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Kansantaloudellinen aikakauskirja — 113. vsk. — 2/2017

Lainsaadannon arviointineuvosto —

lainvalmistelun vaikutusarviointia

Ari Hyytinen ja Antti Moisio

Lakiesitysluonnosten ja talouspoliittisten paa-
tosten tietopohjasta ja laadusta on kayty viime
aikoina eri nakokulmista monipuolista keskus-
telua. Myds tutkimustiedon ja erilaisten vaiku-
tusarviointien hyodyntimista lainvalmistelu-
tyossi ja poliittisessa paatoksenteossa on poh-
dittu useissa yhteyksissd seka talouspolititkan
valmistelussa (Pohjola 2006; Hyytinen ja Toiva-
nen 2010; Ilmakunnas 2010; Pekkarinen 2015;
Vihriala 2016) etti lainsaadantotutkimuksessa
(Tala 2005; Rantala 2011; Tala, Rantala ja Paka-
rinen 2011; Keindnen 2016; Maatta 2016).
Lainvalmistelua ja paitoksentekoa tukevia
instituutioita on viime vuosina kehitetty. Esi-
merkiksi talouspolitiikan arviointineuvosto
perustettiin vuonna 2014. Sen tavoitteena on
tuoda asiapohjaiseen ja tutkimustietoon perus-
tuva riippumaton nikokulma talouspoliittiseen
keskusteluun. Neuvosto arvioi esimerkiksi ta-
louspolitiikalle asetettuja tavoitteita ja niiden
tarkoituksenmukaisuutta, tavoitteiden saavut-
tamiseksi valittujen keinojen tarkoituksenmu-
kaisuutta seka sitd, miten hyvin tavoitteet on
saavutettu. Eduskunnan sisdinen tietopalvelu
puolestaan tuottaa taloudelliset laskelmat -pal-
velun (Gronberg, Kannas, Kerkeld ja Rajala

2016). Myos timin palvelun tavoitteena on
vahvistaa padtoksenteon tietoperustaa. Tieto-
palvelu auttaa esimerkiksi oppositiopuolueita
muodostamaan omia vaihtoehtoja paitoksille.

Esittelemme tissd kirjoituksessa lyhyesti,
mitd huhtikuussa 2016 perustettu Lainsiadin-
non arviointineuvosto tekee ja miten sen toi-
minta tdydentda lainvalmistelua, erityisesti la-
kiehdotusten taloudellisia vaikutusarvioita
koskien.

1. Neuvoston perustaminen

Lainsaadantovaltaa Suomessa kayttaa eduskun-
ta, mutta lainvalmisteluprosessi voi kidynnistya
hyvin monin eri tavoin, esimerkiksi hallitusoh-
jelman kirjauksen tai kansalaisaloitteen seu-
rauksena!. Lakien valmistelu tapahtuu eri mi-
nisteridissd. Paasaanto on, ettd lait valmistel-
laan siina ministeridss3, jonka toimialaan asia
keskeisimmin kuuluu. Lainvalmisteluprosessin
ensimmainen vaihe on virkatyoni tai erityisessa

U Tami kuvaus perustuu osin lainvalmistelun prosessiop-

paan sisiltoon, jonka tuottaa oikeusministerio; ks. mm.
bttp://lainvalmistelu. finlex.fi/aloite/#esittely.

KTT Ari Hyytinen (ari.hyytinen@jyu.fi) toimii taloustieteen professorina Jyviskylidn yliopiston kauppakorkeakoulussa ja
on Lainsiddidnnon arviointineuvoston jasen. KTT Antti Moisio (antti.moisio@vnk.fi) on arviointineuvos lainsaidinnon

arviointineuvoston sihteeristdssi.
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valmisteluelimessa tehtdva esivalmisteluvaihe,
jossa arvioidaan tehtyi lakialoitetta, lainvalmis-
teluhankkeen kiynnistdmisen tarvetta ja hank-
keen laajuutta ja tavoitteita. Eniten voimavaro-
ja sitova vaihe lainvalmistelussa on tyypillisesti
niin sanottu perusvalmistelu, jonka tuloksena
valmistuu hallituksen esityksen luonnos (HE-
luonnos). Merkittavia lainsaadantohankkeita
valmistellaan monessa vaiheessa ja isompia ko-
konaisuuksia valmistellaan toisinaan komite-
oissa tai toimikunnissa. Komiteoissa ja toimi-
kunnissa voi olla mukana edustajia eri hallin-
nonaloilta, poliittisista puolueista, jarjestdista
ja muista etutahojen organisaatioista. Eri etu-
tahoja kuullaan my6s lausuntokierroksien osa-
na ja kuulemistilaisuuksissa.

Lainsdaddnnon laadun parantamiseen on
viimeisten reilun kymmenen vuoden aikana
kiinnitetty runsaasti huomiota eri suunnista.
Tamidn seurauksena sdadoshankkeiden val-
mistelun avuksi on oikeusministerion toimesta
kirjoitettu hallituksen esitysten laatimisohjeet
(Oikeusministerio 2004) ja sdadosehdotusten
vaikutusten arviointiohjeet (Oikeusministerio
2007). Lisaksi oikeusministerion internetsivuilta
loytyy nykyisin jatkuvasti paivittyvia prosessiop-
paita lainvalmistelun avuksi.2

Ohjeistuksen kehittymisesta huolimatta
hallituksen esitysten sisaltdmia vaikutusarvi-
ointeja on pidetty puutteellisena paatoksenteon
tietotarpeiden kannalta (esim. Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2013° ja Saarinen, Rantala ja
Ervasti 2013). Naihin ja muihin arvioihin pe-
rustuen Valtiontalouden tarkastusvirasto eh-
dotti vuonna 2014 siddosvalmistelun ja muun
normiohjauksen arviointiyksikon perustamis-

2 http://lainvalmistelu.finlex.fi/
3 Valtiontalouden tarkastusviraston julkaisun kirjoitti
VTV:n tilauksesta professori Jyrki Tala.
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ta. Myos Eduskunnan tarkastusvaliokunta otti
tuolloin asiaan myonteisen kannan. Asiaa poh-
dittiin sittemmin Valtion ohjausjirjestelman
kehittimishankkeessa (ns. OHRA-hanke)
vuonna 2015, joka esitti vaikutusarvioinnin
asiantuntijayksikon perustamista valtioneuvos-
ton kanslian yhteyteen.

Kuvattu kehitys johti siihen, etti valtioneu-
voston kansliaan paitettiin joulukuussa 2015
pdaministeri Juha Sipilin hallitusohjelman
mukaisesti perustaa riippumaton ja itsenainen
lainsdaddnnon arviointineuvosto. Paatokseen
perustuen valtioneuvosto asetti huhtikuussa
2016 ensimmdisen arviointineuvoston toimi-
kaudelle 15.4.2016-14.4.2019. Valtioneuvoston
yleisistunto nimittdd arviointineuvostolle pu-
heenjohtajan ja enintddn kahdeksan jasent,
joista arviointineuvosto valitsee kaksi varapu-
heenjohtajaa. Neuvoston toimikausi on kolme
vuotta, ja sen jisenet nimitetian henkilokoh-
taisen asiantuntijuuden perusteella. Jisenet
eivat voi tehtdvissiaan edustaa edunvalvontaor-
ganisaatiota, mutta he voivat olla edunvalvon-
taorganisaation palveluksessa.

Arviointineuvoston puheenjohtajana toimii
OTK Leila Kostiainen (vuonna 2016 puheen-
johtajana oli OTT, dosentti Kalle Maatta), va-
rapuheenjohtajina varatoimitusjohtaja Leena
Linnainmaa ja emeritusprofessori Jyrki Tala,
sekd jasenind OTT ja dosentti Kalle Maatta,
vanhempi neuvonantaja Bo Harald, professori
Ari Hyytinen, professori Eva Liljeblom, profes-
sori Tuula Linna ja OTK Rauno Vanhanen.
Arviointineuvostolla on kaksi padtoimista sih-
teerid, arviointineuvokset Antti Moisio ja Meri
Virolainen. Valtioneuvoston kanslian nimitta-
mana neuvoston pysyvand asiantuntijana toimii
hallitusneuvos Arno Liukko.
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2. Neuvoston mandaatti ja toiminta
vuonna 2016

Lainsdadannon arviointineuvoston toimintaa
maAdrittad arviointineuvostoa koskeva valtio-
neuvoston asetus (1735/2015).# Sen mukaan
lainsiadannon arviointineuvoston tehtédvii
ovat:

1. Antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista,
jotka ovat luonnoksissa hallituksen esi-
tyksiksi.

2. Antaa lausuntoja myos muiden saados-
luonnosten vaikutusarvioinneista.

3. Tehdi aloitteita lainvalmistelun laadun,
erityisesti vaikutusarviointien laadun, ja
arviointitoiminnan parantamiseksi.

4. Arvioida, ovatko lainsaadannon vaiku-
tukset toteutuneet arvioidusti.

5. Seurata vaikutusarviointien laadun ke-
hitysti ja arvioida toimintansa vaikutta-
vuutta.

6. Antaa vuosittain katsauksen toiminnas-
taan valtioneuvoston kanslialle.

Arviointineuvoston keskeinen tehtivd on
siis antaa lausuntoja hallituksen esityksistd ja
niiden vaikutusarvioinneista. Arviointineuvos-
to voi antaa lausuntoja myds muiden sdados-
luonnosten vaikutusarvioinneista, kuten mer-
kittavista asetustasoisista saannoksista tai EU-
lainsaadantoon liittyvistd vaikutusarvioinneis-
ta. On syyta huomata, etti arviointineuvoston
tehtivinai ei ole itse tehdd vaikutusarviointeja
tai osallistua ministerididen lainvalmisteluun,
vaan se arvioi laadittuja arviointeja ja tekee nii-
ta koskevia kehittamisehdotuksia.

Arviointineuvosto joutuu lausuntoja val-
mistellessaan pohtimaan yksittaisten esitys-

4 Asetus tuli voimaan 1.2.2016.
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luonnosten vaikutusarvioinnin toteutustapaa,
kdytettyja menetelmia ja tiedon lahteita.
Arviointineuvosto on lausunnoissaan pyrkinyt
nostamaan esiin esimerkkeja tutkimuksista ja
arviointimenetelmista, joita hyodyntamalla
vaikutusarviointia olisi mahdollista parantaa.
Arviointineuvosto on kuitenkin katsonut, etti
se ei voi etukiteen neuvoa tai avustaa ministe-
ri6ita yksittdisten vaikutusarvioinnin toteutuk-
sesta, koska neuvosto olisi sen jilkeen jaavi
arvioimaan esitysluonnosta. Sen sijaan arvioin-
tineuvosto pyrkii resurssiensa puitteissa osal-
listumaan lainvalmistelun laadun ja vaikutus-
arviointien kehittamiseen yleisemmalla tasolla,
esimerkiksi osallistumalla erilaisiin ministeri-
oiden jirjestamiin keskustelutilaisuuksiin ja
tyopajoihin. Lausuntojen valmistelu vie kuiten-
kin valtaosan arviointineuvoston resursseista.
Maiirallisena tavoitteena on, ettd arviointineu-
vosto antaa vuosittain noin 35 lausuntoa.

Neuvosto on tydssddn itsendinen ja riippu-
maton. Neuvosto valitsee ne hallituksen esityk-
set, joista se antaa lausuntonsa. Arviointineu-
voston tyd perustuu jo annettuun ja taydenty-
vaan lainvalmistelun ja saadosehdotusten vai-
kutusarvioinnin ohjeistukseen. Neuvoston
antamat lausunnot ovat julkisia.

Arvioinnit eivit sido ministerioita. Jos hal-
lituksen esitys on ollut lainsdaddnnon arvioin-
tineuvoston kisiteltdvana, siitd tehddan mer-
kinta hallituksen esitykseen. Esityksessd on
my0s mainittava, miten arviointineuvoston
lausunto on otettu huomioon.

Toimintansa alkuvaiheessa arviointineu-
vosto keskittyy hallituksen esitysluonnosten
taloudellisten vaikutusten arviointeihin, mutta
se arvioi myos muita vaikutusalueita koskevia
arvioita kuten vaikutuksia viranomaisiin, ym-
paristovaikutuksia ja sukupuolivaikutuksista
tehtyja arvioita. Arviointineuvosto voi myds



tehda aloitteita lainvalmistelun laadun kehitta-
miseksi.

Saidosten tultua voimaan arviointineuvos-
to voi arviointineuvostosta annetun asetuksen
mukaan arvioida, ovatko lainsaad4annon vaiku-
tukset toteutuneet arvioidusti. Tamankaltai-
nen jalkikiteisarviointi vaatii kuitenkin mer-
kittavisti enemmain voimavaroja kuin hallituk-
sen esitysluonnosten vaikutusarvioiden arvi-
ointi, joten ainakaan toistaiseksi jilkikiteisar-
viointia ei ole tehty.

Lainsaaddnnon arviointineuvosto aloitti
toimintansa huhtikuun lopussa 2016. Arvioin-
tineuvosto otti vuoden 2016 aikana kisitelti-
viksi 21 hallituksen esitysluonnosta, joista
yhdestitoista annettiin vuoden loppuun men-
ness4 lausunto.” Lausunnot ovat julkisia.® Neu-
vOsto antaa vuosittain raportin toiminnastaan.
Ensimmiisti toimintavuotta koskeva raportti
julkistettiin toukokuussa 2017.

3. Arviointineuvoston toiminta
kansainvilisesta nakokulmasta

Useissa EU-maissa on viimeisen kymmenen
vuoden aikana perustettu lainsaaddnnon arvi-
ointineuvostoa vastaava sadntelyn vaikutusten
arviointia ja saadosehdotusten vaikutusarvioi-
den tietosisaltod arvioiva riippumaton toimie-
lin. Riippumaton lainsdaddnnon arviointineu-

> Némd olivat liikennekaari, Metsilahjavibennys, Tyitto-
myysturvalaki, Rabanpesudirektiivi, Perusopetuslaki, Yrit-
tijivibennys, Ldiikekorvauslaki, Terveydenbuoltolain ja
sosiaalibuoltolain muutos, Maankiytté ja rakennuslaki,
Valtionybtiélaki, Ympiristonsuojelu. Lisiksi Perustuloko-
keilusta valmistui lausunto mutta siti ei annettu. Vuoden
2017 alussa annettiin lisiksi lausunnot Tuomioistuinlaista
7a Postilaista.

¢ Lausunnot julkistetaan neuvoston internet-sivuilla:
vnk. fi/arviointineuvosto.
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vosto toimii talli hetkelld Iso-Britanniassa
(Regulatory Policy Commiittee, perustettu 2009;
riippumaton status vuodesta 2012 alkaen),
Saksassa (Normenkontrollrat, perustettu 2006),
Alankomaissa (Actal, perustettu 2000), Ruot-
sissa (Regelrddet, perustettu vuonna 2008),
Norjassa (Regelrddet, perustettu 2016) ja Tse-
kissa (Regulatory Impact Assessment Board,
perustettu 2007).

Arviointielimen perustamisen taustalla ole-
vat syyt ovat moninaisia, mutta usein OECD
on osana suosituksia paremman saantelyn po-
litiikasta esittanyt jasenmailleen riippumatto-
man arviointineuvoston perustamista. Myos
Euroopan Unioni perusti vuonna 2007 sdénte-
lytarkastuslautakunnan (Impact Assessment
Board), joka laatii muun muassa vaikutusten
arviointiohjeita Euroopan komission osastojen
kayttdon ja opastaa ja neuvoo komission virka-
miehid arviointien toteuttamisessa. Vuonna
2015 toimintaa uudistettiin ja uudistuksen ta-
voitteena oli tehostaa EU-saaddsten arviointia.
Uusi yksikko on nimeltaan Regulatory Scrutiny
Board.”

Lainsdadiannon arviointineuvosto on heti
toimintansa alkuvaiheessa pyrkinyt kansainva-
liseen yhteistydhon ja solmimaan toimivat suh-
teet vastaaviin eurooppalaisiin organisaatioi-
hin. Lainsdadiannon arviointineuvosto muun
muassa liittyi jaseneksi RegWatchEuropeen,
joka on riippumattomien eurooppalaisten ar-
viointineuvostojen yhteistydorganisaatio.®

Suomeen perustetulla arviointineuvostolla
on muiden maiden vastaaviin organisaatioihin
verrattuna varsin laaja mandaatti, silld monissa
niissd arviointineuvostojen toiminnan paino-

7 http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/iab/
members_en.htm
8 http://www.actal.nl/english/regwatcheurope/
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piste on ollut sadntelytaakan vihentimisessa.
Lisaksi ainakin Ruotsin, Norjan ja Iso-Britan-
nian arviointineuvostojen toiminta keskittyy
yrityksiin kohdistuvan saintelyn vaikutusarvi-
oiden arviointiin ja kehittimiseen. Suomessa
lainsdadannon arviointineuvosto ei rajoitu mi-
hinkain tiettyyn vaikutusalueeseen tai kohde-
ryhmaiin, vaan kaikki saadoshankkeilta edelly-
tetyt vaikutusarvioinnit ovat arviointineuvos-
ton arvioinnin kohteena. Tdma tarkoittaa, etta
Suomessa arvioinnin kohteeksi tulevat esimer-
kiksi hallituksen esityksessi esitetyt arviot siiti,
miten esitys vaikuttaa kotitalouksiin, yrityksiin,
julkiseen talouteen ja muutoin yhteiskuntaan.

Yhteistd kaikkien maiden arviointineuvos-
toille on tavoite lainvalmisteluprosessien laa-
dun yleisestd seurannasta ja valvonnasta. Li-
saksi mandaattiin kuuluu lainvalmistelijoiden
ohjaus ja tuki, laadittujen ehdotusten laadun ja
erityisesti vaikutusarvioiden haastaminen seka
toiminta yleisesti paremman sdantelyn periaat-
teiden edistajana (Maattd ja Tala 2015).

4. Havaintoja hallituksen esitys-
luonnosten vaikutusarvioista

Arvioidessaan hallituksen esitysluonnosten vai-
kutusarviointeja, lainsdadinnon arviointineu-
vosto nojautuu yleisesti ottaen hyvin arviointi-
tutkimuksen perusperiaatteisiin ja taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnin menetelmiin, kuten
kustannus-hyotyanalyysiin. Aihepiirista on
varsin laaja tutkimuskirjallisuus ja siitd on kir-
joitettu useita oppikirjoja (esim. Boardman ym.
2014; Brent 2006).

Lainsaadannon vaikutusarviointi ja sithen
liittyvit menetelmat (Regulatory Impact Analy-
sis) ovat keskeisesti esilld myos OECD:n tyos-
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sa.’ Kdytannon arviointitydssa hydodynnettavia
menetelmia onkin kuvattu useissa OECD:n
julkaisuissa (esim. Coglianese 2012; Parker ja
Kirkpatrick 2012). Arviointineuvosto on kui-
tenkin ainakin toistaiseksi lahtenyt siitd, etta
hallituksen esitysluonnosten saadosluonnosten
vaikutusarvioilta ei voida edellyttad enempia
kuin mit4 oikeusministerion hallituksen esitys-
ten laatimisohjeissa (Oikeusministerié 2004) ja
siadosehdotusten  vaikutusarvio-ohjeissa
(Oikeusministerio 2007) esitetdan. Vaikutusar-
vio-ohjeet antavat kuitenkin varsin kattavan
lahtokohdan vaikutusarvioiden tekemiselle.

Esitysluonnoksilta ei kiaytinndssi usein-
kaan voitane edellyttad sita, ettd niiden vaiku-
tusarvioissa kuvattaisiin yksityiskohtainen,
kvantitatiiviseen tarkasteluun perustuva kus-
tannus-hyotyanalyysi ja raportoitaisiin sen kes-
keiset madrilliset tulokset numeromuodossa.
Esitysluonnoksilta voitaneen kuitenkin vihin-
tdan vaatia, ettd vaikutusarvioissa on tunnistet-
tu esityksen keskeiset kustannus- ja hydtyerit,
niiden suuruusluokka ja kohdentuminen. Esi-
tysluonnosten vaikutusarvioiden perusteella
tulisi myos pystya paattelemain, ylittavatko
esityksestd aiheutuvat hyodyt siitd aiheutuvat
kustannukset. Samoin voitaneen edellyttis,
ettd esityksissd perustellaan, kuinka juuri esi-
tyksen toimenpiteilld tai siind ehdotetuilla
muutoksilla saavutetaan uudistukselle asetetut
tavoitteet. Lakiesityksessa tulisi punnita myos
vaihtoehtoisia tapoja saavuttaa tavoitteet. Eri-
tyisesti kvantitatiivisia arvioita tehtdessi huo-
mion tulisi kiinnittya siithen, mikd vaikutus
ehdotetulla lain muutoksella tulisi toteutues-
saan olemaan verrattuna tilanteeseen, jossa
lakia ei muuteta, tai jossa toteutettaisiin jokin
toinen vaihtoehtoinen muutos.

o http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm



Esitysluonnoksista tulisi myds ilmeta arvi-
oihin liittyva epdvarmuus. Aina ei kuitenkaan
ole mahdollista esittii euroméairiista arviota,
jolloin on tyydyttava vaikutusten laadulliseen
kuvailuun. Tilldinkin arviointineuvosto on
kuitenkin katsonut, etta vaikutusarvioissa tu-
lisi esittad tarkeimmat vaikutusmekanismit ja
-kanavat.

Arviointineuvoston tihidn mennessi arvioi-
mien esitysluonnosten perusteella on luonnol-
lisesti liian aikaista tehda pitkille menevia
johtopaatoksid. Tahanastisen tyon perusteella
voidaan kuitenkin todeta, ettd merkittavassi
osassa arvioiduista hallituksen esitysluonnok-
sista vaikutusten arviointi on ollut varsin puut-
teellista. Puutteet liittyvat paitsi vaikutusten
arvioinnista annettujen ohjeiden noudattami-
seen myos kustannusten ja hyotyjen maaralli-
seen arviointiin. Silloinkin, kun mairillisia
arvioita on esitetty, ei yleensi ole selkeisti ku-
vattu arvioiden ja laskelmien taustaoletuksia ja
tausta-aineistoja.

Osa esitysluonnosten puutteista olisi korjat-
tavissa melko vahalla vaivalla, esimerkiksi nou-
dattamalla oikeusministerion ohjeita. Kustan-
nusten ja hyotyjen arvioinnissa tarvitaan kui-
tenkin usein taloudellista erityisosaamista, jota
ministeridissd ei nahtavisti aina ole riittavassa
maarin kdytettdvissa. Talloin ministerion tuli-
si hankkia arviointiin ulkopuolista apua esi-
merkiksi taloudellisista tutkimuslaitoksista tai
yliopistoista.

Merkittivd puute useissa hallituksen esitys-
luonnoksissa on ollut, ettd valittuja toimenpi-
teitd ei perustella eika vaikutuksia arvioida
vaihtoehtoisten toteuttamistapojen avulla. Ku-
ten edelld todettiin, esitysluonnoksissa tulisi
vaihtoehtojen vertailun avulla kyetd osoitta-
maan, miksi juuri esitettivit toimenpiteet oli-
sivat paras tapa saavuttaa asetetut tavoitteet.

Ari Hyytinen ja Antti Moisio

Arviointineuvosto on ottanut yleisella ta-
solla kantaa arvioimiinsa esitysluonnoksiin
neuvoston vuosikertomuksessa. Vuosikerto-
muksessa kuvataan lyhyesti myds sitd, miten
arviointineuvoston lausunnoissa esiin nostetut
puutteet ja kehittamiskohteet on otettu huomi-
oon lopullisissa hallituksen esityksissa. Vaikut-
taa siltd, ettd arviointineuvoston lausunnot on
ministeridissa pyritty padsdantdisesti ottamaan
huomioon, tosin nayttaa myds silta, etta rea-
gointi on ollut vaihtelevaa (ks. Keinidnen ja
Halonen 2017). O
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