvoston lain-
valmisteluohjeet yritysvaikutusten arviointien osalta. Taman jalkeen kuvataan lainsaadan-
non arviointineuvoston lausunnoissa esilla olleet havainnot yritysvaikutusten arvioinnista.
Lopuksi esitetadn yhteenvetoa ja johtopaatoksia arviointineuvoston lausunnoista.

Selvitystd varten on kayty lapi kaikki helmikuuhun 2019 mennessa annetut arviointineu-
voston lausunnot esitysluonnoksen valmisteluvastuussa olleesta ministeridsta riippu-
matta (yhteensa 60 lausuntoa, joista viimeisin 28.11.2018 annettu lausunto luonnoksesta
hallituksen esitykseksi osakesadstotilistd). Keskeista lahdeaineistoa ovat lisaksi arviointi-
neuvoston vuosikertomukset (2016-2018) sekd Lainsdadannon arviointineuvoston toimin-
nan vaikuttavuuden arviointia koskeva tutkimus (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoi-
minnan julkaisusarja 2019:12). Pieni osa arviointineuvoston lausunnoista on sellaisia, ettei
niissa ole asian sisallosta johtuen esitetty havaintoja yritysvaikutuksista. Selvityksen tar-
kastelu on rajattu pelkastaan arviointineuvoston lausuntoihin, eikd lausunnoissa esitettyja
havaintoja ole lahdetty vertaamaan lausunnon kohteena olleessa esitysluonnoksessa esi-
tettyyn. Myoskaan lopullisia eduskunnalle annettuja hallituksen esityksia ei ole kayty lapi
tarkoituksella verrata, mihin toimenpiteisiin arviointineuvoston lausunnot ovat antaneet
aihetta myohemmadssa sadaddsvalmistelussa.

2 Yritysvaikutusten arviointi lainvalmisteluohjeissa

Yritysvaikutusten arviointi on osa lainsdddannon taloudellisten vaikutusten arviointia. Seu-
raavassa kaydaan tiivistetyssa muodossa lavitse voimassaolevat yritysvaikutusten arvioin-
tia koskevan valtioneuvoston ohjeet.
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2.1. Hallituksen esityksen laatimisohje (HELO)

HELO-ohjeen (Oikeusministerion julkaisu 2004:4) mukaan esityksessa on selostettava
ehdotetun saantelyn taloudelliset vaikutukset. Jollei esityksella ole taloudellisia vaiku-
tuksia, siita on erikseen mainittava perusteluissa. Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan
kaikkia sellaisia muutoksia yhteiskunnan, yhteis6jen ja yksildiden taloudellisessa tilassa ja
toiminnassa, jotka aiheutuvat séadoksen toimeenpanosta ja noudattamisesta. Sddddksen
taloudelliset vaikutukset voivat olla kohdetahosta riippuen joko hyoty- tai haittavaikutuk-
sia. Elinkeinoeldmaan vaikuttavien esitysten osalta on tarpeen mukaan selvitettava, kuinka
vaikutukset kohdistuvat erisuuruisiin yrityksiin.

Jos ehdotetulla lailla on huomattavia taloudellisia vaikutuksia yhteiskunnassa, on lisaksi
esitettava arvio esityksen kokonaistaloudellisista vaikutuksista kuten vaikutuksista tyolli-
syyteen, kilpailukykyyn, markkinoihin, investointeihin ja kulutukseen, tuotantoon ja tuot-
tavuuteen, tuontiin ja vientiin, hintatasoon, tulonjakoon ja kustannusrasitteeseen eri
vdestoryhmien kesken seka alueelliseen kehitykseen.

Taloudelliset vaikutukset on pyrittava esittdmaan euromaaraisina. Jollei tdma ole mahdol-
lista, on esitettdava niiden suuruusluokka. My®0s erilaisia tunnuslukuja (esimerkiksi suorite-
ja asiakasmaarat) voidaan kayttda vaikutusten kuvaamiseen. Maarallisten mittauskeino-
jen ohella vaikutuksia arvioidaan tarvittaessa myos laadullisin menetelmin. Vaikutusar-
viossa tulee esittaa seka lyhyen ettd pitkan ajan vaikutukset. Kustannuksista tulee selos-
taa erikseen kertakustannukset ja vuosittain toistuvat kustannukset eri tahoille. Vaikutus-
arvion perusteet ja olettamukset seka niihin liittyvat epavarmuustekijat on kuvattava. Jos
taloudellisia vaikutuksia ei ole voitu madrallisesti arvioida, nilden muodostumista, niihin
vaikuttavia tekijoita, vaikutusketjuja ja vaikutusten mittaluokkaa on kuitenkin kuvattava
laadullisesti.

2.2 Saadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohje

Lainvalmisteluohjeiden (oikeusministerion HELO-ohje ja vaikutusten arviointiohje)
mukaan hallituksen esityksen perusteluihin kirjataan vaikutusarvioinnin keskeiset tulokset,
miten arviointi on suoritettu, mita tietolahteita arvioinnissa on kdytetty, miten asiantunti-
joita tai sidosryhmia on kuultu vaikutuksista ja mihin oletuksiin arviointi perustuu. Arvioin-
tiohje sisaltda myos yritysvaikutusten tunnistamisen tarkistuslistan.

Vaikutusten arvioinnin ohjeessa eritellaan taloudellisten vaikutusten luonnetta ja eri osa-
alueita. Taloudellisten vaikutusten arvioinnin tavoitteena on varmistua siitd, ettd saadok-
set parhaalla mahdollisella tavalla tukevat talouskasvua, tyollisyyden kehitystd, yritysten
toimintaa ja kilpailukykya seka kansalaisten hyvinvointia. HELO-ohjeen tapaan arviointioh-
jeessa on todettu, ettd tarpeen vaatiessa tulisi arvioida taloudellisia vaikutuksia koko kan-
santalouden kannalta, makrotaloudellisesta ndkdkulmasta. Saddésehdotuksen erilaisia
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taloudellisia vaikutuksia tulee myos arvioida kokonaisuutena ehdotuksen perusteltavuu-
den kannalta. Tallaisessa kokonaistaloudellisessa tarkastelussa voidaan arvioida esimer-
kiksi saéadosehdotuksen tietylle kohderyhmidille, kuten yrityksille, aiheuttamia myonteisia
taloudellisia vaikutuksia suhteessa muille aiheutuviin uusiin taloudellisiin rasitteisiin.

Taloudelliset vaikutukset on ryhmitelty arviointiohjeessa valittémiin hyotyihin ja kustan-
nuksiin seka valillisiin vaikutuksiin. Valittdmien vaikutusten ohella on tarkasteltava erilaisia
valillisia vaikutuksia eri kohderyhmien toimintaan ja kayttaytymiseen seka pitkan aikavalin
kerrannaisvaikutuksia. Kdyttaytymisvaikutukset voivat olla kannustinvaikutuksia esimer-
kiksi tydmarkkinoilla tai ne saattavat liittya sopeutumiseen saadoksen mukanaan tuomaan
uuteen tilanteeseen.

Arviointiohjeen mukaan yritysvaikutuksia ja niiden merkittavyytta arvioitaessa on hahmo-
tettava, minkalaisille yrityksille ja yritysryhmille vaikutuksia aiheutuu ja kuinka suuri tuo
yritysjoukko on. Tall6in on arvioitava vaikutusten kohteena olevien yritysten kokonais-
lukumadraa ja sitd, miten vaikutukset kohdistuvat liikevaihdoltaan ja henkilostoltaan eri-
suuruisiin, eri toimialoilla toimiviin tai eri maantieteellisilld alueilla toimiviin yrityksiin.
Vaikutukset voivat my&s kohdistua eri tavoin erilaisiin yrityksiin ja olla toisten yritysten
kannalta kielteisia, toisten kannalta myonteisia.

Vaikutusten voidaan yritystoiminnan kannalta katsoa olevan merkittavid, jos vaikutukset
ulottuvat koko yrityskenttaan, valtaosaan yrityksista tai muutoin huomattavaan yritysjouk-
koon. Perusteellinen yritysvaikutusten arviointi on talldin tarpeen, samoin kuin silloin, kun
vaikutukset kohdistuvat rajatumpaan yritysjoukkoon, mutta ovat merkittavia kohdeyri-
tysten toiminnan ja toimintaedellytysten, markkinoiden toimivuuden tai kansantalouden
kannalta. Yritysvaikutuksia voidaan kokonaisvaikutusten arvioinnin ohella tarkastella myds
yritystasolla, tyypillisen kohdeyrityksen kannalta.

Saadodsehdotuksen kohdeyritysten ja -markkinoiden madrittamisen lisdksi on tarpeen
muodostaa kuva siitd, millainen on sadntelyn kohteena olevien yritysten toimintaympa-
ristdon ja markkinoiden nykytila seka millaiset ovat yritystoiminnan reunaehdot (kuten yri-
tysten asiakkaat, tavarantoimittajat ja alihankkijat, tuotantopanosten hinnat, markkinoi-
den tekninen kehitys, markkinoille paasyn avoimuus, kilpailun toimivuus ja luonne). Nyky-
tilan hahmottaminen on valttamatonta, jotta voidaan arvioida valmisteltavien muutos-
ten vaikutuksia. Yritysten toimintaympariston hahmottaminen on tarpeen my®ds siksi, etta
suorien yritysvaikutusten ohella syntyy useimmiten erilaisia valillisia vaikutuksia ja vaiku-
tusketjuja niin kohdeyrityksiin kuin muihin yrityksiin ja markkinoihin.

Ohjeen mukaan saaddsvalmistelussa on selvitettava, onko ehdotuksella vaikutuksia yritys-

ten kustannuksiin ja tuottoihin. Verotus ja erilaiset maksut aiheuttavat yrityksille valittoémia
taloudellisia kustannuksia. Valittdmasti yritysten kustannuksiin vaikuttavat tydnantajan

159



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

sosiaalivakuutusmaksut, yhteiso- ja pddomatulovero, ymparistoverot, kiinteistoverot seka
kulutusverot. Vdlillisesti kokonaiskysynnan ja tydvoimakustannusten kautta vaikuttavat
tuloverot. Veromuutosten ohella erilaiset yritystuet vaikuttavat yritystoimintaan, yritysten
kilpailukykyyn ja markkinoiden toimivuuteen.

Lainsdddantdon sopeutumisesta ja sen noudattamisesta aiheutuu yrityksille liiketoimin-
nallisia kustannuksia. Ne voivat olla kertaluonteisia, kuten tarvittavat investoinnit konei-
siin, laitteisiin, tuotantomenetelmiin, rakennuksiin, tietojarjestelmiin ja henkiloston koulu-
tukseen, tai toistuvia, kuten henkilosto-, tuotantopanos- ja rahoituskustannukset. Toisaalta
lainsdadannolla voidaan vaikuttaa myos siten, etta yritysten toimintavapaus ja -vaihto-
ehdot lisaantyvat.

Erilaisista lainsaadantoon sisaltyvista tiedonantovelvoitteista aiheutuu yrityksille hallinnol-
lisia kustannuksia. Hallinnollisia kustannuksia ovat esimerkiksi erilaisista ilmoitus-, lupa-,
raportointi- ja rekisterdintimenettelyista aiheutuvat kustannukset. Kdytannossa hallin-
nollisissa kustannuksissa on kyse yritysten taloushallinnon kustannuksista taikka yrittdjan
tydajan tai taloushallinnon ostopalveluiden kaytosta. Hallinnollisia kustannuksia voidaan
mitata esimerkiksi niin sanotun standardikustannusmallin avulla. Tama menetelma perus-
tuu tiedonantovelvoitteiden noudattamiseen yrityksissa kaytetyn tydajan ja sen kustan-
nusten seka ostopalveluiden kustannusten arviointiin. Hallinnolliset kustannukset koh-
distuvat yleensa suhteellisesti raskaimmin pieniin yrityksiin ja toimintaansa aloittaviin
yrityksiin.

Lisaksi lainvalmistelussa on ohjeen mukaan selvitettavd, onko ehdotuksella vaikutuksia yri-
tysten valiseen kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen. Vaikutusarvioinnissa on tunnis-
tettava, estdaako, rajoittaako tai vaaristadako ehdotus kilpailua yritysten valilla. Lainsaadan-
nolla voidaan vaikuttaa uusien yritysten markkinoille paasyyn ja markkinoiden keskitty-
misasteeseen seka yritysten toimintaan markkinoilla ja kilpailun tasapuolisuuteen. Mikali
saddosvalmistelussa todetaan, ettd uudistus estaisi tai vaaristaisi kilpailua, tulee arvioida,
onko lainsaadannon tavoitteiden saavuttamiseksi olemassa kilpailua vdhemman rajoitta-
vaa toteuttamisvaihtoehtoa.

Uusien yritysten markkinoille paasyyn, markkinoilla toimivien yritysten maaraan ja mark-
kinoiden keskittymisasteeseen vaikuttavat esimerkiksi erilaiset yksinoikeudet, kiintiot,
toimilupakdytannot ja yrityksia koskevat vaatimukset. Lainsaadannolla saatetaan myos
suoda etuoikeuksia joillekin yrityksille, mika voi perusteettomasti vaaristaa kilpailua.
Yritysten toimintaan markkinoilla puolestaan voidaan vaikuttaa valittomasti saantelemalla
yritysten kilpailukeinojen kayttod, kuten tuotteiden laatua, hinnoittelua, markkinointia tai
mainontaa, taikka valillisesti vahentamalla yritysten kannustimia kilpailla keskenaan.
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Ohjeessa on my0ds korostettu sen selvittamistd, onko ehdotuksella vaikutuksia erityisesti
pieniin ja keskisuuriin yrityksiin, uuden yritystoiminnan aloittamiseen tai yritysten kasvu-
mahdollisuuksiin. Yrityksista valtaosa on pienia ja keskisuuria. Monissa sadddshankkeissa
vaikutukset tuntuvat suhteellisesti voimakkaimpina erityisesti pienissa yrityksissa. Niiden
toimintaan vaikuttaa yleensa eniten saantely, joka liittyy verotukseen, tydsuhteisiin, tyon-
antajasuorituksiin, yritysmuotoihin seka erilaisiin rekistereihin, tilastoihin ja muihin hallin-
nollisiin velvoitteisiin ja niista aiheutuviin kustannuksiin.

Osana arviointia on tarkasteltava sitd, kannustaako sadddshanke yrittajyyteen vai luoko se
yrittajyydelle esteitd, eli helpottaako vai vaikeuttaako hanke uuden yritystoiminnan aloit-
tamista. Lainsaadannolla voidaan vaikuttaa myds yritysten kasvuedellytyksiin.

Lisaksi ohjeen mukaan on arvioitava, onko ehdotuksella vaikutuksia yritysten investoin-
teihin tai tutkimus- ja kehittdmistoimintaan ja innovaatioihin. Lainsadadanto voi osaltaan
vaikuttaa yritysten investointeihin ja niiden edellytyksiin. Osana yritysvaikutusarvioin-

tia on arvioitava, tulevatko yritykset lisadmaan saadodshankkeesta johtuen investointejaan
vai onko todenndkdisempad, ettd investointeja vahennetaan. Saantelylla voidaan vaikut-
taa my0s investointien kohdentumiseen ja ajoitukseen. Tutkimus- ja kehittamistoimintaan
kohdistuvien investointien merkitys on useilla toimialoilla keskeinen, ja taman toiminnan
kautta syntyy innovaatioita eli uusia tuotantomenetelmid, tuotteita ja palveluita. Sdados-
valmistelussa on my&s otettava huomioon, ettd sadntelyn ennakoitavuus on tarkeas, jotta
yritykset pystyisivat suunnittelemaan investointejaan ja toimintaansa pitkdjanteisesti.

My®ds sitd on ohjeen mukaan arvioitava, onko ehdotuksella vaikutuksia yritysten kansain-
valiseen kilpailukykyyn. Lainsdadanndlla voidaan vahvistaa tai heikentdaa suomalaisten yri-
tysten kilpailuasemaa suhteessa muihin kansainvalisilla markkinoilla toimiviin yrityksiin.
Periaatteessa kaikki vaikutustyypit osaltaan vaikuttavat yritysten tuottavuuteen ja kansain-
valiseen kilpailukykyyn. Kilpailukyvyn edistamisen nakékulmasta on olennaista tunnistaa,
vaikuttaako ehdotus niin, ettd suomalaiset yritykset joutuvat sopeutumaan sellaisiin uusiin
velvoitteisiin, joita ei ole niiden keskeisilla kilpailijoilla. Kilpailukykyarviointiin liittyy my&s
kysymys Suomen ja suomalaisen sdantely-ympariston houkuttelevuudesta yritystoimin-
nan sijaintipaikkana.

Vaikutusten arviointiohje sisdltaa erikseen kuvauksen taloudellisten vaikutusten arviointi-
menetelmista ja kdytettavista tiedonlahteista. Vaikutusarvioinnin tiedonldhteina voidaan
kayttda valmiita tietoaineistoja, kuten tilastoja, tutkimuksia, selvityksia ja seurantatietoja.
Samoin arvioinnissa tulee hyodyntaa saantelyn kohderyhmien ja sidosryhmien seka asian-
tuntijoiden kuulemista. Vaikutusarvioinnissa voidaan myds hyédyntda kokemuksia aiem-
min toteutetuista vastaavanlaisista hankkeista ja aiempien uudistusten toteutuneita vaiku-
tuksia kasittelevia tutkimuksia. Samoin hyddyllisia ovat muissa maissa toteutettujen vas-
taavanlaisten uudistusten vaikutusarvioinnit ja seurantaselvitykset.
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EU-13htoisissa hankkeissa voidaan kansallisten vaikutusten arvioinnissa hyodyntaa
Euroopan komission, neuvoston, parlamentin seka muiden jasenmaiden tekemia vaikutus-
arviointeja. Mikali vaikutuksia ei voida arvioida maarallisesti ja tasmallisesti, tulee vahin-
taan pyrkia arvioimaan vaikutusten suuntaa ja suuruusluokkaa seka erilaisia vaikutusket-
juja. Erityisesti hankkeissa, joissa vaikutukset ovat merkittavia ja monitahoisia eika vaiku-
tuksia koskevaa luotettavaa tietoa ole saatavissa, voidaan harkita erillisen selvityksen tilaa-
mista ulkopuoliselta asiantuntijataholta.

Arviointiohjeen mukaan taloudellisia vaikutuksia on pyrittdva arvioimaan euromaaraisina.
Jos maarallinen arviointi ei ole mahdollista, on arvioitava vaikutusten suuruusluokkaa ja
todennakdista vaihteluvalia. Myds erilaisia tunnuslukuja (kuten suorite- ja asiakasmaarat)
voidaan kadyttda vaikutusten arvioinnissa.

Jos taloudellisia vaikutuksia ei voida sadaddsvalmistelun yhteydessa arvioida maarallisesti,
vaikutusten muodostumista, niihin vaikuttavia tekijoita, vaikutusketjuja, vaikutusten suun-
taa ja suuruusluokkaa on arvioitava laadullisesti. Tama koskee erityisesti erilaisia valilli-

sid vaikutuksia. Tallaisia ovat sdantelyn vaikutukset yrittdjyyteen ja uuden yritystoimin-
nan syntyyn, yritysten investointiedellytyksiin, yritysten kilpailukykyyn tai markkinoiden
toimivuuteen.

Taloudellisten vaikutusten maarallinen arviointi edellyttaa riittavaa tilastollista tietopoh-
jaa. Arvioinnissa tarkastellaan usein tiettyja yhteisoja tai kohderyhmia kokonaisuutena

tai keskimaaraisten arvioiden perusteella. Jos tilastotietoja ei ole saatavissa, on taloudelli-
sia vaikutuksia pyrittava arvioimaan ainakin suuntaa-antavasti esimerkiksi kayttamalla eri-
laisia kyselyihin perustuvia tietoja tai asiantuntija-arvioita. Taloudellisia vaikutuksia arvi-
oitaessa on kdytettdva keskimaaraisiin lukuihin perustuvien tietojen ohella myos erilaisia
adritapauksia.

Taloudellisten vaikutusten arvioinnissa on syyta kdyttaa hyddyksi oman hallinnonalan ja
sen virastojen ja laitosten asiantuntemusta. Yritysvaikutusten arvioinnissa ovat tiedonlah-
teina kdytettavissa esimerkiksi Tilastokeskuksen yritysrekisteri. Elinkeinoelaman jarjestailla
ja yrityksilld olevaa tietopohjaa tulee myds hyodyntaa yritysvaikutuksia arvioitaessa. Kilpai-
luviranomaisten tietamyksen hyddyntaminen on tarpeen, jos hankkeella arvioidaan ole-
van vaikutuksia yritysten véliseen kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen. Taloudellisten
vaikutusten arviointi edellyttda usein myos sellaista taloudellisten analyysimenetelmien ja
laskentatoimen osaamista tai muuta erityisasiantuntemusta, etta ulkopuolisen asiantunte-
muksen hyddyntaminen on tarpeen.
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3 Lainsaadannon arviointineuvoston lausunnot yritysvaikutuksista

Arviointineuvoston toiminnan painopisteena ovat taloudellisten vaikutusten arvioin-

nit. Neuvosto nojaa arviointityonsa hallituksen esityksen laatimisohjeisiin ja sdados-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjeisiin. Arviointineuvoston vuosikatsauksissa on esi-
tetty yhteenvedot taloudellisten ja siten myos yritysvaikutusten arvioinneissa toistuvista
havainnoista. Lausunnoissa tuodaan esille hallituksen esitysluonnoksen onnistuneita puo-
lia ja esitetdan kehittamiskohteita. Arviointineuvosto ei tee itse vaikutusarvioita, mutta
lausunnoissa on ohjattu tarkemmille tiedonladhteille. Taysin johdonmukaisesti tata ei ole
noudatettu, koska arviointineuvosto on esittdnyt myos kommentteja, jotka vaikuttavat
olevan varsinaisia vaikutusarvioita (esim. pelastuslakia koskevassa lausunnossa 13.4.2018
arviointineuvosto on luetellut uudistuksen potentiaalisia yritysvaikutuksia).

Seuraavassa esitetadn arviointineuvoston vuosikatsauksissa kaytettya ryhmittelya hyo-
dyntden lausuntojen havaintoja ja esimerkkeja yritysvaikutusten arvioinneista. Ryhmittely
perustuu arviointineuvoston lausunnoissa todettuihin hallituksen esitysluonnosten ylei-
simpiin vaikutusten arvioinnin kehittdmiskohteisiin menetelmittdin. Ryhmittelya on yhdis-
telty tata selvitysta varten seuraavasti:

e vaikutusten maarallinen arviointi, lisadminen, syventaminen ja
epavarmuuden kuvaaminen

e valittdmien ja pidempikestoisen vaikutusten erottaminen

e kustannusten ja hy6tyjen kuvaus, arviointi ja epavarmuustekijdiden
kuvaaminen

Lisaksi lausunnoista poimittujen esimerkkien jaottelussa on hyédynnetty oikeusministe-
rion vaikutusarvio-ohjeen mukaista jaottelua seuraavasti:

e vaikutukset yritysten kustannuksiin ja tuottoihin

® vaikutukset yritysten valiseen kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen

e vaikutukset erityisesti pieniin ja keskisuuriin yrityksiin, uuden yritystoiminnan
aloittamiseen tai yritysten kasvumahdollisuuksiin

e vaikutukset yritysten investointeihin tai tutkimus- ja kehittdmistoimintaan ja
innovaatioihin

Lopuksi on vield esitetty muutamia arviointineuvoston havaintoja, jotka liittyvat enemman
yritysvaikutusarvioinnin menetelmiin, esittamistapaan ja kdytettaviin tietolahteisiin. Jokai-
sen kokonaisuuden yhteydessa on esitetty tiivistetty johdanto tai yhteenveto. Yleisemmat

johtopaatokset esitetdan jaksossa 4.

Lausunnon kohteena oleva esitysluonnos on mainittu suluissa, jotta lausunnon kohteen
toimintaymparisto ja sisalto olisi helpompi hahmottaa. Arviointineuvoston lausuntojen
havainnot ovat toistuneet useissa lausunnoissa, mutta esitys ei pyri olemaan tyhjentava.
Toisaalta saman lausunnon havainnot voivat esiintyd myos ryhmittelyn eri kohdissa.
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3.1 Vaikutusten maaradllinen arviointi, lisadminen ja syventaminen seka epavarmuuden
kuvaaminen

Lainsdaadannon arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointia koskevan tutki-
muksen mukaan (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:12)
jopa 83 %:ssa tutkimuksessa mukana olleista lausunnoista arviointineuvosto arvioi, etta
maarallisten arvioiden esittdminen on puutteellista. Vaikka esitysluonnoksen perusteella
on useimmiten mahdollista saada yleisen tason kasitys sen potentiaalisista vaikutuk-
sista, tulisi arviointineuvoston mukaan vaikutusarviointia syventaa maarallisten arvioiden
avulla.

Seuraavassa kuvataan esimerkein lopputydssa mukana olleista lausunnoista naita
havaintoja:

1. Arviointineuvosto totesi, etta taloudellisia vaikutuksia koskevat arviot tulisi
esittad ensi sijassa euromaaraisesti, eri taloudellisten vaikutusten osa-alueet
tulisi vetaa yhteen taulukossa ja vasta toissijaisesti laadullisesti. Euromaarai-
set tiedot tulisi esittaa joko yksittdisina lukuina tai vaihteluvélin avulla (ala- ja
ylaraja). Laskelmissa on otettava huomioon seka valittomat etta valilliset vai-
kutukset. Kuvauksen yhteydessa tulisi myds aina esittaa arvio laskelmiin sisal-
tyvista epavarmuustekijoista. Ellei euromaaraisia arvioita pystyta esittamaan,
on esitettdva avoimesti perustelut talle valinnalle. (Liikennekaari 17.6.2016)

2. Metsdlahjavahennys luo kannusteen myyda metsaa. Tata puukaupan lisdysta
ei ole kvantitatiivisesti arvioitu hallituksen esityksessa. Téllainen arvio olisi kui-
tenkin olennainen tieto, silld hallituksen esityksen yksi tavoite on puukaupan
lisadminen. Mydskaan puukaupan lisdyksesta aiheutunutta mahdollista puun
hinnan alentumista ei ole arvioitu. Esityksesta puuttuvat kvantitatiiviset arviot
hyodyista ja kustannuksesta teollisuudelle. (Tuloverolaki 12.8.2016)

3. Yrityksiin kohdistuvia vaikutuksia tulisi kasitella monipuolisemmin, esimer-
kiksi kuvaamalla vaikutukset eri kokoluokan yrityksiin ja eri toimialoilla. Mikali
arvioidaan, ettd merkittavia vaikutuksia realisoituu vasta myohemmin esi-
merkiksi tydmarkkinatilanteen muuttuessa, tulisi tasta olla vahintaan lyhyt
kuvaus. (Ty6ttdmyysturvalaki 22.8.2016)

4. Esityksen vaikutusarvioiden tulisi sisaltaa huolellisempi analyysi ja kuvaus esi-
tettavien toimien keskeisista hyddyista ja kustannuksista seka kvantitatiivi-
arvio vaikutusten suuruudesta. Esitysluonnoksessa ei arvioida taloudellisia
vaikutuksia kdytannossa lainkaan euromaaraisesti. Vaikutusarviot eivat kata
kaikkia olennaisia nakokulmia. Esimerkiksi vaikutukset pk- ja mikroyrityksille
ovat jadneet arvioimatta, vaikka esityksen vaikutukset kohdistuvat ennen
muuta ndihin yrityksiin. (Lilkennekaarta koskeva lausunto 17.6.2016)

164



VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

5. Esityksessa olisi pitanyt tarkemmin perustella ja kuvata, milla edellytyksilla ja
vaikutusmekanismeilla hallituksen esityksessa kuvatuista toimenpiteista seu-
raa vaitettyja vaikutuksia ja mika epavarmuus vaikutusarvioihin liittyy. Jos
kyseessa on ns. mahdollistava lakiesitys tai osa lakiesityksen sisaltamista pit-
kan aikavalin hyodyista on sellaisia, joiden vaikutuksia ei ole mahdollista tar-
kasti arvioida, talldinkin tulisi esittda arvio vaikutuksen suuruusluokasta.

Vaikutuksia yrityksiin tulisi tarkastella seka kokonaisvaikutusten etta tyypillisen yrityksen
tasolla. Liikennekaariesityksen tulisi my0s sisdltaa arviot palvelujen tarjonnan kasvusta ja
sen vaikutuksesta palvelujen hintoihin. Lakiesityksessa tulisi esittaa konkreettinen arvio
vaikutuksesta yritysten hallinnolliseen taakkaan standardikustannusmallia hyédyntamalla.
Tasmallisyyden vuoksi olisi aiheellista puhua sddntelytaakasta, joka kattaa kaikki lakisaatei-
sista velvollisuuksista aiheutuvat kustannukset. Toinen huomionarvoinen nakékohta olisi
ollut sen painottaminen, etta sadntelytaakka kohdistuu suhteellisesti huomattavasti anka-
rammin pienyrityksiin kuin suurempiin yrityksiin. (Liilkennekaari 17.6.2016).

6. Yksityisilta koulutuksen tarjoajilta on hankittu koulutusta. Jatkossa jarjesta-
misvastuu siirtyy pddosin kuntasektorille. Esityksen vaikutukset tyévoimavi-
ranomaisten aiemmin kilpailuttamiin yrityksiin, joilta esityksen seurauksena
siirtyy tehtavia kuntasektorille, tulisi kdsitelld. (Perusopetuslaki 12.9.2016)

7. Esitysluonnos ei kohdista riittavasti huomiota riskiin, etta esitys saattaa joh-
taa verotuksen monimutkaistumisesta aiheutuvaan saantelytaakan kasvuun.
Pienyritysmuotojen verotusta ei ole analysoitu kokonaisuutena. Voimassa
olevan lainsdaddannon ja siita saatujen kokemusten perusteella tulisi kuiten-
kin voida arvioida sitd, onko lain muutos tarpeen. Yrittdjavahennys saattaa
lisata palkkatdiden muuntumista yritystoiminnaksi, jos samasta tehtavasta
saatu korvaus luetaan yrittajavahennyksen piiriin. Yrittajyyteen kannustaessa
tulisi tiedostaa, etta yrittajan tydsuhde- ja sosiaaliturva on palkkasuhdetta
heikompi. Asia on periaatteellisesti tarked, ja sita tulisi lyhyesti kasitella myos
esitysluonnoksessa. (Yrittdjavahennys 12.9.2016)

8. Lakiesitysluonnoksen oletettavasti tarkein toimenpide on véhittdiskaupan
sijaintia koskevan sdadntelyn vahentaminen, jolloin merkittavimmat vaikutuk-
set syntyvat yrityksille ja kotitalouksille. Kohteiden maaratiedoista ja vaiku-
tuksista eri kokoisille yrityksille tulisi esittda tarkempi arvio. (Maankaytto- ja
rakennuslaki 14.10.2016)

9. Yritysvaikutuksia on kuvattu padsaantoisesti kattavasti. Esitysluonnoksessa on
esitetty myds numeerisia vaikutusarvioita vaihteluvalilla, mutta arvioiden Iah-
teet puuttuvat. Esitysta on kuitenkin perusteltu saantelytaakan vahentami-
sella yrityksille, joten lakimuutoksen vaikutuksia tulisi konkretisoida selvasti
paremmin esityksessa. Esimerkiksi omavalvonnan suunnittelu ja toteuttami-
nen aiheuttaisivat yritykselle luultavasti kustannuksia mutta ehkd myos sdas-
t6ja. (Alkoholilaki 24.4.2017)
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10. Vaikutusarvioissa tulisi keskittya merkittavimpiin vaikutuksiin, joista tulisi esit-
taa maaralliset arviot. Vaikutuksia tulisi verrata nykyisin kaytossa oleviin yri-
tystoiminnan hyddyntamistapoihin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
tuottamisessa. Luonnoksessa ei kiinniteta riittdvasti huomiota siihen, kuinka
kilpailu tulee toimimaan uudistuksen my6ta syntyvilla alueellisilla terveys- ja
sosiaalipalveluiden markkinoilla. Yksi tarkea edellytys toimivalle kilpailulle on
se, ettad eri alueilla on riittava maara yrityksia, jotka kilpailevat asiakkaista riit-
tavan tasavertaisista lahtokohdista. (Valinnanvapauslaki 26.4.2017)

11. Arviointineuvosto pitda myonteisend, ettd euromaardisia vaikutuksia arvioita-
essa vaikutukset on raportoitu kymmenen vuoden jaksolta nykyarvoon muu-
tettuna. MyOnteista on myds, etta esitysluonnoksessa on arvioitu paitsi suoria
myos epdsuoria vaikutuksia, kuten asioinnin helpottumisesta saatavaa aika-
saastoa. Vdlillisten vaikutusten arviointi on tarkeaa, koska epasuorat vaikutuk-
set voivat olla merkittavia. Valillisten vaikutusten arviointiin liittyy kuitenkin
usein suurempaa epdvarmuutta kuin suorien vaikutusten arviointiin, jolloin
kaytettyjen laskuoletusten avaamiseen ja laskelmiin liittyvdn epavarmuuden
kuvaamiseen (esimerkiksi vaihteluvalien avulla) tulee kiinnittad huomiota.

Vaikutuksia kuvattaessa tulisi myos huolehtia siitd, ettda maarallisten vaikutusten arvi-

ointi on tasapainossa niin, ettd yhdelle taholle aiheutuva mahdollinen vaikutus kasitelldan
myds mahdollisen toisen osapuolen nakokulmasta (mikali sellainen on). Kaiken kaikkiaan

on tarkeasd, etta eri tahojen kokemat merkittavimmat hyodyt ja kustannukset tuodaan esi-
tysluonnoksessa esiin, mutta samalla on huolehdittava siita, etta eri hyoty- ja kustannuse-

rat tulevat riittavasti huomioon otetuiksi. (Liikenteen palvelulaki 8.8.2017)

12. Arviointineuvosto katsoo, etta sotilastiedustelusta yrityksille aiheutuvista
suorista kustannuksista, jotka tulevat valtion kokonaan korvattaviksi, tulisi
esittaa tarkempi arvio. Esitysluonnoksessa tulisi esittaa tarkempi arvio myos
uuden sotilastiedustelutoiminnan aiheuttamasta mahdollisesta lisakysyn-
nasta kotimaisille it-yrityksille. (Sotilastiedustelulaki 21.12.2017)

13. Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, ettd esitysluonnoksessa esitetddn maa-
rdllisia vaikutusarvioita vaihteluvaleja hyodyntdaen. Myonteistd on myds, etta
tehtyjen laskelmien taustaoletukset kuvataan ja etta esitysluonnoksessa hyo-
dynnetdan aihepiirin selvityksia ja tietolahteita. Katsastustoiminnan mitta-
luokkaa ja sen muutosta yli ajan tulisi kuitenkin kuvata tarkemmin esimerkiksi
liikevaihdon ja yritysten maaran avulla. (Ajoneuvojen katsastus 15.5.2018)

14. Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, ettd esitysluonnoksessa on sovellettu
saantelytaakkalaskuria etdapaivien kirjaamiskustannuksista. Lisaksi on arvioitu
tyOajan seurantajdrjestelmista aiheutuvaa hallinnollisen taakkaa erikokoisille
yrityksille sekd annettu maarallinen arvio sdantelytaakan kokonaisuudesta.
Kansainvalisen sadntelytutkimuksen havaintojen mukaan koko yrityskenttaa
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koskevien saantelyvelvoitteiden aiheuttama kustannusrasitus on suhteelli-
sesti suurempi pienille kuin muille yrityksille. Lainmuutoksen mittakaava ja
merkitys tyonantajille tulisi kdyda selkedmmin ilmi, esimerkiksi kuinka suurta
joukkoa yrityksia ja muita tydnantajia laki koskee. (Tydaikalaki 12.6.2018)

15. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi kuvata tuomiois-
tuinviraston perustamisen vaikutuksia tuomioistuinten asiakkaille. Tuomio-
istuinten tydsta suurin osa tapahtuu karaja- ja hovioikeudessa, joissa kasitel-
Iaan 13hinna kotitalouksia ja yrityksia koskevia asioita. Vaikutusarvioissa ei ole
tuotu esiin muutoksia asiakkaiden kustannuksiin, kasittelyaikoihin tai paatos-
ten laatuun, vaikka nama ovat olennaisia seikkoja, kun tavoitellaan parempaa
oikeusturvaa ja toiminnan tehostamista. (Tuomioistuinvirasto 4.7.2018)

16. Arviointineuvosto katsoo, etta esitykseen tulisi laatia huolellinen kokonaisar-
vio, jossa mahdollisia hy6tyja ja haittoja suhteutetaan niin toisiinsa kuin esi-
tyksen tavoitteisiin ja ehdotuksiin ja niiden tarkoituksenmukaisuuteen. Tavoit-
teet, keinot ja vaikutusarvioiden esille nostamat riskit ja epdvarmuudet eivat
ole loogisessa suhteessa keskendan; vaikutusarvioiden tulokset ovat pitkalti
irrallisia suhteessa tavoitteisiin ja ehdotuksiin. Siksi lakiesityksen tarkoituk-
senmukaisuutta tulisi perustella kokonaisarviolla, jossa tavoitteet ja ehdo-
tukset seka mahdolliset hyddyt, riskit ja kustannukset suhteutetaan toisiinsa.
(Ympéristélupamenettelyt 27.9.2018)

17. Uudistus ei anna yrityksille mahdollisuutta rahankerdyksiin. Se vaikuttaa
kuitenkin yrityksiin, jotka tarjoavat rahankerdyksen jarjestdjille keraykseen liit-
tyvia palveluja. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on arvioitu
hyvin sita vaikutuslogiikkaa, joka syntyisi kdytannon toimeenpanijoita koske-
van saantelyn purkamisesta. Vaikka on vaikea ennakoida tarkkaan, kuinka pal-
jon kuvatun kaltainen yritystoiminta tulee lisadntymaan, maarallisia arvioita
tulisi esittdd mahdollisuuksien mukaan, jos on olemassa pohjatietoa kyseisen
yritystoiminnan volyymista. (Rahankerdyslaki 2.10.2018)

18. Arviointineuvosto pitda esimerkillisend, etta taloudellisia vaikutuksia arvi-
oitaessa on hyddynnetty erilaisia skenaarioita ja tuotu esiin arvioita séhkon
markkinahinnasta ja hiilidioksidin padstéoikeuden hinnasta. Lisaksi esitys-
luonnoksessa on kuvattu laadullisesti vaikutuksia monipuolisesti ja selvitetty
vaikutusmekanismeja. Esitysluonnoksessa on runsaasti numeerisia arvioita,
joiden perusteella saa hyvan kasityksen vaikutusten mittaluokasta erilaisille
voimaloille.

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, ettd esitysluonnoksessa on tuotu esiin hiilen korvaa-
misesta aiheutuvia vaikutuksia. Esitysluonnoksessa voisi tuoda esiin uusien energiaratkai-
sujen mahdollisuudet ja vaikutukset, vaikka niiden laajempaan kayttéonottoon liittyykin
runsaasti epdvarmuuksia. Uudet energiaratkaisut voivat sisdltaa myos kiinnostavia inno-
vaatiomahdollisuuksia. (Hiilen energiakdyton kieltaminen 8.10.2018)
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19. Arviointineuvosto pitda myonteisend, ettd esitysluonnoksessa on huomioitu,
ettd irtisanomiskynnyksen alentaminen saattaa heikentaa halukkuutta tyollis-
tya pieneen yritykseen, jos vaihtoehtona on iso yritys. Arviointineuvosto pitaa
erityisen ansiokkaana, etta esitysluonnoksen tyollisyysvaikutuksia varten on
teetetty erilliset selvitykset. Esitysluonnoksessa on kuvattu monipuolisesti
yrityksille koituvia vaikutuksia koskien paitsi kohdejoukon suuruutta myos
muutoksen mahdollista merkittavyytta seka vaikutuksia tuottavuuteen ja
tyollisyyteen. Luonnoksen mukaan esitys voi parantaa tyOyhteison toimintaa,
mutta se voi aiheuttaa kynnyksen yritysten kasvuhalukkuudelle seka oikeu-
dellista epavarmuutta. (Tydsopimuslaki 26.10.2018)

Arviointineuvoston vuosikatsausten mukaan yleisin toistuva kehittdmiskohde esitysluon-
nosten vaikutusarvoissa liittyy vaikutusten madaralliseen arviointiin. My0s valtioneuvoston
teettamassa edella johdannossa mainitussa tutkimuksessa on paadytty samoihin johto-
paatoksiin. Yhteenvetona voidaan todeta arviointineuvoston tuoneen johdonmukaisesti
lausunnoissaan esiin, ettd maarallisia arvioita antaessa olisi kiinnitettava huomiota muun
muassa vaikutusten kokonaismaariin ja suuruusluokkaan seka laskelmien tasapainoisuu-
teen ja vertailukelpoisuuteen. Arvioiden epavarmuustekijat on aina kuvattava. Arviointi-
neuvosto on toisaalta mydntanyt, ettd maarallisten arvioiden esittaminen voi olla haasta-
vaa, kun kyse on niin sanotusta mahdollistavasta lakiesityksestd, jonka vaikutukset voivat
olla monialaisia tai vaikeasti ennustettavia. Talldinkin tulisi kuitenkin mahdollisuuksien
mukaan esittda edes suuntaa-antavia arvioita vaikutusten suuruusluokasta.

Esityksissa tulisi laatia vaikutuksista kokonaisarvio, jossa mahdollisia hyotyja ja haittoja
suhteutetaan niin toisiinsa kuin esityksen tavoitteisiin ja ehdotuksiin ja niiden tarkoituk-
senmukaisuuteen. Tavoitteet, keinot ja vaikutusarvioiden esille nostamat riskit ja epdvar-
muudet tulisi esittad loogisessa suhteessa keskenaan.

3.2 Valittomien ja pidempikestoisen vaikutusten erottaminen

Vilittdmien ja pidempikestoisen vaikutusten erottaminen on ollut erikseen esilla ainoas-
taan vuotta 2016 koskevassa arviointineuvoston vuosikatsauksessa. Tuolloin arviointi-
neuvosto totesi talta osin puutteita noin 45 %:ssa lausunnon kohteena olleista esityksista.
My6hemmissd lausunnoissa vaikutusten aikavalin erottamisen merkitys ei ole enda ollut
samaan tapaan esilla. Lausuntojen perusteella esityksissa tulisi kuvata, mitka vaikutukset
syntyvat nopeasti tai kertaluonteisesti ja mitka pitkavaikutteisesti tai pysyvasti. My6s seu-
rannaisvaikutukset ja olennaiset mittakaavahyodyt tulisi kyetd arvioimaan. Seuraavassa
esimerkkeja arviointineuvoston lausunnoista:

20. Metsdlahjavdahennyksen aiheuttamia pidemman aikavalin mittakaavahyo-
tyja teollisuudelle ei ole kvantitatiivisesti arvioitu. Esityksessa tulisi olla jon-
kinlainen arvio teollisuudelle muodostuvista hyddyista ja kustannuksista
lisadntyneen puun tarjonnan myoéta. Hallituksen esityksesta tulisi kayda ilmi
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esimerkiksi puun tarjonnan lisdyksen vaikutukset teollisuudelle ja viennin
muutokset verrattuna nykyisiin. Vahintaan tulisi perustella, miten olennaisia
mittakaavahyodyt ovat teollisuuden ndkokulmasta. (Tuloverolaki 12.8.2016)
Esityksissa tulisi my0s esittda arvio vaikutusten realisoitumisen aikajanteesta:
mitka vaikutukset syntyvat nopeasti tai kertaluonteisesti ja mitka pitkavaikut-
teisesti tai pysyvasti. Parasta olisi, jos usealle vuodelle jakautuvat euromaarai-
set vaikutukset muutettaisiin nykyarvoiksi diskonttokoron avulla. (Liikenne-
kaari 17.6.2016)

Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esitysluonnoksessa tulisi esittaa
uusien liiketoimintojen vaikutusarvioita edes karkealla tasolla. Yleispalvelukir-
jeiden jakelumuutoksilla on ainakin pidemmalla aikavalilla seurannaisvaiku-
tuksia my6s sanoma- ja aikakauslehtiin. (Postilaki 16.1.2017)

Saantelyn keventaminen vapauttaisi alaa kilpailulle ja lisdisi katsastuspalve-
lujen tarjontaa etenkin henkildautojen katsastuksissa. Pidemmalla aikava-
lilla saattaa olla, ettd raskaiden ajoneuvojen katsastusasemat vahenisivat.
Muutoksella saattaisi olla vaikutuksia ammattiliikenteelle aiheutuviin kustan-
nuksiin, mika tulisi huomioida esitysluonnoksen yritysvaikutuksia koskevissa
vaikutusarvioissa. (Ajoneuvojen katsastus 15.5.2018)

3.3 Kustannusten ja hydtyjen kuvaus ja arviointi seka epavarmuustekijoiden
kuvaaminen vaihteluvaleilla

Arviointineuvoston vuotta 2018 koskevan vuosikatsauksen mukaan kustannusten ja hyo-

tyjen kuvaus oli puutteellista yli 80 % kasitellyista esitysluonnoksista, mika merkitsi myos

heikennysta edelliseen vuoteen verrattuna (60 %). Tama tarkoittaa arviointineuvoston

mukaan sitd, ettd esitysluonnoksen perusteella on vaikeaa tai mahdotonta paatella hyoty-

jen ja kustannusten kokonaisuutta. Arviointineuvoston mukaan tahan liittyy tyypillisesti

maadrallisten vaikutusten arvioinnin puutteellinen luonnehdinta (edella jakso 3.1.).

Seuraavassa kuvataan esimerkkeja arviointineuvoston lausuntokaytannosta:

24. Ehdotusten kustannukset, hyddyt ja haitat tulisi kasitella tasapuolisesti, eika
siis painottaa liilkaa ehdotusten hyotyja. Lakiesityksen vaikutusarvioiden
perusteella tulisi ilmeta mitka vaikutukset ovat merkittavia ja mitka vahem-
man merkittavia. (Lilkennekaari 17.6.2016)

25. Arviointineuvosto kiinnittda huomiota edunsaajien rekisterdinnin sadntely-
taakkaan. Edunsaajien rekisterista aiheutuvia kustannuksia yrityksille tulisi
arvioida tarkemmin, etenkin kun esitys koskee suurta joukkoa yrityksid. Osa
yrityksista selviytyy rekisterdinnista todennakoisesti melko vaivattomasti,
mutta monella yritykselld esimerkiksi ulkopuolisten palveluntarjoajien kaytto
aiheuttaa kustannuksia. Saantelytaakka pienemmille pankeille on yli kaksin-
kertainen verrattuna suurempiin pankkeihin. Standardikustannusmallia voisi
hyodyntda kustannusten laskentaan. (Rahanpesulaki 2.9.2016)
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Keskeisten ehdotusten olennaisimmat hyddyt ja kustannukset eivat hahmotu
luonnoksesta. Esitysluonnoksen perusteella ei saa kasitysta keskeisten ehdo-
tusten euromaadraisistd odotetuista vaikutuksia yrityksiin. Olennainen tieto
hukkuu jossain madrin epadolennaisen sekaan ja analysointi on jadnyt paikoin
ohueksi. Esimerkiksi jakelupdivien vahentaminen tuo sadstdd, mutta esitys-
luonnoksessa ei anneta euromaaraisia arvioita sddstoista. Esitysluonnoksen
perusteella jad epdselvaksi, kuinka suuret kokonaiskustannukset jakelun kil-
pailuttamisesta muodostuu Posti Oy:lle. (Postilaki 16.1.2017)
Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksesta on paateltavissa, etta lailla
halutaan ennakoida tulevia ongelmia raskaan liikenteen lisdantyessa yksityis-
teilla. Ennakointi on my&nteista, mutta yksityisteiden puutteiden mittaluokka
jaa epaselvaksi samoin kuin yrityksille aiheutuvat hyodyt ja kustannukset
nykyisesta ja uudesta jarjestelmasta. Luonnoksessa ei kuvata, milla periaat-
teella yritykset mahdollisesti maksaisivat tien kaytosta ja mihin yrityksiin tama
erityisesti kohdistuisi. Lupien hakuprosessista aiheutuvia sadstoja ei ole myds-
kaan arvioitu. Suuntaa-antavia kustannuksia ja hyotyja tulisi arvioida esitys-
luonnoksessa. (Yksityistielaki 19.6.2017)

Esitysluonnoksen perusteella jaa epaselvaksi, missa maarin direktiivin ylittava
saantely aiheuttaa kustannuksia yrityksille. Esitysluonnoksessa on jo jaoteltu
karkealla tasolla eri toimenpiteitd ja niiden sadntelytaakkaa. Ndin ollen direk-
tiivin ylittdvan saantelyn kustannusten suuntaa antavan mittaluokan arvi-
ointi lienee kohtalaisella tyolla selvitettavissa. (Vakuutusten tarjoamislaki
24.8.2017)

Arviointineuvosto pitdada myodnteisend, etta esitysluonnoksessa on tuotu esiin
my0s yritysten mahdolliset vaikeudet hy6tya uudistuksesta. Etenkin pienem-
milld yrityksilla on heikommat mahdollisuudet hyotya jarjestelmasta muun
muassa siksi, etta ne antavat todennakdisesti niukasti vapaaehtoisia tietoja
tulotietojdrjestelmaan. Esitysluonnoksesta tulisi kayda selkedammin ilmi, vai-
keuttaako se pienten uusien yritysten perustamista. Arvioita voitaisiin pyrkia
esittamadn myos erikokoisille yrityksille. Vaikutuksista ei ole kattavaa tutki-
mustietoa, mutta suuruusluokan arviointi olisi tarkeda, koska yrityksille koitu-
vat sddstot ovat jarjestelman keskeisin tavoiteltu hyoty. (Tulotietojarjestelma
20.9.2017)

Esityksessd on nostettu esille ansiokkaasti myos kielteisia arvioita. Ne tuovat
esille huomionarvoisia riskeja lain tavoitteiden toteutumisen kannalta. Arvi-
ointineuvosto katsoo, etta yleisten arvioiden mukaan merkittavaa epavar-
muutta liittyy erityisesti kdsittelyajan nopeutumiseen ja rakennus- ja ympa-
ristélupayhdistelmien maaraan. Siksi esitys voi vahentaa tai lisata yrityksille
koituvia kustannuksia. Arviossa ei kuitenkaan huomioida, etta kyse on mah-
dollistavasta sadntelystd, jota yritykset voivat soveltaa harkintansa mukaan.
Ei ole oletettavaa, ettd ne ottaisivat menettelyn kayttoon, jos siita vaikuttaisi
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aiheutuvan niille merkittavia kustannuksia suhteessa hyotyihin. Toisaalta
vaikutukset investointeihin arvioidaan vain suhteessa lupamenettelyjen kasit-
telyaikaan. Mahdollinen ennakoitavuuden lisdédntyminen voinee myds edis-
taa investointeja. (Ymparistélupamenettelyt 27.9.2018)

Arviointineuvoston lausunnoissa nousevat esiin esityksen hyotyjen ja haittojen kuvaa-
minen tasapuolisesti seka olennaisen tiedon erottaminen epaolennaisesta. Myonteisena
on pidetty esimerkiksi sitd, jos esitysluonnoksessa kerrotaan yritysten mahdollisista vai-
keuksista hyotya tavoitellusta uudistuksesta tai muita mahdollisia kielteisia vaikutuksia tai
riskeja.

3.4 Vaikutukset yritysten kustannuksiin ja tuottoihin

Arviointineuvoston vuosikatsausten mukaan taloudellisten vaikutusten eri osa-alueet ovat
usein puutteellisesti kuvattu vaikutusarvioissa. Vuotta 2018 koskevan katsauksen mukaan
yritysvaikutusten kuvauksessa havaittiin puutteita myos edellisvuonna lahes jokaisessa
esitysluonnoksessa ja ne olivat esilld vuonna 2018 noin 95 %:ssa lausunnoista.

31. Uudistuksen yrityksille aiheuttamaa hallinnollista taakkaa tulisi arvioida
myo6s maaréllisten indikaattorien avulla. Vaikutuksia tulisi kuvata esimerk-
kitapausten avulla, hyddyntden esimerkiksi standardikustannusmallia.
(Valinnanvapauslaki 26.4.2017)

32. Yritysten nakokulmasta viranomaisten tulkintojen selkeytymiselld eri raken-
nushankkeiden luonteesta voi olla hallinnollista taakkaa vahentava vaiku-
tus. Toisaalta uuden rakennuksen maaritelmaa koskeva muutosehdotus voisi
lisata tarvetta poikkeamispaatoksille, jolloin esitysluonnoksella saattaisi olla
painvastainen vaikutus. Asia tulisi kasitella tarkemmin esitysluonnoksessa,
etenkin koska esitysluonnoksen tavoitteena on vahentaa rakentamisen kus-
tannuksia ja byrokratiaa. (Maankaytto- ja rakennuslaki 22.6.2017)

33. Arviointineuvosto katsoo, ettei luonnoksesta kdy ilmi, nopeutuisiko rakenta-
misprosessi lupa- ja valituskdsittelyn osalta. Sopimusjarjestelyilld ja sopimuk-
sen valmistelun ja tdytantéonpanon liittyvilld kustannuksilla on merkittava
rooli rakennusprojekteissa. Esitysluonnoksen mukaan suurten rakennushank-
keiden tekeminen lisddntyisi. Tama vaikuttaa paikallisesti rakennusteollisuu-
den investointeihin ja tyollisyyteen. Muutoksien suuruusluokkaa tulisi kasi-
telld esitysluonnoksessa. (Kiinteistonmuodostamislaki 9.11.2017)

34. Arviointineuvosto katsoo, ettd Eures-verkostoon liittyville yrityksille aiheu-
tuvaa hallinnollista taakkaa ja kustannuksia Eures-verkostoon liittymisesta ja
toiminnan yllapitamisesta tulisi tdsmentaa. Koska tallaista tietoa ei ole val-
miina, keskimadraisen yrityksen esimerkki havainnollistaisi asiaa. Lisaksi tulisi
mahdollisuuksien mukaan arvioida, millaisia maksuja Eures-verkostoon jase-
niksi liittyvat yritykset ja muut yhteisot voisivat perid tyonantajilta. (Tyon-
valityspalvelujen eurooppalainen verkosto Eures 16.11.2017)
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Arviointineuvosto katsoo, ettd yritystoiminnan harjoittamista, kaavoittamista
ja rakentamista koskevien paatosten nopeutumisesta aiheutuvia vaikutuksia
tulisi kasitella tarkemmin. Paatosten odottamisesta aiheutuu yrityksille kus-
tannuksia. Esitysluonnoksesta tulisi kdyda esimerkiksi ilmi, minka verran kasit-
telyajat voisivat lyhentyd, ja minkalaisille toimijoille tasta olisi erityisesti hyo-
tya. Vaikutuksia voisi kasitella esimerkiksi tyypillisen kohdeyrityksen kannalta.
(Oikeudenkaynti hallintoasioissa 18.12.2017)

Arviointineuvosto katsoo, etta maatalousyrittajan kustannukset riippuvat
osittain maatalous- ja investointitukien suuruudesta. Tukipolitiikan ratkaisu-
jen arvioiminen etukateen on ymmarrettavasti vaikeaa, mutta kustannusten
todenndkdinen mittaluokka vaihteluvalilla tulisi ilmaista esitysluonnoksessa.
(Eldinten hyvinvointi 2.7.2018)

Esitysluonnoksessa on lahes 20 sivua erilaisia esimerkkeja lain soveltamisesta.
Arviointineuvosto katsoo, etta lukuisat esimerkit ovat hyddyllisid, mutta esi-
merkkien runsaus kertonee lain soveltamisen monimutkaisuudesta. Arvioin-
tineuvoston ndkemyksen mukaan valittu malli luultavasti lisaa sdantelyn hal-
lintaan liittyvaa taakkaa yrityksille ja hallinnolle. Kun verotuoton lisdyskin

on suhteellisen pieni, voisi harkita jotakin muuta mallia, joka on helpommin
sovellettavissa. (Elinkeinoverolain korkovdahennysoikeus 19.9.2018)
Arviointineuvosto pitda myonteisena sitd, etta esitysluonnoksessa on esitetty
avoimesti luotonantajiin kohdistuvia kielteisia vaikutusarvioita ja niihin liit-
tyvia vaikutusmekanismeja. Arviointineuvosto pitaa myodnteisena sitd, etta
esityksessa on arvioitu euromaardisesti kertaluontoisia kustannuksia, joita
luotonantajille koituu tietojarjestelmiin tehtavista muutoksista, asiakkaille
toimitettavien materiaalien paivittamisesta ja olemassa olevien sopimusten
hintaehtojen saattamisesta lainmukaisiksi. Arviointineuvoston mukaan on
myodnteistd, etta esityksessa on arvioitu myds pidemman ajan kustannuksia
yrityksille. (Kuluttajaluottosopimukset 1.11.2018)

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksen perusteella on vaikea
muodostaa kasitysta siitd, missa maarin esitetyt sadntelyn keventamista kos-
kevat esitykset vahentavat yritysten saantelytaakkaa kokonaisuudessaan. Esi-
tyksen perusteella jaa epdselvaksi, kuinka merkittavia valvontamaksut ovat
suhteessa kaikkiin muihin velvoitteisiin ja milla tavoin maksurasitus kohdis-
tuisi eri kokoluokan yrityksiin ja etenkin pieniin yrityksiin. Arviointineuvosto
katsoo, ettd esitysluonnoksessa voisi tuoda esille yritysten kannustimet pitaa
oma-aloitteisesti huolta elintarviketurvallisuudesta, koska dkilliset tautiepide-
miat voivat romahduttaa tuotteen kysynndn ainakin lyhyella aikavalilla. Pie-
nille toimijoille epdonnistuminen elintarviketurvallisuudessa saattaa olla koh-
talokas isku. (Elintarvikelaki 29.10.2018)
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Yhteenvetona voidaan todeta, ettd myods valtioneuvoston teettdmassa erillisessa tutki-
muksessa on pdadytty arviointineuvoston lausuntojen perusteella siihen, etta vaikutusar-
vioinneissa tulisi yksiloida paremmin ne osa-alueet, toimijat tai markkinat, joihin lakimuu-
toksen vaikutukset kohdistuvat ja kuvata tarkemmin, miten vaikutukset muodostuvat.
Vaikutusten kohdentumisessa eli keskeisten kohderyhmien kattamisessa ja vaikutusten
tunnistamisessa puutteita oli em. tutkimuksen otannassa 85 %:ssa lausunnoista. Tassa sel-
vityksessa kuvatuissa esimerkkilausunnoissa nousivat esiin vaikutukset yritysten kustan-
nuksiin ja tuottoihin esimerkiksi huomioina hallinnollisesta taakasta, viranomaisen kasitte-
lyajoista ja tarpeista investoida tietojarjestelmiin.

3.5 Vaikutukset yritysten vdliseen kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen

Oikeusministerion vaikutusarviointiohjeen mukaan vaikutusarvioinnissa on tunnistettava
estadko, rajoittaako tai vaaristadko ehdotus kilpailua yritysten valilla. Seuraavassa kuva-
taan esimerkkeja arviointineuvoston lausuntokaytannosta tasta nakdkulmasta:

40. Saantelylla on huomattavia taloudellisia vaikutuksia kotitalouksiin, yrityk-
siin, julkiseen talouteen ja koko yhteiskuntaan. Vaikutukset liittyvat muun
muassa rakennusinvestointeihin ja markkinoiden kilpailutilanteeseen. Mikali
rakentamista koskeva sadntely on voimakasta, merkittavia saantelyyn liitty-
viad kustannuksia syntyy menetettyjen liiketoimintamahdollisuuksien ja kor-
keampien hintojen vuoksi. Tiukat saannot esimerkiksi kaupan alan toimijoi-
den sijoittumisesta voivat suojella markkinoilla olevia yrityksia kilpailulta.
(Maankaytto- ja rakennuslaki 14.10.2016)

41. Esityksen tulisi sisaltaa arvio lain soveltamisalan ulkopuolelle jaavan pieni-
muotoisen kuljetuspalvelutoiminnan vaikutuksista kilpailuymparistoon, tyol-
listymiseen, verokertymaan, harmaaseen talouteen ja vastuukysymyksiin.
Lisaksi on otettava huomioon, etta raja-arvot ja erityisesti niiden kumuloi-
tuminen heikentda yritysten kasvukannustinta samoin kuin mahdollisuudet
kiertaa raja-arvoa. Voidaan olettaa, ettd pienimuotoisen toiminnan salliminen
vaikuttaisi suoraan henkil6- ja tavaraliikennetoimialalla toimivien yritysten kil-
pailuymparistdon. Lisdksi esityksella voisi olla mahdollisia epdsuoria vaikutuk-
sia muihin toimialoihin ja muilla toimialoilla toimivien yritysten toimintakay-
tantoihin. (Lilkkennekaari 17.6.2016)

42. Toimenpiteiden vaikutuksia lddkkeiden hintoihin tai ladkeyritysten kayttayty-
miseen ei arvioida. Esitysluonnoksessa todetaan, etta arvioihin sisaltyy epa-
varmuutta erityisesti ladkemarkkinoiden kilpailuvaikutusten osalta, mutta
epavarmuuden vaikutusta esitettyihin arvioihin ei tarkemmin kasitella. Esi-
tyksessa ei tarkastella tai perustella yksityiskohtaisemmin, miksi ja minka
mekanismien valitykselld hintakilpailun ladkeyritysten valilla odotetaan kiris-
tyvan esityksessa kuvatulla tavalla ja esitetyssa laajuudessa, tai mita riskeja
ja ongelmia esitettyjen ladkekorvaussaastojen saavuttamiseen voi liittya.
(Sairausvakuutuslaki 15.9.2016)

173



43.

44,

45.

46.

47.

VALTIONEUVOSTON JULKAISUJA 2022:48

Esitysluonnoksella voi olla yritysvaikutuksia esimerkiksi ensihoitoyrityksille
sekd mahdollisesti pelastuslaitosten kaluston ja muiden palvelujen myyijille/
tuottajille. (Pelastustoimen jdrjestaminen 20.2.2017)

Yritysvaikutuksia voi syntya paitsi koulutusta jarjestaville yrityksille ja heidan
alihankkijoilleen, my6s ammatillisesta koulutuksesta valmistuvien henkil6i-
den muuttuvien tydeldmavalmiuksien myota. Siten uudistuksella voi olla
vaikutuksia tydmarkkinoiden kysynndn ja tarjonnan kohtaantoon, josta tulisi
esittaa arvio. (Ammatillisen koulutuksen jarjestaminen 2.3.2017)
Markkinoiden alueellinen jakautuminen jaa esitysluonnoksessa vahalle huo-
miolle. Esitysluonnoksen vaikutusten hahmottamisen kannalta olisi tarkeda
saada konkreettisempi kasitys esimerkiksi suoran valinnan palvelujen perus-
tamiseksi tarvittavan minimivdestépohjan suuruusluokasta. Tallaiset arviot
mahdollistaisivat my&s paatelmia kilpailullisen markkinan toimivuudesta
maakuntatasolla. Arviointineuvosto katsoo, etta palvelujen tuottajille mak-
settavilla korvauksilla olisi merkittava vaikutus yritystoiminnan kannattavuu-
delle. Tuottajakorvaukset olisivat myos keskeinen keino ohjata koko jarjestel-
maa. Korvausmallia ja markkinoiden muodostumista pitdisi kasitella tarkem-
min paitsi maakuntien taloudenpidon my®s yritystoiminnan nakékulmasta.
(Valinnanvapauslaki 16.2.2018)

Lakiehdotusluonnoksen vaatimus, jonka mukaan suoran valinnan palve-
luntuottajalla taytyisi olla palvelussuhteessa oleva laillistettu sosiaalihuol-
lon ammattihenkild, saattaisi vaikuttaa eri tavoin erikokoisiin yrityksiin.
Vaikutusarvioinnissa tulisi arvioida tarkemmin, miten esitysluonnoksen pal-
velujen tuottajiin kohdistuvat vaatimukset kohtelisivat eri kokoisia yrityksia,
esimerkiksi markkinoille tulon kynnysten nakdkulmasta. (Valinnanvapauslaki
16.2.2018)

Arviointineuvosto katsoo, etta piirinuohousjarjestelmasta luopuminen
vapauttaisi alaa kilpailulle. Nuohouksen hintoja ja palvelutarjontaa koskevan
saantelyn purkamisen vaikutuksia voidaan arvioida teoreettisesti taloustie-
teen hinta- ja maarasaantelya koskevan tutkimuskirjallisuuden avulla. Arvi-
ointineuvosto katsoo, etta uudistuksen potentiaalisia yritysvaikutuksia olisivat
lyhyelld aikavalilla tehottomien yritysten poistuminen markkinoilta, uusien
yritysten markkinoille tulo ja mahdollisesti yrityskoon kasvaminen. Yritysvai-
kutusten arvioinnissa tulisi mahdollisuuksien mukaan hyddyntaa kokemuk-
sia toimialoilta, joilla on jo aiemmin purettu sdantelya. Tarkeita ovat kokemuk-
set myos niilta pelastustoimen alueilta, joilla on jo aiemmin luovuttu piirinuo-
housjdrjestelmasta. Esitysluonnoksessa tulisi hydodyntaa naita tietoja muun
muassa hintavaikutuksia ja palvelujen tarjontaa koskevissa arvioissa. (Pelas-
tuslaki 13.4.2018)
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48. Esitysluonnoksessa ei ole kasitelty vaikutuksia elintarvikeketjun yrityksille
tai kaupalle. Luonnoksen mukaan rajoitukset tai kiellot liittyisivat ainoas-
taan viljelyyn. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi kasi-
tella muuntogeenisten ja tavanomaisten lajikkeiden viljelyrajoitusten vaiku-
tuksia teollisuudelle ja kaupalle. Muuntogeenisten ja tavanomaisten siemen-
ten ja valituotteiden saatavuuden ja hinnan mahdolliset erot ovat olennai-
sia seikkoja elintarvikeketjun yrityksille. (Muuntogeenisen organismin viljely
16.5.2018)

49. Arviointineuvosto pitda myonteisend, vaikutuksia eri toimijoille on arvioitu,
mutta numeeriset arviot koskevat lahinna sahkoalan yrityksia. Esitysluonnok-
sessa tuodaan esille, etta kolmansille osapuolille koituu erilaisia liiketoimin-
tamahdollisuuksia, jotka voivat olla merkittavia. Luonnoksen perusteella jaa
epaselvaksi, ovatko nama liikketoimintamahdollisuudet taloudelliselta merki-
tykseltaan pienempia vai suurempia kuin esitetyt muutokset sahkoéalan yri-
tyksille. Arviointineuvosto kiinnittaa huomiota esityksen kilpailuvaikutuk-
siin. Esitysluonnoksessa on keskitytty sahkon vahittaismyyjien kilpailuun,
mutta vaikutuksia tulisi arvioida myds muihin yrityksiin. (Sdhkémarkkinalaki
27.8.2018)

50. Arviointineuvosto katsoo, etta sahkomarkkinoilla on rajat ylittavia vaiku-
tuksia. Sahkon vahittdismyynti on kansallista, mutta tukkusahkdmyynti on
rajat ylittavaa. Esitysluonnoksessa tulisi pohtia, onko valitussa mallissa sel-
laisia elementteja, jotka eivat olisi yhteensopivia kansainvalisten ratkaisu-
jen kanssa. Voivatko mahdolliset kansalliset ratkaisut vaikeuttaa liiketoimin-
taa tulevaisuudessa. Esitysluonnoksessa tulisi tarkentaa, miten esitys parantaa
energiayhtididen kilpailukykya pohjoismaisilla sahkon vahittaismarkkinoilla.
(Sahkomarkkinalaki 27.8.2018)

51. Lainmuutokset vaikutukset kohdistuisivat todenndkdisimmin suurimpiin
apteekkeihin, joilla on muita paremmat edellytykset hintakilpailuun. Hinta-
kilpailun vaikutukset apteekeille jadvat arvion mukaan vahaisiksi. Valitusme-
nettelyjen aikojen lyhentyminen nopeuttaa uusien apteekkitoimipisteiden
avaamista, mika lisaa pitkalla aikavalilla kilpailua alalla. Myds tata ndkokulmaa
voisi pohtia esitysluonnoksessa ja esimerkiksi sitd, missa maarin uudistus lisaa
apteekkien toimipisteita. Esitysluonnoksessa voisi myos lyhyesti pohtia, onko
uudistuksella vaikutuksia apteekkialan keskittymiseen. (Ladkelaki 23.11.2018)

Yhteenvetona voidaan todeta, etta arviointineuvosto kiinnittaa lausunnoissaan usein huo-
miota myo6s sadddsehdotuksen vaikutuksiin yritystoiminnan keskeisten tekijoiden reuna-
ehtoihin. Naita vaikutuksia on kuvattu eri nakékulmista myos seuraavissa jaksoissa 3.6. ja
3.7. Lainsaadannolla voidaan vaikuttaa uusien yritysten markkinoille paasyyn ja markki-
noiden keskittymisasteeseen seka yritysten toimintaan markkinoilla ja kilpailun tasapuoli-
suuteen. Keskeisia ovat myos vaikutukset yritysten investointiedellytyksiin ja hallinnollisiin
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kustannuksiin. Muut havainnot lausunnoista koskevat muun muassa vaikutuksia tyomark-
kinoiden kysyntdan ja tarjontaan seka ammatillisen patevyyden vaatimuksen merkityk-
seen markkinoille tulon ndkékulmasta. Lisaksi voidaan tuoda esiin vaikutukset kolmansien
osapuolten liiketoimintamahdollisuuksiin tai vaikutukset alihankintaketjussa

3.6 Vaikutukset erityisesti pieniin ja keskisuuriin yrityksiin, uuden yritystoiminnan
aloittamiseen tai yritysten kasvumahdollisuuksiin

Edelld muiden ryhmittelyjen yhteydessa on jo tullut esiin, ettd arviointineuvosto on
useasti kiinnittdnyt huomiota vaikutuksiin erikokoisiin yrityksiin. Esimerkiksi saantely-
taakka kohdistuu suhteellisesti huomattavasti ankarammin pienyrityksiin kuin suurem-
piin yrityksiin. Arviointineuvosto on lausunnoissaan todennut, etta yrityksiin kohdistuvia
vaikutuksia tulisi kasitellda monipuolisesti, esimerkiksi kuvaamalla vaikutukset eri kokoluo-
kan yrityksiin ja eri toimialoilla. Vaikutukset pk- ja mikroyrityksille on arvioitava, jos esityk-
sen vaikutukset kohdistuvat juuri ndihin yrityksiin. Seuraavassa erdita muita esimerkkeja:

52. Arviointineuvoston ndakemyksen mukaan markkinoillepdasyn helpottuminen
ja lupamenettelyssa sadstynyt aika ovat todenndkdisesti olennaisempia vaiku-
tuksia yrityksille kuin itse lupaan tai rekisterdintiin liittyvat maksut. Tata tulisi
korostaa esitysluonnoksessa enemman. (Ymparistonsuojelulaki 22.12.2016)

53. Metsatietojen avaamisen arvioidaan synnyttavan uutta liiketoimintaa, ja se
mahdollistaa uusien sahkdisten palvelujen syntymisen. Metsapalveluyrit-
tajille tulee uusia mahdollisuuksia palvelujen markkinointiin, ja se alentaa
markkinoille tulon kynnysta. Uutta yritystoimintaa on kuvattu esityksessa
vahan, vaikka esimerkiksi ensiharvennuksiin voisi syntya uusia palveluja.
(Metsdkeskusten metsatietojarjestelma 10.2.2017)

54. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi arvioida, millai-
sen kynnyksen toimintaa koskeva kansallinen lisasadntely aiheuttaisi yri-
tystoiminnan aloittamiselle ja tavoiteltavien vaikutusten saamiselle.
(Tyonvalityspalvelujen eurooppalainen verkosto Eures 16.11.2017)

55. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksen toimenpiteet todenna-
koisesti hyodyttavat terveyspalveluyrityksia parantuneen tiedonsaan-
nin myota. Tietojen kayttd voi myods mahdollistaa uutta liiketoimintaa.
Vaikutuksista tulisi esittaa vahintaan laadullinen arvio. Arviointineuvosto
katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi selvittaa esityksen vaikutuksia yri-
tysten kilpailutilanteeseen ja alalle tulon mahdollisuuksiin. Esityksessa
tulisi arvioida, onko uudistuksella merkitysta markkinoiden toimivuuteen.
(Sote asiakastietojen sahkoinen kasittely 11.7.2018)
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3.7 Vaikutukset yritysten investointeihin tai tutkimus- ja kehittamistoimintaan ja
innovaatioihin

Oikeusministerion vaikutusarviointiohjeen mukaan osana yritysvaikutusarviointia on arvi-
oitava, tulevatko yritykset lisaédmaan sadddshankkeesta johtuen investointejaan vai onko
todennakoisempaa, etta investointeja vahennetaan. Seuraavassa eraita esimerkkeja arvi-
ointineuvoston lausuntokdytannosta tastd nakokulmasta:

56. Esitysluonnoksen toimenpiteilla saattaa olla merkittavia yritysvaiku-
tuksia, esimerkiksi ICT-investointeihin liittyen, joista tulisi esittda arvio.
(Maakuntauudistus ja sote-jarjestamislaki 13.2.2017)

57. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa tulisi tuoda viela selkeam-
min esiin, etta liikesalaisuuksien suojalla on lahtdkohtaisesti merkittava
vaikutus yritysten innovaatioaktiivisuuteen ja sita kautta talouskasvuun ja
mahdollisesti esimerkiksi alihankkijaketjun toimintaan ja kannattavuuteen.
(Liikesalaisuuslaki 9.3.2018)

3.8 Vaikutusten ryhmittely vaikutusten arviointi -ohjeen mukaisesti seka taulukoiden ja
kuvioiden hyodyntaminen

Arviointineuvosto on useissa lausunnoissa nostanut oikeusministerion vaikutusarvioin-
tia koskevan ohjeistuksen suositeltavana lahtokohtana vaikutusalueiden jaotteluun. Poik-
keava ryhmittely voi hankaloittaa kokonaiskuvan hahmottamista. Seuraavassa kuvataan
esimerkkeja arviointineuvoston lausuntokdytanndsta tastd nakokulmasta:

58. Hallituksen esityksen vaikutuksia koskevat arviot ja keskeinen materiaali
tulisi esittaa oikeusministerion vaikutusarvio-ohjeiden mukaisesti jaoteltuna.
Vaikutusarvioihin ei toisaalta pida yhdistaa muuta tausta- ja tavoiteinformaa-
tiota. (Lilkkennekaari 17.6.2016)

59. Taloudelliset vaikutukset on esitetty yhtend kokonaisuutena ilman valiotsi-
kointia. Esitystapa vaikeuttaa keskeisiin kohderyhmiin suuntautuvien vaiku-
tusten tunnistamista. (Sairausvakuutuslaki 15.9.2016)

60. Arviointineuvosto katsoo, ettd vaikutusten kokoaminen yhteen, esimerkiksi
taulukkomuotoon, helpottaisi kokonaiskuvan saamista vaikutuksista ja toisi
selkedmmin esille potentiaalisten hyotyjen ja kustannusten valiset keskindis-
riippuvuudet ja nettovaikutuksen. (Liikenteen palvelulaki 8.8.2017)

61. Yritysten rekisterdinti- ja lupavelvoitetta koskevien muutosehdotusten
hahmottamista helpottaisi, jos keskeisista muutoksista esitettai-
siin taulukkomuotoinen vertailu (nykytilanne verrattuna uudistus-
ehdotus). (Sote rekisterdinti ja valvonta 5.5.2017)
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Arviointineuvosto suosittelee taulukoiden, kuvioiden ja yhteenvetojen kayttoa vaikutus-
tenarvioinnin esittamisessa. Myos lainsaddannon arviointineuvoston toiminnan vaikut-
tavuuden arviointia koskevassa valtioneuvoston tutkimuksessa on todettu, ettd epaselva
tai vaikeasti jasennelty teksti tekee vaikutusarvioinnin keskeisten kustannus—hyotysuh-
teiden ja arvioiden kokonaiskuvan hahmottamisesta haastavaa. Tekstin jasentelya koske-
vissa kannanotoissa korostuu tutkimuksen mukaan vaikutusalueiden systemaattinen ja
yhtendinen jaottelu. Vaikutusarvioinnin jaottelu kohdejoukoittain asianmukaisen otsikoin-
nin alle auttaa rakentamaan teknisesti ehedan kokonaisuuden, joka edistaa vaikutusten
hahmottamista.

3.9 Tiedon ja ulkopuolisen asiantuntemuksen hyodyntaminen seka kokemukset
vastaavista uudistuksista

Vaikutusarvio-ohjeen mukaan vaikutusarvioinnin tiedonlahteina voidaan kayttaa valmiita
tietoaineistoja, kuten tilastoja, tutkimuksia, selvityksid ja seurantatietoja. Vaikutusarvioin-
nissa voidaan myos hyddyntda kokemuksia aiemmin toteutetuista vastaavanlaisista hank-
keista ja aiempien uudistusten toteutuneita vaikutuksia kdsittelevia tutkimuksia. Myos
arviointineuvosto on kiinnittanyt lausunnoissaan tdhan nakékulmaan huomiota:

62. Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta lakiesityksen perusteluissa on
pyritty hyddyntamaan taloustieteellista argumentointia. Vaikutusarvi-
oissa ei tulisi esittaa vaitteita vaikutusten suuruudesta ilman, ettd argumen-
tointi perustuu huolellisesti kuvattuun omaan analyysiin tai Iahdeaineistoon.
(Liikennekaari 17.6.2016)

63. Arviointineuvosto pitaa mydnteisend, etta esitysluonnoksessa kasitellaan
eri toimijoiden taloudellisia kannustimia taloustieteellisesta nakokulmasta.
Myodnteista on myds tutkimustiedon hyédyntaminen vaikutusarvioinnissa ja
viittaaminen kaytettyihin lahteisiin. (Valinnanvapauslaki 26.4.2017)

64. Arviointineuvosto tiedostaa mahdollisuuden, etta lain valmistelutyossa
mukana olevilla ei valttamatta ole tarvittavaa taloudellista osaamista tai
taloustieteellista koulutusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioi-
den tekemiseksi. Mikali tilanne on tdma, lain valmistelusta vastuussa ole-
van ministerion olisi tarvittaessa osoitettava lisdvoimavaroja kvantitatiivis-
ten vaikutusarvioiden tekemiseen. Laskelmien toteuttaminen esimerkiksi
Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tutkijoiden avustuksella tai yhteis-
tyOssa valtiovarainministerion asiantuntijoiden kanssa on myos suositeltavaa.
(Tyottomyysturvalaki 22.8.2016)

65. Arviointineuvosto pitaa myonteisend, ettd vaikutusarvioiden teossa on hyo-
dynnetty monipuolisesti muun muassa asiantuntijaryhman osaamista ja
keratty tietoa eri lahteista. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa
on esimerkillisen avoimesti ja lapindkyvasti selostettu vaikutusarvioinnin
menettelyt ja tietoldhteet. Myds arvioinnin menettelytapa on esimerkillinen.
(Vakuutusten tarjoamislaki 24.8.2017)
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66. Tilastotiedon tms. puutteiden vuoksi esimerkiksi kyselytutkimukset ja asian-
tuntija arviot suuntaa antavasta mittaluokasta voisivat tulla kyseeseen. Vaiku-
tuksia voisi kuvata tyypillisen esimerkkiyrityksen avulla ja verrata uuden lain
tuomia hyotyja ja kustannuksia nykytilaan. (Liikesalaisuuslaki 9.3.2018)

67. Arvioinnissa voisi hyodyntaa esimerkiksi tietoja aiempien
Suomessa tehtyjen vastaavan kaltaisten muutosten vaikutuksista.
(Maankaytto- ja rakennuslaki 14.10.2016)

Tassa kuvatut esimerkit on todettu myds valtioneuvoston teettamadssa arviointineu-
voston lausuntojen vaikuttavuutta koskevassa tutkimuksessa. Kyseisen tutkimuksen
mukaan osassa lausunnoista arviointineuvosto on nostanut esiin tarpeen lisavoimava-
roille. Lisdvoimavarojen osoittaminen lainvalmistelussa voisi arviointineuvoston lau-
suntojen mukaan olla hyddyksi erityisesti maarallisten arvioiden tekemiseksi ja riittavan
taloudellisen osaamisen takaamiseksi. Edelleen tutkimuksessa on havaittu tdman selvityk-
sen tapaan arviointineuvoston kiinnittdvan huomiota siihen, ettd nykylainsddadanndosta ja
aiemmista uudistuksista saatuja kansallisia kokemuksia olisi voitu hyédyntaa esitysluon-
noksissa paremmin. Mikali aiempia uudistuksia on tehty, saa niista hyodyllista tietoa vaiku-
tusten arviointiin.

4 Yhteenveto arviointineuvoston lausunnoista

Tassa lopputydssa pyrittiin selvittdmaan, mihin seikkoihin arviointineuvosto kiinnittaa lau-
sunnoissaan erityisesti huomiota taloudellisten yritysvaikutusten kohdalla. Edelld kuvat-
tujen arviointineuvoston lausuntojen perusteella voidaan todeta, etta esitysluonnosten
kehittdmiskohteet liittyvat usein nimenomaan yritysvaikutusten arviointiin. Arviointineu-
voston vuotta 2017 koskevan vuosikatsauksen perusteella yleisin kehittamiskohde halli-
tuksen esitysluonnosten taloudellisten vaikutusten osa-alueiden arvioinnissa onkin yritys-
vaikutukset (yli 90 % lausunnoista). Osaltaan tulokseen voi vaikuttaa se, ettd arviointineu-
vosto on lausunnoissaan erityisesti keskittynyt taloudellisten ja yritysvaikutusten arvioin-
tien laatuun.

Arviointineuvoston vuosikatsausten mukaan yleisin toistuva kehittamiskohde esitysluon-
nosten vaikutusarvoissa liittyy vaikutusten maaralliseen arviointiin. Vaikutusarvioita esite-
taan usein laadullisesti, jolloin olennaisimmat kustannukset ja hyodyt jadvat arviointineu-
voston mukaan epdselviksi. Yhteenvetoja taloudellisista vaikutuksista ei arviointineuvos-
ton mukaan juurikaan tehda. Silloinkin, kun vaikutuksia arvioidaan maarallisesti, arvioi-
hin liittyvaa epavarmuutta ei useinkaan kuvata. Arviointineuvosto on itsekin viimeksi vuo-
den 2018 vuosikatsauksessa todennut, etta sille jaa toisinaan epdselva kasitys siita, miten
vaikutusarvioihin on paadytty ja mita epavarmuustekijoita tulisi ottaa huomioon arvi-
oita tulkittaessa. Tutkimustuloksia, selvityksia ja kansainvalisia kokemuksia hyddynnetdan
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arviointineuvoston lausuntojen perusteella lilan véhan, ja viittaukset kdytettyihin tietolah-
teisiin ovat usein puutteellisia. Muita yli puolessa lausunnoissa esiintyneita kehittamiskoh-
teita ovat olleet esimerkiksi vaikutusmekanismien ja laskentatapojen kuvaaminen, vaiku-
tusarvio-ohjeiden mukaisen jaottelun noudattaminen, taulukoiden ja kuvioiden hyddyn-
taminen ja epavarmuustekijoiden kuvaaminen vaihteluvaleilla.

Arviointineuvoston yritysvaikutuksia koskevista lausunnoista tehdyn selvityksen perus-
teella keskeista vaikuttaa olevan, etta esitysluonnoksessa tuodaan esiin keskeiset yritysvai-
kutukset ja merkittavimmat hyoty- ja kustannuserat. Tahan liittyy yleisempi tavoite kyeta
osoittamaan esityksen tavoitteista seuraavien hyotyjen olevan suurempia kuin siitd johtu-
vien kustannusten. Jotta valmisteltava lainsaadanto olisi vaikuttavaa, tulisi kyeta osoitta-
maan, miten yritysvaikutukset kdyttaytyvat suhteessa esityksen yleisempiin tavoitteisiin.
Arviointineuvosto on esimerkiksi ympdristolupamenettelyn uudistamista koskevassa lau-
sunnossa 27.9.2018 todennut, etta esityksen tavoitteet, keinot ja vaikutusarvioiden esille
nostamat riskit ja epdvarmuudet eivit ole loogisessa suhteessa keskendan; vaikutusarvioi-
den tulokset olivat pitkalti irrallisia suhteessa tavoitteisiin ja ehdotuksiin.

Arviointiohjeen mukaan lainvalmistelijan tulisi kyetd muodostamaan yritysvaikutusar-
vioinnin lahtokohdaksi kasitys siitd, miten saddosmuutos vaikuttaa yritystoiminnan kes-
keisiin tekijoihin ja reunaehtoihin. Tallaisia ovat arviointineuvoston lausuntojen perus-
teella ainakin yritysten markkinoille paasy, markkinoiden toiminta ja yritysten valinen
kilpailutilanne ja yritysten investointiedellytykset ja hallinnolliset kustannukset. Varsinai-
sia yritysten liiketoiminnan sisallon tai tuotantovalineiden saantelya koskevia eli aineel-
lisia lainsadadannon noudattamisvelvollisuuden vaikutuksia koskevia lausuntoja ei juuri-
kaan ole annettu, pois lukien erdiden lausuntojen maininnat yritysten tarpeista investoida
tietojarjestelmiin.

Arviointiohjeeseen sisaltyy yritysvaikutusten arvioinnon tarkistuslista, joka noudattaa
ohjeen yritysvaikutusten arvioinnin rakennetta. Tarkistuslistan kysymysten tehtavana on
auttaa lainvalmistelijaa havaitsemaan ja arvioimaan hankkeen olennaisia vaikutuksia.
Monet kysymyksen teemoista ovat samoja, joihin arviointineuvosto on lausunnoissaan
kiinnittdnyt huomiota. Esimerkiksi vaatimus taloudellisten vaikutusten esittdmisesta euro-
madraisena tai muuten kvantitatiivisesti ja vasta toissijaisesti laadullisesti, nousi esille use-
assa lausunnossa. Valinta maarallisen ja laadullisen arvion valilla olisi lisdksi kyettava perus-
telemaan ja laskelmiin vaikuttavat epavarmuustekijat ja vaihteluvalit kuvaamaan. Mikali
yritysvaikutuksia ei ole mahdollista arvioida, tulisi lausuntojen mukaan kuitenkin kyeta
esittdmaan arvio taloudellisten vaikutusten suuruusluokasta. Tassa voidaan hyodyntaa esi-
merkiksi erilaisia vaikutusten toteutumisen skenaarioita.
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Yritysvaikutusten kohdejoukon kuvaaminen nousi esille monessa lausunnossa samoin
kuin vaikutusten kohdistuminen erikokoisiin tai eri toimialoilla toimiviin yrityksiin. Hallin-
nollista taakkaa tulisi arvioida standardikustannusmallia hyddyntamalla, mutta lisaksi tulisi
arvioida aineellisesta noudattamisvelvollisuudesta muodostuvan sdantelytaakan aiheut-
tamia kustannusvaikutuksia yrityksille. Kokonaisuutta voidaan arvioida sadntelytaakka-
laskurilla (arviointineuvosto on antanut 7.4.2018 lausunnon ty6- ja elinkeinoministerion
yksi-yhdesta-menetelman yritysvaikutusten laskentamallista). Arviointineuvosto on pita-
nyt myodnteisend, jos euromaaraisia vaikutuksia on raportoitu pidemmalta aikajaksolta,
jopa kymmeneltd vuodelta. Esityksissa tulisi kuvata, mitka vaikutukset syntyvat nopeasti
tai kertaluonteisesti ja mitka pitkavaikutteisesti tai pysyvasti. Yhdella taholle kohdistuvaa
vaikutusta tulisi osata kasitella mahdollisen toisen osapuolen nakékulmasta. Arviointineu-
vosto nayttda myos arvostavan taloustieteellistd argumentointia ja tutkimustulosten ja
muun tiedon hyddyntamista. Myos yhteenvetotaulukoita tai muita vaikutusten vertailua ja
ymmartamista helpottavia kuvioita tulisi hyddyntaa.

Arviointineuvoston lausunnoista tehdyn selvityksen perusteella yritysvaikutusten tunnis-
tamisessa apuvalineitd voivat olla lisdksi ainakin seuraavat kysymykset ja muut huomiot:

e voiko esitykselld olla pidempiaikaisia seurannaisvaikutuksia, mahdolli-
sesti myo6s sdadntelykohteen lahitoimialalle (yritysten toimintaympariston
hahmotus)

e voiko esitys vaikuttaa palkkatydn muuntumiseen yritystoiminnaksi

e vaikuttaako esitys viranomaisen kasittelyaikoihin (aikasaasto ja markkinoille
padsyn helpottuminen) ja yleisemminkin, mika vaikutus virastouudistuksella
on viraston asiakkaisiin, yrityksiin

e mika vaikutus yrityksille on tehtavien siirrolla yritysten ja julkisen sektorin
valilla

e lainsaddannon tulkinnan ja soveltamisen selkiytymisen vaikutus yrityksille

e vaikutukset yritysten kannustimeen huolehtia oma-aloitteisesti lain
toimeenpanosta

® ns. mahdollistavan sdantelyn, jota yritykset voivat soveltaa harkintansa
mukaan, vaikutukset yritysten kdyttaytymiseen seka kustannusten ja hyoty-
jen arviointiin

e onko esitykselld vaikutuksia yritysten alihankinta- tai muussa liiketoiminnan
ketjussa (esim. lisakysyntd) tai voiko se muutoin luoda liiketoimintamahdolli-
suuksia kolmannelle osapuolelle

e onko laajojen tydllisyys- tai muiden yritysvaikutusten arviointia varten syyta
teettaa erillisselvitys

e onko EU direktiivin tdytantéonpanossa kansallisen lisasadntelyn yrityksille
aiheuttamat kustannukset arvioitu
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® onko esityksessa kuvattu myds tavoitteiden toteutumisesta aiheutuvia
kielteisia vaikutuksia yrityksille tai yritysten mahdollisia vaikeuksia hyotya
uudistuksesta

® voiko esitykseen sisdltyva soveltamisalakynnys, raja-arvo tai vaikkapa
henkildston patevyysvaatimus vaikuttaa yritysten kasvuhalukkuuteen tai
mahdollisuuteen

e voiko esityksella olla vaikutuksia tydmarkkinoiden kysyntaan ja tarjontaan,
esimerkiksi koulutusta koskien

Yllattavaa lausunnoissa oli, etta yritysvaikutuksia tulisi kyeta havaitsemaan ja arvioimaan
myo0s sellaisilla toimialoilla, joissa sadddsehdotus ja toimintaymparistd koskee ensisijai-
sesti muuta kuin yritysten liiketoimintaa. Viime kddessa on kyse siita rajanvedosta, mita
on kulloinkin pidettava lakiehdotuksen olennaisina vaikutuksina, koska yritysvaikutusten
arvioinnin laajuus ja yksityiskohtaisuus on kyettava suhteuttamaan ehdotuksen sisaltoon.
My®s arviointineuvosto on korostanut olennaisten vaikutusten merkitysta.

5 Johtopaatokset

Yritysvaikutusten arviointi voidaan kokea vaikeaksi, mutta arvioinnin vaikeutta ei tulisi
korostaa liikaa. Arkinen paattely ja tietyt perustiedot yrityksista ja niiden toiminnasta
voivat auttaa ratkaisemaan arvioinnin peruskysymyksia: onko uudistuksella lainkaan yri-
tysvaikutuksia ja jos on, minka suuntaisia ne ovat. Myos arviointineuvoston lausun-
noista tehdyn selvityksen perusteella voidaan todeta, ettd myos joitakin sindnsa helposti
paateltavissa olevia yritysvaikutuksia tulisi kuvata esityksissa. Esimerkiksi liikenteen pal-
veluja koskevasta esitysluonnoksesta annetussa lausunnossa kiinnitettiin huomiota mah-
dollisuuteen hyddyntaa kuljettajan lupahakemuksessa aikaisemmin viranomaiselle toimi-
tettua valokuvaa, josta seuraava noin miljoonan euron saasto toisaalta poistuu valokuva-
usliikkeiden liikevaihdosta. Vastaavasti osa saantelytaakasta lienee melko helppo arvioida
(esimerkiksi lupamaksut) samoin kuin erilaisten laitteiden tai tietojarjestelmien hankinta-
kulut. Sen sijaan esimerkiksi sellaisten epdsuorien yritysvaikutusten arviointi, jotka ovat
seurausta mahdollisista muutoksista yritysten kayttaytymisessa tai laajemmin markkinoi-
den toiminnassa, vaatii useimmiten taloudellista erityisosaamista, mihin arviointineuvos-
tokin on aiheellisesti kiinnittanyt huomiota.

Lausunnoista tehtyjen havaintojen mukaan tietyt yritysvaikutuksia koskevat kehityskoh-
teet toistuvat esityksissa. Arviointineuvosto on ollut ndissa kommenteissaan johdon-
mukainen ensimmaisten toimintavuosien aikana. Taman selvityksen perusteella aina-
kin osa arviointineuvoston esiin nostamista kehittamiskohteista olisi korjattavissa nou-
dattamalla tarkemmin oikeusministerion ohjetta sdddosehdotusten vaikutusten arvioin-
nista. My0s arviointineuvosto on viimeksi vuotta 2018 koskevassa vuosikatsauksessaan
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todennut taman tosiseikan. Arviointineuvoston kommenteissa nousee esiin miltei poik-
keuksetta samat asiat, joita ohjeistus kattaa. Ainakin vaikutusten arvioinnin esitysraken-
teen ja osaksi my6s menetelmien osalta ohje lienee vaikeuksitta noudatettavissa. Eri asia
on, ettd sddddshankkeen valmistelussa on kyettava tunnistamaan juuri kasilla olevan esi-
tyksen yritysvaikutukset ja muut sisaltokysymykset. Arviointineuvosto on toisaalta toden-
nut, ettd se on havainnut myos sellaisia puutteita, joiden korjaaminen on tydlaampaa. Esi-
merkiksi vaihtoehtoisten toteuttamiskeinojen selvittaminen tai vaikutusten maarallinen
arviointi voivat olla tyolaita ja aikaa vievia. Arviointineuvoston mukaan ministeriot hyotyi-
sivat todennakoisesti siitd, etta ne hankkisivat taloustieteellista tai yhteiskuntatieteellista
osaamista vaikutusarviointien tekemiseen. Lienee kuitenkin niin, etta yritysvaikutukset ja
niiden taustalla olevat mekanismit voivat toistua saman suuntaisina eri hallinnon aloilla,
jos sadanneltava ilmioé on samankaltainen (esim. sadntelyn purkamisen vaikutus uusien yri-
tysten syntymiseen tms.). Yritysvaikutusten arvioinnissa ei aina tarvitse lahtea liikkeelle
puhtaalta poydaltd, koska valmistelussa voidaan hyddyntda aiempia saman tyyppisia
kokemuksia. Lisdaksi myds muuta kuin oman ministerion hallinnonalaa koskevien arviointi-
neuvoston lausuntojen hyddyntaminen ja niissa esitettyjen havaintojen ja johtopdatosten
testaaminen ja yleistaiminen oman lainsaadantéhankkeen valmistelussa on suositeltavaa.
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