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1. LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTOA KOS-
KEVAN TUTKIMUSHANKKEEN TULOSTEN YH-
TEENVETO JA SUOSITUKSET

1.1. Lainsaadannon arviointineuvosto

Suomessa lainsaadannon arviointineuvosto aloitti toimintansa kevaalla 2016. Lainsaadannon
arviointineuvostosta on sdadetty valtioneuvoston asetuksella (1735/2015). Asetuksessa saa-
detdan, etta valtioneuvoston kanslian yhteydessa toimii riippumaton ja itsenainen lainsdadan-
ndn arviointineuvosto (1 §).

Arviointineuvoston tehtavaksi on maaritelty asetuksen 2 §:ssa lausuntojen antaminen vaiku-
tusarvioinneista, jotka ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Se voi antaa lausuntoja myos
muiden sdaddsluonnosten vaikutusarvioinneista. Lisaksi neuvosto voi tehda aloitteita lainval-
mistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi.
Se voi sdadosten tultua voimaan myos arvioida, ovatko lainsdddannon vaikutukset toteutu-
neet arvioidusti.! Lisaksi neuvosto seuraa vaikutusarviointien laadun kehitysta ja arvioi toi-
mintansa vaikuttavuutta. Neuvosto antaa vuosittain katsauksen toiminnastaan valtioneuvos-
ton kanslialle.

Arviointineuvoston kokoonpano on puheenjohtaja, kaksi varapuheenjohtajaa sekd enintdan
kuusi jasenta (3 §). Valtioneuvosto maaraa neuvoston puheenjohtajan ja muut jasenet kol-
meksi vuodeksi kerrallaan. Neuvostossa on oltava asiantuntemusta lainvalmistelusta ja riit-
tava asiantuntemus eri vaikutusalueiden tarkasteluun. Neuvosto valitsee jasenistaan itselleen
kaksi varapuheenjohtajaa. Lisaksi valtioneuvoston kanslia nimittdd neuvoston sihteerit ja
mahdolliset pysyvat asiantuntijat (4 §).

Valtioneuvoston yleisistunto nimitti lainsdadannon arviointineuvoston puheenjohtajan ja jase-
net ensimmaiselle toimikaudelle 15.4.2016-14.4.2019, ja neuvosto aloitti toimintansa huhti-
kuussa 2016. Lainsaadanndn arviointineuvostossa on jasenia yhdeksan, joista yksi toimii pu-
heenjohtajana ja kaksi varapuheenjohtajana. Liséksi arviointineuvostoon kuuluu kaksi neu-
voston sihteeriad seka yksi pysyva asiantuntija.

Arviointineuvoston toimintatavoista ei ole tarkempia sd&ddksia tai toimintaohjeita. Ensimmai-
nen arviointineuvosto on kehittanyt toimintatapansa ja kaytantdnsa. Arviointineuvoston tar-
keimmaksi tehtavaksi on muodostunut lausuntojen antaminen hallituksen esitysten luonnok-
sista sekd menettelyn kehittaminen lausuntojen valmistelemiseksi?. Ensimmaisena toiminta-
vuonnaan arviointineuvosto julkaisi 11 lausuntoa, vuonna 2017 lausuntojen maara oli 24 ja
vuonna 2018 23. Vuosina 2017 annettiin yhteensa 206 hallituksen esitysta ja vuonna 2018
yhteensa 318. Lausuntojen maara suhteessa annettuihin hallituksen esityksiin on vaihdellut
kahden vuoden aikana 7—12 prosentin valilla.®> Vuonna 2017 arviointineuvosto arvioi kaikkein
laajimmista (yli 100 perustelusivua) hallituksen esityksista yli puolet. Arviointineuvoston vuo-
den aikana arvioimat esitykset sisalsivat yhteensa noin 5750 sivua. Perustelusivujen maarana

" Lains&adannon vaikutusten seurantatavat voidaan jakaa kahteen: monitorointiin ja evaluointiin. Monitoroinnilla tarkoitetaan arviota tavoitteiden saavutta-
misesta. Monitoroinnissa ei pyritd arvioimaan mika on juuri tarkastelun kohteena olevan lainsdadannén merkitys havaittuihin vaikutuksiin. Evaluoinnilla
tarkoitetaan vastaavasti "kertaluonteista, systemaattista ja analyyttista arviota, jossa keskitytadan toimenpiteen (esim. lainsaadanto) tarkeimpiin vaikutuksiin”
(OECD 2015). Oikeusministerion (2007) vaikutusten arviointiohjeessa vaikutusten toteutumisen seurannalla tarkoitetaan sen arvioimista, ovatko uudistuk-
sen ennakoidut vaikutukset toteutuneet ja onko esiintynyt sellaisia vaikutuksia, joita ei ennen paétdksentekoa ole osattu ennakoida (oikeusministerié 2007,
s. 13.).

2 Maatta 2016.
3 On huomattava, ettd arviointineuvoston lausunto on mahdollisesti annettu edellisend vuonna suhteessa hallituksen esityksen antamisen vuoteen.
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mitattuna arviointineuvosto arvioi noin kolmanneksen kaikista edellisvuoden hallituksen esi-
tysten perusteluista.*

Lainsaadannon arviointineuvoston toiminnan arviointi liittyy padministeri Juha Sipilan hallituk-
sen yhteen viidesta karkihankkeesta: Sujuvoitetaan saadoksia. Karkihankkeen yhtena paa-
toimena on ollut lainsaadannan arviointineuvoston perustaminen.

1.2. Tutkimushankkeen tavoitteet

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta (VN TEAS) paatti toteuttaa vuoden 2018 aikana
lainsdadannon arviointineuvoston liikkeellelahddn arvioinnin. Arvioinnin toteuttajaksi valittiin
kilpailutuksen jalkeen Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksella toimiva lainsdadanto-
tutkimuksen tutkimusryhma.

Arviointihankkeen tavoitteena oli tuottaa tietoa lainsdddanndn arviointineuvoston ensimmai-
sen kahden toimintavuoden toiminnasta, verrata arviointineuvoston toimintatapoja ja resurs-
seja muiden maiden vastaavien toimielinten toimintatapoihin ja resursseihin seka tuottaa na-
kemys siitd, miten lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa voitaisiin kehittda tulevaisuu-
dessa. On tarkeda saada tietdd esimerkiksi sidosryhmien ndkemys lainsdddannon arviointi-
neuvoston toiminnasta ja sen kehittdmisen mahdollisuuksista, koska sidosryhmat (erityisesti
poliitikot ja ministerididen ylimmat virkamiehet) ovat avainasemassa huomioitaessa arviointi-
neuvoston kannanottoja lainvalmistelussa. Poliittisten paatdksentekijoiden ja ylimpien virka-
miesten tuki arviointineuvostolle on ensiarvoista, jotta arviointineuvoston kannanotot tulevat
huomioiduksi lainvalmistelussa.

Hankkeessa pyritdén vastaamaan muun muassa seuraaviin Kysymyksiin:

- Miten arviointineuvosto valitsee arvioimansa saaddéshankkeet ja voidaanko valintoja pitaa
onnistuneina?

- Minkalainen on arviointineuvoston arviointiprosessi ja miten se on muuttunut kahden vuoden
toiminnan aikana?

- Miten muissa maissa on organisoitu ja resursoitu vastaavien toimielinten toiminta?

- Mihin asioihin arviointineuvosto on keskittynyt lausunnoissaan ja miten arviointineuvoston
kannanotot on huomioitu sédddsehdotusta viimeisteltdessa?

- Koetaanko arviointineuvoston lausunnot hyddyllisiksi, jaavatko jotkin vaikutustyypit liilan va-
halle huomiolle ja miten lausuntojen hyodyllisyytta ja kaytettavyytta voitaisiin edelleen paran-
taa?

- Mahdollistaako arviointineuvoston nykyinen toimintamalli ja resurssit arviointineuvostolle
asetettujen tavoitteiden saavuttamisen? Miten muut tavoitteet kuin lausuntojen antaminen tu-
lisi huomioida paremmin tulevaisuudessa arviointineuvoston toiminnassa?

Hankkeen keskeiset tulokset on esitetty luvussa 1.4 ja luvussa 1.5 tulosten perusteella esite-
taan kehittamisehdotukset koskien yhtaalta arviointineuvoston toimintaa kuin ministerididen
lainvalmistelua yleisesti.

4 Arviointineuvosto 2017.



1.3. Aineistot ja tutkimusmenetelmat

Hankkeen aikana kerattiin monipuolinen aineisto koskien arviointineuvostoa ja sen toiminnan
vaikutuksia. Hankkeessa haastateltiin arviointineuvoston sihteeristd seka kolme arviointineu-
voston jasenta vuoden 2018 alkupuolella. Lisaksi lopuille arviointineuvoston jasenille tehtiin
sahkopostikysely. Viidesta ministeridsta haastateltiin ministeridittain yhta lainvalmistelijaa ke-
vaalla 2018, jonka hallituksen esityksen luonnos on ollut arviointineuvostossa arvioitavana.
Lisaksi kunkin muun ministerion yhdelle lainvalmistelijalle lIahetettiin sahkodpostikysely liittyen
hanen valmistelemansa sdaddsehdotuksen arviointineuvostoprosessiin. Nain jokaisesta mi-
nisteridstad saatiin lainvalmistelijan ndkemys arviointineuvostoprosessista. Hankkeessa hyo-
dynnettiin myds 30 lainvalmistelijan koulutusohjelman lainvalmistelijalta vuoden 2018 alku-
puolella saatuja vastauksia siitd, minkalaisia kokemuksia heilla on arviointineuvostosta. Haas-
tattelukysymykset on purettu auki tdhan raporttiin (luvut 1.4, 2, 5 ja 6) eika niita siten ole liitetty
raportin liiteaineistoon.

Hankkeessa analysoitiin arviointineuvoston 40 ensimmaista lausuntoa. Lausunnot on annettu
17.6.2016-9.3.2018 valisena aikana. Tarkoituksena on nostaa esille, minkalaisia lainvalmis-
telupuutteita ja toisaalta myds onnistumisia arviointineuvosto tuo esille lausunnoissaan. Li-
saksi hankkeessa analysoitiin, miten lopullisissa hallituksen esityksissa kuvataan arviointi-
neuvoston lausunnoissa esille tuodut asiat ja miten esityksissa kuvataan arviointineuvoston
lausuntoon reagoiminen. Arviointineuvoston lausuntojen vaikutusta lopulliseen hallituksen
esitykseen arvioitiin myds valitsemalla jokaiselta ministeriolta yksi lakiesitys, jonka esityksen
luonnosta verrattiin lopulliseen hallituksen esitykseen suhteessa arviointineuvoston lausun-
toon. Nain saadaan arvio, kuinka arviointineuvoston lausunnot huomioidaan lopullisessa hal-
lituksen esityksessa.

Arviointineuvoston toimintaa ja resursseja peilattiin myos suhteessa muiden maiden vastaa-
vien arviointineuvostojen toimintaan. OECD julkaisi syksylla 2018 selvityksen seitseman Eu-
roopan maan ja Euroopan Unionin arviointineuvostoista.® Selvityksessa vertailtiin Alankomai-
den, Norjan, Ruotsin, Saksan, Suomen, TSekin tasavallan seka Yhdistyneen kuningaskunnan
arviointineuvostojen resursseja, toiminnan laajuutta seka arviointineuvostojen sdaddsperus-
taa.

Lainsdadanndn arviointineuvoston toimintaa selvitettiin eri sidosryhmien nakodkulmasta kyse-
lytutkimuksen avulla syksylla 2018. Kyselyn tarkoituksena oli kartoittaa, miten arviointineu-
vostoon liittyvat sidosryhmat ovat kokeneet arviointineuvoston toiminnan. Kysely I&hetettiin
kolmelle sidosryhmaosapuolelle: kansanedustajille, ministerididen lainvalmistelijoille seka
etu- ja kansalaisjarjestoille. Tarkoituksena oli selvittda arviointineuvoston tunnettavuutta ja
toiminnan nakyvyytta, sidosryhmien ja arviointineuvoston valistd kanssakaymista seka arvi-
ointineuvoston toiminnan onnistumista, vaikuttavuutta, tarpeellisuutta ja kehittamistarpeita.
Lisaksi lainvalmistelijoiden kyselyssa selvitettiin toimenpiteita, joita ministeridissa tehdaan ar-
viointineuvoston kannanottojen huomioimiseksi saaddsvalmistelussa. Kansanedustajien ky-
selya ei kuitenkaan raportissa analysoida alhaisesta vastausprosentista johtuen. Ainoastaan
kolme kansanedustajaa 200:sta vastasi kyselyyn.

Lainvalmistelijoiden kyselyn kohdejoukkona toimivat kaikkien kahdentoista ministerion (mu-
kaan lukien valtioneuvoston kanslia) lainvalmistelun parissa tydskentelevat virkamiehet. Lo-
make lahetettiin lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhman jasenten kautta ministeridihin.
Kyselyyn saatiin yhteensa 60 vastausta. Vastauksia saatiin kaikista ministeri6ista likenne- ja
viestintaministeriéta lukuun ottamatta. Etu- ja kansalaisjarjestojen osalta kyselyn kohdejoukko
haluttiin rajoittaa niihin toimijoihin, jotka ovat kaikista merkittadvimpia organisaatioita lainval-
misteluun liittyvissa kysymyksissa. Kysely lahetettiinkin kaikille niille niin sanotun kolmannen

5 OECD 2018.



sektorin toimijoille, jotka olivat olleet vuosina 2010-2013 vahintaan viisi kertaa kuultavana
eduskunnan valiokunnissa®. Tallaisia organisaatioita oli yhteensa 175 kappaletta, joista vas-
tauksia saatiin 44 organisaatiolta. Vastausprosentti oli nain ollen 25 %.

Hankkeen loppupuolella marraskuussa jarjestettiin tydpajaseminaari, jossa esiteltiin hank-
keen tuloksia lainsdadannon arviointineuvoston jasenille ja sihteeristdlle seka ministerididen
lainvalmistelutehtavissa tydskenteleville virkamiehille. Paapaino seminaarissa oli keskuste-
luissa, joissa pohdittiin niin lainsdddanndn arviointineuvoston toiminnan kehittdmisen mah-
dollisuuksia kuin ministerididen saadodsvalmisteluprosessien parantamista. Lisaksi hank-
keessa on hyddynnetty hankkeen ohjausryhman kanssa kaytyja keskusteluita ja ohjausryh-
malta saatua palautetta.

On syytad huomioida, etta lainsdadannén arviointineuvoston toiminta on muuttunut hankkeen
aikana ja myds tietoisuus arviointineuvoston toiminnasta on parantunut. Sen vuoksi hankkeen
alkuvaiheessa keratyn aineiston perusteella saattaa saada virheellisen kasityksen neuvoston
toiminnasta, kun verrataan arviointineuvoston toimintaa nykyhetkeen. Samalla tavoin esimer-
kiksi lainvalmistelijoiden kokemukset arviointineuvoston toiminnasta saattavat olla talla het-
kella erilaisia, kun seké arviointineuvosto ettd myds ministeriét ovat muokanneet toimintata-
pojaan ja neuvoston toiminta on tullut tunnetummaksi. Hankkeessa haastattelut toteutettiin
alkuvuonna 2018 ja sidosryhmakyselyt syksylla 2018. Arviointineuvosto on myds antanut noin
20 uutta lausuntoa analysoitujen 40 lausunnon jalkeen. Naita lausuntoja ei olla analysoitu
hankkeessa. Kuitenkin keratty aineisto antaa arvokasta tietoa arviointineuvoston toiminnasta
seka kokemuksista ja tuntemuksista arviointineuvostoa kohtaan.

Tutkimushankkeessa kerattiin ja hyddynnettiin monenlaisia aineistoja: kirjallisia dokumentteja
(arviointineuvoston lausunnot, vuosikertomukset, saaddsehdotusten luonnokset, julkaisuja
arviointineuvostosta ja muita tutkimuksia), kansainvalistd vertailua (OECD:n tuottama ra-
portti), haastatteluita (arviointineuvoston sihteerit, jsenia ja lainvalmistelijoita) seka lainval-
mistelijoille, etu- ja kansalaisjarjestéille ja poliitikoille suunnattuja kyselyitéd seka sidosryhma-
seminaarin tuottamaa tietoa. Aineistojen analyyseissa pyrittiin tuomaan esille yleisia nake-
myksia ja kokemuksia niin lainsdadannon arviointineuvostosta kuin lainvalmistelusta yleisem-
minkin. Haastatteluissa ja kyselyissa esitetyt kysymykset tuodaan esille niitd koskevissa lu-
vuissa. Kyselyiden tuloksia arvioitaessa on syytd muistaa, ettd vastaajamaarat ovat jdaneet
osin vahaiseksi ja tulosten yleistettavyyden suhteen tulee olla varovainen. Esimerkiksi aino-
astaan 22 kyselyyn vastannutta lainvalmistelijaa oli ollut mukana sdadoéshankkeessa, josta
arviointineuvosto oli antanut lausunnon. Vastaajien vahaisen maaran vuoksi kyselyn tulok-
sista ei pyritd arvioimaan tilastollisia merkitsevyyksia, vaan vastauksia analysoidaan sanalli-
sesti ja esitetdan kuvioiden avulla.

1.4. Hankkeen keskeiset tulokset

Arviointineuvoston toimintamalli ja sen kehittyminen

Uutena toimielimena arviointineuvosto on joutunut ja paassyt maarittelemaan tarkemmat toi-
mintamallinsa itse. Lainsdadannoén arviointineuvostosta annetun valtioneuvoston asetuksen
1 §&:n mukaan lainsaadannon vaikutusarviointien arviointia varten valtioneuvoston kanslian
yhteydessa toimii riippumaton ja itsendinen lainsdadanndn arviointineuvosto’.

8 Hyddynsimme etu- ja kansalainjarjestéjen valinnassa ja yhteystietojen etsimisesséd OTM Miikka Vuorelan kerdamaa aineistoa valiokuntakuulemisista sek&
Vesan ja Kantolan (2016) selvitysta varten kerattyja yhteystietoja. Kiitamme Miikka Vuorelaa, Juho Vesaa ja Anu Kantolaa aineiston luovuttamisesta kayt-
t66mme.

7 Valtioneuvoston asetus lainsdadannon arviointineuvostosta 1735/2015vp.1 §.
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Arviointineuvoston sihteerist6 toimii valtioneuvoston kanslian istuntoyksikoss&®. Neuvostolla
ei ole omaa budjettia, vaan se on valtioneuvoston kanslian budjetin alaisuudessa.

Toiminnan riippumattomuutta turvataan muun muassa siten, etta arviointineuvosto saa valita
kaytannossa vapaasti arvioitavaksi ottamansa hallituksen esitykset. Arviointineuvoston jase-
nilla ei ole sidonnaisuuksia arvioitavaksi tulevien esitysten keskeisiin sidosryhmiin, eivatka he
ole olleet mukana esityksiin liittyvissa lainvalmisteluprosesseissa. Jasenet toimivat tehtavas-
saan virkavastuulla ja jaaviyden ilmoittaminen on osa tata virkavastuuta. Toiminnan avoimuu-
den ja julkisuuden katsotaan olennaisella tavalla edistavan itsendisen aseman sailyttamista.

Arviointineuvoston toimintamalliksi on vakiintunut kollegiaalinen paatdksenteko, jossa neu-
vosto osallistuu kokonaisuudessaan lausuntojen valmisteluun. Hallituksen esityksen luonnos
ja ehdotus lausuntoon nostettavista asioista esitelldan neuvoston kokouksessa ja siitd kay-
daan alustavaa keskustelua. Taméan jalkeen sihteeristd valmistelee lausunnon, jota neuvosto
kommentoi tarpeen mukaan sahkopostitse. Sen jalkeen lausunto viimeistellaan ja allekirjoite-
taan. Kiireellisissa tapauksissa arviointineuvokset laativat luonnoksen arviointineuvoston lau-
sunnoksi ilman, ettd sita kasitelldan kokouksessa. Talldinkin luonnosta kommentoidaan sah-
kopostilla, jonka jalkeen se viimeistelldan ja allekirjoitetaan.

Kokouksia pidetdan kolmen viikon valein ja ne kestavat paasaantoisesti kaksi tuntia. Esitys-
listat toimitetaan viikkoa ennen ja myds kaikki liitteet toimitetaan etukateen. Neuvoston pu-
heenjohtaja ja sihteeristd tekevat esityslistat yhdessa. Poytakirjat ovat niukkoja, ne sisaltavat
tiedot paatoksista ja muun muassa jasenten esteellisyyksista.

Arviointineuvosto raportoi vuosittain toiminnastaan ja tdssa yhteydessa kertoo tarkemmin si-
dosryhmayhteisty6ta, keskusteluista ja muusta julkisesta toiminnastaan®.

Neuvoston tyétavat ovat muokkautuneet siten, etta kohtuullinen maara lausuntoja on pysytty
vuosittain antamaan kaytettavissa olevilla, varsin niukoilla resursseilla. Neuvoston tyétavat
ovat muokkautuneet siten, ettd kohtuullinen maara lausuntoja on pystytty vuosittain antamaan
kaytettavissa olevilla, varsin niukoillakin resursseilla. Neuvoston ty6tapoja on kehitetty myos
muun muassa siten, ettd lausuntojen johtopaatésten pohjaksi on muotoiltu standardilausu-
mat, joiden tarkoitus on tehda lausunnoista helpommin vertailukelpoisia.

Neuvoston toiminta on osittain kehittynyt orgaanisesti '’kysynnan mukaan’, esimerkiksi arvi-
ointineuvoksia on alettu yhd useammin pyytaa kuultaviksi eduskunnan valiokuntiin. Toisaalta
arviointineuvosto kehittda toimintamalliaan aktiivisesti muun muassa valmistautuen pilotoi-
maan EU-sdadoéshankkeen vaikutusarvioinnin seurantaa valitun ministerién lainvalmistelijoi-
den kanssa.

Arvioitavien saadoshankkeiden valinta

Asetuksessa saadetaan, ettd arviointineuvosto valitsee kansliapaallikkokokouksen esitta-
mista lainsdadantohankkeista, hallituksen lainsdadantésuunnitelmasta tai muulla tavoin ne
lainsaadantdehdotukset, joiden vaikutusarvioinnin se arvioi.

Saadoshankkeiden valinnan perustaksi on muodostunut arviointineuvoston itsensa maaritte-
lemat valintakriteerit, joiden mukaan arvioitavien esitysten tulee edustaa tasapuolisesti eri mi-
nisterioita ja siséaltdad seka suuria ettd pienempia hankkeita, lisdksi mukana tulee olla yllatyk-
sellisia valintoja. Tarkoitus siis on, etta lainvalmistelijat eivat voi olla varmoja siita, tuleeko

8 Sihteeriston viranhaltijoiden virkanimike on arviointineuvos.

9 Vuosikertomukset 18ytyvat esimerkiksi arviointineuvoston nettisivulta.



saadoshanke arvioitavaksi vai ei. Sdadodshankkeiden valinnassa kansliapaallikkokokouksilla
ei ole ollut merkitysta, koska kokouksista ei ole tuotettu juurikaan ehdotuksia arvioitaviksi esi-
tyksiksi.

Sen arvioiminen, onko arvioinnin kohteiden valinta ollut onnistunutta, on haastavaa. Lainval-
mistelijat kokevat valinnat paaasiassa onnistuneiksi. Arviointineuvoston toiminnan vaikutta-
vuuden kannalta olisi hyva, mikali hallituksen esitysten luonnoksia voitaisiin arvioida enem-
man, mutta arvioitavien esitysten maaran lisaaminen ei kuitenkaan ole nykyresursseilla mah-
dollista. Kun arviointineuvoston tavoitteena on vaikuttaa myos pitkalla tahtdimella lainvalmis-
telun ja vaikutusarviointien laadun parantamiseen, on arvioitavien sdadésehdotusten diversi-
teetti yksi hyddyllinen 1ahtékohta, jonka avulla toiminnan vaikuttavuutta olemassa olevien re-
surssien puitteissa voidaan parantaa.

Arviointineuvoston lausunnot ja niiden huomioiminen

Ensimmaisten toimintavuosien aikana arviointineuvosto on lausunnoissaan erityisesti keskit-
tynyt taloudellisten vaikutusten arviointien laatuun. Yksi kdytdnndén muutos, jonka lausunnot
ovat saaneet aikaan on se, etta nykyisin hallituksen esityksissa esitetdan vaikutusarviointeja
havainnollistavia taulukoita aikaisempaa enemman. Arviointineuvosto on johdonmukaisesti
peraankuuluttanut tata esitystapaa ja on saanut aikaan muutoksen aikaisempaan kaytantéon.
Edelleen kuvioiden ja taulukoiden kayttd hallituksen esityksissa on vahaista.

Yleisesti voidaan havaita, ettd arviointineuvoston lausunnot ovat useimmissa hallituksen esi-
tyksissa otettu osittain huomioon ja silloinkin varsin pintapuolisesti esimerkiksi lisddmalla esi-
tykseen aiheeseen liittyvia tausta- ja perustietoja, jotka eivat sinallaan tayta saadosten vaiku-
tusarvioinnin kriteereita. Toisin sanoen arviointineuvoston lausuntojen huomioimisella ei ole
merkittavasti pystytty parantamaan lausunnon kohteina olleiden hallitusten esitysten vaiku-
tusten arviointien laatua.

Kaytanndn haasteena lausuntojen huomioimisessa on sddnnénmukaisesti liian tiivis aikataulu
arviointineuvoston lausunnon saamisen ja hallituksen esityksen ohjelmoidun valtioneuvoston
esittelyajan valilla. Tassa aikataulussa ei ole mahdollista tdydentaa vaikutusarviointeja esi-
merkiksi sellaisten kvantitatiivisten tietojen osalta, joita taloudellisten vaikutusten arviointien
tyydyttava toteuttaminen edellyttaisi.

Voidaan kuitenkin havaita vaikutusarviointien ja myos koko hallituksen esitysten viimeistelyn
hyétyneen arviointineuvoston lausunnoista jo kahden ensimmaisen toimintavuoden aikana
jossain maarin. Useimmissa tapauksissa kuitenkin lausuntojen evastykset jaavat silti suurelta
osin huomiotta. TallSin riippuu kunkin ministerion toimintamalleista, miten lausuntojen sisallot
mahdollisesti vaikuttavat tulevien vaikutusarviointien toteutumiseen. Ministerididen aktiivi-
suus arviointineuvoston lausuntojen hyddyntadmisessad on avainasemassa, mikali halutaan
saavuttaa neuvoston oman toimintansa tavoitteeksi asettama pitkan tahtaimen vaikuttavuus
lainvalmistelun ja vaikutusarviointien laatuun.

Lainsaadannon arviointineuvosto on lisdnnyt painetta kehittaa vaikutusten ar-
viointia

Lainsaadannon arviointineuvoston lausunnoissaan esille tuomat kannanotot vaikutusten ar-
viointien puutteista eivat ole juurikaan uutta suhteessa siihen, mitd aikaisemmissa kotimai-
sissa tutkimuksissa on havaittu. '° Arviointineuvoston toiminnan perusteella on kuitenkin alettu

10 Ks. esim. Slant ja Rantala 2013, Slant, Rantala ja Kautto 2014, Kemildinen ja Keindnen 2015, Kemildinen ja Keindnen 2016 seka Keinénen ja Vartiai-
nen 2017.
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kiinnittda aikaisempaa enemman huomiota vaikutusten arviointeihin, arviointien ongelmiin ja
ongelmien ratkaisemiseen.

On tarkeaa, etta arviointineuvoston toiminta ei tulevaisuudessa jaa pelkastaan lausuntojen
antamiseen hallitusten esitysten luonnoksista. Arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden
kannalta on tarkea3, ettd arviointineuvosto tekee yhteisty6ta niin lainvalmistelijoiden, ministe-
rididen keskeisen virkamiesjohdon kuin poliittisten paattajien kanssa mietittdessa keinoja vai-
kutusten arviointien laadun kehittdmiseksi.

Lainsdaadannon arviointineuvosto on toiminut itsenaisesti ja riippumattomasti

Arviointineuvoston toiminnan keskeisena lahtékohtana on toiminnan riippumattomuus. Toi-
minnan riippumattomuus on tuotu esille myds lainsdadanndon arviointineuvostoa saatelevassa
asetuksessa. Hankkeessa ei tullut esille, ettd lainsdddannoén arviointineuvoston paatéksen-
tekoon olisi pyritty vaikuttamaan epaasiallisesti. Tata voidaan pitaa merkittdvana havaintona.

Toisaalta liian tiukasti tulkittuna itsendisyys ja riippumattomuus voivat johtaa siihen, etta lain-
saadanndn arviointineuvoston toiminta ei ole niin vaikuttavaa kuin se olisi mahdollista. Lain-
valmistelijoiden toiveena oli, ettd lainsdddannodn arviointineuvosto neuvoisi vaikutusten arvi-
oinnissa saadosvalmistelun alkuvaiheessa ja toisaalta kavisi keskustelua lainvalmistelijoiden
kanssa antamastaan lausunnosta. Arviointineuvosto itse on suhtautunut pidattyvaisesti neu-
vojan rooliin, mutta toisaalta tamankaltaista toimintatapaa on muiden maiden vastaavilla toi-
mielimilla.

Laaja vaikutusarviointien kirjo haasteena

Oman haasteensa arviointineuvoston tydlle asettaa se, ettd Suomen arviointineuvoston tar-
kastelu kattaa kaikki vaikutusarviointikategoriat, kun verrokkimaissa painopiste on selvasti ta-
lous- ja yritysvaikutusten arvioinneissa. Arviointineuvoston tehtavakentan laajuutta kuvastaa
oikeusministeridn vaikutusarviointiohje, jossa kysymyksia on yhteensa 41 ja niissa kaikkiaan
72 alakohtaa. Vaikka lainvalmistelussa tulisikin keskittya olennaisten vaikutusten arviointei-
hin, jo olennaisuuden maaritteleminen ja arvioiminen voi olla haasteellista.!" Lisaksi arviointi-
neuvosto ottaa kantaa muihinkin seikkoihin kuin vaikutusten arviointeihin, kuten taustallaole-
vien ongelmien esille tuomiseen, kansainvaliseen vertailuun ja vaihtoehtojen kartoittamiseen.
Suomessa lainsdddannoén arviointineuvoston tehtavakentta on siis poikkeuksellisen laaja.

Tasta aiheutuu monia ongelmia niin lainvalmistelussa kuin arviointineuvoston tyéssakin. En-
siksi kysymys on siita, kuinka voidaan hallita ndin laaja arvioinnin tehtavakenttd. Toiseksi
nousee tutkimuksellisen epavarmuuden nakékulma, havainto siita, etta erilaisten vaikutusten
arviointiin liittyy monenlaisia empiirisia ongelmia. Kolmas kysymys liittyy asiantuntijuuteen eli
siihen, millainen organisaatio tarvitaan tuottamaan vaikutusarvioita ja toisaalta arvioimaan
naitd arviointeja nain laajalta tehtavakentalta.

Eras erityinen haasteensa on ns. yksi yhdesta -periaatteen soveltaminen ja taman arvioimi-
nen. Suomessa periaatetta kokeiltiin vuonna 2017 kahdella hallinnonalalla, tyo- ja elinkeino-
ministeridssa sekad maa- ja metsatalousministeriossa. Talldin yksi yhdesta -periaate maaritel-
tiin niin, ettd jokaista sdantelysta aiheutuvaa euron lisdkustannusta vastaan hallinnonalan on
osoitettava saman suuruinen sdastd. Lainsaaddannon arviointineuvosto on antanut kokeilusta

11 Oikeusministerid 2004, s. 15.



osin kriittisen lausunnon 2. Siina neuvosto totesi, etta yksi yhdesta -periaate voi olla osa vai-
kutusarvioinnin kokonaisuutta. Kaytanndssa yksi yhdesta -periaatteen kayttéonotto merkitsisi
sitd, ettd lainsdadanndn arviointineuvoston tulisi ottaa kantaa sité koskeviin laskelmiin. Kui-
tenkin my6s téhan liittyy tutkimuksellisia ongelmia. Suomalaisia kokeiluja arvioitaessa on to-
dettu, ettad periaate on kansainvalisesti epaselva eika sen soveltamisesta juuri ole kaytetta-
vissa tieteellisen tutkimuksen tai seurantaselvityksen tuloksia.

Arviointineuvoston toimintamalli ja resurssit suhteessa tavoitteisiin

Suomessa arviointineuvosto on henkilémaaransa ja osa-aikaisuutensa puolesta tyypillinen,
mutta kansainvalisessa vertailussa ratkaisevaa on sihteeristdn pieni koko, joka on Suomessa
laskennallisesti 2—2,5 henkildtydvuotta. Sihteeristdlle mitoitettu vahainen henkildtydaika hei-
jastuu neuvoston toiminnan alkuvaiheeseen ja siihen, ettd neuvosto ei ole toiminut kaikilla
niilld osa-alueilla, joilla se valtioneuvoston asetuksen mukaan voisi toimia. Arviointineuvosto
ei esimerkiksi ole tehnyt yhtdkaan interventiota EU-lainsdadannén valmisteluun. Tavoitteena
on kuitenkin kaynnistaa pilottihanke seuraavan komission aloittaessa tyonsa syksylla 2019.
Parhaillaan etsitaan hankkeeseen yhteistythaluista ministeriota. '3

Arviointineuvosto ei avusta ministeridita eikd kdy keskusteluja vaikutusarviointien tekemi-
sesta, vaikka toki tapaamisia ministerididen edustajien kanssa jarjestetadankin. Tallaisen var-
haisemman osallistumisen vaarana on pidetty sita, ettd neuvoston riippumattomuus heiken-
tyisi seka toimintakenttd hamartyisi ja mahdollisesti sekoittuisi hallituksen poliittisiin ratkaisui-
hin. Arviointineuvosto itse tuo esille, etta he eivat halua neuvoa vaikutusten arviointien laati-
misessa lainvalmistelijoita, jotta he voisivat sailyttaa itsenaisen ja riippumattoman asemansa,
eivatka joutuisi arvioimaan omia suosituksiaan mydhemmin.

Voidaan kuitenkin ajatella, etta tilanne on rinnasteinen oikeuskanslerin suorittaman lainsaa-
dannon oikeudellisen ennakkovalvonnan kanssa. Tuoreessa puheenvuorossaan oikeuskans-
leri Tuomas POysti korostaa ennakkovalvonnan lisadmisen tarvetta. Hanen mukaansa oi-
keuskansleri voi tuoda sdadosehdotusten ennakolliseen arviointiin oikeudellisen nakdkulman,
joka on riippumaton sektoripolitiikan intresseista ja poliittisesta ohjauksesta seka yhden oi-
keudenalan korostamisesta. Tahan liittyen han kay lavitse myds arviointineuvoston roolia ja
toteaa: "Arviointineuvoston tyd painottuu kuitenkin lainvalmisteluprosessin loppuvaiheisiin, ja
siksikin parannusehdotuksia on hallituksen esityksissa otettu huomioon vain rajallisesti.” '

Arviointineuvoston tyon laajentamiselle ennakollisen neuvonnan ja valvonnan suuntaan ei siis
nayttaisi olevan oikeudellisia esteitd eikd neuvoston itsenadinen asema heikkenisi noudatta-
malla samoja periaatteita, joita oikeuskansleri seuraa omassa ty0ssaan. Selvaa tietysti on,
ettd ennakoiva lahestymistapa vaatisi aikaisempaa suurempia resursseja. Toisaalta ennakol-
linen neuvonta ei tarkoita, ettd neuvosto alkaisi tekemaan vaikutusten arviointeja, vaan esi-
merkiksi neuvoston sihteerit kavisivat |api sdaddsvalmistelijan kanssa vaikutusten arviointien
laatimisen suunnitelman sdadéshankkeen alkuvaiheessa.

Vaikka arviointineuvosto itse ei ole halukas ottamaan vastuulleen ennakollista neuvontaa ja
valvontaa, olisi se kuitenkin linjassa niiden toimintamallien kanssa, joiden pohjalta oikeus-
kansleri on parhaillaan kehittdmassa valtioneuvoston lainvalmistelua. Lisaksi ennakollinen
neuvonta liséisi arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuutta suhteessa nykyiseen loppuvai-
heessa tehtyyn saadésehdotuksen arviointiin.

12 | ains&&danndn arviointineuvoston lausunto yksi yhdesta kokeiluhankkeesta 27.4.2018, Dnro: VNK/746/32/2018

13" Arviointineuvoston puheenjohtaja Leila Kostiainen: Kaksi vuotta lausuntoja vaikutusarvioinneista. Alustus Suomalaisessa Lakimiesyhdistyksessa
24.9.2018.

14 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2017, s. 16 ja 22.



Kansainvalisesta vertailusta havaitaan, ettd eri maiden neuvostot kayttavat vaihtelevasti ko-
vaa ja pehmeaa valtaa. Kovaa valtaa kayttavat Yhdistyneet kuningaskunnat seka Euroopan
unionin neuvosto, joka arvioi esitetyn aineiston perusteella, soveltuuko saaddsehdotus tar-
koitukseensa vai ei. Jos sen ei katsota tayttavan tarkoitustaan, ehdotusta tulee korjata ja
tuoda uudestaan neuvoston kasiteltavaksi. Yleensa neuvostojen valta on kuitenkin pehmeaa.
Neuvosto voi esittda virallisen kannanoton, jonka mukaan hallituksen esitysta tulisi muuttaa,
mutta se ei voi estaa esitystad etenemasta seuraavaan vaiheeseen.

Edellad kuvatuissa tapauksissa kovan vallan kayttd tapahtuu lainvalmisteluprosessin loppuvai-
heessa. Sen sijaan pehmean vallan kayttd voi sijoittua prosessin eri vaiheisiin alkuvalmiste-
luvaiheesta alkaen. Erityisesti Alankomaiden ja Saksan neuvostot osallistuvat lainvalmiste-
luun hyvin varhaisesta vaiheesta saakka. Kansainvalisessa vertailussa Suomen jarjestelma
on rakenteellisesti vaikutuksiltaan heikko. Kovaa valtaa arviointineuvostolla ei ole ja pehmean
vallan kaytdssa aikaikkuna on kapea. Osallistuminen prosessiin tapahtuu sen viimeisessa
vaiheessa ennen hallituksen esityksen kasittelya valtioneuvostossa.

Seka vallankayton luonteesta ettd toiminnan ajoituksesta johtuen Suomen arviointineuvos-
tolla on siis hyvin rajallinen toimivalta. Oman lisdongelmansa tédhan tuo se, ettd neuvoston
kannanotto ajoittuu hallituksen esityksen viimeistelyvaiheen kapeaan aikaikkunaan, johon si-
joittuu myds muun muassa oikeusministeridén suorittama laintarkastus ja reagointi valtioneu-
voston oikeuskanslerin mahdollisiin huomautuksiin. Vertailumaihin nahden aikaikkunaa ka-
ventaa viela se, etta kaikki muutokset hallituksen esityksen luonnokseen on tehtava kahdella
kansalliskielelld, suomeksi ja ruotsiksi. Kuviossa 1 on havainnollistettu arviointineuvostojen
erityyppisia toimintamalleja, ndiden vaikuttavuutta ja suhteutumista resurssien kayttéon. Mallit
vaihtelevat kotimaisen arviointineuvoston nykymallista (esitysten valikointi, kannanottojen
esittdminen), neuvontaa ja konsultointia koskevaan malliin ja voimakkaimmillaan malliin,
jossa kaikki saaddsehdotukset arvioidaan ja neuvostolla on kaytdssaan ns. kovaa valtaa.

'SUOMEN MALLY’

KOKO PROSESSISSA
ARVIOIDAAN MUKANA (PEHMEA
VALIKOIDEN VALTA)

KAIKKI
ARVIOIDAAN

PALAUTUSOIKEUS

KUULLAAN NEUVONTA JA (KOVA VALTA)

KONSULTOINTI
INFORMOIDAAN

RESURSSITARVE

Kuvio 1. Toimintamallit, niiden vaikuttavuus ja resurssitarpeet arviointineuvostoissa.



Saantelytason vaikutus arviointineuvoston asemaan

Kansainvélinen vertailu nayttaisi viittaavan siihen, ettd arviointineuvoston asema voi olla
vahva riippumatta siitd, miten neuvostosta on sdadetty. Saksassa on haluttu taata arviointi-
neuvoston riippumaton asema saatamalla siita laissa. Yhdistyneessa kuningaskunnassa ar-
viointineuvostolla on suuri vaikutusvalta, vaikka neuvostosta ei ole nimenomaista saadosta.

Kansainvalisessa vertailussa Suomen lahtékohdat rinnastuvat pikemminkin Saksaan kuin Yh-
distyneeseen kuningaskuntaan. Saksassa arviointineuvoston vahva asema perustuu lain ta-
kaamaan asemaan ja siihen liittyvaan julkiseen keskusteluun parlamentissa. Vastaavasti neu-
voston aseman muuttaminen edellyttaa lainsaadantdmenettelya. Suomessa arviointineuvos-
tosta sdadetaan valtioneuvoston asetuksella. Tama on sindnsa taysin mahdollista, koska ar-
viointineuvosto on luonteeltaan perustuslain 119 §:n 2 momentissa tarkoitettu valtionhallinnon
yksikko. 'S Ongelmalliseksi tilanteen tekee kuitenkin se, etté valtioneuvoston asetuksen val-
mistelussa ei ole sovellettu hallituksen esityksen laatimisohjeiden vaatimuksia. Tasta syysta
arviointineuvostoa koskevasta muistiosta puuttuvat muun muassa kansainvalinen vertailu ja
vaihtoehtoisten ratkaisumallien 1apikaynti seka hallituksen esityksen laatimisohjeissa edelly-
tetty taustoitus: "On my®s tiiviisti kuvattava, mita vaihtoehtoisia ratkaisuja — seka lainsaadan-
nollisia ettd muita — on harkittu ja miksi on paadytty juuri esityksessa ehdotettuun ratkaisuun.
Samalla on esitettava vertailu valitun saantelyvaihtoehdon ja muiden vaihtoehtojen hyodyista
ja haitoista mukaan lukien my6s vaihtoehto, ettei mitdan muutosta tehtaisi.”'®

Tulevaisuutta ajatellen onkin ilmeista, ettd lainvalmistelun asianmukaista suorittamista arvioi-
van elimen toiminnan tulisi perustua samat kriteerit tayttdvaan sddddkseen. Nain ollen valtio-
neuvoston asetuksella sdataminen voidaan nahda I&hinna arviointineuvoston kayttéénotto- ja
kokeiluvaiheen tilapaisratkaisuna.

Muiden maiden toimintamallit

Suomalainen lainsdadannon arviointineuvoston toimintamalli on ohuesti resursoitu ja heikosti
budjetoitu eurooppalaisiin verrokkeihin nahden. OECD:n (2018) vertailun perusteella muiden
maiden neuvostojen resurssit ovat vahintdan nelinkertaiset Suomen resursseihin verrattuna.
Tosin resurssien vertaamisessa pitdd huomioida resurssien laskennan epayhtenaisyys ja
-tarkkuus, neuvostojen toimenkuvien laajuudet, kasiteltavien sddddésehdotusten maarat ja eri
maiden yleiset resurssit esimerkiksi BKT:n avulla mitattuna. Esimerkiksi Saksan neuvostolla
(Nationaler Normenkontrollrat) on noin kuusinkertaiset resurssit suomalaiseen neuvostoon
verrattuna ja neuvosto kasittelee kuusikertaa enemman sdaddsehdotuksia vuosittain kuin ar-
viointineuvosto Suomessa.'” Toisaalta Saksan vakimaara ja BKT on noin 15 kertaa suurempi
Suomeen verrattuna.

Jos haetaan kehittdmisvaihtoehtoja olemassa olevien resurssien puitteissa, saksalainen malli
voisi olla yksi suuntaa-antava esikuva. Pelkastaan se, ettd arviointineuvostosta saadettaisiin
lailla, vahvistaisi sen riippumattomuutta ja asemaa suhteessa valtioneuvostoon. Lailla saata-
minen myds avaisi nykyistd paremmin keskustelun neuvoston toiminnasta ja tuloksista.

Suomessa arviointineuvosto ei avusta vaikutusarviointien tekemisessa eika kay keskusteluja
ministerididen kanssa. Toisaalta arvioinnin kaynnistajamaiden, Alankomaiden ja Saksan neu-
vostot ottavat vahvan otteen koko lainvalmisteluprosessista. Ne puuttuvat siihen jo varhai-
sessa valmisteluvaiheessa, silloin kun hanketta kdynnistetdan ministeriéssa. Prosessi on

15 Valtioneuvosto 2015, s. 2.
16 Oikeusministerio 2004, s. 14.
7 OECD 2018.



vuorovaikutteinen ja tavoitteena on, ettd hallituksen esityksen viimeistelyvaiheessa arviointi-
neuvostolla ei enaa olisi tarvetta puuttua siihen. Aikaisin aloitettu yhteistyé on epailematta
vaikuttavampaa kuin Suomen viimeistelyvaiheessa tapahtuva, mutta tallainen ty6tapa vaatisi
nykyistd enemman resursseja.

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettad kotimaisen lainsdadannon arviointineuvoston toiminta-
malli on yksi mahdollinen muiden mallien joukossa. Arviointineuvoston toiminnan kehittami-
sessa joudutaan ottamaan huomioon samanaikaisesti esimerkiksi valtioneuvoston sdadds-
valmistelun kehittamistoimenpiteet ja lainvalmistelun resursointi.

Tarvitaanko Suomessa lainsaadannon arviointineuvostoa?

Tutkimushankkeessa tarkasteltujen kysymysten taustalla on sisdanrakennettuna laajempi ky-
symys siita, tarvitaanko lainsaadannon arviointineuvostoa Suomessa ja minkalainen rooli silla
tulisi olla sddddsvalmisteluprosessissa. Kansainvalisten kokemusten, kotimaisen lainvalmis-
telun laatua koskevan tutkimuksen ja hankkeessa saatujen tulosten perusteella voidaan to-
deta, ettd lainsdadannon arviointineuvostolle on tarvetta Suomessa. Kansainvalisesti on
saatu hyvia kokemuksia vastaavanlaisten toimielinten toiminnasta@.

Lainvalmistelun puutteet nousevat aika ajoin julkiseen keskusteluun kotimaassa. Yhdeksi jat-
kuvaksi kehittdmiskohteeksi onkin nostettu lainvalmistelussa sdadésehdotusten vaikutusten
arviointien kehittdminen.'® Erilaisia projekteja on perustettu teeman ymparille, mutta vaiku-
tukset arviointien tasoon ovat olleet sangen vaatimattomat. Syyksi on tunnistettu niin osaa-
mattomuus, resurssien puutteet, aikataulukiireet kuin poliittinen ohjaus.?° Lisaksi ministeridi-
den ja eduskunnan valiokuntien toiminta lainvalmistelun laadun valvojana on koettu melko
hampaattomaksi?'.

Arvioitaessa lainsaadannon arviointineuvoston tuottamia vaikutuksia kotimaiseen lainvalmis-
teluun on syyta huomioida arviointineuvoston lyhyt toiminta-aika. Arviointineuvosto on toimin-
nassaan keskittynyt lausuntojen antamiseen hallituksen esitysten luonnoksista. Téma on ollut
alkuvaiheessa ymmarrettava ratkaisu arviointineuvoston toimintatapoja kehitettdessa. Toi-
saalta arviointineuvoston olemassaolo, arviointineuvoston antamat lausunnot ja niiden kasit-
teleminen ministeridissa ja julkisuudessa ovat lisdnneet entisestaan kiinnostusta ja huomiota
lainvalmistelun — erityisesti vaikutusten arviointien — laatua ja sen kehittamista kohtaan.?? Tata
voidaan pitaa tarkeana tuloksena arviointineuvoston toiminnasta. Lisaksi lainvalmistelussa on
kiinnitetty enemman huomiota lainvalmisteluohjeiden vaikutusten arvioinneille asettamia vaa-
timuksia kohtaan kuin aikaisemmin. Tama tuli esille lainvalmistelijoille suunnatussa kyse-
lyssa. My6s lainvalmistelun organisointiin on kiinnitetty enemman huomiota lisdamalla lain-
valmistelijoiden metoditukea. Ministeridt ovatkin reagoineet arviointineuvoston lausuntoihin
rekrytoimalla ministeri6ihin jonkin verran talous- ja yhteiskuntatieteilij6ita. 23

Lainvalmistelijat pitdvat arviointineuvostoa tarkeana toimijana lainsdaddannon vaikutusten ar-
viointien laadun parantamisessa. TAma asettaa samalla haasteen arviointineuvoston tyon ke-
hittdmiselle. Pelkastaan keskittyminen lausuntojen antamiseen ei edesauta parhaalla mah-
dollisella tavalla arviointineuvoston tydn vaikuttavuutta. Lainsdadanndn arviointineuvosto on
osoittanut tarpeellisuutensa lainvalmistelun kehittdamisessa lyhyen olemassaolonsa aikana.
Toisaalta arviointineuvoston toimintaa pitaa kehittaa vaikuttavuuden parantamiseksi edelleen.

'8 Tala 2013.

19 Pakarinen 2011, s. 130 tuo esille, etté kaikista useimmin lainvalmistelun kehittamisprojekteissa on keskitytty vaikutusten arviointien kehittamiseen.

20 Slant, Rantala ja Kautto 2014 seka Kemiléinen ja Keindnen 2015.

2" N&in mm. OECD 2010 seka Keinanen ja Kilpeldinen 2013.

22 Valtioneuvoston kanslia asetti vuoden 2018 lopulla tydryhméan valmistelemaan ehdotuksia toimenpiteista valtioneuvoston lainsdadantétyén yhteensovit-
tamisen ja suunnitelmallisuuden kehittamiseksi (VNK/2162/05/2018).

23 Ks. ekonomistien maarista ministeridissa Hakola-uusitalo ja Bjork 2018.



1.5. Kehittamisehdotukset

Hankkeen tarkoituksena oli arvioida lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa ja toiminnan
vaikutusta lainvalmistelun ja etenkin vaikutusten arviointien laatuun reilun kahden vuoden toi-
minnan jalkeen. Lisdksi hankkeen tavoitteena oli tuottaa ehdotuksia arviointineuvoston toi-
minnan kehittdmiseksi. Seuraavassa esitettavat kehittdmisehdotukset perustuvat hankkeen
aikana kerattyyn tietoon, laadittuihin analyyseihin seka naiden tuloksiin, sidosryhmaseminaa-
rissa kaytyyn keskusteluun, aikaisempiin tutkimuksiin erityisesti kotimaisesta lainvalmiste-
lusta ja tutkijoiden omiin nakemyksiin. On huomattava, ettd hankkeessa keratyn aineiston
jalkeen arviointineuvosto on voinut muuttaa toimintatapojaan, ja siten suosituksissa on huo-
mioitava, ettd ne perustuvat sen hetkiseen tietoon arviointineuvostosta ja sen toiminnasta.

Lainsaadannon arviointineuvoston toiminnan kehittdmisessa on huomioitava kaksi reunaeh-
toa: arviointineuvoston resurssit ja yleiset lainvalmistelun kehittdamisen toimet, josta viimeisin
esimerkki on valtioneuvoston kanslian joulukuussa 2018 asettama lainvalmistelun kehittami-
sen valmisteluryhma.?* Arviointineuvoston toiminnan kehittamisen mahdollisuudet ovat vah-
vasti sidoksissa arviointineuvoston resursseihin. Kotimainen arviointineuvosto on resursseil-
taan pienin suhteessa eurooppalaisiin verrokkeihin. Mitd suuremmat ovat arviointineuvoston
resurssit, sitd enemman arviointineuvosto voi tehda vaikutusten arviointien laadun paranta-
miseksi. Talla hetkella arviointineuvoston resurssit eivat ole riittavat sille asetettujen odotus-
ten tayttdmiseksi.

Toinen kysymys on kokonaan se, missa suhteessa kannattaa panostaa arviointineuvoston
toiminnan resursointiin (arviointien arviointeihin) suhteessa ministerididen lainvalmistelure-
sursseihin (suoraan arviointeihin). Pystytaanko arviointineuvoston resursseja lisdamalla pa-
rantamaan vaikutusten arviointien laatua — ja kuinka paljon, jos ei samanaikaisesti paranneta
ministerididen lainvalmisteluresursseja ja arviointiosaamista? Kuinka paljon lisdarvoa lainval-
misteluun tuo lausuntojen maaran kasvattaminen? Mihin tdma lisdarvo perustuu: tietoisuu-
teen vaikutusten arviointien puutteista; tietoisuuteen keinoista, miten tehda laadukkaampaa
vaikutusten arviointia vai voimakkaampaan paineeseen kehittda vaikutusten arviointia ja ar-
viointien resursointia ministeridissa? Onko parempi hyddyntaa lainsdadannon arviointineu-
vostoa vaikutusten arviointien metodituen lisddmiseksi vai kannattaisiko sen sijaan valtioneu-
voston yhteyteen perustaa erillinen vaikutusten arvioinnin tukiyksikkd? On tarpeen pohtia uu-
delleen arviointineuvostolle asetettuja tehtavid ja tavoitteita nyt, kun arviointineuvoston toi-
minta on saatu kaynnistettya.

Seuraavassa esitetyt hankkeen kehittamisehdotukset kohdistuvat yhtaalta lainsaaddannoén ar-
viointineuvoston toiminnan kehittdmiseen ja toisaalta yleisesti lainvalmistelun kehittdmiseen.
Kuviossa 2 esitetdan yhteenvetona lainvalmistelijoiden ja neuvoston jasenten kokemuksia ja
odotuksia neuvoston toiminnalle ja yleisesti lainvalmistelun laadun kehittamiselle suhteessa
neuvoston asetuksen maaraamiin tehtaviin. Odotukset neuvoston toiminnalle ovat osin risti-
ritaiset lainvalmistelijoiden ja neuvoston jasenten valilla.

24 \VNK/2162/05/2018.



ARVIOINTINEUVOSTON
LAINVALMISTELUAT TEHTAVAT NEUVOSTON JASENET

Lausunnot lilan mydhaisessa ASETUS 2§ Lausuntomme ei voi olla yksi
vaiheessa. Antaa lausuntoja lausunto muiden joukossa.
Liian tiukkoja vaatimuksia. vaikutusarvioinneista Emme halua joutua arvioimaan itse
Ennakollista neuvontaa kaivataan. hallituksen esitysten tekemadmme tyota.
Myos pettymyksia lausuntojen luonnoksissa Vaadimme vain lainvalmistelijan

asiantuntevuuteen. ohjeiden noudattamista.
Voi tehda aloitteita

lainvalmistelun laadun,

erityisesti

Lainvalmistelun h vaikutusarviointien laadun o
ainvalmistelun haasteet: ja arviointitoiminnan parannusehdotukset:

Resurs's.i.t. eivéi'F riita hy-véién. Iz?atuun. parantamiseksi. Ohjeistustfe.n yksihkgrtaistaminen,
Yksiloiden ja organisaatioiden yhtendiset toimintamallit.
osaaminen ei kumuloidu. Arvioinnit aikaisemmassa vaiheessa,
Johtaminen ei tue lainvalmistelua. erityisesti EU-hankkeissa.
Asiantuntijatukea arviointien Hankkeiden priorisointi,
tekemiseen liilan vahan. tarkeimmista perusteellisempi
arviointi.

Lainvalmistelun

Voi sdadosten tultua
voimaan arvioida, ovatko
lainsdaddannon vaikutukset

toteutuneet arvioidusti.

Kuvio 2. Lainsdadanndn arviointineuvoston tehtavat ja kokemukset toiminnasta.

Lainsaddannon arviointineuvoston toimintaan kohdistuvat suositukset
1. Arviointineuvoston neuvontaroolia tulisi vahvistaa

Lainsdadanndén arviointineuvoston toiminta on selkeasti lisdnnyt painetta hallituksen esitysten
saattamiseksi vastaamaan aiempaa paremmin lainvalmisteluohjeita ministeritissa.?s Lainval-
mistelijoilla ei kuitenkaan ole selkeda kuvaa siitd, minka tasoista valmistelua hallituksen esi-
tyksissa arviointineuvosto odottaa esimerkiksi vaihtoehtojen ja vaikutusten arvioinnissa.

Arviointineuvoston tulisi kehittda toimintaansa enemman neuvontaa painottavaksi suhteessa
lausuntojen antamiseen ja epakohtien esille tuomiseen hallituksen esityksen luonnoksista.
Tama ei nakemyksemme mukaan tarkoita arviointineuvoston itsendisyyden ja riippumatto-
muuden vahenemista. Arviointineuvoston sihteeristd voisi tehda yhteisty6td ministerididen
lainvalmistelijoiden kanssa esimerkiksi lainsdadantojohtajien kautta. Olisi arvokasta avata
lainvalmistelijoille (laajassa mielessa sisaltden mm. lainvalmistelijoiden esimiehet), mitka ovat
lainvalmistelulle asetetut vaatimukset ja ennen kaikkea, mita lainvalmistelua koskevia puut-
teita on arviointineuvostossa havaittu ja miten puutteita voitaisiin korjata. Lisaksi olisi hyodyl-
listd nostaa esille esimerkkeja hyvista arviointikdytanndista. Neuvonta voisi olla my6s minis-
teridkohtaista.

Merkittdvimmissa sdaddshankkeissa ministeridon laatima arviointiehdotus tai arviomuistio voi-
taisiin kayda lapi arviointineuvoston sihteeriston kanssa. Muissakin hankkeissa lainvalmiste-
lijoille voisi jarjestdd mahdollisuuden esimerkiksi keskustella arviointineuvoston antamasta
lausunnosta ennen kuin hallituksen esitys annetaan eduskunnalle. Lainvalmistelijat toivat
esille yhtena syyna arviointineuvoston lausunnon huomioimatta jattamiselle sen, etta lausunto
oli epaselva ja tulkinnanvarainen.

2. Arviointineuvoston aktiivisempi yhteistyd ministerididen sdadésjohtamisesta vas-
taavien ja poliittisten paattijien kanssa

25 Keskeisiné ohjeina HELO ja séd&ddsehdotusten vaikutusten arviointiohje.
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Pitkalla aikavalilla lainvalmistelun laadun parantamisessa on tarkeda saaddsjohtamisen ja
lainvalmistelukulttuurin kehittdminen.?® Tassé tydssa arviointineuvostolla voisi olla merkittava
rooli tulevaisuudessa erityisesti puheenjohtajansa valityksella.

Arviointineuvosto pystyy osaltaan korostamaan vaikutusten arvioinnin merkitysté osana laa-
dukasta lainvalmistelua ja tuomaan esille havaintoja lainvalmistelun puutteista sadadésjohta-
misesta vastaavien keskuuteen. Tulevaisuudessa tulee kehittdd systemaattisempaa yhteis-
tyéta ministerididen kansliapaallikdiden, muun keskeisen virkamiesjohdon ja saadésvalmis-
telun kehittdmisryhmien kanssa. Kansliapaallikkbkokousten roolia tulisi vahvistaa: kanslia-
paallikkdkokouksista tulisi esittdda enemman arvioitavia saadodshankkeita, kuten asetuksessa
on saadetty ja toisaalta kokouksissa tulisi kasitelld arviointineuvoston yleisia havaintoja lain-
valmistelusta.

Myds yhteistyd valtioneuvoston ja eduskunnan kanssa on tarpeen lainvalmistelun laadun ke-
hittamisessa. On syyta huomata, ettd vuorovaikutus ja arviointineuvoston havaintojen tunne-
tuksi tekeminen myos poliittisille toimijoille ei sindllddn vaaranna neuvoston riippumatto-
muutta. Yhteydenpidon ja vuorovaikutuksen mallit tulee kehittda sellaisiksi, ettéd ne tukevat
arviointineuvoston roolia ja toimintamahdollisuuksia pitkdjanteisesti. Yhtena suosituksena on,
ettd lainsdadannon arviointineuvoston vuosikatsaus kasiteltaisiin eduskunnassa esimerkiksi
tarkastusvaliokunnassa yhdessa hallituksen vuosikertomuksen kanssa.

3. Lainsaadannon arviointineuvoston tulisi olla aktiivisempi aloitteiden tekemisessa
lainvalmistelun laadun kehittamiseksi

Lainsdadanndn arviointineuvoston yhdeksi tavoitteeksi on asetettu aloitteiden tekeminen lain-
valmistelun laadun, erityisesti vaikutusten arviointien laadun ja arviointitoiminnan paranta-
miseksi. Aloitteet lainvalmistelun kehittdmiseksi ovat jdadneet vahaiseksi, padasiassa vuosi-
kertomuksissa esitettyihin suosituksiin. Kevaalla 2019 arviointineuvosto teki ensimmaisen
aloitteen lainvalmistelun kehittdmiseksi. Arviointineuvosto ehdotti, ettd Suomeen laadittaisiin
valtioneuvostotasoinen lainsaadannon jalkiarviointijarjestelma.

Lainsdadannon arviointineuvoston tulisi tehda aktiivisemmin ja konkreettisemmin suosituksia
lainvalmistelun kehittdmiseksi. Esimerkiksi arviointineuvosto suosittelee vuosikatsauksessa
2017 ytimekkdan tarkastuslistan laatimista lainvalmistelijoille, joka auttaisi tarkistamaan,
ovatko kaikki olennaiset nakdkohdat tulleet huomioiduksi. Arviointineuvosto pystyisi itse tuot-
tamaan alustavan hahmotelman kyseisen kaltaisesta listasta tekemiensa havaintojen poh-
jalta. Tdma auttaisi osaltaan vaikutusten arviointien kehittamista tilanteessa, jossa ministeritt
eivat ole tamankaltaisia listoja tehneet.

4. Lainsaadannon arviointineuvostolle asetettujen tehtavien ja resurssien suhdetta
pitaisi arvioida uudelleen

Lainsdadanndén arviointineuvoston tehtdvana on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Se voi antaa lausuntoja my6s muiden saadodsluon-
nosten vaikutusarvioinneista. Liséksi neuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, eri-
tyisesti vaikutusarviointien laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi. Se voi sdadosten tul-
tua voimaan my®@s arvioida, ovatko lainsdddanndn vaikutukset toteutuneet arvioidusti. Neu-
vosto seuraa lisaksi vaikutusarviointien laadun kehitysta ja arvioi toimintansa vaikuttavuutta.

26 Ks. esim. Nurmi 2011.
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neuvosto antaa vuosittain katsauksen toiminnastaan valtioneuvoston kanslialle. On osoittau-
tunut, ettd arviointineuvoston toimenkuva on liian laaja suhteessa sen resursseihin, jolloin on
tarpeen arvioida seka arviointineuvoston tehtavia etta sen kaytettavissa olevia resursseja.

Lainsdadannon arviointineuvoston toiminta on keskittynyt paéasiassa lausuntojen antami-
seen hallituksen esitysten luonnoksista. Arviointineuvostolla itsellaan olisi kiinnostusta arvi-
oida vaikutusten arviointeja, joita tehddén muodostettaessa Suomen kantaa EU-sdaddshank-
keisiin ja arvioida jalkikateisia arvioita lainsaadannon vaikutusten toteutumisesta.

On tarkeaa, ettd arviointineuvoston toimintaa laajennetaan muihinkin tehtaviin kuin lausunto-
jen antamiseen, mika tarkoittaa nykyresursseilla lausuntojen maaran supistumista. Toisaalta
niukkojen resurssien vallitessa on huolehdittava siita, etta lainsdadanndn arviointineuvosto ei
tee paallekkaisia tehtavia eri viranomaisten (esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto) ja tutki-
muslaitosten kanssa.

On syyta pohtia, onko arviointineuvostolla jotain erityisosaamista vaikutusten jalkiarviointien
tekemiseen, kuten asetuksessa yhdeksi tehtdvankuvaksi on sdadetty tai jalkiarviointien arvi-
ointien tekemiseen, kuten arviointineuvosto itse pohtinut toimenkuvansa laajentamista vai oli-
siko tdmankaltainen tutkimus- ja selvitystoiminta luontevampaa jattdad muiden toimijoiden teh-
tavaksi. Talla hetkelld nayttaa vahvasti silta, etta arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden
parantamisen kannalta arviointineuvoston tulisi keskittya pikemminkin ennakolliseen neuvon-
taan kuin jalkikateiseen arviointeihin. Talldin pystyttisiin vastaamaan paremmin lainvalmis-
telijoiden tarpeisiin ja valttdmaan paallekkaista toimintaa muiden toimijoiden kanssa.

Arviointineuvoston tarkea tehtava on yhta kaikki tuoda esille havaintojaan arvioinnin kehitty-
misesta esimerkiksi antamiensa lausuntojen perusteella ja tuoda ehdotuksia lainvalmistelun
laadun kehittdmiseksi.

5. Lainsaadannon arviointineuvoston resursointi

Lainsdadannon arviointineuvosto tydskentelee talla hetkella "aarirajoilla” niin sihteeristdn kuin
jasenten tydomaaran nakdkulmasta. Arviointineuvostoa perustettaessa ei esimerkiksi osattu
huomioida, kuinka paljon resursseja sihteeristdlta vie eduskunnan valiokunnissa kuultavana
oleminen. Toisaalta arviointineuvosto on voinut itsenaisesti paattdd omasta tydomaarastaan,
jolloin sen on my6s mahdollista keventaa tydtaakkaansa.

On tarkeaa, ettd pohdittaessa arviointineuvoston toiminnan laajentamista nykyresursseilla
muihin tehtaviin hyvaksytaan, ettd lausuntojen maara tulee samalla supistumaan. Toisaalta
ratkaisuna voi olla resurssien kasvattaminen saman aikaisesti tehtdvakuvan laajentuessa.
Mikali nykyinen toimintamalli (itsenadinen, lausunnot loppuvaiheessa) halutaan sailyttaa suurin
piirtein ennallaan, yhden arviointineuvoksen resurssin lisdys olisi suositeltava.

Jos arviointineuvoston toimenkuvaa halutaan laajentaa vahvemmin ennakolliseen neuvon-
taan, resursseja tulisi lisdtd enemman riippuen neuvonnan laajuudesta. Talla hetkella nayttaa
silta, ettd on tehokkaampaa suunnata mahdollisia lisdresursseja joko lainvalmistelun kehitta-
miseen (esim. mahdolliseen valtioneuvoston kansliaan perustettavaan metoditukiyksikkdon
tai suoraan ministerididen alaisuuteen) tai suoraan lainvalmisteluun kuin lainvalmistelun laa-
dun valvonnan kehittamiseen.

Lainsdadanndn arviointineuvoston jasenet toimivat neuvostossa oman tyénsa ohella. Jasenet
kokevat, etta tydomaara on yllattanyt heidat etenkin, kun suhteuttaa tydmaaran tehtavasta saa-
tuun kompensaatioon. On tarkeaa, ettd myds nykyisella arviointineuvoston toimintamallilla
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jasenten palkkioita tarkastetaan asiantuntevan jaseniston saamiseksi tulevaisuudessa. Myos
mahdollisuutta jdsenten (osittaiseen) virkavapauteen toimikautensa aikana tulisi selvittaa.

6. Lainsdadannon arviointineuvostoa koskeva saantely lakitasoiseksi

Lainsdadanndén arviointineuvostosta on saadetty asetuksen tasolla, mika on ymmarrettava
ratkaisu arviointineuvoston kayttddnotto- ja kokeiluvaiheessa. Lainsdadannon arviointineu-
vostosta tulisi kuitenkin jatkossa saataa lainsdadantétasolla useasta syysta.

Ensinn&kin eduskunnan tarkastusvaliokunta ehdotti lainsdadanndn arviointineuvoston (silloin
kaytettiin nimea lautakunta) perustamista valtioneuvoston yhteyteen. Olisi luontevaa, etta ar-
viointineuvostosta sadadettaisiin lainsdadantotasolla, jolloin eduskunta ottaisi edelleen kantaa
arviointineuvostoon ja sen toiminnan kehittamiseen. Toiseksi lainvalmistelun laadun kehitta-
minen on yli hallituskauden kestdvaa toimintaa. Sen vuoksi on tarkeaa, ettd eduskunta eika
pelkastaan valtioneuvosto on kytkdksissa arviointineuvostoon.

Kolmanneksi lainsdadannon arviointineuvostosta lakitasolla sdatadminen suhteessa valtioneu-
voston asetuksella saatamiseen lisaa rippumattomuutta suhteessa valtioneuvostoon. Vaikka
nykyinen arviointineuvosto on saanut toimia itsenaisesti suhteessa valtioneuvostoon, olisi riip-
pumattomuus varmistettava tulevaisuudessakin. Neljanneksi lainsaadantotasolla saataminen
tarkoittaisi sita, ettd lainsdddannon arviointineuvoston toimintaa ja sen kehittdmista pohdittai-
siin kunnolla eri toimijoiden toimesta (mm. kansanedustajat, ministerididen virkamiehet, etu-
ja kansalaisjarjestot, tutkijat) kdymalla lapi esille nousseita ongelmia, kuten lausuntovaiheen
ajoitus ja lausuntojen julkisuus seka eri maiden ratkaisuita ja niiden toimivuutta, tarvittavia
resursseja ja arvioimalla erilaisten toimintamallien tuottamia vaikutuksia.

Lainvalmistelun kehittaminen yleisesti
1. Lainsdaadannon arviointineuvoston lausuntoja tulisi lapikdyda systemaattisemmin

Lainsdddannén arviointineuvoston antamat lausunnot vaikuttavat lainvalmistelun laatuun
kahdella aikajanteella: valittdomasti kyseisen esityksen viimeistelyssa ja pitemmalla aikavalilla
ministerién lainvalmistelussa lausunnoista saadun palautteen perusteella. Pitkdn aikavalin
lainvalmistelun kehittdmisen kannalta olisi tarkeaa, etta ministeridissa kaytaisiin systemaatti-
sesti lapi arviointineuvoston lausunnot; yksittéiset lausunnot yksikkotasolla ja lisaksi yleisesti
ministeriddn kohdistuneet lausunnot koulutustilaisuuksissa ja ministerién johtoryhmassa.

2. Hallituksen esitykseen oma jakso lainsdadanndn arviointineuvoston lausunnon
huomioimisesta

Hallituksen esityksessa kuvataan hallituksen esityksen valmistelua ja sidosryhmien kuule-
mista. Lainvalmistelun avoimuuden kannalta olisi hyva, jos hallituksen esityksissa olisi omana
jaksonaan luvussa "Asian valmistelu” kuvaus arviointineuvoston lausunnoissa esitetyista kan-
nanotoista ja ennen kaikkea siitd, miten lausunnot on huomioitu esitysta viimeisteltdessa. Li-
saksi olisi tarkeaa tuoda esille syyt siihen, jos kannanottoja ei ole voitu huomioida. Olisi myos
tarkedaa, etta hallituksen esityksissa tuotaisiin esille, mikali lainvalmistelijoilla on eriava nake-
mys arviointineuvoston esittdmistd kannanotoista.

3. Sdadosjohtamisen vahvistaminen ministeridissa
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Saadosjohtaminen on osa ministerididen toimintaa. Sdaddsjohtaminen sisaltdd monenlaisia
asioita, kuten lainvalmisteluresursseista ja osaamisesta huolehtimisen, sdaddsvalmistelun ai-
katauluttamisen, sidosryhmien osallistamisen, tiedonkulun varmistamisen, ministerididen va-
lisen yhteistydn toteutumisen, lainvalmistelijoiden kouluttamisen ja ministerion omien lainval-
misteluohjeiden laatimisen.

Ministerididen sdaddsjohtamisessa on kehittdmisen varaa. On huomattava, etta lainsdadan-
non arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuus on riippuvainen ministerididen kyvysta ja ha-
lusta parantaa lainvalmistelun laatua. Sen vuoksi on tarkea3, ettd ministeridissa sdaddsjoh-
tamiseen panostettaisiin enemman eri tasoilla.

Saaddsjohtamisen vahvistamiseen tarvitaan myos poliittisen paatdksentekijdiden tukea arvi-
oitaessa, minkalaisilla resursseilla sdaddsvalmistelua tulee toteuttaa, antamalla lainvalmiste-
lijoille riittdva aika sdaddsvalmisteluun ja sitoutumalla lainvalmistelun laadun kehittdmiseen.

4. Lainvalmisteluohjeiden paivittaminen

Lainvalmisteluun kohdistuneet vaatimukset ovat lisaantyneet viime vuosikymmenina. Ongel-
mana on, ettd lainvalmisteluohjeet eivat auta riittavasti lainvalmistelijoita tayttamaan naita
vaatimuksia. Esimerkiksi lainvalmisteluohjeet nostavat esille vaihtoehtoisten sdantelykeino-
jen seka erityyppisten vaikutusten arvioinnin vaatimuksen, mutta ohjeissa ei kerrota, miten
vaikutusten arviointia tulee tehda tai missa olosuhteissa vaihtoehtoiset sdantelykeinot voisivat
olla toimivia. Lainvalmisteluohjeita tulisi kehittda konkreettisemmaksi ohjeistukseksi lainval-
misteluun.

Usein lainvalmistelun laadun arvioiminen perustuu sen arvioimiseen, miten saaddsvalmiste-
lussa on noudatettu lainvalmisteluohjeita. Tahan perustuvat myds lainsdadanndn arviointi-
neuvoston lausunnot. Ongelmana arvioinnin perustamisessa lainvalmisteluohjeisiin on se,
ettd samalla jatetdan huomioimatta poliittisen ohjauksen vaikutus sdaddsvalmisteluun. Si-
nansa poliittinen ohjaus kuuluu edustukselliseen demokratiaan, mutta sen voimistumisesta
seuraa, ettd hyvan lainvalmistelun kriteereitd ei endd noudateta lainvalmistelussa samassa
maarin. Esimerkiksi vaihtoehtoisia saantelykeinoja ei arvioida hallituksen esityksessa, jos tie-
tyn toimenpiteen toteuttamisesta on paatetty hallitusohjelmassa. Vaikutusten arviointi ei nayta
lainvalmistelijan ndkdkulmasta katsottuna kovinkaan merkittavalta, jos lopputulos on ennalta
sovittu.

Olisi tarpeen kayda keskustelua siita, miten poliittisessa paatdksentekoprosessissa voitaisiin
paremmin huomioida saadodsvalmistelulle asetetut vaatimukset esimerkiksi vaihtoehtojen ar-
vioimiselle ja vaikutusten arvioimiselle.

5. Yleisen metodituen lisadaminen lainvalmistelussa

Lainvalmistelussa esiintyy yleisesti puutteita vaihtoehtoisten saantelykeinojen huomioimi-
sessa ja vaikutusten arvioinneissa. Naitd seikkoja nostetaan usein esille arviointineuvoston
lausunnoissa. Yhtena syyna tdhan on lainvalmistelijoiden osaamisen puute vaihtoehtojen ja
vaikutusten arvioinnissa, johtuen osin lainvalmistelijoiden oikeustiedetaustaisuudesta.

On tarpeen keskustella siitd, olisiko tarpeen perustaa esimerkiksi valtioneuvoston kansliaan
erillinen yksikkdé antamaan tukea lainvalmisteluun koskien erityisesti saantelyvaihtoehtojen
arviointia, vaikutusten arviointien tekemisté ja sidosryhmien osallistamisen lisdamista.

6. Lainvalmistelun resursseista huolehtiminen
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Lainvalmistelun laatua koskevissa tutkimuksissa yhdeksi ongelmaksi nousee lainvalmistelu-
resurssien lilan vahainen maara. Resurssien niukkuuden liséksi ongelmia lainvalmistelussa
on aiheuttanut lainvalmistelijoiden vaihtuvuus kokeneiden valmistelijoiden elakditymisten
my6ta ja lainvalmistelijoiden siirtymisellda ministerididen ulkopuolisiin tyétehtaviin. Lainvalmis-
telukokemusta ja siina tarvittavaa tietotaitoa ei ole helppo korvata nopeasti.

On tarkeaa huomioida laadukkaan lainvalmistelun vaatima tyémaara arvioitaessa lainvalmis-
teluresurssien tarvetta. Vaikka lainvalmistelun laatua voidaan kehittdd sdadoésjohtamista pa-
rantamalla ja lisddmalla lainvalmistelijoiden saamaan metoditukea, on myds tarkeaa huoleh-
tia riittavista resursseista sdaddsvalmistelussa. Yhtaalta tama edellyttda laajempaa keskus-
telua lainvalmistelun tilasta ja merkityksesta yhteiskunnassa ja toisaalta lainvalmistelutyon
arvostuksen ja lainsdadantokulttuurin vahvistamista.

Tiivistettyna suositukset voidaan esittda seuraavasti
Lainsdadanndén arviointineuvoston

- tulisi ottaa aktiivisempi neuvontarooli suhteessa lainvalmistelijoihin seka
aktiivisemmin tehda yhteisty6ta kansliapaallikdiden, keskeisen virkamies-
johdon ja poliittisten paatoksentekijdiden kanssa.

- tulisi olla aktiivisempi aloitteiden tekemisessa lainvalmistelun laadun kehit-
tamiseksi.

- tehtdvankuvaa tulisi arvioida uudelleen suhteessa arviointineuvoston kay-
tettavissa oleviin resursseihin.

- asemasta tulisi sdataa lainsdadantétasolla.

Yleisesti lainvalmistelun laadun kehittamiseksi

- ministerididen sdaddsjohtamista tulisi vahvistaa. Konkreettisesti tdma tar-
koittaa esimerkiksi arviointineuvoston lausuntojen 1apikdymisen varmista-
misen ministeridssa, lainvalmistelijoiden osaamisesta huolehtimisen ja riit-
tdvan metodituen varmistamisen lainvalmistelussa.

- lainvalmisteluohjeita tulisi paivittaa ja konkretisoida vastaamaan lainval-
mistelun vaatimuksia.

- on tarkeaa huolehtia riittavista resursseista lainvalmistelussa ja pyrkia li-
saamaan lainvalmistelutyén arvostusta ja lainvalmistelukulttuurin vahvis-
tamista.
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2. ARVIOINTINEUVOSTON TOIMINTA

2.1. Toiminnan lahtokohtia

Valtion ohjausjarjestelman kehittdmishanke, ns. OHRA-hanke teki tammikuussa 2015 joukon
seuraavaa hallituskautta koskevia suosituksia, joiden tavoitteena on hallituksen toimien yh-
teiskunnallisen vaikuttavuuden parantaminen. Yhtena keskeisena suosituksena oli, etta val-
tioneuvostoon perustetaan saadosten ja muiden politikkkatoimien vaikutusarvioinnin asiantun-
tijayksikkd. Sen ydintehtavana olisi varmistaa, ettd hallituksella ja eduskunnalla on kaytos-
saan kunnollinen arviointitieto paatettaessa keskeisista rakenne- ja muista muutoksista.?”

Valtioneuvoston kanslia pyysi loppuvuodesta 2015 lausuntoa lainsdddanndn arviointineuvos-
toa koskevasta asetusluonnoksesta ja valtioneuvoston ohjesddnnén muutoksesta. Lausun-
toja annettiin yhteensa 26 kappaletta. Lausunnonantajat kannattivat vaikutustenarvioinnin ke-
hittdmistad osana lainvalmistelun laadun parantamista. Lausunnonantajat kokivat, etta lain-
saadannon arviointineuvosto voisi osaltaan parantaa lainvalmistelun laatua ja yksikén perus-
tamista kannatettiin erittain laajasti.?® Asetus lainsdadannoén arviointineuvostosta tuli voimaan
helmikuun ensimmaisena paivana 2016.

Asetuksen mukaan neuvoston tehtavana on antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka
ovat luonnoksissa hallituksen esityksiksi. Lausunnot ovat julkisia neuvoston paatdksen jal-
keen. Neuvosto voi antaa lausuntoja myds muiden sdaddésluonnosten vaikutusarvioinneista.
Lisdksi neuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointien laa-
dun ja arviointitoiminnan parantamiseksi. Myds vaikutusten jalkikateinen seuranta voi kuulua
neuvoston toimenkuvaan: se voi sdaddsten tultua voimaan arvioida, ovatko lainsaadannon
vaikutukset toteutuneet arvioidusti. Lisaksi neuvoston tehtdvana on seurata vaikutusarvioin-
tien laadun kehitysta ja arvioida toimintansa vaikuttavuutta. Neuvosto antaa vuosittain kat-
sauksen toiminnastaan valtioneuvoston kanslialle.?°

Lainsaadannon arviointineuvoston kokoonpano muodostuu sihteeristosta ja jasenista. Sih-
teeristd muodostuu kahdesta arviointineuvoksesta. Jasenia neuvostossa on yhdeksan, joista
yksi toimii puheenjohtajana ja kaksi varapuheenjohtajana. Jasenet toimivat neuvostossa ns.
oman tyénsa ohella.

Arviointineuvoston alkuvaiheessa tarkeimmaksi toiminnaksi on muodostunut lausuntojen an-
taminen hallituksen esityksen luonnoksista. Arviointineuvosto itse valitsee hallituksen esityk-
sen luonnokset, joista se antaa lausunnon. Toiminnan kaynnistyessa neuvosto on keskittynyt
erityisesti taloudellisten vaikutusten arviointien arviointeihin, johtuen neuvoston rajallisista re-
sursseista. Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan erityisesti saantelyn noudattamisesta ai-
heutuvia kertaluonteisia ja toistuvia kustannuksia seka hyotyja yrityksille, yksityisille henki-
I6ille ja julkiselle taloudelle®. Neuvoston toiminnassa vaikutusten arviointien tarkastelu pai-
nottuu lainvalmisteluohjeiden vaikutusten arvioinnin vaatimusten mukaisesti kustannusten ja
hyotyjen arviointiin®!. Keskeiset lainvalmisteluohjeet ovat hallituksen esitysten laatimisohje ja
saadosehdotusten vaikutusten arviointiohje. On huomioitava, ettd neuvoston tehtavana ei ole
tehda itse vaikutusten arviointeja, vaan ainoastaan arvioida hallituksen esityksen luonnok-
sessa olevien vaikutusten arviointien perusteluiden kestavyyttad (ns. lainvalmistelun laadun
valvonnan funktio)®2.

27 OHRA 2014, s. 14-15.

28 Valtioneuvoston kanslia 2015.

29 Valtioneuvoston asetus lainsdadanndn arviointineuvostosta 1735/2015vp. 2 §.
30 Maatta 2016. Ks. myds Oikeusministerid 2007, s. 16-17.

31 Maatta 2016.

32 Maatta 2016.
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Arviointineuvoston tehtavana on arvioida hallitusten esitysten luonnosten perusteluiden kes-
tavyytta. Perusteluiden kestavyydella tarkoitetaan muun muassa sita, etta esitysluonnoksen
arvioinnin tietopohja on riittdva arvioinnin tekemiseksi ja johtopaatokset ovat uskottavia. Myos
perustelujen lapinakyvyytta arvioidaan. Tama voi tarkoittaa sen arvioimista, onko erilaiset vai-
kutusketjut ja epavarmuustekijat tuotu esiin erityisesti silloin, kun numeerinen arviointi on vai-
keaa tai kun sitd ei voida tehda. Myos taloudellisten vaikutusarviointien suhdetta tavoitteisiin
tai sddnndsehdotuksiin voidaan mahdollisuuksien mukaan arvioida. Arviointineuvosto voi ot-
taa myds kantaa, mikali valittu keino nayttaisi olevan selvassa epasuhdassa asetettuihin ta-
voitteisiin nahden. Lisaksi arviointineuvosto voi kiinnittdd huomiota siihen, onko mahdollisten
muiden toimintavaihtoehtojen taloudelliset vaikutukset esitetty riittavalla tavalla. 33

On syyta huomata, etta vaatimukset perusteluiden kestavyydelle eivat ole arviointineuvoston
uusia vaatimuksia lainvalmisteluun, vaan ne pohjautuvat johdonmukaisesti olemassa oleviin
lainvalmisteluohjeisiin. Esimerkiksi hallituksen esitysten laatimisohjeissa tuodaan esille lain-
valmistelun vaatimuksina, etta esityksen tietopohjan on oltava hyva.3* Lisaksi on kerrottava,
miten vaikutukset on arvioitu. On myds osoitettava, ettéd ehdotettava sdddds on tarpeellinen,
ehdotetulla sddddkselld saavutetaan halutut tavoitteet ja se on paras keino tavoitteiden saa-
vuttamiseksi. Kaiken kaikkiaan sdddodsehdotuksessa on esitettdva perusteltu nakemys siita,
kuinka ehdotetulla lailla saavutetaan asetetut tavoitteet ja samalla on verrattava ehdotetun
ratkaisun ja vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen hyoty- ja haittavaikutuksia sekd kustannuksia
keskenaan.3®

2.2. Toimintamallien muotoutuminen

Lainsdaddanndn arviointineuvosto on perustettu valtioneuvoston asetuksella toimimaan riip-
pumattomana ja itsenaisena elimena valtioneuvoston kanslian yhteydessa tehtavanaan lain-
saadannon vaikutusarviointien arviointi. Arviointineuvoston sihteeristé on sijoitettu valtioneu-
voston kanslian istuntoyksikkddn. Neuvostolla ei ole omaa budjettia, vaan se on valtioneu-
voston kanslian budjetin alaisuudessa.

Uutena toimielimena arviointineuvosto on joutunut ja paassyt maarittelemaan toimintamal-
linsa itse. Tahan toimintamalliin kuuluvat arvioitavien hallituksen esitysten valinta, arviointi-
lausuntojen valmistelukaytannot, kokouskaytannot, avoimuus ja julkisuus, keskustelut sidos-
ryhmien kanssa seka raportointikdytannot. Arviointineuvosto kertoo vuosikatsauksissaan si-
dosryhmayhteistydstaan, keskusteluistaan ja muusta julkisesta toiminnastaan.

Arviointineuvoston alkuvaiheessa tarkeimmaksi toiminnaksi on muodostunut lausuntojen an-
taminen hallituksen esityksen luonnoksista. Arviointineuvoston tulostavoitteena vuonna 2016
on ollut antaa 20 lausuntoa ja vuonna 2017 vastaavasti 35 lausuntoa. Vuonna 2016 annettiin
kuitenkin 11 (liséksi yhta lausuntoa ei julkaistu) ja vuonna 2017 yhteensa 24 lausuntoa. Vuo-
delle 2018 maarallista tulostavoitetta lausunnoille ei annettu.

On tarkeaa huomata, etta vaikka painopiste on toiminnan alkuvaiheessa ollut lausuntojen an-
tamisessa, tama ei ole asetuksen mukaan neuvoston ainoa tehtava. Tama on todettu myos
neuvoston tehtavankuvauksessa valtioneuvoston kanslian sivuilla.

33 Maatta 2016.

34 Lakihankkeen tietopohjan riittavyydesta todetaan HELO-ohjeissa: Hallituksen esityksen valmistelussa hankitaan asiasta riittdva tietopohja, jota on myds
esiteltdva perusteluissa. Oikeusministerié 2004, s.12.

35 Oikeusministerié 2004, s.14-15.
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Toimintansa alkuvaiheessa arviointineuvosto keskittyy hallituksen esitysluon-
nosten taloudellisten vaikutusten arviointeihin, mutta se arvioi my6s muita vai-
kutusalueita. Arviointineuvosto voi myds tehda aloitteita lainvalmistelun laadun
kehittamiseksi seka sdaddsten tultua voimaan arvioida, ovatko lainsdadannon
vaikutukset toteutuneet arvioidusti.®

Myodskaan neuvoston jasenet eivat haastatteluvastauksissaan rajaa ndkemystaan neuvoston
merkityksesta ja tehtavasta yksin lausuntojen antamiseen.

“L&hinnd niukoista voimavaroista (ml. ajalliset rajoitteet, sihteeristén henkilbs-
téresurssit) johtuen emme ole viela tdysimaéréisesti pddsseet mydtévaikutta-
maan vaikutusarviointiohjeistukseen ja etukéteisneuvontaan”

Uutena toimielimena neuvoston on joutunut ja paassyt maarittelemaan toimintamallinsa itse.
Tehtava on ollut haasteellinen, silld esimerkiksi arviointineuvoston tydmaarasta ei lahtdkoh-
taisesti ollut selkeda kasitysta.

"Lausuntojen valmistelun ja ké&sittelyn vaatima tyémééré on ollut odotettua
suurempi, suhteessa kéytettavissa oleviin voimavaroihin. Oma tulkintani on,
ettd neuvosto toimii nykyiselladn voimavarojensa ylérajalla.”

Alusta asti neuvoston toimintamallina on vakiintunut kollegiaalinen paattksenteko. Neuvoston
siis kokonaisuudessaan osallistuu kaikkien lausuntojen valmisteluun. Kaytannossa eri jasen-
ten aktiivisuus eri lausuntojen valmistelussa toki vaihtelee. Neuvoston jasenten edellytykset
osallistua toimintaan eivat kuitenkaan ole yhtalaiset monista kaytannon syista.

“Kipukohtana on se, etté niill4, joilla on virka- yms. tehtéavié, eivéat kovinkaan
helposti ehdi osallistuimaan aktiivisesti toimintaan.”

Neuvoston kokouksessa sihteeristd esittelee hallituksen esityksen luonnoksen ja ehdotuksen
lausuntoon nostettavista asioista, jonka jalkeen kdydaan keskustelu. Taman jalkeen sihtee-
ristd valmistelee lausunnon, jota neuvosto kommentoi tarpeen mukaan sahkopostitse. Taman
jalkeen lausunto viimeistellaan ja allekirjoitetaan. Kiireellisissa tapauksissa arviointineuvokset
laativat luonnoksen arviointineuvoston lausunnoksi ilman, etta sita kasitellaan kokouksessa.
Talléinkin luonnosta kommentoidaan sahkopostilla, jonka jalkeen se viimeistellaan ja allekir-
joitetaan.

Neuvoston kokoukset pidetdan kolmen viikon valein ja ne kestavat noin kaksi tuntia. Esitys-
listat toimitetaan viikkoa ennen ja myds kaikki liitteet toimitetaan etukateen. Neuvoston pu-
heenjohtaja ja sihteeristd tekevat esityslistat yhdessa. Arviointineuvoston kokousten poytakir-
jat ovat melko niukkoja. Tarkeimmat poytakirjaan kirjattavat asiat ovat paatdkset ja jasenten
esteellisyydet.

Neuvosto on aktiivisesti kehittanyt tyétapojaan toimintansa alkuvaiheissa, esimerkiksi laatinut
viisi 'standardilausumaa’ lausunnoissa kaytettaviksi:

1. Awrviointineuvosto katsoo, eftd hallituksen esitysluonnos téyttédad sédadésehdotusten
vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla on vain pienié lisdyseh-
dotuksia esitysluonnokseen.

2. Avrviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos vastaa paéosin séédésehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etté hallituksen esi-
tysta tdydennetdan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen an-
tamista.

36 Arviointineuvoston tehtévakuvaus valtioneuvoston kanslian www-sivuilla https://vnk.fi/arviointineuvosto/tehtavat-ja-toimintatavat (vierailtu 1.12.2018).
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3. Arviointineuvosto katsoo, etté hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain sdéddéseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etté esitysluon-
nosta Kkorjataan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen anta-
mista.

4. Arviointineuvosto katsoo, eftd hallituksen esitysluonnos on puutteellinen séédéseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjeen ndkdkulmasta. Esitysluonnosta tulee korjata
neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

5. Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa on merkittdvia puutteita. Esitys-
luonnoksen pohjalta ei todennékdisesti pysty muodostamaan riittdvéaa ja perusteltua
k&sitysté esityksesta, eikd sen taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista. II-
man puutteellisuuksien korjaamista on vakavasti harkittava, voiko esityksen antaa
eduskunnan késiteltadvéksi.

Neuvoston jasenten haastatteluista kdy selvasti ilmi, ettd neuvosto on varsin voimakkaasti
ryhmaytynyt ja jakaa pitkalti samanlaiset nakemykset nykyisten toimintamallien vahvuuksista
ja toisaalta kehittdmistarpeista.

Arviointineuvoston toiminnan perustana on riippumattomuus, mikd on myos neuvoston aset-
tamisen asetuksen peruslahtdkohta: Lainsdddénnén vaikutusarvioinnin arviointia varten val-
tioneuvoston kanslian yhteydesséa toimii rijppumaton ja itsendinen lainsdadénndén arviointi-
neuvosto.?”

Toimielimen riippumattomuudella voidaan nahda useita ulottuvuuksia. Keskeista arviointineu-
voston toiminnan kohdalla on muun muassa se, ettd neuvosto saa valita vapaasti arvioita-
vaksi ottamansa hallituksen esitykset. Toisaalta toiminta on riippumatonta myds siind mie-
lessa, etta arviointineuvoston jasenilla ei ole sidonnaisuuksia arvioitavaksi tulevien esitysten
keskeisiin sidosryhmiin, eivatkd he ole olleet mukana esityksiin liittyvissa lainvalmistelupro-
sesseissa.?®

Henkildiden riippumattomuuden osalta arviointineuvostolla on tiukka toimintalinja ja jaaviyk-
sistd lausuntojen valmisteluun osallistumisessa pidetaan tarkkaan huolta. Jasenet toimivat
tehtavassaan virkavastuulla ja jaaviyden ilmoittaminen on osa tata virkavastuuta.

Arviointineuvoston jasenten kokemus on, ettd minkaanlaista painostusta tai pyrkimysta vai-
kuttaa paatoksentekoon ei ole poliittisten paattajien tai ministerididen taholta tullut ilmi neu-
voston tahanastisen toiminnan aikana. Yksi tapaus sen sijaan on ollut, jossa neuvoston pu-
heenjohtajaan on ollut yhteydessa ulkopuolisen sidosryhman edustaja, joka on pyrkinyt vai-
kuttamaan arviointineuvoston lausuntoon tietyn suuntaisesti. Toisessa tapauksessa median
edustaja oli halunnut tietoa lausunnosta ennen sen julkistamista.

Arviointineuvoston riippumattomuutta voidaan periaatteessa katsoa pidemmalla tahtaimella
vaarantavan sen, etta arviointineuvoston asettaminen on tapahtunut valtioneuvoston asetuk-
sella. Tallainen asettamistaso ei takaa toiminnan jatkuvuutta yli hallituskausien ja saattaa jat-
kossa tehda toiminnan riippuvaiseksi poliittisten paatdksentekijéiden toiveista esimerkiksi ar-
viointi- tai muun toiminnan suuntaamisessa.

"No sitten tietysti, kun toimikausi on 3 vuotta, niin sitten voi tietysti sanoa, etté
aina sitten se hallitus, se valtioneuvosto, jonka aikana nimitetdén seuraava,
niin se voi kyttaa tietysti sitten nimitysvaltuutta. Mutta seh&n on sitten meisté
itsesta kiinni, ettd annetaanko me sen vaikuttaa itseemme. Mutta missédan ta-
pauksessa poliittiselta taholta ei ole tullut mitdan sellaista.”

37 Valtioneuvoston asetus lainsd&adannén arviointineuvostosta, 1§ (1735/2015). Ks. viranomaisen riippumattomuudesta OECD 2016.
38 Valtioneuvosto 2015.
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Neuvostolla ei mydskaan ole omaa budjettia, vaan se on valtioneuvoston kanslian budjetti-
vallan alainen.

Olennaisena asiana nostetaan esille muun muassa se, etté neuvosto valitsee itsenaisesti ar-
vioimansa hallituksen esitykset.3® Neuvoston jasenet kokevat, etta toiminnan avoimuus ja jul-
kisuus edistavat myos taman itsendisen aseman sailyttamista.

Neuvosto on linjannut ne periaatteet, joiden mukaisesti arvioinnin kohteeksi tulevat lakiesitys-
luonnokset valitaan: Valinnassa painotetaan taloudellista ja yhteiskunnallista merkittdvyytta,
mutta tavoitteena on myds ministeribkattavuus ja se, ettd lausuntoja annettaisiin laajuudel-
taan erikokoisista hallituksen esitysluonnoksista.*®

Kaytanndssa arviointineuvosto on valinnut arvioitavaksi otettavat hallituksen esitykset ko-
kouksissaan kollegiaalisesti edellisten reunaehtojen mukaisesti.

“Se on suorastaan demokraattinen valintaprosessi minunkin mielesta. Joku voi
ehké sanoa, etta tuo néyttaa kiintoisalta, tuo, niin neuvokset saattavatkin sa-
noa, etta siinéd on sellainen tekninen, terminologinen muutos esim. kKysymyk-
sessd. Ja kaikki ajattelee, etté ei sellaista kannata sitten kuitenkaan. Etté kun
he neuvokset ovat vdhéan niitd etukédteen katsoneet, niin he osaavat infor-
moida, ettd misté siind on kysymys. Ei meilld ole koskaan ollut mitdén ongel-
maa valita niita.”

Vaikka itsendisyys kasiteltdvaksi otettavien hallituksen esitysten valinnassa onkin yksi kes-
keinen toiminnan riippumattomuuden elementti*!, voi sen liian tiukka tulkinta johtaa myos toi-
minnan heikompaan vaikuttavuuteen. Erityisesti on tullut esiin kehittamistarve ministerididen
ja arviointineuvoston keskinaisen vuorovaikutuksen osalta. Ministerigilla itselldan voisi nahda
olevan hyvia perusteita esittda tiettyjen esitysten arviointia neuvoston tarkastelun kohteeksi.

Tassa suhteessa erityisesti kansliapaallikkbkokoukselta voisi toivoa jatkossa enemman aktii-
visuutta arvioitaviksi tulevien hallituksen esitysten ehdottamisessa. Onhan kansliapaallikko-
kokoukset nostettu asetuksessa lainsdddanndn arviointineuvostosta yhdeksi keskeiseksi 1ah-
teeksi arvioitaville sdddésehdotuksille. Kansliapaallikkékokous on kayttanyt mahdollisuuttaan
ehdottaa hallituksen esityksia arvioinnin kohteeksi vain yhden kerran, vaikka asetus listaa
kansliapaallikkokokouksen ehdotukset keskeisena lahteena arvioinnin kohteiden tunnistami-
sessa.*? Arviointineuvoston oman toiminnan suunnittelun kannalta olisi my6s toivottavaa, etta
hallitusten esitysten antamisen aikataulut olisi paremmin etukateen tiedossa. Yhtena keinona
olisi vahvistaa lainsdadantdsuunnittelua kehittdmalla hallituskauden ja istuntokausien lain-
saadantésuunnitelmia.*3

Erds merkittava tekijd neuvoston toiminnan muotoutumisessa on ollut se, ettd neuvosto on
viranomainen ja sen toimintaa koskee laki viranomaistoiminnan julkisuudesta (621/1999).
Nain ollen poytakirjat ovat julkisia samoin kuin lausunnot. Samoin kaikki materiaali, mitd neu-
vostolle lahetetdan kuten hallitusten esitysten luonnokset, tulee julkiseksi. Toiminnan julki-
suus on vaikuttanut neuvoston paatésten saamaan mediahuomioon ja myds siihen, miten
neuvoston lausunnot ovat nousseet esiin esimerkiksi eduskuntakeskusteluissa.

“Suurin osa on sellaisia, jossa ne muutokset, jotka tulee sinne vaikutusarvioin-
teihin, mutta pykéliin ei tule muutoksia. Ja silloin ne toimivat tietysti minun mie-

39 Arviointineuvosto 2017, s. 9.
40 Arviointineuvosto 2016, s.5.
41 OECD 2016.

42 Asetus 1735/2015, 5.2§: Neuvosto valitsee kansliapééllikkbkokouksen esittdmisté lainsdédéntéhankkeista, hallituksen lainsédédéntésuunnitelmasta tai
muulla tavoin ne lainsdédéntéehdotukset, joiden vaikutusarvioinnin se arvioi.

43 Lainsaadantésuunnitelmien kehittdminen nahdaan keinoksi vahvistaa pitkéjanteista lainsaadantosuunnittelua. Nain esim. valtioneuvoston lainvalmiste-
lun kehittdmisen toimeksiannissa (VNK/2162/05/2018).
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lesténi tuollaisena avoimuuden takeena, ja sen Kuulee sitten eduskuntakes-
kusteluissa, ettéd opposition kansanedustajat kéyttavét sellaisia puheenvuo-
roja, etté tehén kirjoitatte itse tééllé hallituksen esityksessé, etté tasté seuraa
tété ja tata pahaa tai negatiivista.”

Voidaan siis tulkita, ettd arviointineuvosto ndkee vaikutusarviointien toteuttamisen laajasti
edistavan paatdksenteon monipuolisuutta ja avoimuutta. Hallitusten esitysten laatimisoh-
jeessa tuodaan myds esille, ettad hallituksen esityksessa on tehtdva avoimesti selkoa paitsi
ehdotetun lainsdadanndén myos sille vaihtoehtoisten ohjaus- tai sdantelykeinojen mahdolli-
sista hyoty- ja haittavaikutuksista seka kustannuksista.** Haastatteluissa esitettiin myés kum-
mastelua siita, miten vahan hallitus on lopulta hyédyntanyt arviointineuvoston lausunnoissa
sanottua omiin esityksiinsa liittyvien keskustelujen tukena.

Neuvoston riippumatonta asemaa korostaa se, ettd neuvoston jasenet toimivat virkavastuulla
ja sen ainoat valvojat ovat oikeuskansleri ja oikeusasiamies. Toisaalta neuvostolla ei ole
omaa budjettia eli se on riippuvainen valtioneuvoston kanslian toimintaan varaamista resurs-
seista. Tahan budjettisidonnaisuuteen voidaan ajatella liittyvan mahdollisuus vaikuttaa toimie-
limen riippumattomuuteen, mutta tdhanastisessa toiminnassa ei tallaista vaikuttamista ole ko-
ettu.

2.3. Arviointineuvoston jasenten toimintaedellytyksista

Arviointineuvoston jasenet ovat paasaantoisesti tyytyvaisia neuvoston toimintaan. Varsin laa-
jasti jaettu yhteinen nakemys on, ettd neuvosto on saatu ‘sisdan ajettua’ ja etta se on vakiin-
nuttanut toimintansa nykyisten resurssien mahdollistamalle tasolle.

Oman haasteensa arviointineuvoston toiminnan jatkuvuudelle muodostaa se, missa maarin
nykyiset jasenet tulevat jatkamaan neuvoston jdsenena kuluneen kauden jalkeen. Tyomaara
on yllattanyt kaikki jasenet ja yleinen ndkemys on, ettd tehtdvan hoitaminen muun toimen
ohella on ty6lasta. Neuvoston jasenyys estda sitoutumasta muihin kiinnostaviin sivutoimiin.
Samalla arviointineuvoston jasenen tehtavastd maksettava korvaus (500€/kk jasenelle,
800€/kk puheenjohtajalle) ei vastaa tydn vaativuutta eikd sen vaatimaa ajankayttéa ja sitou-
tumista.

Toisaalta on huomattava, etta arviointineuvosto on itse paattanyt arvioitavien hallitusten esi-
tysten luonnosten maarat, jolloin tydtaakka on “itseaiheutettua”. Toisaalta on ymmarrettavaa,
ettd toiminnan alkuvaiheessa asioiden kasitteleminen kestaa pidempaan kuin tydskentelyta-
pojen rutinoituessa ja lisaksi arviointineuvostolla lienee ollut tarve saada aikaiseksi lukuisa
maara lausuntoja toimintansa tunnettavuuden varmistamiseksi.

Erilaisia malleja ehdotettiin jAsenten haastatteluissa sen ratkaisemiseksi, miten arviointineu-
vosto voisi tulevaisuudessa kiinnostaa riittdvan kokeneita ja osaavia asiantuntijoita sitoutu-
maan tyéhon. Eras malli olisi 'virkavapaa -malli’, jossa jasenyytta voisi hoitaa 1-2 vuoden ajan
virkavapaalla omasta toimesta.

”... voisiko olla sitten p&éatoimisia jasenié myds, niin en minéa sitékaan poissulje,
etté osa jasenistéa voisi olla ihan virkavapaalla omista virkatdista ja oikeasti sit-
ten paneutua tdhén. 3 vuotta voi olla siihen vdhén pitké aika, mutta esim. vaih-
tuva yhden vuoden virkavapausjasenyys, etté pystyisi aina osa jésenistéa eika
vaan neuvokset oikeasti panostamaan tédhéan. Joku tuon tyyppinen voisi olla.”

44 Oikeusministeri® 2004, s. 9.
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Talléin tydeldamassa mukana olevien asiantuntijoiden olisi mahdollista satsata tehtavaan ja
toisaalta tama lisaisi tarpeellista vuorovaikutusta arviointineuvoston ja eri alojen asiantunte-
musta edustavien tahojen valilla. Toisaalta voidaan olettaa, etta lainsdadannon arviointineu-
voston jasenyys on hyva meriitti vihemman kokemusta omaaville asiantuntijoille. Kaiken
kaikkiaan jasenten valikoituminen ja ty6tapojen kehittyminen on tiiviisti sidoksissa siihen, min-
kalainen rooli neuvoston jasenilla on ja mika on neuvoston jasenten ja arviointineuvoston sih-
teeristdn valinen tyénjako.

2.4. Toiminnan koettu vaikuttavuus

Vaikka arviointineuvoston jasenet ovat paaosin tyytyvaisia neuvoston toiminnan alkutaipaleen
saavutuksiin, kielivat haastatteluvastaukset kuitenkin myds jonkinasteisesta turhautumisesta
oman toiminnan vaikuttavuutta kohtaan. Koetaan, etta vaikutusarvioinneissa joudutaan huo-
mauttamaan jatkuvasti samoista puutteista ja vaikuttaminen ministerididen lainvalmistelukult-
tuuriin on vaikeaa.

Haastatteluvastauksista ilmenee, etta neuvoston jasenten kesken on paljonkin pohdittu oman
toiminnan vaikuttavuuden kehittamista ja sita, mitka olisivat tarkeita askelia tassa suhteessa.
Yksin perdankuulutettu asia on yhtenaisen vaikutusarviointien mallin kehittdminen lainvalmis-
telijoiden kayttddn, osa jasenista puhuu myos lomakkeesta.

Toisena kokonaisuutena tulee esiin EU-s&daddsvalmisteluun liittyvan ennakoivamman toimin-
tamallin kehittdminen.

"Yhé suurempi osa lainsdddénndésté tapahtuu EU:n kautta. Mité vaikutusarvi-
ointia tehdddn kun Suomi muodostaa kantansa alkuvaiheessa? Aika turha
endé arvioida EU:lta tulevaa valmista ratkaisua, kun eduskunta ei kuitenkaan
kdytdnndssé voi muuttaa mitdén oleellista.”

Kolmas tarkeé seikka, joka nostetaan esiin, on alustava vaikutusarviointi lainvalmistelun al-
kuvaiheessa. Taman tulisi tdhdata siihen, etta ministeridissa priorisoitaisiin lainvalmistelupro-
sessien alussa selkeasti, minka hankkeiden vaikutusarviointitydhon erityisesti satsataan.

“On selvaa, etté pitdd ymmaértaa lainvalmistelun poliittiset ja asenne-, organi-
saatio- ja osaamisrealiteetit. Mutta se ei tarkoita, ettei hankkeita pida arvioida
ja priorisoida nykyistd paremmin.”

Jasenia kokevat, ettd arviointineuvostoa pidetaan lainvalmistelijoiden keskuudessa ankaraksi
lainvalmistelun laadun valvojaksi. Jasenet itse kokevat kuitenkin vaativansa vain sita, mita
lainvalmisteluohjeetkin edellyttavat.“5 Neuvoston jasenet tunnistavat lainsdadantéprosessin
haasteet, niin valmistelun resurssien niukkuudelle kuin poliittisen ohjauksenkin asettamille
erityispiirteille. Tavoitteena tulee heidan mukaansa olla vaikutusarviointiprosessien pitkajan-
teinen kehittdminen ja uusien tydmuotojen luominen ministeridissa.

*Vaikka ei ole ajateltavissa, etté jokaisella ministeri6lld on isoja tiimejé, jotka
pyrkivat laskemaan mahdollisimman tarkasti taloudellisia ja muita vaikutuksia,
niin voi kylla vaatia ja pitdé luonnollisena, etté sitd tehdéén sielléd korkealla ta-
Solla alustavasti alkuvaiheessa.”

45 Erityisesti hallitusten esitysten laatimisohje (Oikeusministerié 2004) seka ohje sdadésehdotusten vaikutusten arvioinnista (Oikeusministerié 2007).
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Toisaalta arviointineuvoston jasenillda on myds nadkemyksia arviointiohjeiden kehittdmiseen
siitd, miten niita voisi yksinkertaistaa ja toisaalta yhtenaistaa vaikutustenarviointimalleja. Ar-
viointineuvoston yhtena tehtavana on aloitteiden tekeminen lainvalmistelun laadun paranta-
miseksi.

"Arviointineuvostohan hakee juuri sitd, mitd asetuksessakin sanotaan. Efta
lainvalmistelun taso paranisi ja siiné vaikutusarvioinnit nédhdéén térkeéné lain-
valmistelun tason nostamisen vélineend. Mutta mind néden niin, ettd jos vaiku-
tusarviointi tehdéén oikea-aikaisesti ja hyvin eli riittdvén aikaisin, ja arvioidaan
mydéskin eri ratkaisuvaihtoehtojen vaikutukset, niin silloin poliittisella p&éattéjélla
on kaikkein parhaat mahdollisuudet tehdé hyvéa ratkaisu. Sitd kautta se saa-
daan toimimaan”

Pessimismillakin on sijansa arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden itsearvioinnissa, ku-
ten seuraava haastatteluvastaus kuvastaa.

“Tédhdn mennessé tehdyn tydn osalta asian [toiminnan vaikuttavuus] suhteen
ei ole sanottavissa mitddn varmaa. Pelkdén Kuitenkin, ettd useissa tapauk-
sissa vaikutusarvioinnit jaéavét edelleen symbolisiksi. LAN:n lausunto voi siivit-
téé tosin hallituksen esityksen muokkaamiseen, mutta tosiasiallisesti vaikutus
Saafttaa jadda vahapaétoiseksi.”

Toisaalta arviointineuvostossa uskotaan enemman toiminnan vaikuttavuuteen pitkalla aika-
valilld ministerididen lainvalmistelutapojen ja -kulttuurin muuttumisen myéta arviointineuvos-
ton kannanottojen myo6ta. Lausuntojen julkisuus on yksi keino viestittda arviointineuvoston
nakemyksia sdadosvalmistelusta laajemmin ministeridihin.

2.5. Toiminnan koetut kehittamistarpeet

Neuvoston jasenet suhtautuvat innostuneesti arviointineuvoston toiminnan kehittamiseen.
Toisaalta tunnustetaan sekin, ettd jos halutaan olennaisesti laajentaa toimenkuvaa nykyi-
sesta, se vaatii tydskentelytapojen muuttamista.

Esimerkiksi lausuntojen maaran huomattava lisddminen vaatisi neuvoston sisdisen organi-
soinnin muutosta mahdollisesti jaostopohjaiseksi. Nykyisessa toimintamallissa koko neuvos-
ton kollegiaalisesta osallistumisesta on kuitenkin haluttu pitaa kiinni.

Yhdeksi ongelmaksi arviointineuvoston lausuntojen huomioimiselle on tunnistettu lausuntojen
mydhainen vaihe suhteessa hallituksen esityksen viimeistelyyn. Kuitenkaan arviointineuvos-
ton jasenten enemmisto ei pida kannatettavana kehittdmissuuntana sita, ettd neuvosto antaisi
lausuntonsa varhaisemmassa vaiheessa lainsdadantéprosessia, esimerkiksi samanaikaisesti
muiden lausunnonantajien kanssa. Tarkeana periaatteena pidetaan sita, etta hallituksen esi-
tys on arvioitaessa jo niin valmis, etta siina on otettu huomioon myos sidostahojen parannus-
ehdotukset. Toisaalta kahden arviointikierroksen malliin (esim. lausuntovaihe ja lausuntopa-
lautteen huomioitu hallituksen esityksen luonnos) ei neuvostolla ainakaan nykyresursoinnilla
olisi mahdollisuutta siirtya. Toivottua ministerididen lainvalmistelijoiden neuvontaa arviointi-
neuvosto olisi valmis lisaamaan, mutta ei kuitenkaan siina maarin, ettd neuvosto joutuisi 'ar-
vioimaan omia tuotoksiaan’ esittelyyn menevan hallituksen esityksen osalta. Asia on tuotu
selkeasti esiin myds neuvoston vuosikertomuksen tekstissa:

Suomen niukasti resursoitu arviointineuvosto on perustettu parantamaan
omalta osaltaan lainvalmistelun laatua antamalla julkisia, kaikille lainvalmiste-
lijoille tiedoksi tarkoitettuja lausuntoja vaikutusarvioinneista. Osallistuminen
lainvalmisteluun ei tassa jarjestelmésséa ole mahdollista eika sallittua.*6

46 Arviointineuvosto 2017, s.5. On kuitenkin muistettava oikeuskanslerin kaksoisrooli lainvalmistelussa yhtaalté neuvojana ja toisaalta valvojana.
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Neuvosto on asettanut omaksi kehittdmistavoitteekseen paasta osallistumaan EU-lainsaa-
dannon prosessiin. Tata tavoitetta priorisoidaan erityisesti neuvoston oman vuoden 2019
RegWatchEurope -verkoston puheenjohtajuuden sekd Suomen EU-puheenjohtajuuden alla.
Myds saadosten jalkikateisarviointien arviointi ovat neuvoston omalla kehittdmislistalla.

Neuvosto onkin valmistellut toimintatapoja, joilla se voisi lausuntojensa avulla
tukea EU-lainsdddanndn valmisteluun liittyvaa vaikutusarviointia ja arvioida tu-
levaan lainsdadantéon vaikuttavia jalkiarviointeja.*”

Neuvoston jasenten esiin tuomat kehittamistarpeet suuntautuvat osin myds lainvalmistelun
kehittdmiseen liittyviin odotuksiin. Esimerkiksi one in, one out -jarjestelman eteenpain viemi-
nen Suomessa — mita arviointineuvosto on pitdnyt lausunnoissaan tarkeéna kehitystarpeena
— edellyttaisi jasenten mielesta selvaa vaikutusarviointikulttuurin kehittdmisponnistusta minis-
teridissa.*®

Arviointineuvoston jasenilld on merkittavia kehittdmisodotuksia Suomen EU-lainsdadannon
valmistelun prosessiin.

”... meillé on téllainen kehittdmistavoite, ettd me pyritddn pddseméaan EU-lain-
s&adantoéon, siihen prosessiin mukaan. Mutta se ei ole ihan helppo. Se on tosi
hankalaa hakea se paikka, misséa arviointineuvosto voi tehdé sen intervention,
kun neuvotellaan direktiivistd tai asetuksesta. Eli se on meilld nyt hakusessa
Jja varmasti se lahtee liikkeelle 2019 ... koska silloin tulee uusi komissio ja ko-
missiolla on uusi toimintaohjelma, ja silloin on helpompi menné sinne johonkin
aloitteisiin ja léhteé siité alusta lahtien siihen prosessiin etsimééan sité interven-
tion paikkaa.”

Erityisen hankalana pidetdan nykyista EU-lainsdddanndn valmistelun mallia, jossa vaikutus-
ten arviointia ei tehda siind vaiheessa kun Suomen kantoja muodostetaan, vaan vasta sitten,
kun lakihanke tuodaan oman eduskunnan kasittelyyn.

47 Arviointineuvosto 2017, s.5.
48 One in, One out —jarjestelman soveltamisen ohjaus Suomessa, katso tarkemmin: https://tem.fi/yksi-yhdesta-periaate.
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3. ARVIOINTINEUVOSTON LAUSUNTOJEN ANA-
LYYSI

3.1. Lausuntojen teemoittelu

Arviointineuvoston lausuntojen analyysin tavoitteena on selvittaa, mihin seikkoihin lainsaa-
danndn arviointineuvoston lausunnoissa kiinnitetdan huomiota. Arviointineuvosto arvioi toteu-
tunutta lainvalmistelua lainvalmisteluohjeiden vaatimuksiin. Keskeisia lainvalmisteluohjeita
arvioinnin perustana ovat oikeusministerion julkaisemat hallitusten esitysten laatimisohje (ns.
HELO) vuodelta 2004 ja sdadbsehdotusten vaikutusten arviointi ohje vuodelta 2007. Lausun-
toja analysoitiin laadullisen analyysin ja tilastollisen kuvauksen avulla. Laadullisen analyysin
avulla lausunnoista pyritdan havaitsemaan, millaista puutteita arviointineuvosto nostaa esiin
lainvalmistelussa.

Lausuntojen pohjalta tunnistettiin viisi teemaa, joihin arviointineuvosto on lausunnoissaan
kiinnittdnyt huomiota. Teemat ovat perustelujen kestavyys, esitystekniset seikat, vaikutusten
kohdentuminen, vaikutustenarvioinnin laaja-alaisuus ja suunnitelmallisuus sekd muut huo-
miot. Analyysissa tunnistettiin myds arviointineuvoston esiintuomia onnistumisia, jotka yh-
dessa tunnistettujen puutteiden kanssa mahdollistavat hyvien kaytanteiden kehittamisen. Ti-
lastokuvauksen avulla pyritddn hahmottamaan sitd, mihin lausunnoissa kiinnitetdan huo-
miota, mitka ovat keskeisimmat puutteet lainvalmistelussa ja miten arviointineuvoston lausun-
not ovat kehittyneet.

Selvityksessa kaytiin systemaattisesti lapi arviointineuvoston 40 ensimmaista lausuntoa, jotka
ovat annettu aikavalilla 17.6.2016-9.3.2018. Analyysi pohjautuu jo aiemmassa tutkimuk-
sessa*® tunnistettuihin teemoihin ja kannanottotyyppeihin. Tassa raportissa kannanottojen
teemoja ja eri kannanottotyyppeja on havainnollistettu lainauksilla arviointineuvoston lausun-
noista.

Arviointineuvoston lausuntojen kannanottojen mahdollisia muutoksia ja kehitysta selvitettiin
vertaamalla aineiston ensimmaisia, aikavalilla 17.6.2016-24.4.2017 annettuja lausuntoja
(lausunnot 1-20) myéhempiin, aikavalilla 26.4.2017-9.3.2018 annettuihin lausuntoihin (lau-
sunnot 21-40). Mikali muutoksia havaittiin, on niistd maininta jaliempana teemojen kasittelyn
yhteydessa. Muutoin mainintaa ei ole. On huomattava, ettd muutokset lausunnoissa eivat
valttamatta tarkoita muutosta esitysten laadussa, vaan kyseessa voi olla arviointineuvoston
kannanottojen painopisteiden muuttuminen.

Lausunnot kohdistuivat kaikkiin ministeridihin lukuun ottamatta ulkoministeriéta. Neljasosa
lausunnoista kasittelee sosiaali- ja terveysministerion valmistelemia hallituksen esitysluon-
noksia (10). Muut lausunnot kasittelevat oikeusministerion (5), likenne- ja viestintaministerion
(4), tyd- ja elinkeinoministerion (4), valtionvarainministerion (4), ymparistdministerion (4), ope-
tus- ja kulttuuriministerion (3), sisdministerion (3), maa- ja metsatalousministerion (1), puolus-
tusministerion (1) seka valtioneuvoston kanslian (1) esitysluonnoksia.

Lainsdadanndén arviointineuvoston tavoitteena on kasitella hallituksen esityksen luonnos nel-
jassa viikossa siita, kun esitys on saapunut arviointineuvostoon. Neuvosto on pystynyt kasit-
telemaan 40 ensimmaista lausuntoa paaasiassa alle kuukauden tavoiteajan (ks. Kuvio 3).

49 Keinanen ja Halonen 2017.
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Kuvio 3. Hallituksen esitysluonnosten kasittelyn kesto arviointineuvostossa viikkoina.

Arviointineuvoston antamista lausunnoista suurin osa on korjausehdotuksia esitysluonnoksen
vaikutusten arvioinneista. Taman lisaksi arviointineuvosto on antanut korjausehdotusta pai-
navampia niin sanottuja vakavia huomiota ja korjausehdotusta lievempia suositusehdotuksia.
Aineiston lausunnoista noin 73 % on korjausehdotuksia, joissa arviointineuvosto suosittelee,
ettd sen havainnoimat puutteet korjataan esitysluonnokseen ennen hallituksen esityksen an-
tamista. Talléin arviointineuvoston mukaan esitysluonnokset ovat osittain noudattaneet saa-
dosehdotusten vaikutusten arviointiohjetta® ja esitysluonnoksen perusteella on mahdollista
saada yleisen tason kasitys sen potentiaalisista vaikutuksista. Vaikutusten arviointi on kuiten-
kin jaanyt vaikutusalueiden ja vaikutusten syvemman kasittelyn osalta liian suppeaksi.

Arviointineuvosto suosittelee, ettéa puutteet esitysluonnoksessa korjataan en-
nen hallituksen esityksen antamista.®"

Aineiston lausunnoista noin 8 % sisaltda niin sanotun vakavan huomion. Talldin arviointineu-
vosto katsoo, etta esitysluonnosta on korjattava ennen kuin se viedaan eduskunnan kasitel-
tavaksi. Lausuntojen mukaan esitysluonnoksessa on sellaisia merkittavia puutteita, ettei sen
pohjalta pysty muodostamaan riittavaa ja perusteltua kasitysta esitysluonnoksen vaikutuk-
sista taikka sdaddsehdotuksen sisallosta.

Arviointineuvosto katsoo, ettd on vakavasti harkittava, voiko hallituksen esi-
tysta antaa eduskunnalla ilman, ettad puutteet korjataan. Esitysluonnoksen vai-
kutusarvioita voidaan pitda niin puutteellisina, etteivat kansanedustajat toden-
nakadisesti pysty niiden pohjalta muodostamaan riittdvaa ja perusteltua kasi-
tysta esityksen taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista®?

50 Ks. Oikeusministerid 2007.
51 34. Lausunto tiedustelun valvontaa koskevasta esitysluonnoksesta 21.12.2017, s.1.
52 10. Lausunto esitysluonnoksesta koskien valtion yhtidomistuksesta 20.10.2016, s. 1.
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Aineiston lausunnoista 20 % on suositusehdotuksia, jotka sisaltavat arviointineuvoston suo-
situksia hyodyllisista lisdyksista ja tasmennyksista vaikutusten arvioinnin kehittamiseksi. Tal-
I6in arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnos noudattaa pitkalti sdadésehdotusten vaiku-
tusten arviointiohjeen mukaisia vaatimuksia ja on huolellisesti laadittu. Esitysluonnoksen pe-
rusteella saa siten kasityksen sen keskeisista hyddyista, kustannuksista ja vaikutusmekanis-
meista seka esitysluonnoksen taustaa, lainmuutoksen tarvetta ja toteuttamisvaihtoehtoja on
kuvattu kattavasti.

Arviointineuvosto suosittelee, ettd hallituksen esitystd taydennetdan edella
mainituilla lisayksill4.%3

Nyttemmin arviointineuvosto on siirtynyt kayttdmaan viittd standardilausumaa hallituksen esi-
tysten luonnoksista. Kannanottojensa tueksi arviointineuvosto tuo l&hes jokaisessa lausun-
nossa esiin konkreettisia esimerkkeja mahdollisista lahteista vaikutusten arvioimisen tueksi.
Naita lahdeaineistoja ovat esimerkiksi kotimainen ja ulkomainen tutkimuskirjallisuus, erilaiset
selvitykset seka laskentamallit. Ainoastaan yhdessa lausunnossa esimerkkeja lahdeaineis-
tosta ei anneta®*.

3.2. Kannanottojen keskeiset kohteet

Teemojen sisalla oli mahdollista tunnistaa erilaisia tyyppeja, joihin kannanotot keskittyvat. Pe-
rustelujen kestdvyyteen kohdistuvat kannanotot keskittyvat muun muassa vaihtoehtoisten to-
teuttamistapojen ja potentiaalisten vaikutusten esittdmiseen, maarallisten ja laadullisten arvi-
oiden riittavyyteen seka lahdeaineistoon viittaamiseen. Kannanotot esitystekniikasta kasitte-
levat tekstin selkeytta ja sen jasentelya. Laaja-alaisuuden ja suunnitelmallisuuden teemaan
keskittyvat kannanotot kasittelevat esimerkiksi sidosryhmaaineistojen ja kansainvalisten ver-
tailujen hyédyntamista esitysluonnoksissa seka esitysluonnoksen sidonnaisuuksien huomioi-
mista. Sddddsehdotusten eri vaikutusalueiden (taloudelliset vaikutukset, viranomaisvaikutuk-
set, yhteiskunnalliset vaikutukset sekd ymparistdvaikutukset) osalta lausuntojen kannanotot
sisaltavat niin vaikutusten muodostamisen esittamista kuin vaikutusten kohdentumista kos-
kevia seikkoja. Muut huomiot koostuvat arviointineuvoston kannanotoista esimerkiksi esitys-
luonnoksen EU-litannaisyydesta johtuvista erityisistd vaatimuksista seka vaikutusten jalki-
seurannan jarjestamisesta.

Perustelujen kestavyys

Niin sanottuun perustelujen kestavyyteen liittyvissa kannanotoissa arviointineuvoston kan-
nanotot keskittyvat mééréllisten arvioiden esittdmiseen. Jopa 83 %:ssa lausunnoista arvioin-
tineuvosto arvioi, ettd maarallisten arvioiden esittdminen on puutteellista. Vaikka esitysluon-
noksen perusteella on useimmiten mahdollista saada yleisen tason kasitys sen potentiaali-
sista vaikutuksista, tulisi arviointineuvoston mukaan vaikutusarviointia syventda maarallisten
arvioiden avulla.® Usein esitysluonnos sisaltaa kuitenkin jonkinlaisia maarallisia arvioita esi-
tyksen vaikutuksista, mika on sinallaan hyva asia, mutta maarallisten arvioiden huolellisem-
malla esittdmiselld voidaan parantaa vaikutusten merkittavyyden esittamistd. Tama on tar-
keaa erityisesti silloin, kun esityksen keskeiset tavoitteet liittyvat kokonaiskustannusten ja -
hy6tyjen muutoksiin.%® Arviointineuvosto tuo lausunnoissaan esiin, ettd maarallisia arvioita

53 2. Lausunto esitysluonnoksesta koskien metsélahjavahennyst412.8.2016, s. 1.

54 22. Lausunto esitysluonnoksesta koskien sotepalvelujen tuottajien toimintaedellytyksista 5.5.2017.

5 Lausunnoista 85 %:ssa arviointineuvosto oli todennut, etté esitysluonnoksen pohjalta on mahdollista saada yleisen tason késitys esityksen potentiaalisista
vaikutuksista.

56 Tarve lainmuutoksille voi johtua myds esimerkiksi EU-lainsd3danndn taytantéonpanosta, Suomea koskevista kansainvélisistd velvoitteista tai valtioneu-
voston tekemasta periaatepaatoksesta.
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antaessa olisi kiinnitettdva huomiota muun muassa vaikutusten kokonaismaariin ja suuruus-
luokkaan seka laskelmien tasapainoisuuteen ja vertailukelpoisuuteen. Mydskin arvioiden
tausta ja laskentapa tulisi iimentaa esitysluonnoksissa.

Metsalahjavahennys luo kannusteen myyda metsaa. Tata puukaupan lisdysta
ei ole kvantitatiivisesti arvioitu hallituksen esityksessa. Tallainen arvio olisi kui-
tenkin olennainen tieto, silla hallituksen esityksen yksi tavoite on puukaupan
lisdaminen. Mydskaan puukaupan lisdyksesta aiheutunutta mahdollista puun
hinnan alentumista ei ole arvioitu. Arviointineuvosto katsoo, ettd puukaupan
lisdantymista ja siitd aiheutunutta puun hinnan alentumista tulisi arvioida kvan-
titatiivisesti edes karkealla tasolla.%”

Vaikutuksia kuvattaessa tulisi myos huolehtia siita, ettd maarallisten vaikutus-
ten arviointi on tasapainossa niin, ettd yhdelle taholle aiheutuva mahdollinen
vaikutus kasitelldadn myds mahdollisen toisen osapuolen nadkdékulmasta (mikali
sellainen on).58

Arviointineuvosto toteaa, ettd maarallisten arvioiden esittdminen voi olla haastavaa, kun kyse
on esimerkiksi niin sanotusta mahdollistavasta lakiesityksesta, jonka vaikutukset voivat olla
monialaisia tai vaikeasti ennustettavia. Talléin tulisi kuitenkin mahdollisuuksien mukaan esit-
téa edes suuntaa-antavia arvioita vaikutusten suuruusluokasta. Arviointineuvosto esittaa esi-
merkiksi, etta silloin kun valmista aineistoa ei ole, voidaan vaikutusten suuruusluokkaa pyrkia
esittdmaan skenaarioiden ja 'paras vaihtoehto — huonon vaihtoehto’ -laskelmien avulla.

Maarallisten arvioiden liséksi arviointineuvoston kannanotot kohdistuvat esitysluonnosten vai-
kutustenarvioinnin laadullisiin arvioihin. Arviointineuvosto tuo esiin korjaus- ja tdydennyseh-
dotuksia laadullisten arviointien kehittamiseksi 70 %:ssa lausunnoista. Kannanotoissaan ar-
viointineuvosto on kiinnittanyt huomiota muun muassa siihen, onko esitysluonnoksissa kes-
kitytty merkittavimpiin vaikutuksiin, selvitetty miten esityksen tavoitteet aiotaan saavuttaa tai
onko vaikutusten realisoitumisen aikajanne osoitettu riittavalla tavalla.

Uuden rahoitusjarjestelman arvioituja kannustinvaikutuksia koulutuksen jarjes-
tajille tulisi kasitelld perusteellisemmin. Esitysluonnoksessa tulisi myds tarkem-
min perustella, miksi juuri esitetyn kaltainen painotus perusrahoitusosuuden,
suoriterahoituksen ja vaikuttavuusrahoituksen kesken olisi paras keino asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi.>®

Arviointineuvoston nakemyksen mukaan sisaista ja ulkoista valvontaa ei ole
kasitelty riittavasti esitysluonnoksessa. Valvonta keskittyy liiaksi selvitystilavai-
heeseen, vaikka paapaino tulisi olla varsinaisessa toiminnassa ja siina, ettei
selvitystilaan paadyta.5°

Hallitusten esitysten laatimisohjeiden ja arviointineuvoston nakemyksen mukaan vaikutusten
arvioinnin ei tulisi painottua liiaksi kuvailevaan arviointiin, vaan laadullisten arviointien tulee
olla toissijaisia maarallisiin arvioihin verrattuna.®' Selvityksen perusteella laadullista arviointia
koskevat kannanotot ovat vahentyneet neuvoston lausunnoissa vertailtaessa lausuntoja 1—
20 ja 21-40. Ensimmaisissa lausunnoissa puutteita nostettiin esille 75 %:ssa lausunnoista,
kun taas myéhemmissa lausunnoissa puutteita laadullisissa arvioissa on tuotu esille vain 65
%:ssa lausuntoja.

57 2. Lausunto esitysluonnoksesta koskien metsélahjavahennysta 12.8.2016, s. 2.
58 26. Lausunto esityksesta likenteen palveluista annetun lain muuttamista 8.8.2017, s. 5.

59 17. Lausunto esitysluonnoksesta koskien lakia ammatillisesta koulutuksesta 2.3.2017, s. 1.

60 18, Lausunto esitysluonnoksesta koskien lainsdadantda mm. elakes&étisita ja -kassoja 8.3.2017, s. 1.

61 Esim. HELO-ohje: Taloudelliset vaikutukset pyritaan esittamaan euromaaraisina. .... Maarallisten mittauskeinojen ohella vaikutuksia arvioidaan tarvitta-
essa my0s laadullisin menetelmin (s. 16).
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Vaihtoehtoisten toteuttamistapojen harkinnan tavoitteena on selvittda lainmuutoksen tarpeel-
lisuus ja tarkoituksenmukaiset keinot sen toteuttamiseksi. Toisin sanoen, vaihtoehtoisen to-
teuttamistapojen harkinnalla perustellaan sita, miksi valittu toteuttamistapa on paras keino
saavuttaa asetetut tavoitteet. Tarpeellisuuden perustelemiseksi erityisesti nykytilan huolelli-
nen analyysi on tarkeaa. Arviointineuvosto on nostanut esiin puutteita vaihtoehtoisten toteut-
tamistapojen esittamisessa 60 %:ssa lausunnoistaan. Arviointineuvosto painottaa, etta vaih-
toehtoisten toteuttamistapojen esittdminen tulisi ulottua pelkkaa kuvailua pidemmalle ja esi-
merkiksi maarallisia arvioita tehtdessa tulisi osoittaa millaisia vaikutuksia esitykselld on ver-
rattuna esimerkiksi tilanteeseen, jossa lakia ei muuteta (ns. nollavaihtoehto) tai toteutettaisiin
jokin toinen muutos. Mikali vaihtoehtoisten toteuttamistapojen ilmentéamista ei uloteta itse vai-
kutusten arviointiin, vaarana on, ettad harkinta jaa liian kuvailevaksi ja suppeaksi eika silla
saavuteta aitoa harkintaa lainmuutoksen tarpeellisuudesta.

Esitysluonnoksessa on kuvattu vaihtoehtoiset mallit toteuttaa lain muutos. Va-
litu malli perustuu virkamiestydryhman mietintdéon, siitd saatuun palauttee-
seen ja oikeusministeridn virkatydhon, jonka pohjalta poliittinen paatdksenteko
on valinnut kyseessa olevan mallin. Valittu malli poikkeaa jonkin verran vaih-
toehtoisista malleista, joissa karajaoikeusverkostoa olisi harvennettu valittua
mallia enemman. Luonnoksesta ei kdy ilmi vaihtoehtoisten mallien kustannuk-
sia ja hyotyja. Arviointineuvosto pitdd mydnteisena, ettd esitysluonnoksessa
on tuotu esiin eri vaihtoehdot tavoitteen toteuttamiseksi. Arviointineuvosto kat-
s00, ettd esitysluonnoksessa tulisi antaa karkea arvio vaihtoehtoisten mallien
kustannusvaikutuksista ja hyodyista, etenkin kun ne ovat ilmeisesti kohtuulli-
sella ty6lla arvioitavissa.®?

Arviointineuvosto pitda myodnteisena, etta hallituksen esityksessa kasitellaan
vaihtoehtoisia keinoja saavuttaa asetetut tavoitteet. Esitysluonnoksen toteut-
tamisvaihtoehtoja koskeva kasittely on paikoin perusteellista ja sisaltaa aitoa
vaihtoehtojen punnintaa, joka on myds oikeusministerion (2004) ohjeiden mu-
kaista.®3

Kuten edella laadullisten arviointien osalta, verrattaessa lausuntoja 1-20 ja 21-40 on huomat-
tavissa selked muutos arviointineuvoston kannanotoissa koskien vaihtoehtoisia toteuttamis-
tapoja. Ensimmaisissa lausunnoissa puutteita on 75 %:ssa, kun taas myéhemmissa lausun-
noissa puutteita on 50 %:ssa lausuntoja. Kuten sdaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeis-
sakin todetaan, vaihtoehtoisten toteuttamistapojen kartoittaminen ja vaikutusten arviointi
edesauttaa kohderyhmien, sidosryhmien ja muiden tahojen osallistumismahdollisuuksia val-
misteluun.

Arviointineuvoston lausuntojen mukaan saaddsehdotuksiin liittyvaa riskid tai epdvarmuutta
tavoitteen saavuttamisessa ei aina kasitelld. Hieman yli puolessa lausunnoista arviointineu-
vosto ottaa kantaa epavarmuuksien ja riskien osoittamiseen. Arviointineuvosto katsoo, etta
53 %:ssa lausunnoista epavarmuuksia ja riskeja tulisi tuoda tarkemmin esiin. Lainmuutoksiin
liittyvia epavarmuuksia tulisi esittdd esimerkiksi vaihteluvalien avulla, osoittamalla investointi-
tarpeita ja esittdmalla taustalla olevia laskentaperusteita. Arviointineuvosto antaa lausunnois-
saan konkreettisia ndkemyksia siita, miten riskia olisi voitu huomioida tarkemmin kyseisessa
esitysluonnoksessa. Naissa kannanotoissa on noussut esiin esimerkiksi sdantelyn kohteena
olevan toimijan kayttaytymisen ennakointi ja niihin liittyvat riskit® seka toimeenpanoon liittyvat
epavarmuudet®s,

62 13. Lausunto koskien tuomioistuinlakiesityksesta 16.1.2017, s. 1.

63 17. Lausunto esitysluonnoksesta koskien lakia ammatillisesta koulutuksesta 2.3.2017, s. 3.

64 Esimerkiksi esitysluonnoksesta koskien lainséadantoa mm. elakes&étioita ja -kassoja 8.3.2017 arviointineuvosto kiinnittda huomiota siinen, etté pienet
saatiot ja kassat voivat olla jossain méaarin riskialttiita vakuutetuille. Toisena esimerkkind on lausunto asumisoikeusasuntoesityksesta 30.6.2017, jossa
arviointineuvosto korosti riskienhallintandkékulmaa rahoituksen saamisen ongelmissa, kun lahivuosina merkittdva maara asumisoikeusasuntoja tulee pe-
ruskorjausikaan. Valtion asumisoikeusasuntojen kokonaistakaukset ovat noin 2,3 miljardia euroa.

65 Lausunnossa esitysluonnoksesta koskien tulotietojarjestelméé 20.9.2017 arviointineuvosto huomioi muun muassa, ettd mikali tulotietojarjestelma on
teknisesti vaikeakayttdinen, eikd huomioi riittavasti kayttajien tarpeita, ei jarjestelmaa pystyta parhaalla tavalla hyddyntamaan. Toisekseen esitysluonnos
on sidonnainen sosiaaliturvalainsdadannon uudistukseen ja vakuutuslajien palkkakasitteiden erojen vahentamiseen, jolla on merkitysta esitetyn jarjestel-
man hyétyjen saavuttamisessa.
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Arviointineuvosto pitdd myonteisena, etta esitysluonnoksessa on selvitetty
maanomistajien halukkuutta estaa kuviomuotoisen metsavaratiedon tallenta-
minen. Tama on olennainen seikka; jos kovin moni haluaa estaa kuviomuotoi-
sen metsavaratiedon tallentamisen, aiheuttaa se kielteisen ulkoisvaikutuksen
koko jarjestelmalle. Palvelujen tarjoaminen voi heikentya esimerkiksi niille met-
saldille ja metsatiloille, jotka sijaitsevat ei-metsavaratietoon tallennettujen met-
sien vieressa. Muille metsdnomistajille koituvaa kielteista ulkoisvaikutusta tulisi
kéasitella esitysluonnoksessa.®®

Viimeisimpana tyyppina perustelujen kestavyyden teemassa kannanotoissa tarkasteltiin arvi-
ointineuvoston huomioita keskeisen materiaalin ja ldhdeaineiston esittdmisestd. Perati 40
%:ssa lausunnoista ilmeni puutteita 1ahdetietojen esittdmisessa. Tiedot keskeisestd materi-
aalista ja lahdeaineistosta tulisi esittaa l1apinakyvasti, jotta tiedetdan mihin vaikutustenarviointi
perustuu.

Esityksen toimenpiteiden perusteluissa ja vaikutusten arvioinnissa viitataan
koti- ja ulkomaisiin tutkimuksiin ja selvityksiin seka kuulemisista saatuihin tie-
toihin. Tarkat I&hdeviittaukset kaytettyihin 1ahteisiin puuttuvat. Arviointineu-
vosto pitdd myodnteisend, ettd esityksessa perustellaan ehdotettuja toimenpi-
teitd tutkimustiedon ja selvitysten avulla. Kaytettyihin lahteisiin tulisi kuitenkin
viitata tarkasti, jotta hallituksen esitystd lukevat voivat halutessaan tutustua
myos lahdemateriaaliin.”

Esitystekniikka

Lausuntojen esitysteknisiin seikkoihin liittyvissd kannanotoissa arviointineuvosto arvioi puut-
teita tekstin jasentelyssa ja selkeydessa. Lausunnoissa 73 %:ssa havaittiin tekstin jasentelyyn
littyvia puutteita ja 68 %:ssa tekstin selkeyteen liittyvia puutteita. Epaselva tai vaikeasti jasen-
nelty teksti tekee vaikutusarvioinnin keskeisten kustannus—hyétysuhteiden ja arvioiden koko-
naiskuvan hahmottamisesta haastavaa. Tekstin jdsentelyéd koskevissa kannanotoissa koros-
tuu vaikutusalueiden systemaattinen ja yhtenainen jaottelu. Vaikutusarvioinnin jaottelu koh-
dejoukoittain asianmukaisen otsikoinnin alle auttaa rakentamaan teknisesti ehean kokonai-
suuden, joka edistda vaikutusten hahmottamista. Arviointineuvosto on useissa lausunnoissa
nostanut oikeusministerion vaikutusarviointia koskevan ohjeistuksen suositeltavana lahtékoh-
tana vaikutusalueiden jaotteluun.®® Poikkeava ryhmittely sen sijaan hankaloittaa kokonaisku-
van hahmottamista. Systemaattinen ja yhtenainen jaottelu on erityisen tarkea laajoissa uudis-
tuskokonaisuuksissa, joissa tulisi erottaa selkeasti se, mita vaikutuksia kullakin yksittaisella
lakiehdotuksella on. Valiotsikointi edesauttaa vaikutusten kohdentumisen hahmottamista.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnoksen vaikutusarvio kat-
taa keskeiset kohderyhmat, mutta vaikutusten esitystapa jattaa parantamisen
varaa. Taloudelliset vaikutukset tulisi esittaa sdadésehdotusten vaikutusten ar-
viointiohjeen (oikeusministerid 2007) mukaisesti ensin vaikutuksina keskei-
seen kohderyhmaan, tassa tapauksessa ladkkeiden kayttdjiin ja kotitalouksiin.
Taman jalkeen tulisi kuvata vaikutukset yrityksille, julkiseen talouteen ja kan-
santalouteen. Julkistalouden osalta tulisi kuvata vaikutukset kuntatalouteen ja
valtiolle. Taloudellisten vaikutusten kohdentuminen olennaisiin kohderyhmiin
selkeytyisi, jos taloudelliset vaikutukset -luvussa kaytettaisiin valiotsikoita. Yh-
teiskunnallisissa vaikutuksissa esitetddn vaikutuksia laakkeiden kayttgjiin.
Tama kuvaus sopisi paremmin esitettdvaksi taloudellisissa vaikutuksissa.®®

66 14. Lausunto koskien esitysluonnosta metsétietojarjestelmasta annetun lain muuttamista 10.2.2017, s. 3.
67 8. Lausunto koskien esitysluonnosta terveydenhuolto- ja sosiaalihuoltolakien muuttamista 23.9.2016, s. 2.
68 Oikeusministerio 2007.

69 7. Lausunto koskien ladkekorvauslakiesityksesta 15.9.2016, s. 4.
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Esityksessa esitetdan vaikutusarvioita useiden osatekijoiden nakdkulmasta,
mika sindnsa on myodnteistd, mutta menettely korostaa tarvetta koota vaikutuk-
set yhteen keskeisimpié vaikutusalueita koskevien otsikoiden alle.”

Tekstin jasentelyyn liittyvissa kannanotoissa arviointineuvosto on kiinnittdnyt huomiota myds
vaikutusten erotteluun. Puutteita on noussut esiin esimerkiksi taloudellisten ja yhteiskunnal-
listen vaikutusten erottamisessa toisistaan. My06s tavoite- ja taustainformaatio tulisi erottaa
varsinaisesta vaikutustenarvioinnista ja esittaa hallituksen esityksen yleisen osan edeltavissa
osissa.

Tekstin selkeyteen keskittyvissa kannanotoissa arviointineuvosto nostaa esiin tekstin luetta-
vuuteen vaikuttavat seikat seka taulukoiden, kuvioiden ja yhteenvetojen vahaisen hyddynta-
misen vaikutustenarvioinnin esittdmisessa. Epatarkkaa, lilan teknisia tai ei-yleiskielellista
tekstia tulisi valttaa, jotta tekstin ymmarrettavyys ei karsisi. Esitysluonnoksissa tulisi noudat-
taa laatimisohjeiden”’ mukaista periaatetta lyhyesta ja tiiviista esittamistavasta.

Arviointineuvosto katsoo, ettd hallinnollisen taakan kasitettd on kaytetty esitys-
luonnoksessa hieman epatarkasti verrattuna siihen, mita silla vakiintuneesti
ymmarretdan (tiedonantovelvoitteiden tayttdmisen aiheuttamaa taakkaa koh-
teille). Saantelyn velvoitteisiin ja kustannuksiin viitattaessa tulisi joissakin ta-
pauksissa kayttaa sdantelytaakan kasitetta.”?

Esitysluonnos on osin vaikealukuinen ja runsaat viittaukset [EU-]asetukseen
ilman tarkempaa kuvausta asiasta vaikeuttavat esitysluonnoksen ymmarta-
mista. Taytantéonpanoa koskevan lain tulisi olla erityisen selked, koska sovel-
tajakunta on laaja. liman selkeaa ohjausta on risking, ettd paadytaan erilaisiin
saadoskaytantdihin ja kuluja aiheuttaviin valitusprosesseihin.”

Arviointineuvosto suosittelee taulukoiden, kuvioiden ja yhteenvetojen kayttéa vaikutustenarvi-
oinnin esittamisessa. Taulukoiden ja kuvioiden kayttd on suositeltavaa selventamaan arvioi-
tuja vaikutuksia ja niiden mittaluokkaa, helpottamaan vaikutusten vertailua seka korostamaan
loppupaatelmia. Tekstin luettavuutta voi parantaa nostamalla esimerkiksi keskeisimmat kysy-
mykset esiin yhteenvetojen avulla.

Luonnos hallituksen esitykseksi on teknisesti tiivis ja informatiivinen. Esitys-
luonnos sisaltda paljon numeerista tietoa, joka konkretisoi maarallisia muutok-
sia. Esitysluonnoksen kaksi kuviota ovat havainnollisia kuvaamaan pienyritys-
muotojen tulovirtoja. Esitysluonnoksen sisaltdé on jaoteltu paasaantodisesti asi-
anmukaisten otsakkeiden alle.™

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnos on sujuvasti kirjoitettu ja sisaltaa
asianmukaisen kuvauksen lainsdadannon taustasta ja nykytilasta. Arviointi-
neuvosto pitdd myodnteisena, ettd esitysluonnoksessa on hyddynnetty tilasto-
ja tutkimustietoa ja lahteet on pddosin mainittu. Useammat taulukot ja kuviot
havainnollistaisivat esitysta.”

Esitysteknisiin seikkoihin kohdistuneissa kannanotoissa on tapahtunut kehitysta arviointineu-
voston toiminnan aikana. Vertailtaessa lausuntoja 1-20 ja 21—40 on tekstin jasentelyyn liitty-
vat kannanotot ovat vahentyneet: ensimmaisissé lausunnoissa 90 %:ssa lausunnoista arvi-
ointineuvosto oli huomauttanut jasentelyn puutteista, kun taas myéhemmissa lausunnoissa
puutteita nostettiin esiin enda 55 %:ssa lausunnoista. Tekstin selkeyden osalta ensimmai-
sissa lausunnoissa puutteita oli 70 %:ssa lausunnoista. My6hemmissa lausunnoissa puutteita
oli 65 %:ssa.

70 15. Lausunto koskien esitystd maakunta- ja sote-jarjestamisuudistuksesta 13.2.2017, s. 7.
7 Ks. Oikeusministerio 2004.
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Vaikutusten kohdentuminen

Esitysluonnosten vaikutusarvioinneissa on puutteita niin vaikutusten muodostumisen kuin nii-
den kohdentumisen esittdmisessa. Lausunnoista 95 %:ssa arviointineuvosto kiinnittda huo-
miota vaikutusten muodostumisen puutteelliseen esittdmiseen. Arviointineuvosto katsoo, etta
vaikutusarvioinneissa tulisi yksil6ida ne osa-alueet, toimijat tai markkinat, joihin lakimuutok-
sen vaikutukset kohdistuvat ja kuvata tarkemmin, miten vaikutukset muodostuvat. Vaikutus-
ten muodostumisen esittamista voi parantaa esimerkiksi konkreettisten esimerkkilaskelmien
avulla.

Esitystapa, jossa kustannusvaikutusten syntymista kuvaillaan vaihtoehtoisten
kehityskulkujen avulla, jattaa lakiesityksen lukijalle avoimeksi, miten valtion ja
muiden tahojen menoja saastavan vaikutuksen arvioidaan lopulta syntyvan.
Arviointineuvosto katsoo, etta lakiesityksen tulisi sisaltaa tarkempi kuvaus kes-
keisten vaikutusten muodostumisesta.”®

Arviointineuvosto pitad myonteisena, ettd uudistuksen vaikutuksia verovelvol-
lisille on arvioitu mikrosimuloinnin avulla.””

Vaikutusten kohdentumisessa eli keskeisten kohderyhmien kattamisessa ja vaikutusten tun-
nistamisessa puutteita on 85 %:ssa lausunnoista. Tall6in kaikkien keskeisten kustannus-hyo-
tynakokulmien riittdvassa esittdmisessa ei olla onnistuttu. Esitysluonnoksen keskeisten vai-
kutusten osalta tulisi antaa ainakin suuntaa-antavat arviot ja osoittaa, mitka vaikutukset ovat
merkittavia ja mitkd vdhemman merkittavia.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on kasitelty yritysvaikutuk-
sia puutteellisesti. Yritysvaikutusten kuvaaminen on olennaista, koska yritykset
ovat taman esitysluonnoksen keskeinen kohderyhma. Taloustieteellista kirjal-
lisuutta tulisi hyddyntaé yritysvaikutusten hahmottamiseksi.”®

Arviointineuvosto tuo lausunnoissaan esiin mahdollisia haasteita, jotka ovat vaikeuttaneet vai-
kutustenarvioiden antamista. Tallaisia seikkoja ovat esitysluonnoksen kytkeytyminen osaksi
laajaa uudistuskokonaisuutta tai esimerkiksi se, etta vaikutustenarvioinnit ovat jdaneet jo EU-
tasolla ohueksi.

Kannanotot vaikutusalueittain

Vaikutusten kohdentumiseen liittyvat seikat muodostavat yhden keskeisimman kehittdmis-
kohteen esitysluonnoksissa. Kaiken kaikkiaan esitysluonnoksissa tulisi kuvata tarkemmin se
mihin vaikutusalueisiin vaikutukset kohdistuvat ja miten vaikutukset lopulta muodostuvat. Tut-
kimuksessa selvitettiin tarkemmin vaikutusalueisiin kohdistuneita kannanottoja. Analyysissa
huomioitiin sekad kannanotot esitysluonnoksen puutteellisuudesta tai asianmukaisuudesta
ettd kannanoton puuttuminen. Arviointineuvosto on painottanut lausunnoissaan sdaddsehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjeen mukaista jaottelua ja esittamista. Vaikutusalueilla tarkoite-
taan ohjeen mukaista erittelya.

Lausunnoissaan arviointineuvosto ottaa kantaa esitysluonnosten taloudellisten vaikutusten,
viranomaisvaikutusten, yhteiskunnallisten vaikutusten seka ymparistovaikutusten arviointei-
hin. Kannanotoissaan arviointineuvosto on tuonut eniten puutteita esiin taloudellisissa vaiku-
tuksissa. Perati 98 % lausunnoista sisaltdd huomion puutteesta taloudellisten vaikutusten
esittdmisessa. Arviointineuvosto ei ottanut kantaa taloudellisten vaikutusten arviointiin 3
%:ssa lausunnoista. Niissa lausunnoissa, joissa arviointineuvosto ottaa kantaa, vaikutus-

76 3. Lausunto koskien esitysta ty6ttomyysturvalain muuttamisesta 22.8.2016, s. 3—4.
715, Lausunto koskien esitystd maakunta- ja sote-jarjestadmisuudistuksesta 13.2.2017, s. 9.
78 10. Lausunto koskien esitysta valtion yhtiomistuksesta annetun lain muuttamisesta 20.10.2016, s. 3.
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tenarvioinneissa on aina joko tdydennettavaa tai korjattavaa. Taloudellisten vaikutusten arvi-
oinnissa parantamisen varaa on niin yritysvaikutusten, vaikutusten julkiseen talouteen, koti-
talousvaikutusten seka kansantaloudellisten vaikutusten arvioinnissa. Suurimmat puutteet
koskevat yritysvaikutusten arviointia, joihin arviointineuvosto esittaa taydennyksia ja korjauk-
sia 90 %:ssa lausunnoista. Vaikutuksia julkiseen talouteen ja kotitalouksiin tulisi tdydentaa
noin 78 %:ssa lausunnoista ja kansantaloudellisten vaikutusten arviointia 55 %:ssa lausun-
noista.

Viranomaisvaikutusten osalta puutteita esitysluonnosten vaikutusten arvioinneissa on noin 73
%:ssa lausunnoista. Vaikutusten arviointi on todettu asianmukaiseksi 28 %:ssa lausuntoja.
Arviointineuvosto on ottanut kantaa viranomaisvaikutusten arviointiin kaikissa lausunnois-
saan. Viranomaisten toimintaan kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa arviointineuvosto on
kiinnittanyt huomiota erityisesti vaikutuksiin viranomaisten tehtaviin ja menettelytapoihin. Lau-
sunnoista 58 %:ssa esitysluonnoksen vaikutukset viranomaisten tehtaviin ja menettelytapoi-
hin oli esitetty puutteellisesti. Lisaksi arviointineuvosto on tuonut esiin puutteet organisaatioon
ja henkil6stodn kohdistuviin vaikutuksiin 25 %:ssa lausunnoista, vaikutukset viranomaisten
keskinaisiin suhteisiin 15 %:ssa lausunnoista ja vaikutukset hallinnollisiin tehtaviin ja kustan-
nuksiin 5 %:ssa lausunnoista. Arviointineuvosto on antanut myds yleisid huomioita viran-
omaisvaikutusten puutteellisuudesta erittelematta tarkemmin, mita viranomaisvaikutusten ar-
vioinnissa tulisi erityisesti kehittda. Arviointineuvoston kannanotot viranomaisvaikutusten ar-
viointien puutteista ovat vahentyneet, kun ensimmaisia lausuntoja verrataan myéhempiin.
Lausunnoissa 1-20 puutteita tuodaan esiin 80 %:ssa lausunnoista ja lausunnoissa 21-40
enaa 65 %:ssa.

Kuten viranomaisvaikutusten arvioinnissa, arviointineuvoston on nostanut esiin puutteita esi-
tysluonnosten yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinneissa noin 73 %:ssa lausunnoista. Yh-
teiskunnallisten vaikutusten arviointi on arviointineuvoston mukaan asianmukaista noin 13
%:ssa lausunnoista. Arviointineuvosto ei arvioinut yhteiskunnallisia vaikutuksia 15 %:ssa lau-
sunnoista. Yhteiskunnallisten vaikutusten osalta suurimmat puutteet vaikutusten esittami-
sessad on ollut vaikutuksissa yhdenvertaisuuteen, lapsiin ja sukupuolten tasa-arvoon seka
aluekehitysvaikutuksissa, joiden vaikutustenarvioinnin puutteet arviointineuvosto nostaa esiin
35 %:ssa lausunnoista. Arviointineuvosto katsoo 25 %:ssa lausunnoista, etta vaikutuksia kan-
salaisten asemaan yhteiskunnassa ja kansalaisyhteiskunnan toimintaan tulisi arvioida tar-
kemmin. Lisdksi puutteita on muun muassa arvioitaessa vaikutuksia tietoyhteiskuntaan (n. 13
%), vaikutuksia ty0llisyyteen ja tydelamaan (n. 13 %), sosiaalisia ja terveysvaikutuksia (10 %)
seka vaikutuksia rikoksen torjuntaan ja turvallisuuteen (5 %). Arviointineuvoston kannanotot
yhteiskunnallisten vaikutusarviointien puutteista ovat lisdantyneet verrattaessa ensimmaisia
lausuntoja myéhempiin. Lausunnoissa 1-20 puutteita tuodaan esiin 65 %:ssa lausunnoista ja
lausunnoissa 21-40 80 %:ssa. Taman voi selittda se, ettd toiminnan alkuvaiheissa arviointi-
neuvosto keskittyi enemman taloudellisten vaikutusten arviointeihin.

Ympéristévaikutusten puutteellisuuteen arviointineuvosto kiinnitti huomiota 15 %:ssa lausun-
noista. Vaikutusten arvioinnit katsottiin asianmukaisiksi 15 %:ssa lausunnoista. Arviointineu-
vosto ei ottanut kantaa ymparistovaikutusten arviointiin 70 %:ssa lausunnoista. Arviointineu-
voston mukaan esitysluonnoksissa puutteita on muun muassa arvioitaessa vaikutuksia il-
maan ja luonnon monimuotoisuuteen (n. 8 %), vaikutuksia yhdyskuntarakenteeseen ja raken-
nettuun ymparistddn (n. 8 %), vaikutuksia ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen (n.
3%) seka vaikutuksia luonnonvarojen hyddyntamiseen (n. 3 %).

Laaja-alaisuus ja suunnitelmallisuus

Lausunnoissa esitysluonnoksen valmistelun laaja-alaisuutta ja esityksen suunnitelmallisuutta
koskevissa kannanotoissa selkeimpind kehittdmiskohteina ovat kansainvalisten vertailujen
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sekd sidosryhmaaineistojen tehokkaampi hyddyntadminen. Kansainvalisia kokemuksia esite-
taan puutteellisesti ja erilaisia tutkimustuloksia seka selvityksia hytdynnetaan liian vahan.
Lausunnoista 70 %:ssa arviointineuvosto katsoo, etta kansainvélisten vertailujen esittaminen
esitysluonnoksessa kaipaa tasmennyksia ja lisdyksia. Kansainvalisten kokemusten avulla
pystytaan valottamaan eri toimintamallien toimivuutta. Vertailussa esitysluonnoksissa puut-
teelliseksi usein kuitenkin jaa valittujen verrokkimaiden perustelut seka sen esittaminen, onko
jonkin valitun vertailumaan lainsdadant6 vaikuttanut ehdotettaviin ratkaisuihin. Arviointineu-
vosto on lausunnoissaan alleviivannut sita, etta kansainvalisista kokemuksista saadaan tukea
erityisesti vaikutusten arviointiin esimerkiksi kokonaisuudistuksissa, erilaisten mallien toimi-
vuudessa ja vaikuttavuudessa seka ratkaisujen hyvien ja huonojen puolien ilmentédmisessa.

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, ettd ulkomaisia esimerkkeja on esitelty
luonnoksessa. Esittelyssa tulisi kuitenkin keskittyd vain relevantteihin malleihin
ja analysoida niiden merkitysta lain toteuttamisvaihtoja arvioitaessa. Esitys-
luonnoksesta ei kay ilmi, miten kansainvalisia esimerkkeja on hydédynnetty uu-
distuksessa, pl. pohdinta lehtijakelun liittdmisesta yleispalvelun piiriin. Arvioin-
tineuvosto suosittelee esimerkiksi taulukkojen kaytt6a esityksen kansainvalis-
ten esimerkkien havainnollistamiseksi.”®

Arviointineuvosto pitdd myodnteisend, ettd Suomen jarjestelman erityispiirteet
on tuotu esiin verrattuna muihin Pohjoismaihin. Esitysluonnoksesta on paatel-
tavissa, etta pohjoismaisista kokemuksista on otettu jossain maarin oppia uu-
den osuuskuntamallin kehittamiseen, mikd on mydnteists.8°

Kannanotot arviointineuvoston lausunnoissa kansainvalisten vertailujen puutteellisuudesta
ovat jonkin verran lisdantyneet mydhemmissa lausunnoissa ensimmaisiin verrattuina. Lau-
sunnoissa 1-20 puutteita oli 65 %:ssa kun taas lausunnoissa 21—40 puutteita oli 75 %:ssa.

Huolimatta siitd, etta useissa esitysluonnoksissa kaytetdan sidosryhmaaineistoja vaikutusten
arvioinnissa, arviointineuvosto on 50 %:ssa lausunnoista osoittanut kehittamistarpeita sidos-
ryhmdaineistojen hyddyntdmisessé. Sidosryhmaaineistoja ovat erilaiset selvitykset ja arvioin-
timallit tai esimerkiksi U-kirjelméat, joiden avulla sddddsehdotuksen potentiaalisia vaikutuksia
voidaan arvioida. Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksissa sidosryhmaaineistojen kayt-
tdminen jaa joissain tapauksissa pintapuoliseksi. Sidosryhmaaineistojen avulla kartutetaan
erityisesti vaikutusten arvioinnin tietopohjaa. Arviointineuvosto antaa lausunnoissaan katta-
vasti konkreettisia esimerkkeja hyodyllisista tutkimuksista ja muista l1&hteista.

Esitysluonnoksessa hytdynnetaan aihepiirin tutkimustietoa varsin vahan, mika
nakyy vaikutusarvioinnin kapeutena.?

Arviointineuvosto pitdd myodnteisena, etta esityksessa on tuotu esiin EU:n te-
ollisoikeuksien viraston tutkimus PK-yritysten innovaatioiden suojaamiskei-
noista. PK-yritykset ovat perinteisesti suojanneet vdahemman innovaatiotaan ja
turvautuneet enemman liikesalaisuuksiin kuin patentteihin. Esitysluonnok-
sessa tulisi tarkemmin arvioida vaikutuksia erikokoisille suomalaisille yrityksille
tutkimustiedon ja Suomen yritysrakenteen perusteella. Liséksi tulisi arvioida,
vaikuttaako liikesalaisuuslaki mahdollisesti patenttien hakemiseen.??

Arviointineuvoston huomautukset sidosryhmaaineistojen hyddyntamisesta ovat kuitenkin va-
hentyneet verrattaessa ensimmaisia ja myohempia lausuntoja. Lausunnoissa 1-20 puutteita
on 60 %:ssa lausunnoista ja lausunnoissa 21—40 enaa 40 %:ssa.

Arviointineuvosto tuo esiin puutteita sidonnaisuuksien esittamisessa 38 %:ssa lausunnoista.
Sidonnaisuudet muihin sdadésehdotuksiin voivat vaikuttaa esitysluonnoksen potentiaalisiin

79 12. Lausunto koskien esitysta postilain muuttamisesta 16.1.2017, s. 2.
80 25. Lausunto koskien esitysta asumisoikeusasunnoista 30.6.2017, s. 2.
81 35. Lausunto koskien esitysta siviilitiedustelulaista 21.12.2017, s. 1.
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vaikutuksiin yhtymakohtien ja riippuvuuksien kautta. Taman vuoksi sidonnaisuuksien huomi-
oiminen on tarkea osa sadddshankkeen suunnittelua. Esitysluonnoksissa puutteita on esi-
merkiksi siind, ettei sidonnaisuuksia tuoda tarpeeksi esiin, mutta myés siina, etta toisiinsa
liittyvien uudistusten vaikutuksia on vaikeaa erottaa toisistaan. Sidonnaisuuksien huolellinen
kuvaus edesauttaa seka vaikutusten muodostumisen hahmottamista kyseisessa esitysluon-
noksessa etta esitysluonnosten keskinaisten yhteyksien hahmottamista. Erityisesti laajoissa
uudistuskokonaisuuksissa arviointineuvosto on painottanut, etta toisiinsa liittyvien esitysluon-
nosten tulisi noudattaa yhtenaista vaikutusarvioinnin esittdmistapaa. Arviointineuvoston mu-
kaan yhtenainen esittdmistapa on perusedellytys kokonaiskuvan muodostamiseksi uudistus-
ten vaikutuksista. Laajan uudistuksen hallitseminen voi muodostua lukijalle haastavaksi, eri-
tyisesti kun itse vaikutusten arvioiminen useiden toisiinsa liittyvien esitysluonnosten osalta on
vaikeaa. Kaikkien esitysten lopullisesta sisallosta ei valttdmatta ole tietoa. Sidonnaisuuksissa
tulisi my6s huomioida mahdollisesti kumulatiivinen saantely, jolloin tulee varmistua eri saan-
ndsten saman sisaltdisyydesta. Asiasta tulee kirjata esitysluonnokseen.

Arviointineuvosto kiinnittda huomiota siihen, etta esitysta ei ole kytketty tuo-
mioistuinten keskushallinnon uudistamiseen. Karajaoikeuksien rakenteen
muuttamisella on kuitenkin yhteys tuomioistuin keskushallintoon, joten asiaa
olisi luonteva kasitella esitysluonnoksessa.®

Esitysluonnos liittyy laajempaan uudistuskokonaisuuteen. Esitysluonnoksen
vaikutusarviointi osin toistaa arvioita, joita esitetdan siviilitiedustelulakia koske-
van esitysluonnoksen vaikutusarvioissa. Esitysluonnosta lukevan on paikoin
vaikeata erottaa ehdotettavien sotilas- ja siviilitiedustelulakien sekd osin myds
tiedustelun valvontaa koskevia vaikutuksia toisistaan. Arviointineuvosto kat-
s00, ettd esitysluonnoksessa tulisi selvemmin erottaa sotilastiedustelulain itse-
nainen vaikutus muiden tiedustelulakien vaikutuksista.®*

Arviointineuvoston my6hemmissa lausunnoissa on selvasti enemman huomioita sidonnai-
suuksien esittamisen puutteellisuudesta. Lausunnoissa 1-20 puutteita on nostettu esille 20
%:ssa. Lausunnoissa 21-40 puutteita tuodaan esille 55 %:ssa.

Osassa lausunnoista arviointineuvosto on nostanut esiin tarpeen lisdvoimavaroille. Lisavoi-
mavarojen osoittaminen lainvalmistelussa voisi arviointineuvoston lausuntojen mukaan olla
hyddyksi erityisesti maarallisten arvioiden tekemiseksi ja riittdvan taloudellisen osaamisen ta-
kaamiseksi. Arviointineuvosto on nostanut esiin mahdollisen lisdvoimavarojen tarpeen 30
%:ssa lausunnoista. Arviointineuvoston lausunnoissa lisdvoimavarojen tarve tuodaan esiin
seka yleisenda mainintana etta yksityiskohtaisemmassa ja tarpeen tarkemmin osoittavana
huomiona.

Arviointineuvosto tiedostaa mahdollisuuden, ettd lain valmistelutydssa mu-
kana olevilla ei valttdmatta ole tarvittavaa taloudellista osaamista tai taloustie-
teellista koulutusta tarkempien kvantitatiivisten vaikutusarvioiden tekemiseksi.
Mikali tilanne on tama, lain valmistelusta vastuussa olevan ministerion olisi tar-
vittaessa osoitettava lisdvoimavaroja kvantitatiivisten vaikutusarvioiden teke-
miseen ja mielekkaan vaikutusarviointiasetelman aikaansaamiseksi. Laskel-
mien toteuttaminen esimerkiksi Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen ja
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tutkijoiden avustuksella tai yhteistydssa
valtiovarainministerion asiantuntijoiden kanssa on myo6s suositeltavaa. Myds
yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten tutkijoiden ja asiantuntijoiden osaa-
mista on perusteltua pyrkid mahdollisuuksien mukaan hyédyntamaan. 8

Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, ettd esitysluonnoksessa on arvioitu luku-
maaraisesti sitd, kuinka moni tydnantaja voisi periaatteessa perustaa ela-
kesaation tai -kassan. Kokonaisuutena yritysvaikutusarvio on kuitenkin hyvin

83 13. Lausunto koskien esitystéd tuomioistuinlain muuttamisesta 16.1.2017, s. 2.
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puutteellinen. Esitysluonnoksessa tulisi olla suuntaa-antava arvio elakesaati-
Oiden ja -kassojen maaran lisdantymisesta ja sen vaikutuksista. Arviointineu-
voston ndkemyksen mukaan arvioinnissa tulisi kayttaa esimerkiksi riippumat-
tomia asiantuntija-arvioita.%®

Mahdollinen tarve lisdvoimavaroille on tuotu esiin selkeasti useammin arviointineuvoston en-
simmaisissa lausunnoissa. Lausunnoissa 1-20 mahdollinen tarve lisavoimavaroille osoitettiin
45 %:ssa lausunnoista, kun taas lausunnoissa 21—-40 enaa vain 15 %:ssa.

Neljasosassa lausuntoja arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota siihen, ettd nykylainsaa-
dannosta ja aiemmista uudistuksista saatuja kansallisia kokemuksia olisi voitu hyddyntaa esi-
tysluonnoksissa paremmin. Mikali aiempia uudistuksia on tehty, saa niista hyddyllista tietoa
vaikutusten arviointiin. Voimassa olevan lainsaadannon perusteella saatujen kokemusten ja
nykytilan huolellisen analyysin avulla tulee osoittaa lain muutoksen tarpeellisuus.

Suomessa on aiemmin vuosina 1999, 2004 ja 2011 tiukennettu vahittaiskau-
pan suuryksikkojen sijoittumista koskevaa saantelya. Saantelyn lisdamisesta
saadut kokemukset jaavat esitysluonnoksessa kuitenkin vahalle huomiolle. Ar-
viointineuvosto katsoo, etta vaikutusarvioiden tekemisessa tulisi hyédyntaa ko-
kemuksia ja tutkimustietoa aiemmin Suomessa tai muissa maissa toteutetuista
vastaavanlaisista hankkeista (oikeusministerié 2007). Esitysluonnoksessa ei
kasitella tai kuvata aiempien toimenpiteiden vaikutuksia tai niistd saatuja ko-
kemuksia, mika on merkittdva puute.®’

Lausunnoissa 1-20 arviointineuvosto osoitti puutteita kansallisten kokemusten hyddyntami-
sessa 40 %:ssa lausunnoista. Lausunnoissa 21—-40 puutteita tuotiin esiin vain 10 %:ssa.

Muut huomiot

Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksen tulee siséltda suunnitelma vaikutusten jélkikéa-
teisseurannasta erityisesti silloin, kun vaikutusten arvioidaan olevan merkittavia tai niiden etu-
kateisarviointi on ollut hankalaa. Vaikutusten arviointi voi olla haastavaa esimerkiksi, kun ky-
seessa on niin sanottu mahdollistava lakiesitys tai vaikeasti ennustettava ilmié. Arviointineu-
voston lausunnoista noin 38 %:ssa jalkiseurannan jarjestaminen tai sen kuvaaminen esitys-
luonnoksessa on ollut puutteellista. Arviointineuvosto painottaa lausunnoissaan, ettéd suunni-
telma jalkikateisseurannan toteuttamisesta tulee esittaa pelkkaa kuvailua syvemmin. Pelkka
neutraali seuranta ei vastaa saaddsten jalkiarvioinnin tarpeita. Arviointineuvoston mukaan
konkreettisessa suunnitelmassa tulee esimerkiksi esittaa pateva vertailukohta ja aikataulu to-
teutuksesta.®

Esitysluonnoksen siséltdmien toimenpiteiden vaikutusten jalkikateisseuran-
nasta ei esitetd suunnitelmaa tai ehdotuksia. Arviointineuvoston ndkemys on,
etta lakiesityksen pitaisi siséltdd ehdotus/suunnitelma jalkikateisarvion tekemi-
sestd erityisesti silloin, kun vaikutusten oletetaan olevan merkittavia ja kun etu-
kateisarviota ei perustellusta syysta johtuen voida tehda. Suunnitelmallinen jal-
kikateisarviointi on suositeltavaa, koska systemaattisesti toteutettu jalkikateen
tehtava arviointi antaa paremmat mahdollisuudet saada olennaista tietoa toi-
menpiteiden vaikutuksista. Jalkikateisarviointi mahdollistaa osaltaan myos pa-
rempien etukateisarvioiden tekemisen, jos saadoksia myohemmin muutetaan.
Arvioinnin suunnitelmallinen toteuttaminen voi mahdollistaa my6s myohemmat
tietoon perustuvat politikkamuutokset.®
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Arviointineuvoston huomautukset ja kannanotot jalkiseurannan puutteista ovat lisdantyneet
mydhemmissa lausunnoissa. Lausunnoissa 1-20 puutteita tuodaan esiin 30 %:ssa ja lausun-
noissa 21-40 puutteita ilmoitetaan 45 %:ssa lausuntoja.

Kolmasosassa lausunnoista arviointineuvosto nostaa esiin hallitusohjelmasta johtuvat tar-
peet. Arviointineuvoston mukaan tietyissa tapauksissa hallitusohjelman kirjaukset korostava
seikkoja, joita tulisi kasitelld esitysluonnoksissa. Keskeisena seikkana on saantelytaakan il-
mentaminen ja siitd seuraavien vaikutusten esittdminen. Saantelytaakkaa tulisi kasitella niin
hallinnon, kotitalouksien, yritysten kuin julkisen sektorin osalta. Lisdksi arviointineuvosto on
katsonut, ettd hallitusohjelman keskeiset tavoitteet voivat korostaa vaikutustenarvioinnin tar-
keytta tiettyjen vaikutusalueiden osalta.

Tasmallisyyden vuoksi olisi aiheellista puhua saantelytaakasta, joka kattaa
kaikki lakisaateisista velvollisuuksista aiheutuvat kustannukset, kun taas hal-
linnollinen taakka sisaltaa ainoastaan lakisaateisista tiedonantovelvollisuuk-
sista aiheutuvat kustannukset. Toinen huomionarvoinen nakokohta olisi ollut
sen painottaminen, ettd sdantelytaakka kohdistuu suhteellisesti huomattavasti
ankarammin pienyrityksiin kuin suurempiin yrityksiin.%

Arviointineuvosto katsoo, ettd esitysluonnoksessa tulisi esittda tarkemmin hal-
lituksen tavoitteet avoimeen tietoon liittyen, seka linjaukset avoimen datan pe-
riaatteista ja tavoitteista. Asiaan viitataan esitysluonnoksessa vain ohimen-
nen.%!

Osa esitysluonnoksista ovat ns. EU-liitdnnéisia hallituksen esityksia, jotka perustuvat paaosin
direktiivin taytantdonpanoon.®? Direktiivit sitovat jasenmaita saavutettavan tavoitteen osalta,
mutta jattavat toteuttamisen keinot jasenvaltion paatettdvaksi. EU-lainsdddanndn taytantoon-
panoon liittyy erityisia piirteita, jotka lainvalmistelussa tulisi huomioida. Arviointineuvosto kiin-
nittdd lausunnoissaan huomiota erityisesti direktiivien minimivaatimusten selkeaan esittami-
seen ja kansallisen liikkumavaran kayton seka vahimmaistason ylittavan lisasaantelyn (gold
plating) perusteluihin. Kannanottoja EU-litdnnaisten esitysluonnosten puutteellisesta esitta-
misesta on noin 13 %:ssa aineiston lausunnoista. Esitysluonnoksissa tulisi selvasti tuoda esiin
se, miltéd osin direktiivi jattda kansallista likkumavaraa ja mik& on kansalliseen harkintaan
perustuvaa lisdsaantelya ja tuoda valitun taytantéonpanotavan vaikutukset esiin.

Arviointineuvosto pitdd myodnteisena, etta esitysluonnokseen on selvasti lis-
tattu kansalliset saantelyesitykset, jotka ylittavat direktiivin vaatimukset. Saan-
telyn tarvetta ja merkitystd on joissakin tapauksissa perusteltu asianmukai-
sesti. Esimerkiksi yksinkertaisen vakuutusmuotoisen tuotteen (ns. execution
only) osalta on huolellisesti perusteltu, miksi direktiivin ylittavaa saantelya ei
tarvita. Esitysluonnoksessa on kuitenkin verrattain pitka lista direktiivin ylitta-
vaa kansallista sdantely3, josta ei kdy selvasti ilmi, yllapidetdanko silla 1ahinna
nykyista saantelya vai onko silla jokin muu tarkoitus. Esitysluonnoksesta tulisi
kayda ilmi, miltd osin kansallinen lisdsdantely on lahinna teknista ja milta osin
saantelylla on muita tavoitteita. %3

3.3. Yhteenveto lausuntojen analyysista

Toistaiseksi arviointineuvoston lausunnot muodostuvat suurimmaksi osaksi korjausehdotuk-
sista, joissa arviointineuvosto suosittelee korjaamaan esitysluonnoksen vaikutustenarviointia.
Tutkimuksessa selvitettiin mihin arviointineuvosto kiinnittdd huomiota ja mihin huomiot keskit-

% 1, Lausunto koskien esitysta likennekaaresta 17.6.2016, s. 7.
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tyvat. Tutkimuksen perusteella suurin osa arviointineuvoston kannanotoista keskittyy vaiku-
tusten kohdentumiseen, perustelujen kestavyyteen ja esitysteknisiin seikkoihin. Osin teemat
ovat laheisessa yhteydessa toisiinsa ja voivat olla my0ds paallekkaisia. Kannanotoissa eri tee-
mojen alla painottuvat kuitenkin eri tekijat. Vaikutusalueita tarkasteltaessa kannanotot ovat
keskittyneet erityisesti taloudellisten vaikutusten ja viranomaisvaikutusten arviointeihin. Lain-
valmistelun kriittisimpina kehittdmiskohteina voidaan todeta huolellisempi vaikutusten muo-
dostumisen ja kohdentumisen kuvaus, maarallisten arvioiden lisddminen ja syventaminen,
tekstin selkea jasentely seka kansainvalisten kokemusten laajempi hydédyntdminen. Arviointi-
neuvosto on kuitenkin lausunnoista 85 %:ssa todennut, etta esitysluonnoksen pohjalta on
mahdollista saada yleisen tason kasitys esityksen potentiaalisista vaikutuksista.

Lausunnoissa esitettyjen kannanottojen perusteella on vaikea arvioida arviointineuvoston
mahdollisia vaikutuksia lainvalmisteluun. Osa muutoksista voi johtua lainvalmistelun kehitty-
misena, osa arviointineuvoston huomioiden painopisteen muuttumisena. Verrattaessa kor-
jausehdotusten, suositusehdotusten ja vakavien huomioiden maaria ensimmaisten ja myo-
hempien lausuntojen valilla, on arviointineuvoston antamien korjausehdotusten maara kas-
vanut myéhemmisséa lausunnoissa®.

Sen sijaan tiettyjen teemojen osalta voidaan todeta, etta kehitys vaikuttaisi olevan positiivista
ja arviointineuvoston huomautukset puutteista ovat vahentyneet. Positiivista kehitysta on ha-
vaittavissa erityisesti perustelujen kestavyytta koskevien seikkojen osalta, jonka teemaan lu-
keutuvat esimerkiksi kannanotot vaihtoehtoisten toteuttamistapojen esittamisesta ja laadullis-
ten arvioiden antamisesta. Perustelujen kestavyyden teeman kannanottotyyppien kehitys on
ollut positiivista, vaikkakin maarallisten arvioiden ja I&hdeviittausten puutteellisuutta koskevia
kannanottoja oli suunnilleen yhta paljon. Toinen teema, jossa kehitysta on selkeasti havaitta-
vissa, on esitystekniset seikat. Erityisesti tekstin jasentelyyn on kiinnitetty jaliemmissa esitys-
luonnoksissa huomiota, silld arviointineuvoston kannanottojen maara tekstin jasentelyn puut-
teista on tippunut 90 %:sta 55 %:iin. Arviointineuvoston kannanotot esitysluonnosten vaiku-
tusarviointien kehittdmiskohteista ovat lisdantyneet selkedsti muun muassa arvioissa yhteis-
kunnallisista vaikutuksista, sidonnaisuuksien esittdmisesta ja jalkikateisseurannan suunnitel-
man esittdmisesta.

Vaikutustenarvioinnin tdydennys- ja korjaussuositusten liséksi arviointineuvosto on nostanut
esiin myds esitysluonnoksen onnistumisia seka tuonut esiin myds muita arvioinnin mydnteisia
piirteitd. Esimerkkeja esitysluonnosten vaikutusarvioinnin osittaisista onnistumisista 10ytyi
muun muassa yleisen tason kuvan esittamisessa esitysluonnoksen potentiaalisista vaikutuk-
sista, kansainvalisen vertailun toteuttamisessa, sidosryhmaaineiston hyédyntamisessa seka
Iahdeviittausten antamisessa. Talldin arviointineuvosto oli padosin tyytyvainen esitysluonnok-
sen vaikutusarvioinnin esittamiseen ja menettelytapoihin eika tuonut esiin kehittdmiskohteita.

Esimerkkeja vaikutusarvioiden onnistumisista

Lausunnossa tulotietojarjestelmastd 20.9.2017 esitysluonnoksessa on onnistuttu verrattain
hyvin tuomaan esiin esitysluonnoksen potentiaaliset vaikutukset. Arviointineuvoston mukaan
esitysluonnoksen pohjalta saa vaivatta kdsityksen lainmuutoksen tarpeesta, tavoitteista, koh-
deryhmistad ja esityksesta. Tata edesauttavat erityisesti maaralliset ja laadulliset kuvaukset,
jotka antavat hyvan kasityksen mahdollisista vaikutuksista.

Lausunnossa vakuutusten tarjoamisesta 24.8.2017 esitysluonnoksessa on onnistuttu esimer-
killisesti tuomaan esiin valmistelussa kaytetty /dhdeaineisto. Arviointineuvoston mukaan esi-

% |ausunnoista 1-20 korjausehdotuksia oli 60 %, suositusehdotuksia 30 % ja vakavia huomioita 10 %. Lausunnoista 21-40 korjausehdotuksia oli 85 %,
suositusehdotuksia 10 % ja vakavia huomioita 5 %.
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tysluonnoksessa kaytetty lahdeaineisto ja vaikutusarvioinnin menettelyt on selostettu avoi-
mesti ja lapinakyvasti. Esitysluonnoksesta saa kasityksen siita, mihin vaikutusten arviointi pe-
rustuu. Esitysluonnoksessa on muutoinkin hyddynnetty tiivistelmien kayttéa ja noudatettu
saadosvalmisteluohjeita. Mydnteista on se, ettd esitysluonnosta valmisteltaessa on hyddyn-
netty asiantuntijaryhmaa ja kaytetty monipuolisesti sidosryhmaaineistoja. Arvioinnin menette-
lytapa on arviointineuvoston mukaan esimerkillinen.

Lausunnossa maakunta- ja sote-jarjestdmisuudistuksesta 13.2.2017 esitysluonnoksessa on
onnistuttu sidosryhméaineistojen ja lisdvoimavarojen hyddyntdmisesséa. Esitysluonnosta on
valmisteltu tiiviissa vuorovaikutuksessa tutkimusyhteisén kanssa, joka on arviointineuvoston
mukaan erityisen positiivinen piirre. Esitysluonnoksessa on myds hyédynnetty ja vaikutusar-
vio on useissa kohdissa perustettu aiemmin teetettyihin selvityksiin tai tutkimuksiin, jotka ovat
lukijan saatavilla. Esitysluonnoksessa on pyritty kattavaan ja perusteellisen vaikutusten arvi-
ointiin ja sen esittdmiseen. Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksen mukainen menette-
lytapa ja tiivis vuorovaikutus tutkimusyhteison kanssa on suositeltava lahestymistapa myos
muissa saman luonteisissa laajoissa uudistuksissa.

Lausunnossa asumisoikeusasuntoesityksesta 30.6.2017 arviointineuvosto pitda mydnteisena
sita, etta esitysluonnoksen kansainvélisessé vertailussa on pohdittu Suomen jarjestelman eri-
tyispiirteita verrattuna muihin Pohjoismaihin ja tuotu esiin se, miten vertailua ollaan hyédyn-
netty parhaan mahdollisen toteutuskeinon valitsemiseksi.
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4. ARVIOINTINEUVOSTON LAUSUNTOJEN VAIKU-
TUS HALLITUKSEN ESITYKSIIN

Hankkeessa arvioitiin lainsdadannon arviointineuvoston lausuntojen vaikutusta lopulliseen
saadosehdotukseen. Arviointi tapahtui kahdella tavalla. Ensinnékin arviointineuvoston 40 en-
simmaisen lausunnon kohteena olleiden esitysluonnosten lopullisista hallituksen esityksista
analysoitiin, miten arviointineuvoston lausunnot on kuvattu sekad miten esityksissa kuvataan
lausuntoihin reagoiminen. Toiseksi jokaiselta ministeriolta seka valtioneuvoston kanslialta va-
littiin tarkasteluun yksi esitys. Arvioinnissa verrattiin sdaddsehdotuksen luonnosta lopulliseen
hallituksen esitykseen suhteessa siihen, mitad arviointineuvosto on lausunnoissaan tuonut
esille. Arviointineuvosto arvioi myds itse omien lausuntojensa huomioimista lopullisissa saa-
dosehdotuksissa. Arviointineuvosto on itse arvioinut, ettd vuonna 2017 esittamista suosituk-
sista on huomioitu 36 % kokonaan ja osittain 15 %. Vastaavasti hieman alla puolessa kan-
nanottoja ministeriot eivat ole huomioineet lainkaan arviointineuvoston lausuntoja.®

Analyysin avulla voidaan tarkastella lainsdddanndn arviointineuvoston toiminnan vaikutusta
lyhyella aikavalillda ministerididen lainvalmisteluun. Samalla analyysin avulla voidaan arvioida
ministerididen lainvalmistelun avoimuutta tarkastelemalla, miten hallituksen esityksissa kuva-
taan arviointineuvoston lausunnot ja lausuntoihin reagoiminen.

4.1. Arviointineuvoston lausuntoihin viittaaminen lopullisissa
hallituksen esityksissa

Yhtena tavoitteena tutkimuksessa oli selvittda, kuinka tarkasti lainsdadannén arviointineuvos-
ton lausuntoihin viittaaminen on tapahtunut lopullisissa hallituksen esityksissa. Arviota varten
analysoitiin 38 lopullista hallituksen esitysta, joiden luonnokset ovat olleet arviointineuvoston
kasiteltavana.®® Tiedot siita, etta esitys on ollut arviointineuvoston lausuttavana, ja miten sii-
hen on reagoitu lopullisessa hallituksen esityksessa, sisallytetdan yleensa hallituksen esityk-
sen asian valmistelua koskevaan lukuun. Tutkituista 38:sta hallituksen esityksesta seitse-
massa arviointineuvoston lausunnon kasittely oli tehty sille erikseen nimetyssa alaluvussa (18
%). Muutoin arviointineuvoston lausunto mainittiin hallituksen esityksissa yleensa yhdessa
muiden lausunnonantajien kanssa.

Tarkastelluissa hallituksen esityksissad olevat viittaukset lainsdddanndn arviointineuvoston
lausuntoihin on analysoitu arvioimalla erikseen seka arviointineuvoston lausunnon kuvailu
hallituksen esityksissa etta lausuntoihin reagoiminen, eli esitykseen tehdyt korjaukset. Halli-
tuksen esitysten viittaukset arviointineuvoston lausuntoihin on jaoteltu neljaan ryhmaan sen
mukaan, kuinka yksityiskohtainen arviointineuvoston lausunnon ja sen perusteella tehtyjen
toimenpiteiden kuvailu on lopullisessa hallituksen esityksessa.

Arviointineuvoston lausuntojen kuvaaminen hallituksen esityksissa on luokiteltu 'yleiselld ta-
solla’ -tasoiseksi, jos arviointineuvoston lausuntoihin on ainoastaan viitattu antamalla perus-
tiedot, pinnallisella kuvailulla tai ilman mitdan kuvailua. Tallaisissa hallituksen esityksissa on
yleensa vain kerrottu esitysluonnoksen olleen arviointineuvoston arvioitavana seka lausun-
non antopaivamaara. Sellaisissa hallituksen esityksissa, joissa on selkeasti kuvailtu arviointi-
neuvoston lausunnossaan esittdmia huomioita ja korjausehdotuksia, on tassa kuvattu osittain

9 Valtioneuvoston kanslia 2018.
9% Arviointineuvoston 40 ensimmaisen lausunnon perusteella. Kahta hallituksen esitysté ei ollut annettu analysointivaineessa.
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yksityiskohtaisiksi. Hallituksen esityksessa olevaa arviointineuvoston lausunnon kuvailua on
pidetty kattavana, jos kuvailu on ollut laajaa. Tall6in arviointineuvoston tekemat huomiot tuo-
daan esityksessa esille kertomalla samalla, miksi arviointineuvosto on paatynyt nakemyk-
seensa. Lisaksi arviointineuvoston lausunnon perusteella tuodaan esille yksityiskohtaista tie-
toa esityksen vaikutuksista ja asiaa valmisteleva ministeri6 tuo esille omaa pohdintaa arvioin-
tineuvoston lausunnosta. Jos hallituksen esityksessa ei ole kasitelty arviointineuvoston lau-
suntoa ja/tai esitelty korjaavia toimenpiteitd, nama kohdat on sijoitettu ryhmaan ei mainintaa
lopullisessa esityksessé.%” Esimerkiksi seuraavia hallituksen esityksia vertaamalla voidaan
havaita selkeita eroja arviointineuvoston lausuntojen kuvailun yksityiskohtaisuudessa:

Lainsdadanndn arviointineuvosto on arvioinut luonnoksen hallituksen esi-
tykseksi ja antanut siité lausuntonsa (yleiselld tasolla).%

...Neuvosto on lisaksi suositellut, etta esitysta tdydennetaan kuvauksella arvi-
oidun verotuottovaikutuksen taustalla olevista laskuoletuksista ja laskentata-
vasta seka kuvauksella verotulojen muuttumisen mekanismista ja mahdollisen
muutoksen maarasta seka arviolla muutoksesta kansantaloudelle aiheutuvista
hyodyisté ja kustannuksista (osittain yksityiskohtainen).%®

...Lisaksi arviointineuvosto katsoo, ettd normien purkamisessa markkinoille-
paasyn helpottuminen ja lupamenettelyssa saastynyt aika ovat todennakai-
sesti olennaisempia vaikutuksia yrityksille kuin itse lupaan tai rekisterdintiin liit-
tyvat maksut. Tata tulisi korostaa esitysluonnoksessa enemman (kattava). '

Samanlainen ryhmittely on tehty, kun hallituksen esityksessa on kerrottu, miten arviointineu-
voston lausuntoon on reagoitu. Esitys on arvioitu yleiselle tasolle kuuluvaksi, jos toimenpitei-
den esittely on ollut pinnallista ja epamaaraista. Esitys on osittain yksityiskohtainen, jos siina
on kerrottu selvasti, miten esitysluonnosta on tadydennetty ja valittuja toimenpiteita on konkre-
tisoitu esimerkkien avulla. Kattavaksi toimenpiteiden kuvaus on arvioitu silloin, jos ne on seli-
tetty esityksessa laajasti ja monipuolisesti, niitd on konkretisoitu esimerkkien avulla seka va-
litut toimenpiteet on perusteltu. Lisaksi kattavassa esityksessa yleensa myds perustellaan,
miksi jotakin arviointineuvoston kritisoimaa seikkaa ei ole voitu korjata tai ei ole katsottu ole-
van tarpeen korjata. Esimerkiksi seuraavat esimerkit tutkittavista esityksista kuvaavat toimen-
piteiden kuvailun yksityiskohtaisuutta:

”...Esitysluonnosta on tdydennetty lainsdadanndn arviointineuvoston suositte-
lemalla tavalla silta osin, kun tdydentamista on pidetty mahdollisena (yleiselld
tasolla).” %!

”... Esitysluonnosta on tdydennetty neuvoston esityksen mukaisesti vaikutus-
arviointien sisaltda selkeyttamalla ja ryhmittelemalld tekstid uudelleen, tdyden-
tamalla taloudellisten vaikutusten arviointeja niin yritysten kuin kotitalouksien
osalta, tuotu esiin kokonaistaloudellinen arvio esityksen tuotoista ja kustannuk-
sista seka taydennetty vaikutusarviointeja kauttaaltaan joko numeerisesti tai
verbaalisesti, koska tiettyja arvioita ei ole voitu tehda hyédyntaen tarkkoja eu-
romaaraisia arvioita (osittain yksityiskohtainen).”%?

”...Lis&ksi vaikutusten arviointia on tdydennetty siltd osin, kuin se on ollut mah-
dollista eli ottaen huomioon esityksessa kuvatut tietopohjaan liittyvat epavar-
muustekijat. Esityksen yritysvaikutuksia ja kunnallistaloudellisia vaikutuksia on
betoniasemien osalta tdydennetty suuntaa-antavilla euromaaraisilla arvioilla,

97 Téllaisia esityksia ovat olleet esimerkiksi HE 224/2016 vp, s. 51 sek& HE 265/2016 vp, s. 17; joissa ei selke&sti kerrota, miten arviointineuvoston lausun-
toon on reagoitu.

9% HE 210/2016 vp, s. 23.

% HE 176/2016 vp, s. 16.

100 HE 8/2017 vp, s. 39.

101 HE 210/2016 vp, s. 23.

102 HE 272/2016 vp, s. 61.
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jotka perustuvat kaytettavissa oleviin asfalttiasemia koskeviin tietoihin (lupa-
hakemuksen ja rekisterdinti-ilmoituksen kasittelyaika, hinnoittelu ja yrityksille
koituva hallinnollinen taakka) (kattava).” %3

Seuraavassa taulukossa on esitettynda, miten arviointineuvoston lausunnon kuvaaminen ja
siihen reagoiminen on jakaantunut tutkittavissa hallituksen esityksissa.

Taulukko 1. Arviointineuvoston lausunnon kuvaamisen ja siihen reagoimisen jakaantumisesta
hallituksen esityksissa.

Lausuntoon reagoiminen HE:ssa
Ei mainintaa YIeis;IIIS 2 Osittz?i?a?/skssitg/isko— Kattavasti Yhteensi
Ei mainintaa 3% 0% 0% 0% 3%
Yleisella tasolla 1% 29 % 0% 0% 39 %
Jusunon [ ommr, | 0w we  wew
Kattavasti 3% 0% 5% 3% 21 %
Yhteensa 16 % 58 % 24 % 3% 100 %

Valtaosa seka lausuntojen kuvaamisesta (39 %) ettd niihin reagoinnista (58 %) hallituksen
esityksissa on ollut yleisella tasolla tapahtuvaa. Osittain yksityiskohtaisesti arviointineuvoston
lausuntoa on kuvattu jopa 37 %:ssa tutkittavista esityksista ja kattavastikin lausunnon kuvaa-
minen on tapahtunut 21 %:ssa esityksistd. Yhdessa hallituksen esityksessa ei mainittu arvi-
ointineuvoston lausuntoa laisinkaan. Tama johtui ministeridon huolimattomuudesta saaddseh-
dotuksen viimeistelyssa. Ministerid pystyi toimittamaan arviointineuvostolle selvityksen lau-
sunnon huomioimisesta valittdmasta sitd kysyttdessa.

Lausuntoon reagoiminen on kuvattu osittain yksityiskohtaisesti noin 24 %:ssa esityksista. Val-
taosassa hallituksen esityksia arviointineuvoston kuvaaminen ja siihen reagointi on kerrottu
joko yleisella tasolla tai osittain yksityiskohtaisesti. Jopa 16 %:ssa esityksista arviointineuvos-
ton lausunnossa esitettyihin huomioihin reagoiminen on jatetty pois lopullisesta esityksesta.
Tasta voidaan paatella, etta lopullisiin hallituksen esityksiin liitetdan jonkinlainen maininta ar-
viointineuvoston lausunnosta. Lopullisesta esityksesta saatetaan kuitenkin helpommin jattaa
pois, miten lausuntoon on reagoitu.

Tutkittavista esityksistd myds suurin osa on ollut sellaisia, joissa sekd kuvaaminen etta rea-
goiminen on tapahtunut yleisella tasolla (29 %). Noin 18 %:ssa muita esityksia seka kuvaa-
minen etta reagoiminen on tapahtunut osittain yksityiskohtaisesti. Saman verran tutkituissa
esityksissa on ollut sellaisia, joissa ainoastaan lausunnon kuvaus on tapahtunut osittain yksi-
tyiskohtaisesti, mutta reagoiminen vain yleisella tasolla. Jopa 11 %:ssa tutkituista esityksista
arviointineuvoston lausuntoa on ainoastaan kuvailtu, mutta ei ole kerrottu, miten lausuntoon
on reagoitu. Vain yhdessa hallituksen esityksessa (3 %) seka lausunnon kuvaus etta siihen
reagoiminen on ollut kattavaa.

103 HE 8/2017 vp, s. 39.
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Tulokset vahvistavat, ettd hallituksen esitykset sisaltavat lahes aina maininnan, onko esitys
ollut lainsaadannoén arviointineuvoston tarkastelussa. Lisaksi tulosten perusteella johtopaa-
toksena voidaan esittaa, etta mita yleisemmin arviointineuvoston lausuntoa kuvataan lopulli-
sessa esityksessa, sitd yleisemmalle tasolle jad myods lausuntoon reagoimisen kuvaami-
nen.'% Suositeltavaa olisikin, etté lopullisissa hallituksen esityksissa arviointineuvoston lau-
sunnon kuvaaminen ja siihen reagoiminen selvitettaisiin nykyista yksityiskohtaisemmin. Tama
edistaisi paremmin lainvalmistelun avoimuuteen liittyvia tavoitteita. Liséksi arviointineuvoston
lausuntojen kasittely lopullisissa esityksissa olisi syyta erottaa omaksi alaluvukseen asian val-
mistelua koskevassa luvussa. Talla hetkelld valtaosassa hallituksen esityksia lainsdadannén
arviointineuvoston lausuntojen kasittely sekoittuu sddddsehdotusta kommentoivien intressi-
ryhmien lausuntojen kanssa. Lainsaadannoén arviointineuvostolla on kuitenkin eri tehtava ver-
rattuna muihin esitystd kommentoiviin tahoihin, joiden tavoitteena on vaikuttaa saadéshank-
keen lopputulokseen. Tama korostaisi lainsdddanndn arviointineuvoston asemaa riippumat-
tomana saaddsehdotuksen vaikutuksia arvioivana elimend, jonka lausunnot palvelevat aino-
astaan lainvalmistelua.

4.2. Arviointineuvoston kommenttien huomioon ottaminen lo-
pullisissa hallituksen esityksissa

Tutkimuksessa lainsaadanndn arviointineuvoston antamista lausunnoista valittiin tarkempaa
analyysia varten tapaukset siten, ettd jokaisesta ministeridsta ja valtioneuvoston kansliasta
analysoitavaksi valittiin yksi hallituksen esitys lausuntoineen. Lausunnot valittiin tasaisesti
lainsdddanndn arviointineuvoston koko toiminnan ajalta. Analysoitavat lausunnot valittiin
edella mainittujen luokittelujen jalkeen satunnaisotannalla. Talla varmistettiin se, etta tutki-
muksessa sailyy objektiivinen tutkimusote eika tietyt lausunnot valitsemalla tavoitella tietyn-
laista lopputulosta.

Tarkempaan analyysiin valittin kymmenen arviointineuvoston esittdamaa kommenttia. Lau-
sunnoista, joissa oli vdhemman kuin kymmenen kommenttia, analysoitiin kaikki kommentit
(perusopetuslaki, rahanpesu -esitys, ymparistonsuojelulaki, valtion yhtidomistusta koskeva
laki ja tulotietojarjestelma). Muista lausunnoista (EU:n tietosuoja-asetus, likennekaari, met-
satietojarjestelma, sotilastiedustelu, ty6ttdmyysturvalaki ja sote palvelujen tuottaminen) valit-
tiin analysoitavaksi merkittédvimmiksi katsotut kymmenen kommenttia (ks. Taulukko 2). Aineis-
ton analysoinnissa hallitusten esitysluonnoksista tunnistettiin kohdat, joihin arviointineuvoston
kommentit kohdistuivat. Taman jalkeen analysoitiin, oliko arviointineuvoston kommentit huo-
mioitu lopullisissa esityksissa kokonaan, osittain vai oliko ne jatetty kokonaan huomioimatta

Taulukko 2. Tutkittaviksi valitut arviointineuvoston lausunnot ja niista tunnistettujen komment-
tien maara.

Arviointineuvoston lau-

" Ministerio HE:n numero Maara
1B tetosuo aetust oM Heszoew 19
2. Liikennekaari LVM HE 161/2016 vp 27
3. Metsatietojarjestelma MMM HE 170/2017 vp 12
4. Perusopetuslaki OKM HE 178/2016 vp 8

104 Lausuntopalautteen kirjaamisesta hallituksen esityksissa ks. myos Keindnen — Kemildinen 2016.
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5. Rahanpesu-esitys SM HE 228/2016 vp 8

6. Sotilastiedustelu PLM HE 203/2017 vp 14

7. Tybttomyysturvalaki TEM HE 121/2017 vp 12

8. Ymparistonsuojelulaki YM HE 8/2017 vp 7

9. Valllon yhiiBomistusta VNK HE 233/2016 vp 9

10. Tulotietojarjestelma VM HE 134/2017 vp 5

11. Sote-palyelujen tuotta- STM HE 5212017 vp 12
minen

4.3. Hallituksen esitysten analyysi

Hallituksen esitys liikennekaareksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettdvaksi uusi liikennekaari, jonka tavoitteena on
luoda edellytykset uuden teknologian, digitalisaation ja uusien liiketoimintamallien kayttoon-
otolle liikennesektorilla. Ehdotuksen tarkoituksena on myds vastata ilmastonmuutoksen haas-
teisiin, kun kuljetuskalustoa jaetaan ja kaytetdan tehokkaammin. Esityksessa mm. vapaute-
taan taksiliikenteen harjoittaminen, mutta kuitenkin niin, ettd ammattimainen taksiliikenne jaa
edelleen luvanvaraiseksi. Esitys on yksi Sipilan hallitusohjelman karkihankkeista digitaalisen
kasvuympariston rakentamiseksi sekd saadosten sujuvoittamiseksi. Aikaisemmin eri laeissa
oleva liikennemarkkinoita koskeva saantely on hallituksen esityksessa koottu yhtenaiseksi
likennekaareksi.

Arviointineuvosto katsoi, etta esitys sisaltdd paaosin kattavan kuvauksen esitysluonnoksen
tavoitteista ja toimenpiteista. Esityksen keskeisimmiksi puutteiksi todettiin muun muassa seu-
raavat asiat: 1) siina ei esitelty tai arvioitu vaihtoehtoisia tapoja saavuttaa esitykselle asetetut
tavoitteet; 2) siitd puuttui kuvaus esitettavien toimien keskeisistd hyodyista ja kustannuksista
seka niiden kohdentumisesta; ja 3) siina ei arvioitu taloudellisia vaikutuksia euromaaraisesti.
Arviointineuvosto suositteli puutteiden korjaamista ennen hallituksen esityksen antamista. %

Liikennekaarta koskevassa esityksessa arviointineuvoston kymmenen kasiteltyd korjauske-
hotusta on otettu laajalti huomioon ja lopullinen esitys on luonnokseen verrattuna monipuoli-
sempi ja tarkempi (ks. Taulukko 3).'% Lopullisessa esityksessa likenteen paastoja koske-
vissa vaikutusarvioinneissa epamaaraiseksi on jaanyt ainoastaan kuorma- ja pakettiautolii-
kenteeseen liittyvat vaikutukset. Taloudellisten vaikutusten osalta lopullisessa esityksessa on
selkeasti pyritty arvioimaan vaikutusten suuruusluokkaa arviointineuvoston toiveiden mukai-
sesti, vaikka sellaista kokonaisarviota esityksen tekstistd on vaikea havaita. Ainoastaan vai-
kutuksia verokertymaan ei ole lopullisessa esityksessa arvioitu.

Arviointineuvosto esimerkiksi katsoi, ettd esityksessa tulisi esittdd konkreettinen arvio henki-
I6autoilun vahenemisesta ja vaikutuksesta paastoihin/kasvihuonekaasuihin. Samoin tulisi
esittdd vaikutus kuorma-autoliikenteeseen ja pakettiautoliikenteeseen. Arviot tulisi esittda

105 1, Lausunto likennekaaresta 17.6.2016, s. 7.

106 Muista esitysluonnoksista koostetut taulukot 16ytyvét liitteesté 1.
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my0s euroina, jolloin vaikutukset olisivat verrattavissa muihin esityksen vaikutuksiin. Lopulli-
sen esityksen ymparistdvaikutuksia tdydennettiinkin lisddmalla kappaleen loppuun euromaa-
raiset vaikutukset paastoihin: ”...Pdéstévaikutukset ovat myds huomattavia. Liséksi kimppa-
kyydit nostavat tehokkaasti autojen tayttbastetta, joka on perinteisesti ollut hyvin alhainen.
Yhteenséa kulkumuotojakauman muutoksilla on EU-selvityksen perusteella arvioitu Suomessa
saatavan aikaan 11,7 miljardia henkilokilometrid vastaava siirtymé henkilbautoilusta, mika
vastaa 55,2 miljoonan euron vuosittaista hyétyé pééstéjen védhennyksestad. Yhdessé onnetto-
muuskustannusséaéstéjen kanssa hyéty on 94,4 miljoonaa euroa.™ %’

Taulukko 3. Liikennekaari-luonnoksesta annettujen arviointineuvoston kommenttien huomioi-
minen lopullisessa esityksessa.

Luonnos Arviointineuvoston huomiot Lopullinen hallituksen esitys

Yritysvaikutukset Liikennekaariesityksen vaikutusarviot eivat kata kaikkia On huomioitu
olennaisia nakdkulmia. Esimerkiksi pk- ja mikroyrityksia
koskeva nakdkulma ei ole juuri esilla lakiehdotuksen vaiku-
tusten arvioinnissa, vaikka esityksen vaikutukset kohdistu-
vat ennen muuta naihin yrityksiin.

Taloudelliset vaikutukset Liikennekaariesityksessa todetaan useaan otteeseen, etta On osittain huomioitu
kysymyksessa on niin sanottu mahdollistava lakiesitys,
jonka vaikutuksia ei ole mahdollista tarkasti arvioida. Tal-
16inkin tulisi esittda arvio vaikutuksen suuruusluokasta.

Taloudelliset vaikutukset tulisi Iahtékohtaisesti kuvata euro-
maaraisesti, ja eri osa-alueet tulisi vetaa yhteen taulukossa. | On huomioitu
Esityksessa tulisi myds esittéda arvio vaikutusten realisoitu-
misen aikajanteesta: mitka vaikutukset syntyvéat nopeasti tai
kertaluonteisesti ja mitka pitkavaikutteisesti tai pysyvasti.
Parasta olisi, jos usealle vuodelle jakautuvat euromaaraiset
muutettaisiin nykyarvoiksi diskonttokoron avulla

Viranomaisvaikutukset Tekstimuodossa esitetyt henkiltydvuosivaikutukset tulisi On huomioitu
esittdd taulukkomuodossa seké htv-maariné etté euroiksi
muutettuna. Liséksi uusien tietojarjestelmien aiheuttamista
kustannuksista tulisi esittda euromaarainen arvio, jotta eri
toimenpiteiden kokonaisvaikutuksesta voi saada kasityksen.

Ymparistovaikutukset Arviointineuvosto katsoo, etta esityksessa tulisi esittaa On osittain huomioitu
konkreettinen arvio henkildautoilun vdhenemisesta ja vaiku-
tuksesta paastoihin/kasvihuonekaasuihin. Samoin tulisi esit-
taa vaikutus kuorma-autoliikenteeseen ja pakettiautoliiken-
teeseen. Arviot tulisi esittdd myds euroina, jolloin vaikutuk-
set olisivat verrattavissa muihin esityksen vaikutuksiin.

Yhteiskunnalliset vaikutukset Arviointineuvosto katsoo, ettd vaikutusarvioissa tulisi esittdd | On huomioitu
konkreettinen arvio esityksessa ehdotettujen kilpailun estei-
den poistamisen vaikutuksista tyollisyyteen. Lisaksi tulisi
tarkemmin esittdd mekanismi ja vaikutusketju, jonka ansi-
osta tiedon avaamisen arvioidaan lisdavan liikenteen uusien
palvelujen syntymista.

Digitaalisuuden vaikutuksiin liittyen tulisi kasitella myds sita -
vaestbnosaa, joka ei viela ole valmis hyédyntdméaan uusia On huomioitu
alypuhelimella kaytettavia palveluja, esimerkiksi saadak-
seen etukateen tietoja palvelun siséllésta, hinnasta, laa-
dusta, tai palvelua koskevista toisten kuluttajien kokemuk-
sista. Lakiesityksessa olisi pitdnyt arvioida myds, onko siind
vaestonosassa, joka ei kykene hyédyntamaan digitaalisia
palveluita, eroja sukupuolten valilla.

Arviointineuvosto katsoo, etta lakiesityksessa olisi pitanyt On huomioitu
arvioida tydllisyysvaikutuksen jakautuminen naisten ja mies-
ten valilla. Talla hetkella liikenteen pk-yrittajistd selkea
enemmistd on miehid, joten pk-yrityksiin kohdistuvilla vaiku-
tuksilla voi olla valillisia sukupuolivaikutuksia.

Kansainvalinen vertailu Arviointineuvosto katsoo, etta lakiesityksessa tulisi aina pe- On osittain huomioitu
rustella, miksi juuri esitettyihin vertailumaihin on paadytty.

107 HE 161/2016 vp, s. 116.
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Vertailutietoja ei saisi kayttaa hallituksen esityksessa vain
silloin, kun niiden otaksutaan tukevan saadosehdotusta.

Vaikutukset julkiseen Arviointineuvosto katsoo, ettd esityksessa tulisi esittda euro- | Ei ole huomioitu
talouteen maarainen arvio verokertymavaikutuksesta.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottomyysturvalain muuttamisesta

Hallituksen esityksessa esitetdan muutettavaksi tyéttdmyysturvalakia. Esityksen tarkoituk-
sena on kannustaa tyottdmia aloittamaan yritystoimintaa. Lisaksi esityksessa tuetaan tyo6tto-
mien alueellista liikkuvuutta maksamalla liikkuvuusavustusta.

Arviointineuvosto katsoi, etta esitys sisaltaa kattavan kuvauksen esitysluonnoksen tavoitteista
ja toimenpiteista ja luonnoksen perusteella saa yleisella tasolla kasityksen ehdotuksen mah-
dollisista vaikutuksista. Esityksen keskeisimmiksi puutteiksi arviointineuvosto mainitsi seuraa-
vat asiat: 1) esityksessa on vain vahan kvantitatiivisia arvioita sen vaikutuksista eika taloudel-
lisia vaikutuksia arvioida euromaaraisesti ja 2) esitysluonnoksessa ei ole tuotu esiin vaihtoeh-
toisia tapoja tavoitteiden saavuttamiseksi. Arviointineuvosto suositteli puutteiden korjaamista
ennen hallituksen esityksen antamista. Lisaksi arviointineuvosto kiinnitti ministerion huomiota
lainvalmistelussa oleviin puutteisiin taloustieteellisessd osaamisessa kvantitatiivisten vaiku-
tusarviointien tekemiseksi ja esitti voimavarojen osoittamista tahan. %

Arviointineuvoston lausunnossaan tekemista huomioista lopullisessa esityksessa huomioitiin
taysin vain kolme. Kuutta korjauskehotusta ei oltu huomioitu lainkaan ja vain yksi osittain.
Taloudellisten vaikutusten arvioinnin johdantoa on tdydennetty ja tarkennettu seka maarallisia
arvioita on lisatty. Esitettyjen toimenpiteiden pyrkimyksia on myds selvitetty. Esitys ei kuiten-
kaan tarkenna riittavan selkeasti sita, miten esitetyilla keinoilla saavutetaan parempia tuloksia
nykysaantelyyn verrattuna. Esitystd on selkeasti tdydennetty euromaaraisilld arvioilla seka
vaihteluvaleillda, mutta taloudelliset vaikutukset esitetdan padasiassa samalla tavalla kuin
luonnoksessa. Jos joitain tarkennuksia kasittelyjarjestykseen on tehtykin, niin siitd huolimatta
teksti on epéselva. Viranomaisvaikutustenkin osalta esityksessa perustellaan, miksi arviointi-
neuvoston toivomia henkiléstdvaikutuksia ei ole mahdollista arvioida.

Esityksen vaikutuksista viranomaisiin arviointineuvosto totesi, ettad viranomaistyélle aiheutu-
vat merkittdvimmat vaikutukset tulisi esittaa ensi sijassa henkilétydvuosien maarien muutok-
sina tai euroina mieluiten taulukkomuodossa, ja vasta toissijaisesti laadullisesti. Vaikutusar-
vioiden epavarmuuksia voi tuoda esiin esimerkiksi lukujen vaihteluvalin avulla. Kuvauksen
yhteydessa tulisi erottaa kertaluontoiset ja pitkdaikaiset vaikutukset. Hallituksen esityksessa
arviointineuvoston lausunto huomioitiin liittdmalla esitykseen perustelut, miksi arviointi ei ole
ollut tarkoituksenmukaista tehda ”...Esitettyjen muutosten henkilostévaikutuksia ei ole mah-
dollista arvioida méaréllisesti vaikutuksiin liittyvien oletusten takia.”®

108 3, Lausunto tyottomyysturvaesityksesté 22.8.2016, s. 1.
109 HE 210/2016 vp, s. 21.
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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen
estamisesta, laiksi rahanpesun selvittelykeskuksesta seka eraksi niihin liitty-
viksi laeiksi

Hallituksen esityksessa esitetaan uutta lakia rahanpesuun ja terrorismin rahoittamisen esta-
miseksi. Esityksen ensimmaisend tavoitteena on ottaa lainsdadanndssa aiempaa selkeam-
min huomioon riskiperusteinen lahestymistapa sekd viranomaisten etta ilmoitusvelvollisten
toiminnassa. Esityksessa valtioneuvostolla, valvontaviranomaisella, asianajajayhdistyksella
ja ilmoitusvelvollisilla yhteisdilla seka elinkeinonharjoittajilla on velvollisuus laatia rahanpesun
ja terrorismin rahoittamisen riskiarvio. Toisena tavoitteena on yhdenmukaistaa viranomaisten
toimivaltuuksia ja lisata viranomaisten yhteisty6ta. Esityksessa valvontaviranomaisille sdade-
tédan valtuuksia tarvittaessa maarata hallinnollisia seuraamuksia. Yhteisdille esitetdan velvol-
lisuus rekisterdida merkittavan osuuden yrityksesta omistava henkild ja muu yhteison tosiasi-
allinen edunsaaja. Esityksessa tavoitteena on luoda toimiva ja mahdollisimman kustannuste-
hokas kansallinen jarjestelma yritysten omistajista ja tosiallisista edunsaajista. Rekisterdin-
nista on tarkoitus saataa kaupparekisterilaissa, yhdistyslaissa, uskonvapauslaissa ja saatio-
laissa. Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi 25:tta lakia. Muutokset koskevat kuitenkin paa-
asiassa lakiviittauksia koskevia ja muita teknisid muutoksia, lukuun ottamatta eraitéd edunsaa-
jien rekisterdintia ja valvojia koskevia saannoksia. Samalla esitykselld pannaan taytantoon
neljds rahanpesua ja terrorismin rahoittamista koskeva Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi.

Arviointineuvosto katsoi, etta esityksessa oli esitetty kattavasti lain taustaa ja tavoitteita seka
kustannuserittelyt olivat paaosin selkeitd. Sen sijaan yhteiskunnallisten hydtyjen kuvaus oli
jaanyt puutteelliseksi. Vaikutusarviosta ei kaynyt ilmi esityksen aiheuttamien kustannusten
hybty-haittavertailu. Myds valtiontaloudellisten vaikutusten kuvaus oli jaanyt puutteelliseksi.
Arviointineuvosto kiinnitti huomiota siihen, ettéd voimassa olevan lainsdadannén mukaisia ra-
hanpesun torjunnan tuloksia ei esityksessa juuri selviteta. Esityksen pohjana on minimihar-
monisointidirektiivi, joka jattaa taytantdédnpanoon kansallista harkinnanvaraa. Sen vuoksi olisi
tarpeen arvioida lainmuutoksen tarpeellisuutta ja lisdsaantelyn vaikutuksia. Arviointineuvosto
suositteli esityksen taydentamista. '1°

Arviointineuvoston kahdeksasta korjauskehotuksesta viisi on huomioitu lopullisessa esityk-
sessa ja vain kolme jatetty huomiotta. Esityksessd muun muassa tdydennettiin edunsaajien
rekisteria koskevia vaikutusarvioita seka yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevaa lukua. Sen
sijaan esimerkiksi direktiivin toimeenpanon yhteydessa harkittavaa kansallista lisdsaantelya
ei esityksessa arvioida eika siihen ole lisatty arviointineuvoston toivomuksen mukaisesti tau-
lukoita tai muita graafisia esityksia. Esityksessd ei myoskaan tehda vertailua nykytilan tai
vaihtoehtoisten sdantelytapojen ja sdadésehdotuksen vaikutusten valilla.

Esimerkiksi edunsaajien rekisterin vaikutuksia koskevassa arvioinnissaan arviointineuvosto
totesi, ettd edunsaajien rekisteristd aiheutuvia kustannuksia yrityksille tulisi arvioida tarkem-
min, etenkin kun esitys koskee suurta joukkoa yrityksia. Osa yrityksista selviytyy rekisterdin-
nista todennakdisesti melko vaivattomasti, mutta monella yrityksella esimerkiksi ulkopuolisten
palveluntarjoajien kaytté aiheuttaa kustannuksia. Hallituksen esitysta taydennettiin tarkenta-
malla arviota seuraavasti: ”...Jéljelle jééavilla 20 prosentilla oikeushenkilébn muodossa toimi-
vista yrityksista edunsaajien rekisterbinnista aiheutuvat kustannukset voivat olla merkittadvam-
pid. Yrityksilld on kuitenkin jo nyt lakisdéteinen velvollisuus pitéé ylld omia osake- ja osakas-
luetteloja. Kustannuksia voivat aiheuttaa tietojen paivittdminen rekisteriin etenkin, jos yrityk-
sen tosiasialliset edunsaajat muuttuvat usein. Edunsaajien rekisterdinti ei kuitenkaan koske
yhtiéita, joiden osakkeilla kdydaan kauppaa saannellylla markkinalla, joten yritykset, joiden

110 4. Lausunto rahanpesuesityksesté 2.9.2016, s. 1 ja 5.
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edunsaajien vaihtovolyymi on suurinta, jaéavét edunsaajien rekisteréimisvelvoitteen ulkopuo-
lelle. Yksittéiselle yritykselle aiheutuvia kustannuksia on vaikeaa arvioida, silléd ne tulevat
eroamaan suuresti.”""

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain 1 ja 46 §:n ja kunnan
peruspalveluiden valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta

Esityksen tavoitteena on toteuttaa hallituksen paattama kotouttamisen toimintasuunnitelma.
Sen mukaan oppivelvollisuusian ylittaneilla tulee olla tosiasialliset mahdollisuudet suorittaa
perusopetuksen oppimaara. Esityksessa muutetaan oppivelvollisuusian ylitténeille tarkoitetun
perusopetuksen rakennetta koskevaa perusopetuslain saantelya. Opintojen henkildkohtais-
tamisesta ja todetun osaamisen tunnistamisesta ja tunnustamisesta saadetaan esityksessa
nykyista selkedmmin. Myos henkildkohtaisen opiskelusuunnitelman merkitysta opintojen ku-
lun ja keston kannalta vahvistetaan. Lisdksi esityksessa saadetdan nykyistd selkedmmin
mahdollisuudesta sisallyttda perusopetuksen opintoihin tydelamaan tutustumista ja valinnai-
sia ammatillisia opintoja. Luku- ja kirjoitustaidon opetus on kytketty osaksi aikuisten perus-
opetusta. Esityksessa ehdotetaan myds muutoksia kunnan peruspalvelun valtionosuuslakiin.

Arviointineuvosto katsoi, etta esitys sisalsi paaosin kattavan kuvauksen nykytilasta, tavoit-
teista, kohderyhmasta ja ehdotetuista toimenpiteista seka yleiskuvauksen esityksen potenti-
aalisista vaikutuksista. Keskeisimpina puutteina arviointineuvosto piti taloudellisten vaikutus-
ten arvioinnin vahaisyytta ja eri toteutusvaihtoehtojen arvioinnin puuttumista. Arviointineu-
vosto suositteli puutteiden korjaamista ennen hallituksen esityksen antamista. Liséksi arvioin-
tineuvosto kiinnitti ministerion huomiota lainvalmistelussa oleviin puutteisiin taloustieteelli-
sessa osaamisessa kvantitatiivisten vaikutusarviointien tekemiseksi ja esitti voimavarojen
osoittamista tahan. 2

Lopullisessa esityksessa arviointineuvoston tekemista kahdeksasta korjauskehotuksesta ol
huomioitu viisi ehdotusta vain osittain ja kaksi kokonaan. Kokemuksia aiemmista vastaavista
hankkeista ei lopulliseen esitykseen nayttaisi sisaltyvan. Esimerkiksi kvantitatiivisia arvioita —
erityisesti euromaaraisia — on lopulliseen esitykseen lisatty ja ehdotettuja toimenpiteitd on
verrattu nykytilanteeseen. Selkeda vaihtoehtojen punnintaa on kuitenkin hankala tunnistaa
tekstista ja arvioitavien vaikutusten tunnistaminen lopullisesta esityksesta on hankalaa. Vai-
kutusten arviointia koskevia lukuja on paranneltu siten, ettd huomio on enemman juuri esityk-
sen vaikutusten selittdmisessa ja arvioimisessa, mutta edelleen esityksen vaikutukset hukku-
vat muun informaation ja tavoitteiden kuvailun sekaan. Kaikkia arviointineuvoston vaatimia
asioita ei taysin pysty tunnistamaan lopullisesta esityksesta.

Arviointineuvoston yksi vaatimus oli, etta hallituksen esityksissa tulisi perustella, kuinka juuri
esityksen toimenpiteilla saavutetaan asetetut tavoitteet. Tahan liittyen perusopetuslain muut-
tamista koskevassa lakiesityksessa tulisi punnita vaihtoehtoisia tapoja saavuttaa tavoitteet.
Vaikka lopullisessa esityksessa ei voida havaita selkeda vaihtoehtojen punnintaa, lopullista
esitysta on kuitenkin paranneltu arvioimalla, kuinka valituilla toimenpiteilld voidaan saavuttaa
halutut tavoitteet esimerkiksi seuraavasti: ”...Uudessa jérjestelméssé vdhimmaéiskurssimééa-
rélla (27) laskettuna arvioitu vuotuinen yksikkdhinta olisi 8073 euroa. Jos turvapaikanhakijoi-
den mé&é&ré vuodessa on noin 10 000, voidaan arvioida, etté heistd 700—-800 tarvitsee aikuisten
perusopetusta. Jos oletetaan, ettd 210 henkilbéa tarvitsee luku- ja kirjoitustaidon opetuksen

1 HE 228/2016 vp, s. 74-76.
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kokonaisuudessaan ja noin 600 henkil6& osittain, t&sté tulisi yhteensé 13 800 kurssia vuo-
dessa, jos osittainen tarve olisi puolet kursseista. Uudella kurssikohtaisella hinnalla laskettuna
tasta tulisi noin 4,1 miljoonaa euroa vuosittain.”'?

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion yhtioomistuksesta ja omistajaoh-
jauksesta annetun lain muuttamisesta

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi valtion yhtiomistuksesta ja omistajaohjauksesta an-
nettua lakia. Ehdotus mahdollistaa valtion suorassa omistuksessa olevien osakeomistusten
siirrot valtion kehitysyhtioon ilman, ettd valtioneuvosto luopuu merkittavasta paatdstoimival-
lastaan. Valtion kehitysyhtion tehtdvana olisi toimia valtion yhtiGomistuksen hallinnan tyéka-
luna. Nain valtio voi synnyttaa ja kehittda uutta yritystoimintaa, vahvistaa omistamiensa yhti-
oiden padomarakennetta ja toteuttaa erilaisia yritysjarjestelyja tehokkaasti. Valtion kehitysyh-
tidlla tarkoitetaan valtioenemmistdista yhtiotd, joka perustaa, omistaa, hallinnoi ja kehittaa toi-
sia osakeyhti6tad seka luovuttaa tai hankkii niiden osakkeita. Kehitysyhtié on nain valtion eri-
tyistehtavayhtio. Esitykseen sisaltyy myds eduskunnan suostumusta ja valtioneuvoston toi-
mivaltaa koskevan paatoksenteon tarkentaminen.

Arviointineuvosto katsoi, etta esityksen perusteella jai epaselvaksi perustetun valtion kehitys-
yhtion tarpeellisuus eika esityksesta kaynyt ilmi nykyisen oikeustilan ongelmat. Kehitysyhtion
perustamisen mydta valtion omaisuutta siirtyy huomattava maara talousarviotalouden ulko-
puolelle ja kapeamman paatdksenteon piiriin, minkd vuoksi esitys tulisi arviointineuvoston na-
kemyksen mukaan perustella huolellisesti. Arviointineuvosto kiinnitti huomiota siihen, etta esi-
tyksen taloudelliset vaikutukset on kuvattu puutteellisesti. Arviointineuvosto katsoi, etta esi-
tyksen vaikutusarviointi on niin puutteellinen, ettd kansanedustajat eivat todennakoisesti
pysty sen pohjalta muodostamaan riittdvaa ja perustelua kasitysta esityksen vaikutuksista.'4

Lopullisessa esityksessa yhdeksasta arviointineuvoston ehdotuksesta viisi oli huomioitu tay-
sin ja nelja vain osittain. Arviointineuvoston esitysluonnosta kohtaan esittdman rajun kritiikin
perusteella lopullisen esityksen vaikutusarviointia on korjattu laajasti. Muun muassa kehitys-
yhtion tarvetta perustellaan esityksessa enemman, mutta kokemuksia tai tutkimustietoa Suo-
men tai muiden maiden vastaavista hankkeista ei juurikaan esitetd. Myds yritysvaikutukset
ovat laajemmat, mutta taloustieteellisen kirjallisuuden hyédyntdminen arviointineuvoston toi-
vomalla tavalla ei tule esille. Vaikutukset kansantalouteen on siséllytetty esitykseen, mutta
arviosta ei saa selkeda kuvaa esityksen kokonaishyodyista ja kustannuksista.

Arviointineuvoston mukaan esimerkiksi kehitysyhtion tarvetta olisi pitanyt perustella tarkem-
min, koska kehitysyhtion perustamisen myéta valtion omaisuutta siirtyy huomattava maara
talousarviotalouden ulkopuolelle ja kapeamman paatdksenteon piiriin. Lopullisessa esityk-
sessa arviointineuvoston kommentti on huomioitu perustelemalla kehitysyhtion tarvetta seu-
raavasti: ”...Valtion kehitysyhtié pyrkisi lisddméén investointeja seké kehittdméaén uutta yri-
tystoimintaa ja ndiden kautta luomaan kasvua tilanteissa, joissa markkinaratkaisu ei yksistaan
riitd. Kehitysyhtiéén voitaisiin perustaa myds kokonaan uusia yhtiéita uusille kehittyville toimi-
aloille. Tdméa mahdollistaisi Suomen elinkeinorakenteen monipuolistamisen. Oman pddoman
ehtoisen rahoituksen osoittaminen kehitysyhtiéén siirretyille yhtibille tai muille valtion omista-
mille yhtibille mahdollistaisi my6s lainamuotoisen rahoituksen jérjestdmisen kyseisille yhti-
oOille. Tété kautta yhtibiden liiketoiminnan kehittdmisen edellyttémét investoinnit voisivat kdyn-
nistyd. Oman pddoman ehtoinen rahoitus on monesti vélttamattémyys muun rahoituksen jar-
Jestymiselle erityisesti niissé yhtibissé, joissa valtion omistuksen liséksi on merkittavéa yksityi-
nen omistus tai yrityksen velkaantuneisuusaste on korkea.”'"®

113 HE 178/2016 vp, s. 20.
114 10. Lausunto valtion yhtidomistuksesta 20.10.2016, s. 1.
115 HE 233/2016 vp, s. 8.
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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ymparistonsuojelulain muuttamisesta

Esityksessa ehdotetaan kevennettédvaksi ymparistdlupamenettelyd. Luvanvaraisuus esite-
tédan poistettavaksi kokonaan sellaisilta toiminnoilta, joiden ymparistdvaikutuksen ovat vahai-
sia. Esimerkkina tallaisista mainitaan pellettien puristaminen, viilutehtaat, tekstiilien vesipe-
sulat ja pelastustoiminnan helikopterilentopaikat. Rekisterdintimenettelyyn siirretdan aikai-
semmin luvanvaraiset kiinteat betoniasemat ja betonituotetehtaat sekd muut kuin moottori-
kayttdisessa ajoneuvossa tai moottoriveneessa polttoaineena kaytettavien nestemaisten polt-
toaineiden jakeluasemat. Em. toimintojen ymparistonsuojeluvaatimuksista on tarkoitus saa-
taa valtioneuvoston asetuksella. Esityksessa ehdotetaan paallekkaisen luvanvaraisuuden
poistamista. My0s elainsuojien ja emolehmien pidon luvanvaraisuuteen ehdotetaan tasmen-
nyksia. Ehdotukseen on lisatty hallintolakia tdydentavia saannoksia lupahakemusvaiheeseen
liittyvastad viranomaisneuvonnasta. Jatkossa neuvontaa annetaan hakijan pyynndsta, mak-
sutta ja sahkdisen tietojarjestelmien valityksella.

Arviointineuvosto katsoi, ettd esityksessa on kuvattu asianmukaisesti asian tausta, nykytila,
tavoitteet, toimenpiteet ja kohderyhmat. Esityksen perusteella saa yleisella tasolla kasityksen
sen vaikutuksista muuten, mutta suuntaa-antavat euromaaraiset vaikutusarviot puuttuvat. Ar-
viointineuvosto suositteli esitysta tdydennettavaksi ottaen huomioon muun muassa saados-
valmisteluohjeet (2007).116

Arviointineuvoston lausunnossa tehdyista seitsemasta korjauskehotuksesta kuusi on huomi-
oitu lopullisessa esityksessa kokonaan ja vain yksi osittain. Verrattuna esityksen luonnokseen
lopullinen esitys on sisélldllisesti ja rakenteellisesti selkedmpi. Viranomaisvaikutusten arvioin-
nissa viranomaistyon kokonaismuutos ennakkovalvonnasta jalkivalvontaan tulee selkedmmin
esille, mutta arviota muutoksista henkilétydvuosiin ei ole esitelty, vaan arvio on tehty ainoas-
taan yksittéisen betoniaseman rekisterdintiin kaytettyna henkildtyétuntimaarana.

Esityksen luonnoksessa ei oltu arvioitu esityksen kansantaloudellisia vaikutuksia ja arviointi-
neuvosto katsoikin esitettyjen toimien olevan mittaluokaltaan niin pienia, ettei niilla ole suoria
tai valillisia vaikutuksia kansantalouteen. Esitysluonnoksesta tulisi kuitenkin arviointineuvos-
ton mukaan kayda ilmi, ylittavatko olennaisimpien toimintojen (betoniasemat) normien purka-
misesta saatavat hyddyt karkealla tasolla sen kustannukset. Arviointineuvoston tekeman huo-
mautuksen pohjalta lopullista esitystd on tdydennettykin lisddmalla siihen seuraava alaluku
esityksen kansantaloudellisista vaikutuksista: ”...Esitetyt luvanvaraisuuden keventémistoimet
ovat mittaluokaltaan niin pienid, etteivat ne vaikuttaisi esimerkiksi investointeihin (tuotannon
aloittaminen ja lisddminen), vientiin tai uusien innovaatioiden syntymiseen. Esityksellé ei siten
olisi suoria tai vélillisié taloudellisia vaikutuksia kansantalouteen.”"”

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Suomen metsakeskuksen metsatietojar-
jestelmasta annetun lain muuttamisesta

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi Suomen metsakeskuksen metsatietojarjestelmasta
annettua lakia niin, etta julkisten ymparistotiedoiksi katsottavien tietojen luovuttaminen met-
satietojarjestelmasta olisi mahdollista ilman aikaisemmin voimassa ollutta tietojenluovutus-
menettelya. Lisaksi Suomen metsakeskus voi esityksen mukaan vastaanottaa kenen tahansa
toimittamia metsavaratietoja. Esitykseen liittyy myos henkilétietojen suojaan liittyvia sdanndk-
sid. Tietojen luovutuksen perusteena voi olla muukin laissa sdadetty peruste kuin maanomis-
tajan suostumus. Esityksen taustalla on Suomen Euroopan unionin komissiolta saama viral-
linen huomautus ja perusteltu lausunto, jotka koskevat ymparistotiedon julkisesta saatavuu-
desta annetun Euroopan unionin direktiivin taytantédnpanoa.

116 11, Lausunto ymparisténsuojelulakiesityksestéa 22.12.2016, s. 1-3.
7 HE 8/2017 vp, s. 27.
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Arviointineuvosto totesi, etta esityksessa oli esitelty asian taustaa, nykytilaa ja tavoitteita seka
yleiselld tasolla kohderyhmat. Arviointineuvosto katsoi, ettd esityksen vaikutusarviot olivat
yleisella tasolla kattavia, mutta ne eivat antaneet kokonaiskuvaa metsatietojarjestelman vai-
kutuksista. Esityksesta puuttuivat suuntaa-antavat euromaaraiset vaikutusarvioinnit metsan-
omistajille, yrityksille ja julkiselle taloudelle. Esityksessa ei myoskaan erotella lyhyen ja pi-
demman ajan vaikutuksia. Kuvausta uudesta yritystoiminnasta ja sen vaikutuksista tuli arvi-
ointineuvoston ndkemyksen mukaan parantaa. Arviointineuvosto suositteli esityksen korjaa-
mista.1"®

Arviointineuvoston kymmenesta huomautuksesta lopullisessa esityksessa on huomioitu viisi.
Nelja kommenttia on huomioitu osittain ja yhta ei ole huomioitu ollenkaan. Lopullisessa esi-
tyksessa ei ole nostettu esille arviointineuvoston nakékulmaa siita, ettd hyvin tarkat tiedot
metsanomistajien metsavaroista saattavat antaa informaatioedun puunostajille. Vaikutusarvi-
oinneissa korostetaan kuitenkin paljon metsavaratietojen keraamisesta syntyvia etuja. Toinen
osittain huomioitu seikka lopullisessa esityksessa on arviointineuvoston tekema huomautus
siitd, ettd esitysluonnoksesta tulisi kdyda ilmi edes karkealla tasolla, millaisia euromaaraisia
hyotyja vaihteluvalilld metsanomistajalle syntyy lyhyella ja pitkalla aikavalilla. Valillisista vai-
kutuksista tarkeimmat tulisi huomioida seka tutkimuskirjallisuutta tai vahintdan asiantuntija-
arvioita olisi pitdnyt hyddyntaa. Lopullisesta esityksestd metsdnomistajan mahdollisuus vaatia
metsékeskusta poistamaan omia Kiinteistdjaan koskevien kuviomuotoisten metsavaratietojen
kasittely on poistettu kokonaan eika nain arviointineuvoston haluamaa vertailua ole tehty. Sen
sijaan kuviomuotoisten metsavaratietojen kerdamisen hyotyja metsanomistajille on koros-
tettu. Viranomaisvaikutusten osalta arviointineuvosto totesi, ettd lainmuutoksen kokonaisvai-
kutus henkilotydvuosiin ei kay ilmi luonnoksesta ja se tulisi lisata arviointiin. Lopullinen esitys
on talta osin sisalldlliseesti sama kuin luonnoksessakin.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottami-
sesta

Hallituksen esityksessa ehdotetaan sdadettdvaksi uusi sosiaali- ja terveyspalvelun tuotta-
mista koskeva laki, joka kumoaa yksityisista sosiaalipalveluista ja terveydenhuollosta annetut
lait. Tarkoituksena on varmistaa sosiaali- ja terveyspalveluja kayttavan henkildén asiakas- ja
potilasturvallisuus, taata laadultaan hyvat palvelut seka edistaa tuottajien ja viranomaisten
yhteistyota. Saannoksia ei sovelleta silloin, kun palvelun tuottaminen on satunnaista tai jos
on kyse vastikkeettomasta toiminnasta. Ehdotuksessa korvataan aikaisemman saantelyn mu-
kaiset lupa- ja ilmoitusmenettelyt kaikkia palveluntuottajia koskevalla rekisterdintimenettelylla.
Tama koskee myos julkisia palveluntuottajia. Esityksen mukaan palveluyksikdiden tulee osoit-
taa patevyytensa sertifioinnilla tai viranomaisen tarkastuksella. Rekisteri- ja valvontaviran-
omaisena toimii sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira ja aluehallintovirastot.

Arviointineuvosto katsoi, etta esitys sisalsi kattavan kuvauksen nykytilasta, esityksen tavoit-
teista, kohderyhmasta ja ehdotetuista toimenpiteista. Esityksen keskeisimmiksi kehittamistar-
peiksi arviointineuvosto totesi seuraavat lisdarviointia vaativat seikat: 1) hallinnollisen taakan
jakautuminen; 2) potilasturvallisuus; 3) valvontaan, rekisterdintiin ja lupakaytantoon liittyvat
erot; 4) viranomaisty6hon kohdistuvat vaikutukset ja 5) taloudelliset vaikutukset. Arviointineu-
vosto suositteli puutteiden korjaamista ennen hallituksen esityksen antamista.!'®

118 14, Lausunto metsatietojarjestelmasté 10.2.2017, s. 1ja 5.
119 22, Lausunto sotepalvelujen tuottamisesta 5.5.2017, s. 1.
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Tarkasteluun otetuista arviointineuvoston kymmenesta korjauskehotuksesta on lopullisessa
esityksessa huomioitu kokonaan nelja, osittain kolme ja loput kolme korjauskehotusta on ja-
tetty huomiotta. Lopullisen esityksen vaikutusarviot eivat juurikaan poikkea luonnoksessa esi-
tetyistd vaikutusarvioista. Lopulliseen esitykseen tehdyistd korjauksista voi nahda saa-
déshankkeen kiireellisyyden, silla vaikutusarviointeihin tehdyt korjaukset ovat lyhyita tayden-
nyksia erityisesti vaikutuksia ihmisiin koskevaan 4.4 lukuun. Kaikki sellaiset arviointineuvos-
ton huomiot, joita voidaan pitaa tyolaimpina toteuttaa ovat joko huomioitu vain osittain tai ja-
tetty kokonaan huomiotta. Sdadéshankkeen kiireellisyydesta kertoo myds se, etta lopulli-
sessa esityksessé on kirjoitusvirheita ja yksi tekstikappale nayttaisi katkeavan kesken.'?° Ar-
viointineuvosto vaati muun muassa sita, ettd uudistuksen vaikutusta potilasturvallisuuteen tu-
lisi kasitella tarkemmin, ja etta esitysluonnoksessa tulisi esittda tarkempi kuvaus valvontaan,
rekisterdintiin ja lupakaytantoihin liittyvista nykyisista eroista maan eri osissa seka arvio uu-
distuksen vaikutuksista toimintojen yhtenaistamisessa.

Lopullisessa esityksessa arviointineuvoston nakemys potilasturvallisuudesta huomioitiin tar-
kentamalla luvun 4.4 (Vaikutukset inmisiin) sisaltda lisdamalla kappaleen loppuun seuraavaa:
”...Yhteisessé laissa sdadettéisiin kaikille palvelujen tuottajille velvollisuus laatia omavalvon-
tasuunnitelma, joka kattaisi kaikki palvelun tuottajan tuottamat ja sen lukuun tuotetut palvelut.
Omavalvontasuunnitelmasta ilmenisi, miten yksik6ssé varmistetaan, ettéd palvelu toteutetaan
laadukkaasti ja ottaen huomioon asiakas- tai potilasturvallisuus. Suunnitelman osana palve-
lutuotannon johto méérittelisi turvallisen palvelun edellyttamaét resurssit mukaan lukien osaa-
minen ja varmistaisi niiden saatavuuden. Potilas- ja asiakasturvallisuuden ja laadun koordi-
nointiin nimettéisiin henkilbt ja méériteltéisiin heidén tehtédvénsé. Prosessin eri vaiheissa voi-
taisiin arvioida néiden suunnittelua ja toteutumista.”?!

Sen sijaan arviointineuvoston vaatimus kuvauksesta valvonnan, rekisteréinnin ja lupakaytan-
téjen eroista eri puolilla Suomea seka toimintojen yhtenaistamisen vaikutuksista on lopulli-
sessa esityksessa huomioitu vain osittain lisddmalla lukuun 4.4 lyhyt kappale, jonka mukaan:
”... Esityksen tavoitteena on yhtendistéé ja keventda lupa- ja valvontakéytantéja, lisétd oma-
valvontaa, vahvistaa ennakkovalvontaa ja parantaa erilaisten riskien tunnistamista, joten
maan eri alueilla asiakkaiden ja potilaiden mahdollisuudet saada yhdenvertaisia ja laaduk-
kaita palveluja paranee.”'?> Kappale on sisélloltaan esityksen tavoitteita nailtd osin avaava
eika todellisia vaikutuksia arvioida.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tulotietojarjestelmasta ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettavaksi laki tulotietojarjestelmasta ja uuden lain
edellyttdmat muutokset Verohallinnosta, verotusmenettelysta, oma-aloitteisten verojen me-
nettelysta ja tydnantajan sairausvakuutusmaksusta annettuihin lakeihin. Esityksessa saade-
tédan velvollisuudesta kayttaa tulotietojarjestelmaa lakisdateisen ilmoittamis- ja tiedonantovel-
vollisuuden piiriin kuuluvien tulotietojen ja muihin niihin liittyvien tietojen antamiseen. Tulotie-
tojarjestelma sisaltaa tulorekisterin seka tietojen oikeellisuutta palvelevan yksil6inti- ja yhteis-
tietoja sisaltéavan rekisterin. Esityksen tavoitteena on tulotietojen kerddminen ja valittdminen
reaaliaikaisesti. Tulorekisteriin tallennetut tiedot ovat salassa pidettavia. Rekisterinpitajana
toimii Verohallintoon perustettava Tulorekisteriyksikko.

Arviointineuvosto katsoi, etta esityksesta sai vaivatta kasityksen lainmuutoksen tarpeesta, ta-
voitteista ja kohderyhmasta. Esitys myds taytti padosin sdaddsehdotusten vaikutusten arvi-

120 Ks. HE 52/2017 vp, s. 50.
121 HE 52/2017 vp, s. 55.

122 HE 52/2017 vp, s. 55.

62



ointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan esitysta tulisi kuitenkin kor-
jata siten, etta siita kay ilmi suuntaa-antavat arviot yrityksille koituvien euromaaraisten koko-
naissaastojen ja -kustannusten suuruusluokasta, suuntaa-antava lukumaarainen arvio esityk-
sista eniten hyotyvista kotitalouksista ja erityisryhmien mahdollisuuksista hyédyntaa tulotieto-
jarjestelmaa. Lisaksi arviointineuvosto kiinnitti huomiota riskeihin tulotietojarjestelman toi-
meenpanossa ja jarjestelmasta saataviin hyotyihin. Esitysta ehdotettiin tdydennettavaksi.'?3

Arviointineuvoston viiden huomautuksen perusteella lopullista hallituksen esitysta on korjattu
kolmen huomautuksen osalta. Kaksi arviointineuvoston kommenttia on jaényt huomiotta. Lo-
pullisessa esityksessa on laajasti arvioitu sdadésehdotuksen vaikutuksia yrityksille, mutta ar-
vioinnista ei kay ilmi, ettd siina olisi huomioitu yritysvaikutuksia arviointineuvoston toivomalla
tavalla. Kotitalouksien velvollisuutta ilmoittaa tulorekisteriin niiden teettdmia tydsuorituksia il-
man euromaaraista alarajaa on arvioitu littdmalla lopulliseen esitykseen perustelut, miksi ala-
rajaa ei ole katsottu tarpeelliseksi sailyttaa lakiuudistuksessa.

Sahkoista asiointipalvelua on lopullisessa esityksessa arvioitu laajemmin taydentamalla vai-
kutuksia tulonsaajille koskevaa lukua. Arviointineuvoston mukaan esitysluonnoksessa ei ka-
sitelld tarkemmin tulonsaajien asiointia sdhkoisen asiointipalvelun avulla. Esimerkiksi kaikki
kansalaiset eivat kayta tietoverkkoja, jolloin heilld ei ole vahvan tunnistuksen valineitd kay-
tossa. Esitys todennakdisesti edistaa kansalaisten ajantasaista tiedonsaantia omista tiedoista
ja helpottaa asiointia, mutta erityisryhmien asemaa tulisi kasitella esitysluonnoksessa. Lopul-
lista esitystd on tadydennetty seuraavasti: ”...Henkilbille, joilla i&n, vammaisuuden tai muun
syyn vuoksi ei ole riittdvéaéa osaamista tai vélineitd, mahdollisuudet séhkdiseen asiointiin ovat
rajalliset. Tulonsaajilla on kuitenkin mahdollisuus tarkistaa tulorekisteristd omat tietonsa myds
Tulorekisteriyksikolta tilattavalla paperisella otteella. Oletettavaa kuitenkin on, etté tulonsaajat
kayttéisivat sdhkoisté asiointipalvelua omien tulotietojensa tarkistamiseen vahintéén sa-
massa laajuudessa kuin verkkopankkipalveluja nykyisin kdytetédén pankkiasioinnissa. Finans-
siala ry:n mukaan 90 prosenttia pankkien asiakkaista maksaa laskunsa pééasiallisesti verk-
kopankissa.”%*

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sotilastiedustelusta seka eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi

Hallituksen esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi laki sotilastiedustelusta. Esitys liittyy halli-
tuksen esityksiin, jotka koskevat siviilitiedustelutoimintaa, siviili- ja sotilastiedustelun valvon-
taa seka luottamuksellisen viestin suojan rajoittamista tiedon hankkimiseksi sotilaallisesta toi-
minnasta ja muusta kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavasta toiminnasta. Esityksen ta-
voitteena on parantaa Puolustusvoimien tiedonhankintaa liittyen vakaviin kansainvalisiin uh-
kiin siten, ettd Puolustusvoimilla on toimivaltuudet henkilétiedusteluun ja tietojarjestelma-
tiedusteluun seka tietoliikennetiedusteluun Suomessa ja ulkomailla. Esityksessa saadetaan
sotilastiedustelun kohteista ja tiedustelutoiminnan periaatteista, toiminnan ohjauksesta seka
valvonnasta puolustushallinnossa.

Arviointineuvosto katsoi, ettd esitys sisélsi varsin kattavan kuvauksen nykytilasta, esityksen
tavoitteista, kohderyhmasta ja ehdotetuista toimenpiteista. Esityksen keskeisimmiksi kehitta-
miskohteiksi arvioitiin seuraavat asiat: 1) sotilastiedustelun vaikutukset tulisi selvemmin erot-
taa tiedustelulakien yhteisesta vaikutuksesta; 2) uusien toimivaltuuksien vaikutuksesta Puo-
lustusvoimien toimintakykyyn tulisi esittda tarkempi arvio; 3) uusien toimivaltuuksien hyo-
dyista ja kustannusvaikuttavuudesta strategisen, operatiivisen ja taktisen tason sotilastiedus-
telun tulisi esittda tarkempi laadullinen kuvaus; 4) kansainvalistd katsausta tulisi taydentaa
yhteenvedolla sotilastiedustelulainsaadannon tilanteesta Suomen kannalta keskeisimmissa

123 28. Lausunnossa tulotietojarjestelméasta 20.9.2017, s. 1 ja 4.
124 HE 134/2017 vp, s. 56-57.
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EU-maissa ja 5) yrityksille aiheutuvista kustannuksista tulisi esittda tarkempi arvio. Arviointi-
neuvosto suositteli puutteiden korjaamista ennen hallituksen esityksen antamista.'?>

Arviointineuvosto kymmenesta korjauskehotuksesta vain kolme on huomioitu lopullisessa esi-
tyksessa. Kaksi on huomioitu osittain ja loput viisi kommenttia on jatetty huomiotta. Lopullisen
esityksen teksti on paaasiassa samanlainen kuin luonnoksessakin. Joitain pienia tarkennuk-
sia on mahdollisesti tehty, mutta selkeitd arviointineuvoston esille nostamia seikkoja on vai-
kea loytaa tekstista. Vaikutusarviointeja on tarkennettu jonkin verran, mutta paapaino on esi-
tyksen aiheuttamien kustannusten arvioinnissa.

Kansainvalisen vertailun osalta esitykseen on myos sisallytetty erityinen luku hy6ty- ja haitta-
vaikutusten vertailusta, jossa todetaan, ettei muiden maiden kokemuksia ole mahdollista sel-
vittda toiminnan luonteesta johtuen: ”...Ehdotetun lainsddddnnén hyvéksyttavyys perustuu
osin siihen, kuinka hyvin ja millaisin seurauksin ja kustannuksin asetetut tavoitteet toteute-
taan. Keskeista on ehdotusten hyétyjen ja haittojen vertailu. Tiedustelutoiminnasta sotilaalli-
selle maanpuolustukselle ja kansalliselle turvallisuudelle aiheutuvien hyétyjen on oltava yksi-
tyisyyden suojalle sekd kansantaloudelle ja yrityksille mahdollisesti aiheutuvia haittoja suu-
rempia. Toiminnan luonteesta johtuen ei ole esimerkiksi saatavilla julkista tietoa siita, kuinka
paljon valtiot kéyttéavéat taloudellisia voimavaroja sotilastiedusteluun. %8

Hallituksen esitys eduskunnalle EU:n yleista tietosuoja-asetusta taydentavaksi
lainsaadanndksi

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettavaksi tietosuojalaki. Silla tdydennetdan ja tas-
mennetaan Euroopan unionin yleista tietosuoja-asetusta. Samalla kumotaan henkil6tietolaki
seka laki tietosuojalautakunnasta ja tietosuojavaltuutetusta. Ehdotettu laki on henkil6tietojen
kasittelyyn sovellettava yleislaki ja sita sovelletaan rinnakkain tietosuoja-asetuksen kanssa.
Esityksessa saadetaan henkilotietojen kasittelyn oikeusperusteesta ja erityisiin henkilttieto-
ryhmiin kuuluvien tietojen kasittelystd eradissa tilanteissa, tietoyhteiskunnan palvelujen tar-
joamiseen lapselle sovellettavasta ikarajasta, valvontaviranomaisesta, oikeusturvasta seka
eraista tietojenkasittelyn erityistilanteista.

Arviointineuvosto katsoi, etta esityksessa on selvitetty perusteellisesti nykytilaa, oikeusperus-
taa ja oikeuskaytantéa. Siitd huolimatta arviointineuvosto katsoi, etta esitysluonnoksessa ol
merkittavia puutteita. Niistd keskeisimpia olivat seuraavat asiat: 1) esityksessa tulisi kasitella
my0Os EU:n tietosuoja-asetusta ja sen vaikutuksia; 2) esityksessa tulisi tarkemmin eritella koh-
deryhmat ja lain soveltuminen kuhunkin kohderyhmaan; 3) vaikutusarviot olivat niin puutteel-
liset, ettd niiden perustella ei pysty muodostamaan kasitysta esityksen vaikutuksista; 4) kil-
pailullisen vaikutuksen kasittely oli puutteellista ja 5) esitysluonnos oli osin vaikealukuinen.
Arviointineuvosto totesi, ettd esitysluonnoksen pohjalta ei todennakdisesti pysty muodosta-
maan riittdvaa ja perusteltua kasitysta esityksesta ja sen vaikutuksista.'?”

Arviointineuvoston kymmenesté korjauskehotuksesta lopullisessa esityksessa on huomioitu
kuusi ja neljd on osittain huomioitu. Arviointineuvoston toivomusten mukaisesti lopullisessa
esityksessa kaydaan laajemmin lapi myds EU-asetuksen vaikutuksia. Esityksessa tuodaan
monipuolisesti esille sddddsehdotuksen muutoksia seka hydtyja ja haittoja yrityksille. Arvioin-
tineuvosto myds katsoi, etta esitysluonnoksesta tulisi kdyda tarkemmin ilmi, keita laki koskee.
Lopullisesta esityksesta ei kuitenkaan kay selvasti ilmi sdantelyn kohdetahot. On mahdollista,

125 33, Lausunto sotilastiedustelulakiesityksesta 21.12.2017, s. 1.
126 HE 203/2017 vp, s. 166.
127 38. Lausunto tietosuojalaista 8.2.2018, s. 1.
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etta vaikutusarvioinneissa lakiuudistuksen vaikutuksia sen kohdetahoihin arvioidaan tarkem-
min, mutta sellainen selked maininta, keita laki ensisijaisesti koskee, on jatetty esityksen vai-
kutusarviointia koskevan luvun alkutekstien varaan.2®

Kaiken kaikkiaan tutkittavia arviointineuvoston tekemia kommentteja oli yhteensa 97. Naista
kommenteista 49 % oli huomioitu kokonaan lopullisissa hallituksen esityksissa ja 24 % oli
huomioitu osittain. Arviointineuvoston kommenteista 27 % ei oltu huomioitu lopullisissa esi-
tyksissa lainkaan. Yleisimmat arviointineuvoston huomiot esitysluonnoksista ovat liittyneet ta-
loudellisiin, yhteiskunnallisiin ja yritysvaikutuksiin. Tdman lisdksi arviointineuvosto on kom-
mentoinut usein esitysluonnosten rakennetta. Taulukossa 4 on esitettyna yleisimpia vaikutus-
arvioita ja muita esitysluonnosten seikkoja koskeneiden arviointineuvoston kommenttien
maara seka miten ne on huomioitu lopullisissa esityksissa.

Taulukko 4. Arviointineuvoston kommenttien huomioinnin jakautuminen lopullisissa hallituk-
sen esityksissa yleisimpien vaikutusarviointien osalta.

Taloudelliset vaikutukset 20 On 10 50
Ei 4 20
Osittain 6 30
Yhteiskunnalliset vaikutukset | 15 On 8 53
Ei 5 33
Osittain 2 14
Esityksen rakenne 14 On 8 57
Ei 4 29
Osittain 2 14
Yritysvaikutukset 13 On 7 54
Ei 4 31
Osittain 2 15
Viranomaisvaikutukset 9 On 4 45
Ei 2 22
Osittain 3 33
Saadodsehdotuksen tarve 6 On 1 17
Ei 2 33
Osittain 3 50

4.4. Johtopaatokset

Lainsdadanndn arviointineuvoston seurantatutkimuksessa on ensin tutkittu, milla tavalla arvi-
ointineuvoston lausuntoihin on viitattu lopullisissa hallituksen esityksissa. Tarkasteltavia esi-
tyksia oli yhteensd 38. Tutkimuksessa arvioitiin, kuinka kattavasti hallituksen esityksissa ku-
vataan seka arviointineuvoston lausuntoja ettd korjaustoimenpiteita, joita lausuntojen perus-
teella on tehty. Esitykset sisaltavat aina maininnan siita, ettd esityksen luonnos on ollut arvi-
ointineuvoston lausunnolla. Lopullisen tuloksena voidaan kuitenkin esittda, etta arviointineu-
voston lausuntojen kuvaus ja niihin reagoiminen jaa usein varsin yleiselle tasolle lopullisissa
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hallituksen esityksissa. Lisaksi arviointineuvoston lausuntoihin viittaaminen tapahtuu yleensa
muiden intressiryhmien lausuntojen yhteydessa, mika voi hamartaa ymmarrysta lainsdadan-
non arviointineuvoston todellisesta tehtavasta, eli riippumattomasta saaddshankkeiden vai-
kutusten arvioinnista.

Tutkimuksen toisena tavoitteena oli arvioida, miten arviointineuvoston tekemat korjauskeho-
tukset on todellisuudessa huomioitu lopullisissa hallituksen esityksissa. Kokonaisarviona hal-
lituksen esitysten luonnosten vertailussa niiden lopullisiin versioihin voidaan esittaa, etta paa-
asiassa lainsdadannon arviointineuvoston esittdma kritiikki ja korjausehdotukset otetaan tai
pyritddn ottamaan vakavasti huomioon lopullisissa esityksissa (ks. Taulukko 4). Liséksi jois-
sakin esityksissa arviointineuvoston kritiikkiin vastataan perustelemalla, miksi jotakin vaiku-
tusarviointia ei ole voitu toteuttaa sen toivomalla tavalla. Tata on pidettava hyvana kaytantona.

Hallituksen esityksen luonnoksissa vaikutusten arviointi on usein tehty pelkastaan laadulli-
sesti sanallisella kuvaamisella. Arviointineuvoston kritiikissa toistuu talléin tarve korjata esi-
tyksia lisaamalla niihin maarallisia, kuten euromaaraisia arvioita esitysten vaikutuksista seka
helpottamalla kokonaiskuvan saavuttamista arvioita tarkentavilla taulukoilla ja graafisilla ku-
vioilla. Esityksia onkin yleensa paranneltu lisddmalla niihin maarallisia arvioita esitysten vai-
kutuksista. Tarkasteltavissa esitysluonnoksissa arviointineuvoston kannanotot ovat vaihdel-
leet eri vaikutusarviointien kesken, joten on vaikea saada selkeda kokonaiskuvaa siita, mitka
vaikutusarviot ovat olleet erityisen puutteellisia esitysluonnoksissa ja mitka taas eivat. Valta-
osa huomioista on kuitenkin kohdistunut selkedsti enemman taloudellisiin vaikutuksiin mu-
kaan luettuna vaikutukset julkiseen talouteen, kansantalouteen ja kotitalouksiin. Sita vastoin
esimerkiksi viranomaisvaikutuksia arviointineuvosto on kommentoinut vihemman ja niita kos-
kevat korjaukset myds usein jaavat lopullisissa esityksissa tarkentamatta tai niita tarkenne-
taan vain osittain. Ymparistovaikutuksia arviointineuvosto ei ole tarkasteltavissa esitysluon-
noksissa arvioinut kaytanndssa ollenkaan, lukuun ottamatta likennekaarta koskevaa esitysta.

Tarkasteltavissa esitysluonnoksissa arviointineuvosto on kiinnittdnyt huomiota siihen, etta
niissa ei noudateta sdadosvalmisteluohjeita. Lopulliset esitykset ovatkin usein rakenteellisesti
ja sisélldllisesti selkedampia verrattuna niiden luonnoksiin. Joidenkin vaikutusarviointien osalta
lopullisia esityksia on valitettavasti korjattu lisddmalla tekstiin enemman taustainformaatiota
tai selvittdamalla lisda esityksen tavoitteita, kuten esimerkiksi perusopetuslakia ja sosiaali- ja
terveyspalvelu-uudistusta koskevista esityksista voidaan havaita. Tallaisia tdydennyksia ei
voida pitaa todellisina arvioina sddddshankkeen vaikutuksista. Lisaksi joissain lopullisissa esi-
tyksissa todelliset vaikutusarviot hukkuvat taustainformaation sisélle, jolloin niiden tunnista-
minen hallituksen esityksissa vaikeutuu. Sellaiset arviointinneuvoston vaatimat vaikutusar-
viot, joiden voidaan katsoa edellyttavan laajempaa selvitysty6ta, ei ole yleensa huomioitu lo-
pullisissa esityksissa tai ne on huomioitu vain osittain. Tallaisia huomiotta jaavia arviointineu-
voston vaatimia arvioita ovat esimerkiksi esityksen kokonaiskustannusten ja hyétyjen arvioi-
minen seka selvitykset eri sdantelyvaihtoehtojen punnitsemisesta ja perustelu, miksi juuri va-
littu sdantely katsotaan olevan tarkoituksenmukaisin vaihtoehto. Myds taloustieteellisen tie-
don esilletuominen saadéshankkeiden vaikutuksista ei arviointineuvoston toivomalla tavalla
toteudu. Tadman lisdksi lopullisissa esityksissa jaa vahemmalle huomiolle Euroopan unionin
lainsdadannon toimeenpanoa koskevissa esityksissa kansallisen saantelyn tarpeellisuuden
arvioiminen seka kansallisten ja kansainvalisten kokemusten selvittdminen ja arviointi vas-
taavista lainsdadantdhankkeista.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta lainsdadannon arviointineuvoston lausunnot otetaan laa-
jasti huomioon lopullisissa hallituksen esityksissa, mutta vaikutusarviointeihin tehtavat kor-
jaukset jaavat usein pintapuolisiksi johtuen osin saaddsprosessin aikataulupaineista. Usein
hallituksen esityksissa on huomioitu lainsdadannon arviointineuvoston lausunnot paremmin
kuin mita tuodaan esille arviointineuvoston lausuntoa esiteltdessa. Lainvalmistelun avoimuu-
den kannalta arviointineuvoston lausuntojen huomioiminen tulisi esittda kattavammin. Lisaksi
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arviointineuvoston lausuntojen sisallén kuvaaminen ja arviointineuvoston kannanottojen huo-
mioiminen hallituksen esityksessa olisi suositeltavaa kasitella omassa jaksossa, jolloin sel-
vemmin tulisi esille arviointineuvoston lausunnon huomioiminen esitysta viimeisteltaessa.
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5. LAINVALMISTELIJOIDEN NAKEMYKSIA ARVI-
OINTINEUVOSTON TOIMINNASTA HAASTATTE-
LUIDEN PERUSTEELLA

Lainvalmistelijoita haastateltiin liittyen hankkeisiin, jotka olivat tarkemman analyysin koh-
teena. Naista 11:sta lakihankkeesta haastateltiin henkil6kohtaisesti 5 valmistelijaa ja sahko-
postitse 6. Liséksi kaikille ministerididen lainvalmistelijoille kohdistettiin sahkdpostikysely hei-
dan kokemuksistaan arviointineuvostoon liittyen. Osana lainvalmistelijoiden ndkemysten kar-
toitusta on kaytetty my6s 30 lainvalmistelijakurssin osallistujan ennakkotehtdvaa vuodelta
2017, jossa heita pyydettiin kertomaan kokemuksistaan arviointineuvoston toiminnasta.

Haastatteluissa kysymykset teemoitettiin seuraavasti: 1) tietoisuus arviointineuvoston toimin-
nasta, 2) lausuntojen merkitys lainvalmisteluun, 3) arvioitavien hallituksen esitysluonnosten
valinta, 4) arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuus, 5) arviointineuvoston toiminnan kehitta-
mistarpeet. Kunkin haastattelun kesto oli 1-1,5 tuntia ja ne nauhoitettiin seka litteroitiin.

5.1. Tietoisuus arviointineuvoston toiminnasta

Arviointineuvosto tunnetaan ministeridissd sangen hyvin. Toisaalta tdysin selvaa kasitysta
neuvoston mandaatista ja toimintamalleista ei kaikilla lainvalmistelijoilla ole. Yllatys on ollut
esimerkiksi se, etta arviointineuvoston lausunnot ja erityisesti hallituksen esitysten luonnokset
tulevat julkisiksi heti, kun ne on annettu.'?® Yleensa lainvalmisteluaineistot eivat tule julkisiksi
ennen lain antamista eduskunnalle. Lausuntojen aiheuttama mediahuomio onkin lisannyt tie-
toisuutta arviointineuvostosta, mutta samalla se on kenties osaltaan yksipuolistanut kasitysta
neuvoston tehtavasta ja mandaatista. Lausuntojen julkisuuden on koettu aiheuttaneen eten-
kin ristiriitoja herattavien hallituksen esitysten valmisteluprosessiin ylimaaraista painetta.

“Téhén péélle tulee viela julkisuus. Jos HE-luonnos on jo itsessdén vastustusta
heréttavéa, arviointineuvoston Kkriittisid nédkemyksia ei oikein kaivattaisi enééa
ruokkimaan liséé epéluuloja. Esittelijét itse kylld ymmértévét, etté arviointineu-
voston lausunto on tarkoitettu tukemaan valmistelua, mutta julkisuudessa téta
el ymmérreté, vaan kritiikin katsotaan tarkoittavan sité, etté esitys on huonosti
valmistelu. Téméa néakyy vieléd eduskuntakésittelyn aikana valiokunnissa.”

Monen lainvalmistelijan ennakkoasenteissa arviointineuvosto on nayttaytynyt vahvasti vain
taloudellisten vaikutusten arviointiin keskittyvana. Nain siitd huolimatta, etta arviointineuvosto
on toimintansa alusta asti ilmaissut kiinnittdvansa huomiota myds muihin yhteiskunnallisiin
vaikutuksiin, erityisesti henkildiden yhdenvertaisuuteen liittyvien seurausten arviointiin. '3

Ennakkoasenteet arviointineuvoston toimintaan nahden ovat leimanneet lainvalmistelijoiden
odotuksia ja aiheuttaneet pelkojakin neuvoston arviointilausuntoja kohtaan. Toisaalta lausun-
noissa saatu palaute on aiheuttanut myos pettymysta: neuvoston ei aina ole koettu osanneen
oivaltaa kunkin lakihankkeen keskeisia nakdkulmia ja haasteita oikein. Osan lainvalmisteli-
joista mielestad lausunnoissa oli jopa jalkiviisastelun makua, kuten seuraava kommentti ilmen-
taa.

129 Arviointineuvosto 2016, s.5. Lausunto julkistetaan, kun se on hyvéksytty ja allekirjoitettu valtioneuvoston kanslian internet-sivulla vnk.fi/arviointineuvosto.

130 Arviointineuvosto 2016, s.3.
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“Suhtautuminen arviointineuvostoon vaikuttaa olevan osalla virkamieskun-
nasta varauksellista. Késittdékseni kyse on siité, ettd pidetdan epéselvéna,
otetaanko neuvostossa huomioon kéytannén realiteetteja, joiden kanssa val-
mistelussa joudutaan eldméaéan, kuten poliittisen péétbéksenteon aiheuttamat ai-
kataulupaineet kiireellisissé tai kiistanalaisissa hankkeissa.”

Suhtautuminen arviointineuvostoon ja lausuntojen kasittelytapa ministeridissa vaihtelee. Ylei-
sesti niissa tapauksissa, joissa kyseessa on erityisen merkittdva ja myds mahdollista media-
huomiota herattava lakiesitys, on lausuntoa saatettu kasitelld ministerion osastopaallikkota-
solla. Yleensa lausunnot jaavat esittelijan itsensa ja muiden mahdollisesti lain valmisteluun
osallistuvien henkildiden lapikaytaviksi. Joissakin ministeridissa on toisaalta asetettu erityisia
odotuksia niille téille, jotka menevat arviointineuvoston kasittelyyn.

*Joo, kylld se ymmérretdén ja kun téllainen on perustettu, niin se on yksi ty6-
kalu tdsséd meidén prosessissa... niin kylléd talossa on téhén kiinnitetty huo-
miota ja ollaan kiinnostuneita varsinkin just néisté, ettd miten oman talon esi-
tykset sitten ldpéisevat.”

Yllatysta valmistelijoiden piirissa on herattanyt se, ettd myds yhteiskunnalliselta merkityksel-
taan vaatimattomampia lakihankkeita on otettu arviointineuvoston tarkasteltavaksi.'®" Hyvin
negatiivista suhtautumistakin on havaittavissa neuvoston toimintaa kohtaan.

"Tuntuu, ettd aika moni kokee sen hieman sellaisena turhauttavana kiusana ...
jJos nyt aivan taysin rehellisesti sanon, ettd mika se tuntuma on... ettéa tdmé on
nyt juuri se valmistelijan nékbékulma, joka on tuskissaan, kun siind aikarajat
paukkuu ja sitten on kauhea Kiire ja resurssit véhéiset ja néin poispéin, ja sitten
tulee téllaisia lisdaskelia... ja ehkd vdhédn myds sellainen tulokulma, etté kuraa
sielté aina tulee.”

Edelld lainattu, melko yleisesti lainvalmistelijoiden kokemusta kuvaava toteamus ilmentaa
osaltaan sita, etta arviointineuvosto ei ole kyennyt riittdvasti kommunikoimaan itse keskeisim-
maksi ymmartamaansa perustehtavaa riittdvan laajalle. Perustehtdvandan neuvosto kuiten-
kin pitada lainvalmistelun laadun parantamista antamalla julkisia, kaikille lainvalmistelijoille tie-
doksi tarkoitettuja lausuntoja vaikutusarvioinneista.'®? Arviointineuvoston nakokulmasta kat-
sottuna lausuntojen merkitys ei siis niinkaan ole kritiikki yksittaista lainvalmisteluhanketta koh-
taan vaan yleisemmin palautteen antaminen prosessin parantamiseksi pitkalla tahtaimella.
My®ds arviointineuvoston toimintamalli, jossa arviointineuvokset valmistelevat asiat kollegiaa-
lisen paatdksenteon pohjaksi kirvoitti kritiikkia lainvalmistelijoilta.

"Etta kylla siellékin oli aika lailla sama, vahéan téllainen tuomioistuin-tyyppisesti,
etté oli esittelija, jolla oli se aineisto, joka sen kokosi ja sitten jakoi sitten arvi-
ointineuvoston jésenille. Ja ei niin kun sillé tavalla, ettd miten se kdytdnnbssé
siellé ja kulissien takana, ettéd miten se sitten syntyi se arviointi.”

5.2. Lausuntojen merkitys lainvalmisteluun

Merkittavin ja laajasti tunnistettu ongelma lainsdadanndn arviointineuvoston toiminnassa on
lausunnon antamisen ajoitus. Lausunto annetaan lainvalmisteluprosessin loppuvaiheessa
hallituksen esityksen versiosta, jossa lausuntokierroksella saadut lausunnot on jo otettu huo-
mioon. Valmistelijan tulee toimittaa arvioitavaksi annettava hallituksen esitysluonnos seka sii-
hen saadut lausunnot ja lausuntoyhteenveto valtioneuvoston kanslian kirjaamoon. Neuvoston
tyolle on varattava noin neljan viikon aika. 33

131 Arviointineuvosto 2016, s.5: arviointineuvoston tarkoituksena on antaa lausuntoja laajuudeltaan erikokoisista hallituksen esitysluonnoksista.
132 Arviointineuvosto 2017, s.5.
133 Arviointineuvosto 2016, s.5.
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Merkittdva osa lainvalmistelijoista oli sitd mielta, ettd arviointineuvoston lausunnoilla ei ole
juurikaan vaikutusta arvioinnin kohteena olleen saaddsehdotusluonnoksen viimeistelyyn.
Saadosvalmistelun aikataulupaineet johtavat siihen, etta lausuntojen huomioiminen jaa va-
halle.

"Kun arviointineuvoston lausunto tulee, esitys on jo laintarkistettu ja sille on

méaarétty valtioneuvoston esittelypdivamaéra. Ei siind vaiheessa pysty enéé
paikkaamaan niitd puutteita, joihin arviointineuvosto kiinnittdd huomiota.”

Arviointineuvoston olemassaololla itsessaan ja sen lausunnoilla on koettu olevan yleisempaa
vaikutusta lainvalmistelun prosessiin ja erityisesti vaikutusten arviointien toteuttamiseen. Var-
sinainen palaute vaikutusten arviointitybhdn on aiemmin puuttunut.

“lhan konkreettisesti, jos ihmiset tekee hirvittdvén ison tydn, ja tekee hienon
vaikutusten arvioinnin, mutta siitéd ei koskaan saa mitdan palautetta tavallaan.
Ja erityisesti, jos niitd ei lainvalmistelussa eikd mybskédén eduskuntakésitte-
lyssé ne ei nouse sen kummemmin esille tai sitten niitéd ei pystyté siind kes-
kustelussa hySdyntdmé&én, niin kylldhén siité pikkuhiljaa porukalta tipahtaa se
motivaatio satsata siihen.”

Arviointineuvoston lausuntojen lapikdymistd pidettiin hyvana, koska niiden avulla saadaan
tietoa lainvalmistelun vaikutusten arviointien vaatimuksista. Sinansa on kuitenkin huomattava,
ettd varsinaisesti arviointineuvosto ei katso tuovansa uusia vaatimuksia arviointiin, vaan val-
voo lainvalmisteluohjeiden noudattamista. Vastausten perusteella on ymmarrettava, etta ai-
kaisemmin lainvalmistelussa ei ole ollut tahoa, joka olisi keskittynyt arvioimaan vaikutusten
arviointien toteutumista. Tallaista uutta 'palvelua’ pidettiin myds hyvana asiana.

"Kylld minun mielesté ne on ihan hyvid huomioita, joita on taélla, ettd en miné
kokenut mitenk&én sité loukkaavana tai minéén téllaisena. Se just I&hinné olisi
vaan ollut se, ettéd se olisi tullut riittdvédn aikaisessa vaiheessa, niin sitten sita
olisi pystynyt prosessoimaan paremmin. Ja eihdn heidén vaatimukset siiné ol-
lut mitenkdén poikkeavia siitd, mitéd parhaassa tapauksessa joku vaikutusten
arviointi olisi hallituksen esityksissé.”

Arviointineuvosto korostaa, ettd useimmissa tapauksissa sen huomauttamia puutteita halli-
tuksen esityksissé olisi vahentanyt se, ettd valmistelussa olisi otettu paremmin huomioon oh-
jeet sdadosehdotusten vaikutusten arvioinnista'3*. Se my6s korostaa johdonmukaisesti, etta
lainvalmistelussa tulisi tdydentda ministerididen mahdollisia resurssipuutteita hyddyntamalla
tarvittaessa ulkopuolisia yliopistoja ja tutkimuslaitoksia vaikutusarviointitydn tukena. Neuvos-
ton mukaan tama tuki voi olla esimerkiksi laajempaa analyysityta tai suppeampaa keskuste-
luapua. 1%

Vaikutusten arviointia pidetdan monella tavalla haastavana tehtavana. Monet lainvalmistelu-
hankkeet sisaltdvat vaativia systeemisid pohdintoja, joissa pitaisi pystya ennakoimaan tule-
vaisuuden vaatimuksia.

"Vaikutusten arviointi on myés erittéin vaikea taiteenlaji. Yksinkertaisimmillaan
se on hyvin yksinkertaista, mutta siiné kohtaa, kun me puhutaan mahdollisista
hankkeista, joissa luodaan edellytyksié, ollaan uuden toiminnan kynnyksella,
tunnistetaan, etta toimintaympdristé on muuttunut, ja sitten joko sen seurauk-
sena tai sen tukemiseksi halutaan muuttaa s&éntéjé, niin se on hirvittdvén vai-
keaa ennakoida.”

Ministeridissa vaikutusarviointien tukeen on satsattu vaihtelevasti. Esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veysministeridossa on erillinen arviointiyksikkd, kun taas ymparistoministeriéén on juuri arvi-
ointineuvoston lausuntokokemusten jalkeen palkattu uusi virkamies nimenomaan taloudellis-
ten vaikutusarviointien tukemiseen.

134 Ks. Oikeusministerié 2007.
135 Arviointineuvosto 2016, s.7.
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Arviointineuvoston toiminnalla nahdaan olevan merkittava vaikutus lainvalmistelun ja vaiku-
tusarviointien kehittamiseen pitkalla tahtaimella. Neuvoston toiminta kannustaa toimintamal-
lien kehittdmistd ministeridissa. Se auttaa myds kiinnittdmaan huomiota vaikutusarviointien
merkitykseen eduskunnassa ja sen valiokunnissa.

"Miné itse néen kylla sen, etté se pitéisi toimia just niin, ettd se vaikuttaisi siihen
tavallaan, ettd miten niitd organisoidaan téllaisella pitkéllad aikavélilld. Kun se
on tiedossa, ettéd néitd saatetaan syynatd mybhemmin vdhén tarkemmin, niin
helpommin tulee sitten hoidettua ne asiat ihan kunnolla alusta pitden.”

Merkittava ulottuvuus arviointineuvoston lausunnoissa ovat paitsi sisall6lliset vaatimukset vai-
kutustenarviointiin, my0ds esitystapaan liittyva palaute. Arviointineuvosto on, kiinnittdessaan
muutenkin huomiota taloudellisten vaikutusten arviointiin, painottanut johdonmukaisesti nu-
meerisen informaation lisddmista vaikutusarvioinnissa. Erityisesti on kiinnitetty huomiota sii-
hen, etta vaikutusarviointien tulisi sisaltda taulukkomuotoisia yhteenvetoja taloudellisten vai-
kutusarviointien sisallosta. 3¢ Arviointineuvoston lausunnot ovat saaneet aikaan muutosta vai-
kutusarviointien ja muutenkin hallitusten esitysten esitystavassa. Aiemmin taulukkomuodon
kayttamista ei ole pidetty joissakin ministeridissa suotavana tapana tiedon esittdmiseen halli-
tuksen esityksissa.

“Senhén tdmé arviointineuvosto on tuonut uuden ulottuvuuden hallituksen esi-
tyksiin, ettéd ne yleensé toivoo taulukkomuotoon niité, niin nyt me ollaan sitten
sentyyppisié lisétty hallituksen esityksiin, mité aikaisemmin ei ole ollut.”

5.3. Arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuus

Lainsdadanndn arviointineuvoston tunnistettiin vaikuttavan vaikutusten arviointiin kahdella ta-
valla. Ensinnakin tietoisuus siita, ettd sddddésehdotuksen luonnos voi joutua arviointineuvos-
ton tarkastukseen on luonut painetta arvioida vaikutuksia paremmin ja varata enemman aikaa
lainvalmisteluprosessiin. Vaikutus voi myds syntya sité kautta, ettd vaikutusten arviointien pe-
rustelu tehdaan paremmin.

“Jo ylip&étéén arviointineuvoston ilmoitus siité, ettd he aikovat ottaa esitysluon-
noksen arvioitavakseen, saa lainvalmistelijat panostamaan vaikutusten arvi-
ointiin ja vaikutusten kuvaamiseen.”

Toiseksi lainvalmistelijat kokivat, etta lainsdddannon arviointineuvosto luo painetta poliitikoille
ja virkamiesjohdolle varmistaa lainvalmisteluun riittdvat resurssit ja osaaminen tulevaisuu-
dessa seka sitoutua lainvalmistelun vaatimuksiin. Lisdksi arviointineuvosto koettiin hyvana
vastavoimana kasvaneelle poliittiselle ohjaukselle sdadésvalmistelussa. Osa lainvalmisteli-
joista kokikin, etta arviointineuvoston lausunnot ovat enemman suunnattu poliitikoille ja virka-
miesjohdolle lainvalmistelun laadun varmistamiseksi.

“Kaikkinensa on hyvé, ettd asiaan [lainvalmistelu] kiinnitetd&n huomiota ja se
toivottavasti edesauttaa sita, ettéd poliittisessa paatéksenteossa kiinnitettaisiin
enemmaén huomiota lainvalmisteluun ja laadun tarkeyteen.”

Vaikka arviointineuvosto perustaa vaatimuksensa lainvalmistelua ohjaaviin lainvalmisteluoh-
jeisiin, eivat sen asettamat vaatimukset tunnu olevan helppoja tayttaa. Osin tdma johtuu lain-
valmistelun aikataulusta, joka ei valttamattd mahdollista lainvalmisteluohjeiden esittdman
‘ideaalisen lainvalmistelun mallin’ toteuttamista. Osin on kuitenkin kysymys myds asenteesta

136 Arviointineuvosto 2017, s.13.
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ja suhtautumisesta vaikutusten arviointiin ylipdansa, jopa sukupolvieroista lainvalmistelijoiden
valilla, kuten seuraava lainaus kuvaa.

”... ettd on téllaisia niin sanottuja seniorivirkamiehié, niin monet on ihan kau-
huissaan, eftd jos tehddén vaikka yhdessé jotain sdddébsvalmistelua ja miné
sitten sanon, ettéa nyt lahdetédén néité vaikutuksia arvioimaan ja sitten ohjeistan
tietenkin, ettd mitad kaikkea, niin monet niin kun sanoo, etté ei téllaista kylla
aikaisemmin ole... Mutta ettéd se on jdnna, ettéd vaikka on pitkén linjan virka-
miehié, jotka sitten hdmméstelee Kuitenkin, ettd onpa vaatimustaso noussut...”

Lainvalmistelijoiden haastatteluissa kavi selvasti ilmi, ettd halukkuutta vaikutusten arviointei-
hin panostamiseen I8ytyy ja ndkemys niiden merkityksesta osana lainvalmistelua on hyvinkin
selkea.

"Optimitapauksessahan meillé hallituksen esityksessé olisi muutamia vaihto-
ehtoja oikeasti arvioitu, ettd miten tdmé kannattaisi tehdé ja sitten véhén pa-
remmin vielé kdyda niité vaikutuksia lapi, ettd tavallinen kansalainenkin ym-
maértéisi sitten, etté mistéa on kyse.”

Arviointineuvoston toiminnan vaikuttavuuden haasteena nahtiin paitsi prosessin ohjauksen
haasteet, siis erityisesti aikataulut, myds neuvoston arvioitavaksi tulevien hallituksen esityk-
sen sisaltokysymysten hallinta. Aina neuvoston kommentteja ei pidetty lainvalmistelijan kan-
nalta riittdvan asiantuntevina.

“"Mutta sitten kaikki nédmé arviointineuvokset ei ymmértényt ollenkaan sillé ta-
valla, miten se meidén oikeusjérjestyksessé ymmaérretaéan, niin kun téllaiset
periaatepykélét, ettd erdskin totesi jostain tarkoitussidonnaisuuden periaat-
teesta, etté niin, tdméhén tarkoittaa tétd, mutta sitten taas tietylla tavalla paljon
kokeneempi henkild totesi siiné sitten, ettd no ei tdmé itse asiassa taté tarkoita,
vaan tdma tarkoittaa tata.”

Tassa mielessa on ymmarrettdvaa, ettd arviointineuvoston arviointien vaikuttavuus lainval-
mistelun laadun parantamiseen tulee vahvimmin esiin metodologisissa, vaikutusarviontien to-
teuttamisen tapoihin ja valineisiin liittyvissa kysymyksissa. Kaikkiaan arviointineuvostolta toi-
vottaisiin paljon enemman konkreettista neuvontaa siihen, mita ja miten esitysta voisi paran-
taa. Tdma korostuu erityisesti tilanteissa, joissa jarjestetdan hallituksen esitysta esitteleva
kuuleminen etukateen ennen kuin hallituksen esitys on valmis arviointineuvoston lausumista
varten.

"Mutta siinéd keskustelutilaisuudessa, niin me ei varsinaisesti saatu mitdan uu-
sia tybkaluja kehittdd mydbskéén sitéd meidén hallituksen esitystad eteenpéin,
ettéd me oltaisiin voitu ennakollisesti jo vdhén oftaa niitd pointteja huomioon,
mihin he kiinnittaa sitten lausunnossaan...”

Tassa kohdassa prosessia olisi ehkd mahdollisuuksia kehittda arviointineuvoston tydotetta
Idhemmas ministerididen lainvalmistelun neuvontaa ilman, ettd varsinaisesti luovuttaisiin riip-
pumattomasta roolista ja jouduttaisiin antamaan kahta erillista lausuntoa'®”. Kuulemistilaisuu-
det voisivat antaa mahdollisuuden kayda aitoa dialogia siitd, mité nakdkulmia hallituksen esi-
tyksen valmistelussa tulisi vaikutusarvioinnin parantamiseksi ottaa huomioon.

137 Arviointineuvoston jasenet pohtivat omissa haastatteluvastuksissaan sité, etta lausunnon antaminen aikaisemmassa hallituksen esityksen valmistelun
vaiheessa edellyttaisi kdytdnndssa kahta lausuntokierrosta neuvostossa: ensimmaista lausuntoa esitysluonnoksesta ja toista lausuntoa valmiista esityk-
sesta.
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5.4. Arviointineuvoston toiminnan kehittamistarpeet

Lainvalmistelijoiden haastatteluissa arviointineuvoston tydn kehittdmiseksi nostettiin esille eri-
tyisesti toive saada neuvoston lausunto aikaisemmassa vaiheessa saaddsvalmistelua. Lain-
valmistelijat kuitenkin korostivat tarvetta keskustella arviointineuvoston roolista ja toiminnan
kehittamisesta myds laajemmin. Arviointineuvostolta kaivattiin konkreettista apua vaikutusten
arviointien toteuttamiseen ja enemman neuvovaa ja konsultoivaa otetta ministerididen lain-
valmistelijoiden tydn tueksi. Valmistelijoiden nakokulmasta olisi kaikkiaan toivottavaa, etta ar-
viointineuvostoa kehitettaisiin selkeasti lainvalmistelun prosessia ennakollisesti tukevaan
suuntaan.

“Se olisi minusta hyva, etté jo siind valmistelun alkuvaiheessa voitaisiin kdydéa
arviointineuvoston kanssa téllainen keskustelu tai jollain tasolla kuitenkin, etta
me ollaan nyt valmistelemassa téllaista ja téllaista, ja me ollaan suunniteltu
téllaiset vaikutusarvioinnit, ettéd miten niitd on ajateltu selvittda. Heilla voisi olla
siihen jo antaa vinkkeja, ettd tehén voisitte vaikka téllaisen tutkimuksen tehdéa
tdhén rinnalle tai jotain. Se on vdhdn mydbhéisté siing vaiheessa, kun on lau-
suntokierros jo ollut ja sitten annetaan sité lopullista sinne, niin siité on yleensé
vaan enédéd muutama viikko aikaa, kun se pitéisi jo hallituksen puolesta esitella
eduskunnalle.”

Arviointineuvosto on omassa tyoprosessinsa kehittdmisessa havainnut haasteeksi sen, etta
kun arviointineuvoston sihteeristd on kaytettavissd myds eduskunnan valiokuntien tyéhon,
joutuvat he kaytannéssa naihin kuulemisiin tekemaan oman lausunnon. Tassa olisi selvasti
harkittavissa arviointineuvoston tydn priorisointia siten, ettéa sen resurssit suunnattaisiin mie-
luummin ministerididen lainvalmisteluprosessin kaytannon tukemiseen kuin eduskunnan in-
formointiin lainvalmistelun onnistuneisuudesta yksittaistapauksissa. Talloin tietenkin edus-
kunnan paassa tulisi harrastaa pidattyvaisyyttd asian suhteen. On tuskin ajateltavissa, etta
arviointineuvoston sihteeristd voisi kieltdytya eduskunnan valiokunnan kutsusta, kun sellainen
tulee. Kokonaisuuden hallinta siihen ndhden, miten arviointineuvoston tyéskentely parhaiten
tukisi lainvalmisteluprosessia lainvalmistelijoiden ndkdkulmasta ei ole aivan yksiselitteista, ku-
ten seuraava aikataulupohdinta kuvaa.

“Ongelmaksi vaan tulisi se, ettd esitysten sisélté alkaa olla valmis vasta lau-
suntokierrokseen mennessé, eikéa vaikutusarvioita todellisuudessa voida tehdé
ennen kuin tiedetdén, millaista lakia tai muutoksia ollaan valmistelemassa.”

Tama kommentti siis alleviivaisi entisestaan tarvetta kehittaa arviointineuvoston toimintaa pa-
rempaan vuorovaikutukseen ministerididen kanssa erityisesti niin, ettad tama tydskentely tukisi
lainvalmistelijoita heidan tyéssaan. Ensimmaisten kahden toimintavuotensa aikanahan arvi-
ointineuvosto on ollut yhteistydssa ministerididen kanssa, mutta tdma vaikuttamisty® on pai-
nottunut ministerididen johdon tasolle, kuten vuosikatsauksista ilmenee. 38

Arviointineuvoston oma nakemys toiminnan kehittdmisesta painottaa voimakkaasti sita, etta
ensimmaiset kaksi vuotta ovat olleet tydn kdynnistamisvaihetta, jolloin tarkoituksellisesti pai-
nopiste on ollut hallituksen esitysluonnoksiin annettavien lausuntojen laatimista ja tdhan liit-
tyvien toimintamallien hiomisessa. Arviointineuvosto ilmaisee jatkossa pyrkivansa lausunto-
toimintansa avulla painottamaan voimakkaammin EU-lainsdddanndn valmisteluun liittyvaa
vaikutusarviointia ja tulevaan lainsdadantéon vaikuttavien jalkiarviointien arviointia'®.

EU-saantelyhankkeisiin liittyva arviointineuvoston kehittamistarve herattdd odotuksia myds
lainvalmistelijoiden parissa. Tarkeaksi koetaan paasta vaikuttamaan EU-saantelyhankkeisiin

138 Arviointineuvosto 2016, s.8-9. Arviointineuvosto 2017, s.16-17.

139 Arviointineuvosto 2017, s.5.
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varhaisemmassa vaiheessa ja nain tukemaan Suomen kannan muodostusta EU lainsaadan-
nodn kehittdmiseen.

“Se on minun mielesté todella tarkeéé olisi se, etté jos se arviointineuvosto
miettii sitd omaa rooliansa néissd EU-hankkeissa, eftd nimenomaan, efttd se
on siind kannanmuodostuksen tukena, etta tiedetdéan, kun muodostetaan kan-

toja.”
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6. SIDOSRYHMIEN NAKEMYKSIA ARVIOINTINEU-
VOSTON TOIMINNASTA KYSELYN PERUS-
TEELLA

Osana hanketta toteutettiin kysely kolmelle sidosryhmalle, joille kaikille Iahetettiin erilliset ky-
selylomakkeet. Lomakkeiden laadinnassa hyddynnettiin alan toimijoiden asiantuntemusta lo-
makkeiden testaamisessa ennen varsinaisen lomakkeen Iahettamista.

Lomakkeiden kysymykset erosivat toisistaan siten, ettd jokaiselle sidosryhmalle muotoiltiin
omat kysymykset. Lainvalmistelijoiden lomake erosi selkeasti kansanedustajien ja etu- ja kan-
salaisjarjestdjen lomakkeesta, silld arviointineuvoston toiminta koskettaa suoraan juuri minis-
terididen virkamiehid. Lainvalmistelijoiden kyselyssa voitiinkin ndin ollen paneutua syvemmin
arviointineuvoston toimintaan liittyviin kysymyksiin, kun taas kansanedustajien seka etu- ja
kansalaisjarjestdjen lomakkeissa korostuivat enemman arviointineuvoston tunnettavuuteen ja
nakyvyyteen liittyvat kysymykset. Kyselylomakkeet olivat e-lomakkeella laadittuja sahkdpos-
titse valitettyja sahkoisia kyselyja.

Saadut vastausmaarat kyselyihin vaihtelivat. Kansanedustajien kyselyyn vastasi ainoastaan
kolme kansanedustajaa, joten naita kysymyksia ei raportissa tarkemmin analysoida. Lainval-
mistelijoiden kyselyyn saatiin yhteensa 60 vastausta. Vastauksia saatiin kaikista ministeridista
likenne- ja viestintdministeriéta lukuun ottamatta. Vastausprosenttia on kuitenkin vaikea ar-
vioida, silla kohdejoukon lainvalmistelijoiden lukuméarasta ei ole tarkkaa tietoa.'4?

Etu- ja kansalaisjarjestdjen osalta kyselyn kohdejoukko haluttiin rajoittaa niihin toimijoihin,
jotka ovat kaikista merkittavimpia organisaatioita lainvalmisteluun liittyvissa kysymyksissa.
Kysely lahetettiinkin kaikille niille niin sanotun kolmannen sektorin toimijoille, jotka olivat olleet
vuosina 2010-2013 vahintaan viisi kertaa kuultavana eduskunnan valiokunnissa.

6.1. Lainvalmistelijoiden kyselyn tulokset

Lainvalmistelijoiden kyselyn tarkoituksena oli selvittda lainsdddanndn arviointineuvoston toi-
mintaa ministerididen lainvalmistelijoiden nakdkulmasta. Kysymykset liittyivat seka neuvoston
lausuntoprosessiin yksittdisen sadadéshankkeen kohdalla kuin myds arviointineuvoston toi-
minnan vaikutuksiin pidemmalla tahtaimelld koko ministerididen lainvalmistelukulttuuriin. Li-
saksi kyselyssa selvitettiin arviointineuvoston toiminnan kehittamistarpeita seka ministeri-
Oissa tapahtuvia toimenpiteita arviointineuvoston kannanottojen huomioimiseksi saadéshank-
keissa. Kyselyyn saatiin yhteensa 60 vastausta. Vastauksia saatiin kaikista ministeridista lii-
kenne- ja viestintdministeriota lukuun ottamatta. Vahiten vastauksia saatiin puolustusministe-
riosta ja ulkoministeridsta, joista molemmista kyselyyn vastasi yksi virkamies. Eniten vastauk-
sia tuli valtiovarainministeritsta, 14 kappaletta. Ylivoimaisesti suurin osa vastaajista (38/59)
oli virka-asemaltaan valmistelijoita tai esittelijoitd. Nain ollen kyselyn tulokset noudattavat
paaosin kyseisen virkamieskunnan nakemyksia. Muilta osin vastaajat tydskentelivat keskijoh-
dossa, asiantuntijoina tai tutkijoina tai avustavissa tehtavissa. Ylimman johdon edustajia ei
vastaajien joukossa ollut. Lisdksi yksi vastaajista ei ilmoittanut ministeriota, eika virka-ase-
maansa, jossa tydskentelee.

140 Vesan ja Kantolan (2016) selvityksessé arvioitiin saaddspolitikan yhteistydryhmén selvitykseen perustuen valtioneuvostossa tydskentelevan noin 650
saadosvalmistelua tekevaa virkamiestd. Tama arvio ei kuitenkaan valttamatta sisalla virkamiehia, jotka osallistuvat ainoastaan saaddésvalmistelun johtami-
seen.
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Kyselyn alussa vastaaijilta tiedusteltiin, olivatko he olleet osallisena sdaddshankkeessa, jonka
hallituksen esityksen luonnoksesta lainsaadannon arviointineuvosto on antanut lausunnon.
Talla kysymyksella haluttiin tunnistaa ne vastaajat, joilla oli henkil6kohtaista kokemusta arvi-
ointineuvoston lausuntoprosessista. Tulosten luotettavuuden vuoksi yksittaisia saadéshank-
keita koskevia kysymyksia ei esitetty niille vastaajille, joilla ei henkilokohtaista kokemusta lau-
suntoprosesseista ollut. Kaiken kaikkiaan hieman yli yksi kolmasosa (22/60) vastaajista oli
ollut osallisena sdaddéshankkeessa, josta arviointineuvosto on antanut lausunnon. Nain ollen
osaan kysymyksista voitiin saada enintdan 22 vastausta ja osaan kysymyksista enintdan 60
vastausta. Tuloksia analysoitaessa ja tulkittaessa on huomioitava, ettd osassa vastauksia
vastaajien lukumaara on pieni.

Arviointineuvoston toiminnan arviointi yksittiisten saadoshankkeiden nakokulmasta

Kaydaan aluksi lapi lainvalmistelijoiden ndkemyksia lainsdadannén arviointineuvoston halli-
tuksen esityksen luonnoksia koskevasta lausuntoprosessista. Lausuntoprosesseja kasittele-
viin kysymyksiin vastasivat ainoastaan ne 22 henkil6a, jotka olivat olleet mukana saados-

hankkeissa, joiden hallituksen esityksen luonnoksesta lainsdddannon arviointineuvosto oli
antanut lausunnon.
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Kuvio 4. Ovatko lainsdadannon arviointineuvoston valinnat arvioinnin kohteeksi valituista hal-
lituksen esityksen luonnoksista olleet mielestasi onnistuneita? (%) N = 22.

Kuviossa 4 esitetyssa kysymyksessa tiedusteltiin, kuinka onnistuneina lainvalmistelijat pitivat
arviointineuvoston valintoja lausuntojen kohteeksi valituista hallituksen esityksista. Suurin osa
vastaajista piti valintoja onnistuneina. Ainoastaan yhdella lainvalmistelijalla (5 %) oli asiasta
erilainen ndkemys. Hanen mukaansa arvioinnin kohteeksi oli valittu hanke, jonka taloudelliset
ja muut vaikutukset olivat marginaalisia. Kysymysta tarkentaneissa muutamissa muissa avoi-
missa vastauksissa tuotiin kuitenkin esille, ettd arviointineuvosto on vastaajien mielesta va-
linnut arvioinnin kohteeksi keskeisimpia ja merkittavimpia esityksia. Voidaankin todeta, etta
kyselyyn vastanneet lainvalmistelijat pitivat arviointineuvoston valintoja onnistuneina.
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Kuvio 5. Lainsaadannon arviointineuvosto on mielestani osannut lausunnoissaan hallituksen
esityksen luonnoksista keskittya olennaisiin asioihin. (%) N = 22.

Arviointineuvosto on vastaajien mukaan osannut paasaantdisesti keskittya lausunnoissaan
myds olennaisiin asioihin. Vain nelja vastaajaa (18 %) oli vaittaman kanssa eri mielté (ks.
Kuvio 5). Arviointineuvoston antamat lausunnot koettiin myds hyddyllisiksi kyseisia sadados-
hankkeita koskevien vaikutusarviointien laadun parantamisessa. Kahdessa avoimessa vas-
tauksessa kuitenkin kyseenalaistettiin arviointineuvoston edellyttdmien numeeristen tai euro-
maaraisten arvioiden tarpeellisuus tilanteissa, joissa tallaista arviointia on hankalaa tai "mah-
dotonta” toteuttaa.

"LAN:in ei mielesténi tarvitsisi tarttua lillukanvarsiin, jos arviointi on kunnossa.
Uskoisin, ettd LAN kiinnittda sitd pienempiin asioihin huomiota, mita védhem-
mén esityksessé on puutteita. Liséksi tulisi miettid, onko tarpeen edellyttééa
"tarkempia” euromééaréaisié vaikutuksia, jos niitd on mahdotonta arvioida vai
olisiko oikeasuuntainen laajempi haarukka parempi kuin pieleen meneva tar-
kempi arvio.”

Lisaksi tuotiin esille vaikutusarviointien tekemisen tarpeellisuus tietyissa tilanteissa. Eras vas-
taaja koki arviointineuvoston arviointia turhan kaavamaisena, silld hdnen mukaansa kaikkia
lainvalmisteluohjeiden mukaisia vaikutuksia ei ole, eikd niitd voi siten arvioida. Lisaksi yksi
vastaajista ndki arviointineuvoston kyvyn ymmartaa arvioitavaksi valitun hankkeen sisalto ra-
jalliseksi, jonka vuoksi ehdotukset vaikutusarviointien parantamiseksi olivat osittain perusteet-
tomia. My6s tiedonsaannin vaikeus vaikutusarviointien tekemisessa nostettiin vastauksissa
esille. Arviointineuvosto on esimerkiksi nostanut esille tutkimuksia, jotka eivat tartu olemassa
olevaan ongelmaan. Toisaalta arviointineuvoston koettiin myds avustaneen tiedonhankin-
nassa. Muilta osin nousi esille muun muassa lainvalmistelun aikataulupaineet:

“Esim. verotuksen alan monissa lausunnoissa on kiinnitetty huomiota muuta-
maan tiettyyn asiaan, jotka toistuvat arvioinnista toiseen. Valmisteltavat hank-
keet ovat kuitenkin kaikki erilaisia ja arvioinnissa saatavilla ja kéytettdvissd &
tyostettdvissé oleva data suhteessa valmisteluaikatauluun vaihtelevat merkit-
tavésti, mika vaikuttaa aivan keskeisesti mahdollisuuksiin arvioida vaikutuksia
valmistelun yhteydessé. Tésté huolimatta hankkeen toteuttamisesta on usein
Jjo olemassa poliittinen p&étés, jota ei peruuteta, vaikka vaikutuksia ei pystyt-
taisi arvioimaan riittdvasti. Verotuksen alan hankkeiden valmistelulla on myés
tiukat aikataulut budjettisidonnaisuudesta ja poliittisista herkkyyksistéa johtuen.
Valmistelua arvioitaessa néité reunaehtoja tulisi ottaa huomioon.”

77



60

50
50
40
30
23 23
20
10 5
0 ]

Perusvalmistelussa Lausuntokierroksen Jatkovalmistelussa En osaa sanoa
aikana

Kuvio 6. Missa kohtaa lainvalmistelua lainsaadannon arviointineuvoston lausunnosta hallituk-
sen esityksen luonnoksesta olisi eniten hyotya lainsaadannon vaikutusarviointien paranta-
miseksi? (%) N = 22.

Kuviossa 6 on esitetty lainvalmistelijoiden ndkemykset siitd, missa kohtaa lainvalmistelua ar-
viointineuvoston lausunnoista olisi eniten hyotya vaikutusarviointien parantamiseksi. Vaihto-
ehdot jaettiin kolmeen osaa: perusvalmistelussa ennen lausuntokierrosta, lausuntokierroksen
aikana ja jatkovalmistelussa lausuntokierroksen jalkeen. Selkeasti suurin osa kysymykseen
vastanneista lainvalmistelijoista oli sitd mielta, etté arviointineuvoston lausunnosta olisi eniten
hy6tya ennen jatkovalmisteluvaihetta. Yhdentoista vastaajan (50 %) ndkemyksen mukaan
lausunto tulisi saada lausuntokierroksen aikana ja viiden vastaajan (23 %) mukaan jo ennen
lausuntokierrosta perusvalmistelu vaiheessa. Myos jatkovalmisteluvaihe sai kannatusta vii-
den vastauksen verran.

Perusvalmisteluvaihetta perusteltin avoimissa vastauksissa 1&dhinna aikataulullisilla syilla.
Vastauksissa todettiin esimerkiksi, ettd perusvalmisteluvaiheessa esitykseen voisi viela vai-
kuttaa. Erdan vastaajan mukaan arviointineuvoston ehdotusten toteuttamiseen jaa aivan liian
vahan aikaan, mikali neuvoston lausuntoa pyydettaisiin vasta siina vaiheessa, kun esitys saa-
daan lahettaa lausunnolle. Toinen lainvalmistelija kuvasi tilannetta seuraavasti:

"Arviointineuvosto arvioehdotuksen vasta ihan loppuvaiheessa, jolloin valmiste-
lulla on jo kiire. Monesti arviointineuvosto puuttuu esimerkiksi siihen, ettei toimin-
tavaihtoehtoja ole tarpeeksi kasitelty, milléd on vaikutusta myds vaikutusarviointei-
hin. Eniten tukea tarvittaisiinkin esitysten luonnosteluvaiheessa ja ennen lausun-
tokierrosta. Nykyinen arviointineuvoston késittelyaika hankaloittaa lains&&dénté-
tyété paljon. Monet hankkeet ovat poliittisesta tai muista syistd myéhéassa, niin
arviointineuvoston kasittely vaikeuttaa joidenkin hankkeiden etenemista liian pal-
Jon. Liséksi kiireen takia arviointineuvoston huomiot vieddéan nopeasti lainsdadan-
téehdotukseen, eiké niitd pohdita tai harkita enempé&éa, koska ratkaisevat valinnat
on tehty, eika niita kiireen takia todellakaan endd muuteta.”

Aikataululliset syyt nousivat esille myo6s lausuntokierroksen aikana tapahtuvaa arviointia kan-
nattaneissa vastauksissa. Kun arviointineuvoston lausunto annetaan aikaisemmassa vai-
heessa, on lainvalmistelijoilla enemman aikaa huomioida neuvoston esiintuomia nakdkohtia.
Sen sijaan jatkovalmisteluvaiheessa arviointineuvoston lausunnoissa esitettyjen kannanotto-
jen korjaamisen kynnys nahtiin korkeammaksi.
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“Jos esitys otetaan arviointineuvoston késiteltédvéksi siind vaiheessa, kun esitysté
Jo viimeistelldén ja ollaan vieméssé eduskuntaan ei lausunnossa esitettyihin ha-
vaintoihin ole mahdollista kovinkaan syvéllisesti paneutua ottaen huomioon siité
aiheutuvat kédénndstydt ja muut tekniset vaiheet, jotka vaikuttavat myés aikatau-
lun viivastymiseen. Arviointineuvoston tulisi antaa oma lausuntonsa muiden lau-
sujien ohella lausuntokierroksen aikana, jotta siitéd saisi hyotyd hankkeen valmis-
telussa. Monet asiat lausunnossa vaatisivat asioiden selvittelyéa ja vievét aikaa
eikéd se endé hankkeen viimeistelyvaiheessa ole mahdollista.”

Jatkovalmisteluvaiheen osalta avoimissa vastauksissa ei juuri tullut esille sitd puoltavia seik-
koja. Yhdessa vastauksessa tiedostettiin se, ettd jatkovalmisteluvaiheessa neuvoston arvi-
ointi voi tulla aikataulupaineista johtuen liian mydhaan, mutta todettiin vaikutusarviointien ole-
van jatkovalmisteluvaiheessa viimeistellympia. Kaiken kaikkiaan vaikuttaisi siltd, ettd monet
lainvalmistelijat kokisivat hyddylliseksi saada arviointineuvostolta lausunto jo ennen jatkoval-
misteluvaihetta, jolloin vaikutusarviointien korjaamiseen on paremmat mahdollisuudet.

Suurin osa lainvalmistelijoista kokisi hyodylliseksi myos sen, ettd arviointineuvosto antaisi hal-
lituksen esityksen luonnoksesta annettavan kirjallisen lausunnon lisaksi muunlaista neuvon-
taa tai ohjeistusta. Vastauksissa ilmeni jonkin verran ehdotuksia, minkalaista neuvontaa tai
ohjeistusta arviointineuvoston tulisi antaa. Yhdessa vastauksessa neuvostolta toivottiin nake-
myksia niiden tahojen etsimisessa, johon hallituksen esityksella voi olla vaikutuksia seka kes-
kustelujen kaymista siitd, milld tarkkuudella vaikutuksia olisi kussakin yksittdisessa esityk-
sessa tarkoituksenmukaista arvioida. Lisdksi muutamissa vastauksissa toivottiin neuvonta-
mahdollisuutta, esimerkiksi mahdollisuutta kysya tarkentavia kysymyksia lausuntoon liittyen.
Eras vastaaja totesikin lausuntojen olevan varsin tiiviitd, eivatka kaikilta osin "helposti au-
keavia”. Muutamassa vastauksessa arviointineuvostolta toivottiin myos apua vaikutusarvioin-
neissa kaytettavien tietolahteiden keraamisessa.

*Jos neuvostolla on hyvia lahdevinkkeja, niitd neuvosto voisi antaa ja on tehnyt
nykyisinkin.”

Lainvalmistelijoilta tiedusteltiin liséksi lausuntoprosesseihin liittyvia hyvia kaytanteita ja kehit-
tamiskohteita. Lainvalmistelijoiden huomio kiinnittyi vastauksissa enimmakseen kehittdmis-
kohteiden esiintuomiseen. Yhdessa vastauksessa esitettiin epailys siita, ehtiikd arviointineu-
vosto perehtymaan hallituksen esityksen luonnokseen riittdvan hyvin ennen lausunnon anta-
mista. Vastaajan mukaan vaikutusarviointi on osa esitysta, eika sita voi lukea irrallaan muusta
esityksesta. Vastauksissa toivottiin myos avoimempaa viestintda ja vuoropuhelua lainvalmis-
telijoiden ja arviointineuvoston valilla. Eraan lainvalmistelijan mukaan tdman hetkisessa tilan-
teessa arviointineuvoston lausunto kirjataan hallituksen esityksen perusteluihin sellaisenaan,
vaikka lainvalmistelijalla voi olla arviosta perustellusti erilainen nakemys. Hanen mukaansa
tulisikin harkita, voitaisiinko arviointineuvoston lausuntoluonnoksesta pyytaa ensin valmisteli-
jan kommentit ja niiden perusteella arvioida lausuntoa uudelleen.

Vastauksissa tuotiin myds esille ongelmia arviointineuvoston lausuntojen julkaisemiseen liit-
tyen. Ongelmaksi koettiin taman hetkinen tilanne, jossa lausunnot julkaistaan vahan ennen
lopullisen hallituksen esityksen antamista. Tama sisaltda "merkittavan riskin” valmistelun ja
paatdksenteon hairiintymisesta, silla ”julkinen keskustelu asian lopullisista ratkaisuista voi al-
kaa ennen kuin on valtioneuvoston paatosta esityksen antamisesta”.

“Iso yhdenvertaisuusongelma on myés se, jos arvioitavan ldhes lopullisen esityk-
sen voi saada arviointineuvostosta, jos osaa pyytéda. Esim. verotuksen alan hank-
keissa esitykset ovat pddsééantoisesti sellaisia, etté kaikki verotuksen alan toimijat
Ja verovelvolliset haluaisivat saada esityksen késiinsé niin pian kuin mahdollista.”
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Lisaksi arviointineuvostolta toivottiin nettisivuille koottuja huomioita siitd, "mika usein menee
HE:n vaikutusarvioinneissa hyvin ja mika taas on heikkoa”. Tarkeana pidettiin myds tiedon
saamista hallituksen esityksen luonnoksen kasittelyyn ottamisesta.

"Ehdottoman térkeéné kehittdmiskohteena on menettely, jossa arviointineuvosto
paéttéé ottaa esityksen arvioitavakseen. Arviointineuvostolla tulisi olla joku méé-
rdaika, mihin mennessé sen pitéisi tehdé ilmoitus. Erééssé tilanteessa ilmoitus
késiteltédvéksi ottamisesta tehtiin kahdeksan kuukautta sen jalkeen, kun luonnos
oli toimitettu lausuntokierroksen yhteydessé neuvostolle ja ainoastaan kaksi viik-
koa ennen vahvistettuun HE-luetteloon merkittyé esittelypéivaa. Valmistelijoiden
pitdisi voida olla varmoja esimerkiksi vahintdan kuukausi (mieluiten kaksi) ennen
esittelyd, ettei esitysta tulla oftamaan arvioitavaksi. Muutoinkin neuvoston valin-
tamenettely tulisi yhteensovittaa HE-luettelon vahvistamisen méaéréaikoihin, jotta
esittelyajankohdassa voitaisiin huomioida arviointineuvoston lausunnon ja sen
Jjohdosta tehtédvien muutosten edellyttdma aika. Koska téllaista ennakointia ei voi
tehdd myoéhéisen ilmoituksen vuoksi, joudutaan esittelypéivaa siirtdmaan ja siitd
informoimaan eri tahoja sekd pahimmassa tilanteessa riskeeraamaan se, ettei
eduskunnalle jaa riittdvésti aikaa késitelld asiaa.”

Ministerididen toiminnan arviointi yksittdisten sdadéshankkeiden nakokulmasta

Edella kasiteltiin arviointineuvoston lausuntoprosessia lahinna arviointineuvoston toiminnan
kannalta. Tarkastellaan seuraavaksi, miten lausuntoprosessit ovat nayttaytyneet ministerioi-
den toiminnassa. Myos tassa osiossa analysoituihin kysymyksiin vastasivat vain ne 22 hen-
kil6a, jotka olivat olleet mukana sddddshankkeissa, joiden hallituksen esityksen luonnoksesta
lainsdddanndn arviointineuvosto oli antanut lausunnon. Osion aluksi lainvalmistelijoilta kysyt-
tiin toimenpiteitd, joita ministeridssa tai lainvalmisteluryhmassa on tehty arviointineuvoston
lausunnon huomioimiseksi lopullisessa hallituksen esityksessa. Useammassa vastauksessa
todettiin, etta hallituksen esitystd muutettiin tai tdydennettiin arviointineuvoston lausunnon pe-
rusteella. Ministeridihin on esimerkiksi rekrytoitu henkilést6a, jonka tehtavana on ollut arvioida
esityksen vaikutuksia, lisatty ekonomistin avustusta valmistelussa tai hankittu tarkempia sel-
vityksia taloudellisista vaikutuksista. Kahdessa vastauksessa todettiin, etta toisaalla esityk-
sessa jo mainittuja kohtia lisattiin vaikutustenarviointijaksoon. Vaikutusarvioinnit oli esimer-
kiksi vaihdettu nykytilan arviointikohdasta vaikutusten arviointikohtaan, koska ne olivat jaa-
neet arviointineuvostolta huomioimatta.

Muutamissa vastauksissa tuotiin esille aikatauluihin, resursseihin tai tietopohjan puutteelli-
suuteen liittyvien syiden luovan rajoitteita arviointineuvoston ehdottamien muutosten tekemi-
selle.

"Hyvin nopeassa aikataulussa on mietitty mité on tehtévissé ja tehty muutamia
lisékirjauksia esitykseen. Paasééntbisesti aikataulun puolesta muuta ei ole enéa
tehtdvissé siind vaiheessa.”

Erdassa vastauksessa todettiin, ettd esityksen antamista siirrettiin tulevaisuuteen, "kun on
tarvittavat resurssit tehda toivotut arviot”. Toisen vastaajan mukaan esitykseen tehtiin ne tay-
dennykset, joiden tekemiseen oli tietopohjaa ja riittdva osaaminen. Myos seuraavassa vas-
tauksessa kiinnitettiin huomiota tietopohjan puutteellisuuteen.

"Lausunto otetaan vakavasti ja sen kohdat pyritdén ottamaan huomioon. Osa lau-
sunnon ehdotuksista on vaatinut liian laajaa selvitystyéta tai selvitystyoté jota var-
ten tietopohja ei ole riittdvéa (esim. erilaiset dynaamiset vaikutukset).”
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En osaa sanoa - 9

En havainnut seikkoja, jotka vaikeuttaisivat
kannanottojen huomioimista lopullisessa hallituksen = 0
esityksessa

Arviointineuvoston lausunnon _ 32
epéselvyys/tulkinnanvaraisuus
Pdliittinen paine/-ohjaus _ 27
Puutteellinen tietopohja vaikutusten arviointien _ 45
tekemiselle

Vaikutusten arviointien tekemisen osaamisen puute _ 23

Kireelinen aikataulu - | 77
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Kuvio 7. Mitka seikat vaikeuttavat lainsdadannon arviointineuvoston hallituksen esityksen
luonnoksista antamissa lausunnoissa ehdotettujen kannanottojen huomioimista lopullisessa
hallituksen esityksessa? (%) N = 22.

Kuviossa 7 on havainnollistettu eri tekijoita, jotka vaikeuttavat arviointineuvoston kannanotto-
jen huomioimista lopullisessa hallituksen esityksessa. Kahta "en osaa sanoa” -vastausta lu-
kuun ottamatta kaikki vastaajat olivat havainneet seikkoja, jotka vaikeuttavat kannanottojen
huomioimista. Eniten kannanottojen huomioimista nayttéda vaikeuttavan kiireellinen aikataulu.
Yhteensa 17 vastaajan (77 %) mukaan kiireellinen aikataulu vaikeuttaa kannanottojen huo-
mioimista. Toiseksi yleisin vastaus oli puutteellinen tietopohja, jonka mainitsi yhteensa kym-
menen (45 %) lainvalmistelijaa. Osa vastaajista my0s piti arviointineuvoston lausuntoja epa-
selvina/tulkinnanvaraisina seka koki poliittisen paineen/-ohjauksen ja osaamisen puutteen
luovan esteitd kannanottojen huomioimiselle.

Lainvalmistelijat taydensivat nakemyksiaan jonkin verran avoimilla vastauksilla. Kiireellisen
aikataulun osalta todettiin muun muassa, etta mikali arviointineuvoston lausunnoissa tulee
ehdotuksia, joiden toteuttaminen edellyttdd muutaman paivan valmisteluty6td enemman ai-
kaa, ei ehdotuksia ole yleensa mahdollista toteuttaa. Vastausten perusteella kiireellinen aika-
taulu liittyy myds poliittiseen ohjaukseen ja tiedonhankkimiseen. Vaikutusarvioinnin kannalta
ongelmallisiksi esityksiksi katsottiin esimerkiksi ne esitykset, joita muutetaan loppuvaiheessa
poliittisella paatdksella: "Valitettavasti nama ovat usein niita kaikista merkittdvimpia lakihank-
keita”. Eras lainvalmistelija totesi sen sijaan, etteivat aika ja raha riitd ulkopuolisten tutkimus-
ten teettdmiseen ja hanen mukaansa valmistelijan "oma mielikuvitus” ei aina riita arviointineu-
voston edellyttamien arviointien tekemiseen. Toinen vastaaja kuvasi tilanteen seuraavasti.

"Vaikutusarvioinnin osia voisi mahdollisesti ostaa tutkimuslaitokselta tai vas-
taavalta, mutta lyhyessé ajassa ei ole mahdollista saada uutta tutkimustietoa.
Eli joskus tutkimustietoa ei vain ole. Kiire vaikeuttaa vaikutusarviointien teke-
misté. Ensin ei saada poliittista paétostéa ja sitten, kun poliittinen paatés saa-
daan ja esityksen sisélto tiedossa, ei varsinaiseen valmisteluun jéa riittavéasti
aikaa.”

Kyselyssa tiedusteltin myds, miten arviointineuvoston lausunnoissaan esittdméat kannanotot
voitaisiin o