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Tiivistelma

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta asetti syyskuussa 2013 taloudellisten vaikutusten arvioin-
tijaoston, jonka tehtdvina oli kehitt4d ja arvioida kuntiin kohdistuvien séddoshankkeiden taloudellisten vai-
kutusten arviointimenetelmié ja toimintamalleja. Asettamispdatoksen taustalla oli arvioinnin puutteellisuus
kunnille annettujen tehtévien vaikutusten ja erityisesti kuntiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten osalta.

Jaosto katsoo, ettd vaikutusarvioinnin merkitystd on nostettava ministerididen valmistelemissa saa-
doshankkeissa, jotta saddosten taloudellisia vaikutuksia voidaan arvioida nykyistd luotettavammin. Vastu-
uministeriéiden omaa arviointiosaamista tulisi vahvistaa sekd koulutuksen avulla etta rekrytoinnein. Lisdksi
arviointien suunnittelussa ja toteutuksessa tulisi nykyistd enemmaén hyodyntda tutkimuslaitosten, yliopisto-
jen ja ministerididen parasta osaamista.

Kuntataloudellisten vaikutusten arviointia tulisi kehittda sekd etu- etta jalkikateisarvioinnin osalta. En-
sinnékin vaikutusarvioinneille tulisi varata riittavasti aikaa ja resursseja. Alustavat vaikutusarviot tulisi myds
perustaa nykyistd systemaattisempaan laskentapohjaan. Lisaksi suunnitelma sdddoshankkeen taloudellis-
ten vaikutusten arvioimisesta tulisi tehdd varhaisemmassa vaiheessa. Tapauksesta riippuen vaikutusarviot
voitaisiin perustaa jo muutamaa vuotta aiemmin aloitettuihin kokeiluihin ja niiden vaikutusten arvioin-
tiin. Lisaksi puolueettoman tahon tulisi arvioida vuosittain merkittdvimpien sadgdoshankkeiden vaiku-

tusarviointeja.
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Sammandrag

Delegationen for kommunal ekonomi och kommunal forvaltning tillsatte i september 2013 sektionen for
bedémning av ekonomiska konsekvenser, som ska utveckla och utvirdera metoder och handlingsmodeller
for bedéomningen av lagstiftningsprojekts ekonomiska konsekvenser fér kommunerna. Tillsittningen moti-
verades av den bristfilliga utvirderingen, speciellt nir det galler de ekonomiska konsekvenserna av uppgifter
som alagts kommunerna.

Sektionen anser att konsekvensutvirderingens betydelse bor framhévas i samband med lagstiftningspro-
jekt som bereds vid ministerierna, s att lagarnas ekonomiska konsekvenser kunde utvérderas palitligare 4n
i dagslaget. Dessutom borde man utnyttja forskningsinréttningars, universitetens och ministeriernas bésta
mojliga kompetens i storre omfattning 4n i dagslaget.

Bedomningen av de kommunalekonomiska konsekvenserna borde utvecklas bade for forhands- och
efterhandsutvéirderingens del. For det forsta borde man reservera tillrackligt med tid och resurser for kon-
sekvensutvirderingen. De preliminira konsekvensutvirderingarna borde ocksé basera sig pa systematiskare
berdkningsgrunder 4n i dagsldget. Planen for utvdrderingen av ett lagstiftningsprojekts ekonomiska konse-
kvenser borde ocksa utarbetas i ett tidigare skede. Konsekvensbedémningarna kunde, beroende p4 fallet, ba-
seras pa forsok som inletts redan nagra ar tidigare, samt pa deras konsekvensbedémningar. Dessutom borde

en utomstaende part delta i en arlig bedomning av de viktigaste lagstiftningsprojekten.
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Abstract

In September 2013, the Advisory Board for Municipal Administration and Economy set up a division for the
assessment of economic impacts, tasked with developing assessment methods and practices for evaluating
the economic impacts of regulatory projects that are targeted at municipalities. The reason for setting up the
division was the insufficient assessment of the impacts of tasks assigned to municipalities and the economic
impacts on municipalities in particular.

The division is of the opinion that impact assessment needs to be given greater importance in the regu-
latory projects prepared by ministries to ensure that the economic impacts of regulation can be assessed in
a more reliable fashion than is currently possible. The assessment competence of the ministries responsible
should be enhanced by means of both training and recruitment. In addition, in the planning and implemen-
tation of assessments, the best competencies of research institutes, universities and ministries should be used
more than they are today.

The assessment of impacts on the municipal economy should be developed both in terms of advance and
subsequent assessments. Firstly, sufficient amounts of time and resources should be reserved for impact as-
sessments. Compared to the current situation, preliminary impact assessments should also be based on more
systematic calculation templates. In addition, a plan on the assessment of the economic impacts of a regula-
tory project should be made at an earlier stage. Depending on the case, impact assessments could be based on
trials started a few years earlier and the assessment of their impacts. Furthermore, an impartial body should

evaluate the impact assessments of major regulatory projects on an annual basis.
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1 Johdanto

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (KUTHANEK)' asetti syyskuussa
2013 taloudellisten vaikutusten arviointijaoston, jonka tehtdavina on kehittds ja arvioida
kuntiin kohdistuvien siaddéshankkeiden taloudellisten vaikutusten arviointimenetel-
mié ja toimintamalleja. Jaoston toimikausi on sama kuin nykyisen neuvottelukunnan, eli
14.1.2015 saakka. Asettamispditoksen keskeisend motiivina oli havainto kunnille annet-
tujen tehtévienvaikutusten arvioinnin puutteellisuudesta, erityisesti kuntiin kohdistuvien
taloudellisten vaikutusten osalta. Lisdksi taustalla oli hallituksen tavoite tehostaa julkisen
talouden ohjausta ja sen osana kuntasektorin makrotaloudellista sdatelya.

Hallituksen esityksid koskevan laatimisohjeen mukaan ehdotetun lakisditeisen tehta-
van taloudelliset vaikutukset on arvioitava ja liitettdva hallituksen esitykseen (Oikeusmi-
nisteri6 2004). Uutta tehtdvaa tai velvoitetta koskevan lain voimaantulon jalkeen kunnille
maksetaan valtionosuusprosentin mukainen korvaus hallituksen esityksesséd arvioitujen
laskennallisten kustannusten perusteella. Neljan vuoden vélein tehtdvéssa kuntien ja val-
tion kustannustenjaon tarkistuksessa verrataan kuntien toteutuneita kustannuksia valtion-
osuuksien laskennassa kaytettyihin kustannuksiin.? Néiden menojen erotus on korvattu
kunnille jalkikéiteen valtionosuusprosentin mukaisesti. Tyypillisesti toteutuneet kustan-
nukset ovat olleet suuremmat kuin valtionosuuksien perusteena kéytetyt laskennalliset
kustannukset. Taman vuoksi kunnille on vuosina 2000-2012 jalkikdteen maksettu val-
tionapuina korvauksia yhteensi noin 1,6 miljardin euron verran.

Erot toteutuneiden ja laskennallisten kustannusten valilld voivat johtua monista syista:
kunnille annettujen uusien tehtdvien ja velvoitteiden kustannukset on arvioitu liian alhai-
siksi, osa kunnista on hoitanut niiden tehtivien ja velvoitteiden sdatelemat palvelut tehot-
tomasti, tai osa kunnista tarjoaa palveluita yli lain vaatiman tason. Taloudellisten vaiku-
tusten arviointijaosto on toimeksiannon mukaisesti keskittynyt ensiksi mainittuun syy-
hyn, eli puutteisiin kunnille annettujen tehtévien taloudellisten vaikutusten arvioinnissa.

' Valtiovarainministerion yhteydessa on kunnallistalouden ja -hallinnon asioiden sekd periaatteellises-
ti tarkeiden ja laajakantoisten kunnallislainsaadannon kasittelya varten valtionhallinnon sekd Suomen
Kuntaliiton yhteisty®- ja neuvotteluelimend kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (Kuthanek).
Neuvottelukunnassa ovat valtiovarainministerion liséksi edustettuina opetus- ja kulttuuriministerio, sosi-
aali- ja terveysministerio sekd Suomen Kuntaliitto. Neuvottelukunnan tehtdvana on mm. kdsitella kuntien
hallintoon ja talouteen vaikuttavat hallituksen esitykset seka valtion talousarvioesityksen kunnallista-
loutta koskevat osat.

2 Valtion ja kuntien valinen kustannusten jaon tarkistus on tehty joka neljds vuosi. Vuoden 2015 alusta
siirryttiin vuosittaiseen kustannusten jaon tarkistukseen.



Taloudellisten vaikutusten etukiteisarvioinnin ongelmat liittyvit usein kéytettyjen arvi-
ointimenetelmien puutteellisuuteen tai niiden virheelliseen kéayttoon. Kaikki arviointime-
netelmit eivit ole yhtd hyvid. Kdytdnnon syistd, esimerkiksi ajanpuutteen vuoksi, joudu-
taan kuitenkin usein valitsemaan toiseksi tai kolmanneksi paras menetelma parhaimman
arviointimenetelmaén sijaan. Samalla arvioinnin luotettavuus on kérsinyt. Toisaalta kehit-
tdmistarvetta on myos siind, miten valittuja menetelmié kaytetdan. Menetelmiin liittyvid
ongelmia on mahdollista ratkaista lisaamalld saadosvalmistelijoille suunnattua koulutusta
ja tukea arviointien tekemisessd. Ongelmana on my®és arvioinneissa kéytettyjen tietopoh-
jien puutteellisuus. Vertailukelpoista tietoa mm. palveluiden yksikkokustannuksista kuntien
vililld ei aina ole saatavilla tai tietoa on saatavilla vain osasta kunnista. Siksi tietopohjaan
on kiinnitettava nykyistd enemman huomiota. Lisdksi etukiteisarviointien taustaoletuk-
set lain aiheuttamasta muutoksesta joko kuntalaisten kdyttaytymisessi (kysynnidn muutos)
tai kuntien kayttdytymisessa (tarjonnan muutos) voivat olla epéatarkat. Usein ndma oletuk-
set kdyttdytymismuutoksista perustuvat tutkittuun tietoon, mutta aina tutkittu tieto ei ole
yksiselitteistd tai sitd ei ole lainkaan saatavilla.

Saddoéshankkeiden vaikutusten arviointia on vuosien varrella pyritty kehittimaan
monien asiantuntijatydryhmien toimesta ja aiheesta julkaistut raportit ovat sisdltdneet
monia toimenpide-ehdotuksia. Sdddoshankkeiden taloudellisten vaikutusten arvioimisen
tueksi on my6s kehitetty erilaisia kdytdnnon toimintamalleja ja sddaddsvalmistelijoille on
jarjestetty koulutusta muun muassa Oikeusministerion toimesta.’

Lukuisista selvityksistd ja niiden toimenpide-ehdotuksista huolimatta taloudellisten
vaikutusten arvioinnissa on edelleen parantamisen varaa. Tdmaé jaosto on toimeksiantonsa
mukaisesti arvioinut ja kehittdnyt vaikutusten arvioinnin menetelmia ja toimintamalleja.

Jaoston asettamisessa kuvattu tehtdvd* on laaja, silld se sisdltad paitsi yleisen saados-
hankkeiden taloudellisten vaikutusten arvioinnin kehittamistehtdvan, my6s KUTHANE-
Kin toimeksiannosta tehtdvén yksityiskohtaisen hanketason vaikutusarvioinnin seki tar-
vittaessa yksittdisten tutkimushankkeiden kdynnistamisen. Toimintansa aikana jaosto on
saanut KUTHANEKIilté kaksi tarkennettua toimeksiantoa, joista ensimmaisessa jaostolta
edellytettiin hallituksen rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteiden suorien budjettivaiku-
tusten arvioimista. Jaoston arviot rakennepoliittisten toimien vaikutuksista esitettiin neu-
vottelukunnalle helmikuussa 2014. Toisessa toimeksiannossa jaoston tehtdvaksi annettiin
taloudellisten vaikutusten arviointimallin kehittiminen sdddosvalmistelun tueksi. Jaoston
esitys arviointimallista kuvataan kisilld olevassa raportissa.

Jaosto on myds valmistautunut tukemaan saddosvalmistelua ja taloudellisten vaiku-
tusten arviointia niin sanotuissa nopeissa toimeksiannoissa. Jaostossa on tahén liittyen
kayty yksityiskohtaisesti lapi hallituksen rakennepoliittisen ohjelman kuntien tehtavien
vahentamistd koskevat toimenpiteet. Lisaksi jaosto on kisitellyt vuonna 2014 valmisteilla
olevat keskeiset muut lakihankkeet, erityisesti niiden vaikutusarviot ja arviointimene-
telmét. Materiaali auttaa vastaamaan mahdollisiin hanketason toimeksiantoihin, lisdksi

3 Haus Kehittamiskeskus Oy tarjoaa taloudellisten vaikutusten arvioinnin koulutusta sdadésvalmistelukou-
lutuksen osana (mm. sdaddsvalmistelukurssi ja lainvalmistelun perus- ja jatkokurssi).

4 Asettamispaatos ja sen jalkeen annettu toimeksianto ovat raportin liitteina.



hanketasolta tehdyt havainnot on koottu tdhan raporttiin ja niitd on hyddynnetty rapor-
tin kehittdmisehdotusten valmistelussa. Jaosto ei ole toimintansa aikana kdynnistanyt tai
teettanyt tutkimushankkeita.

Kisilld oleva julkaisu on jaoston loppuraportti. Raportti sisdltda jaoston ndkemyksen
taloudellisten vaikutusten arvioinnin kehittamistarpeista erityisesti kuntasektoria ja kun-
tataloutta koskien. Jaosto haluaa kiinnittda huomiota siihen, ettd hyva kuntataloudellisten
vaikutusten arviointi tulee tehda kattavasti niin, ettd siini otetaan huomioon kaikki tér-
keimmit vaikutuskanavat ja -mekanismit. Lisdksi arvioinnissa tulisi pyrkid huomioimaan
suorien kustannusvaikutusten lisiksi pidemmaén aikavilin vaikuttavuus tarkasteltavaan
ilmioon, vaikkakin sen arvioiminen on vaikeaa. Tdssd raportissa kuvataan aluksi lyhy-
esti arviointitutkimuksen kvantitatiivisia menetelmia (luku 2), taloudellisten vaikutusten
arvioinnin nykytilaa hallinnossa (luku 3) ja kansainvilisid esimerkkejé eri maiden arvi-
ointijirjestelmista (luku 4). Luvussa 5 esitetddn saddosvalmistelun kunnallistaloudellisten
vaikutusten kehittamisehdotuksia sisdltden mm. ehdotuksen arviointiohjeeksi (ts. muisti-
listaksi). Luvun viimeisessa osassa on ehdotus taloudellisten vaikutusten arviointimalliksi,
jolla siis tarkoitetaan jaoston tai vastaavan arvioijatahon tulevaa toimintamallia. Lopuksi
esitetddn raportin yhteenveto (luku 6).

Jaosto luovuttaa kunnioittavasti raportin Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnalle.
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2 Kuntataloudellisten vaikutusten
kvantitatiiviset arviointimenetelmat

Saadosvaikutusten arviointi voidaan jakaa etukdteisarviointiin (ex-ante arviointi) ja jéalki-
kdteisarviointiin (ex-post arviointi). Nima eivat ole toisiaan poissulkevia lahestymistapoja
vaan parhaimmillaan tiydentdvit toisiaan. Etukéteisarvioinnin avulla voidaan arvioida
erilaisten lailla sdddettédvien palveluiden tai politiikkatoimien hy6tyjé ja kustannuksia
ennen lain voinmaantuloa ja hyodyntia saatuja tietoja lainvalmistelussa ja paatoksente-
ossa. Etukiteisarviointi voi myds antaa hyodyllista tietoa jélkikateisarvioinnin toteutta-
miseen. Toisaalta jilkikéteisarvioinnista voidaan saada tietoa uusien, samantyyppisten
lakiuudistusten etukateisarviointiin. Tyypillisesti jalkikateisarviointi on luotettavampaa
kuin etukéteisarviointi, koska epavarmuustekijoitd on vihemman ja politiikan todellisista
vaikutuksista on kertynyt aineistoa. Tdman takia yksi keskeisid etukéteisarvioinnin muo-
toja on tarkastella olemassa olevaa tieteellistd kirjallisuutta tai selvitysluonteisia raportteja
vertailukelpoisten uudistusten jilkikateisarvoista.

Kvantitatiivisin menetelmin tehtavin etukdteisvaikutusarvion perusedellytys on, ettad
valmisteltava lainsdadanto ja sen sisaltdma politiikkatoimi tai palvelu ja niiden kohdejoukko
on selvésti madritelty. Taiman lisdksi kvantitatiivisin menetelmin tehtava vaikutusten etu-
kateisarviointi vaatii mitattavissa olevaa tietoa itse politiikkatoimesta ja sen kohderyh-
mastd. Naistd syistd kaikkia politiikkatoimia ei ole mahdollista arvioida kvantitatiivisin
menetelmin. Esimerkiksi kuntia koskeva puitelainsdadéanto jattda toimenpiteiden valin-
nan toimeenpanovaiheeseen (kidytinnossd kuntien itsenséd péaatettaviksi). Télloin joudu-
taan miettimd4n muiden arviointikeinojen kaytto4 ja hyviksyméian suurempi epavarmuus
vaikutusten arvioinnissa.

Kvantitatiivista etukiteisarviointia tehdddn perinteisen kustannus-hyétyanalyysin lisaksi
mikrosimulointimallien, yleisen tasapainon mallien (ns. makromallit), osittaisen tasapainon
mallien tai pilottihankkeiden avulla. Kustannus-hy6tyanalyysissa lasketaan suorat ja epa-
suorat kustannukset ja hyodyt valmisteltavasta toimenpiteestd. Kustannus-hyotyanalyysissa
on usein tehtavi oletuksia lainsddddnnon aiheuttamista muutoksista esimerkiksi palvelui-
den tarjonnassa ja kysynndssd. Nama oletukset kiyttaytymismuutoksista voivat perustua
esimerkiksi talousteoriaan tai empiiriseen tutkimustietoon (aiempien lakimuutosten jal-
kikateisarviointiin perustuva tieto kayttaytymismuutoksesta).

Mikrosimulointimalleihin on ohjelmoitu etuusjérjestelmaa ja verotusta kuvaava lain-
saddanto ja siksi niiden avulla voidaan tarkastella ndihin jérjestelmiin tehtdvien muutosten
vaikutuksia eri vaestoryhmien tuloihin ja/tai julkisen sektorin tasapainoon (nykytilanne



verrattuna vaihtoehtoisiin tilanteisiin). Mikrosimulaatiomallien kéyttaytymista kuvaavat
tekijat perustuvat (kuten kustannus-hyétyanalyysissdkin) talousteoriaan tai empiiriseen
tutkimustietoon.” Mikrosimulaatiomalleihin voidaan myos ohjelmoida palvelujirjestel-
méd kuvaava lainsdadénto, jolloin niitd voidaan kayttad myos palvelujdrjestelmadn tehta-
vien muutosten arvioimiseen.

Laskennalliset yleisen tasapainon mallit puolestaan perustuvat talousteorian pohjalta
muodostettuihin kansantaloutta kuvaaviin yhtdl6ihin ja empiiriseen tutkimukseen perus-
tuviin parametreihin, joilla kuvataan mm. eri toimijoiden kiyttaytymistd. Yleisen tasapai-
non mallit voivat olla kdyttokelpoisia silloin, kun halutaan tietdd politiikkatoimen kansan-
taloudellinen vaikutus. Monet nykyiset yleisen tasapainon mallit ovat makro- ja mikro-
mallien yhdistelmid, jolloin ne perustuvat yksilotason kayttaytymiseen. Osittaisen tasapai-
non malleja puolestaan voidaan kayttda sellaisten lakiuudistusten vaikutusten arviointiin,
joissa yleisen tasopainon vaikutukset oletettavasti jaavit pieniksi (yksi esimerkki tillaisesta
lakiuudistuksesta on ty6ttomyysturvan suojaosa, joka oletettavasti lisdd tyollisten maaraa
ainoastaan muutamalla tuhannella, eiki siten vaikuta yleiseen palkkatasoon).

Pilottihankkeita voidaan hyddyntia lainsdddantovalmistelussa mikali kokeilun suun-
nittelulle ja toteuttamiselle annetaan riittavésti aikaa. Lisdksi arvioinnin luotettavuuden
varmistamiseksi pilottihanke tulisi jarjestdd satunnaisesti valituissa kunnissa ja/tai satun-
naisesti valituille kuntalaisille kunnan sisélla (esimerkiksi arpomalla politiikkatoimen koh-
teena olevat kunnat ja kuntalaiset). Téllaisen satunnaistetun kokeilun arvio politiikkatoi-
men vaikutuksista perustuu koe- ja vertailukuntien ja toisaalta koe- ja kontrollihenkiloiden
viliseen vertailuun. Néin saatua arviota politiikkatoimen vaikutuksesta voidaan hyddyntaa
kaikkia kuntia ja kuntalaisia koskevan lain valmistelussa. Erityisen hy6dyllinen - ja paras
- arvioinnin keino satunnaistettu pilottihanke on silloin, kun politiikkatoimen oletetaan
muuttavan joko kuntien tai kuntalaisten kdyttaytymistd, mutta etukidteen on mahdotonta
tietdd kuinka paljon ja milld tavalla. Satunnaistamalla toteutetut pilottihankkeet mahdol-
listavat my0s vaihtoehtoisten politiikkatoimien vaikutusten vertailun, kun osa kunnista
ja osa koehenkil6istéd valitaan satunnaisesti eri politiikkatoimen piiriin.” Kokeilut, joissa
koe- ja vertailuryhmai ei muodosteta satunnaistamalla, eivit tuota yksiselitteisesti luotet-
tavaa arviointitietoa ja siksi ne voivat olla paatoksenteon kannalta hyodyttomid ja joskus
jopa haitallisia. T4llaisia tilanteita olisivat esimerkiksi kokeilut, joissa pilottialueet tai pilot-
tihenkilot valitaan ilmoittautumismenettelylld tai jos pilottialue muodostuu vain yhdesté
kunnasta ja sen asukkaista. Vapaaehtoisesti erilaisiin kokeiluihin hakeutuvat todennéakéi-
sesti keskimadrdistd aktiivisemmat ja asiansa poikkeuksellisen hyvin hoitavat kunnat, jotka

5 Suomessa valtionhallinnossa kaytossa oleva Tilastokeskuksen SISU-mikrosimulaatiomalli on viela talla
hetkelld staattinen malli eli se ei huomioi lainsaddannén muutosten mahdollisia kdyttaytymismuutoksia.
http://www.stat.fi/tup/mikrosimulointi/ominaisuudet.html

Palvelujérjestelmdsta suomalaisessa SISU-mallissa on talld hetkelld paivahoidon maksujérjestelma ku-
vattuna. Mallin paakehityslinja seuraavina vuosina on lisata julkisia palveluja saatelevaa lainsaadantoa
malliin.

Suomalaisessa saadosvalmistelussa téllaiset satunnaistetut kokeilut voidaan toteuttaa joko kehittadmis-
hankkeina tai kokeilulakeina.


http://www.stat.fi/tup/mikrosimulointi/ominaisuudet.html

eivit siksi edusta koko kuntakenttda (Hamaldinen, 2010).> Samoin toimenpiteiden piiriin
voivat hakeutua kunnat, jotka hydtyvit toimenpiteestd eniten, jolloin politiikan edut yliar-
vioituvat. Vain yhdessd kunnassa tehtavaan kokeiluun puolestaan liittyy mm. kokeiltavan
toimenpiteen sekoittuminen kunnan ominaispiirteisiin tai ainoastaan tétd kuntaa kokei-
lun aikana kohdanneeseen, ylldttavaan muutokseen kunnan taloudellisessa tilanteessa (esi-
merkiksi suuren ty6llistdjan irtisanomiset). Myos eettiseltd kannalta koehenkildiden ja/tai
kokeilukuntien valinta satunnaisesti on parempi vaihtoehto kuin valinta muilla keinoin,
koska satunnaistaminen estda epatasa-arvoisen kohtelun (kaikilla henkil6illd tai kunnilla
on yhté suuri todennékéisyys tulla valituksi kokeiluun).

Satunnaistetun kokeilun kaytolle sdéddoshankkeiden vaikutusten arvioinnissa on kui-
tenkin rajansa. Satunnaistetut kokeet vaativat paljon aikaa (usein vuosia, jotta halutut vai-
kutukset realisoituvat ja niistd saa tietoa) ja rahaa, eiviatka niistd syistd ole aina kayttokel-
poisia arvioinnin vélineité. Lisaksi yleistd tasapainoa muuttavia siddoshankkeita on vaike-
ampi arvioida satunnaistetulla kokeella. Esimerkiksi sellainen sdddoshanke, joka muuttaisi
sosiaaliturvaa niin paljon, ettd silld olisi vaikutusta yleiseen palkkatasoon, on vaikeammin
arvioitavissa satunnaistetulla kokeella, koska ison mittakaavan koe muuttaa myds verrok-
kiryhmadn tilannetta ja toisaalta pienessi kokeessa nama yleiset vaikutukset eivit vield rea-
lisoidu. Naissakin tapauksissa satunnaiskokeet antavat kuitenkin huomattavasti luotetta-
vampaa tietoa kuin ei-satunnaistetut kokeilut, mutta oikeiden vaikutusten arviointi vaatii
monimutkaisempia ja enemmaén oletuksia vaativia menetelmia.

Joidenkin satunnaistettujen politiikkatoimien arvioinnin yhteydessé saattaa olla myos
tarkedd jarjestdd satunnaistettu pilottihanke siten, ettd koehenkil6t eivit tiedd olevansa
kokeessa. Mikili toimenpiteeseen reagoimiseen liittyy vaikkapa jotain moraalisena koetta-
via tekoja, saattavat koehenkilot pyrkié viestimaén tutkijoille olevansa hyvid ihmisid. Sama
ongelma liittyy myos usein tiedon kerddmiseen haastattelujen avulla. Samoin voi olla tér-
kedd, ettd koehenkil6t eivat kuvittele kokeen olevan vain viliaikainen, koska lyhytkestoi-
seen muutokseen saatetaan reagoida hyvin eri tavalla kuin pysyvdan muutokseen. Lyhy-
esti sanottuna pilottihankkeen tulee kaikin tavoin koehenkildiden nakokulmasta vastata
tilannetta, joka tapahtuisi kun arvioinnin kohteena oleva politiikka todella astuisi voimaan.

Jilkikdteisarvioinnin keskeinen tavoite on selvittda, mika vaikutus jo tehdylld politiik-
katoimella on toimenpiteen kohteeseen. Merkittivina haasteena jilkikateisarvioinnissa on
erottaa politiikkatoimen ja muiden samaan aikaan vaikuttavien tapahtumien tai samaan
aikaan muuttuvien tilanteiden vaikutus niin, ettd saadaan selville itse toimenpiteen vaiku-
tus. Lain voimaantulon jdlkeen havaittu muutos kohdejoukossa tai arvioinnin kohteena ole-
vassa ilmidssa ei kerro pelkastadn lain sisdltdmén toimenpiteen vaikutuksesta, vaan myos
ndiden muiden tekijéiden — esimerkiksi yleisen talouskehityksen tai teknologisen kehityk-
sen vaikutuksesta. Erityisen haitallista on tulkita voimaantulon jalkeinen kehitys kokonaan
lain sisdltdiman toimenpiteen vaikutukseksi silloin, jos lain sisdltdmén toimenpiteen vaiku-
tus on itse asiassa lain tavoitteisiin ndhden pédinvastainen, mutta tima kielteinen vaikutus

8 Vapaaehtoisesti kokeiluihin hakeutuvien keskenkin voidaan satunnaisesti valita koekunnat ja vertailu-
kunnat. Tall6in voidaan luotettavasti arvioida, mikd on toimenpiteen vaikutus aktiivisissa ja hyvin asiansa
hoitavissa kunnissa. Talla tavoin ei kuitenkaan saada tietdd, mika toimenpiteen vaikutus olisi koko kunta-
kentassa.



hautautuu esimerkiksi suotuisan talouskehityksen alle. Yhtilailla laki voidaan virheellisesti
arvioida epdonnistuneeksi, jos heikko talouskehitys peittdd lain sisaltiman toimenpiteen
suotuisat vaikutukset. Vaikuttavuusarvio vaatii siis mahdollisimman luotettavan kasityk-
sen siitd, mité olisi tapahtunut ilman arvioitavaa politiikkatointa. Tieteen kielelld t4ta kut-
sutaan kontrafaktuaalin muodostamiseksi. Oikein muodostettu kontrafaktuaali on syy-
seuraus -paattelyn vilttaimaton ehto. Tamén ns. kontrafaktuaalisen kehityksen vertaami-
nen toteutuneeseen kehitykseen kertoo politiikkatoimen vaikuttavuuden.

Tastd syystd jalkikidteisarvioinnissa paras lahestymistapa on satunnaisesti muodostettu
koe- ja vertailuryhma. Vertailuryhmén avulla saadaan tietdd se, mité olisi tapahtunut, jos
toimenpidetti ei olisi tehty. Itse asiassa aiemmin kuvattu, vain osaan kunnista ja kuntalai-
sista kohdistettu satunnaistettu pilottihanke on esimerkki koe- ja vertailuryhmaén perus-
tuvasta jalkikateisarvioinnista, jonka tuloksia voidaan kdyttaa hyodyksi kaikkia kuntia ja
kuntalaisia koskevan sddddsvalmistelun etukateisarvioinnissa. Luonnollisesti silloin, kun
laki lopulta sdadetddn, se koskee kaikkia ja lain jalkikéteisarviointi ei voi perustua satun-
naisesti muodostettuun koe- ja vertailuryhmaan.

Jos koe- ja vertailuryhmdi ei voida muodostaa satunnaisesti (ts. kokeilulakia ei ole
saddetty niin, ettd sen sisaltamat politiikkatoimet kohdistuisivat satunnaisesti valittuihin
kuntiin ja kuntalaisiin), voidaan tilastollisin menetelmin pyrkié 16ytamaan politiikkatoi-
men kohdejoukolle taustatekijoiden (mm. ikd, koulutus, asuinpaikka) suhteen keskiméarin
samanlainen, niin sanottu kaltaistettu vertailuryhmd. Joskus lakimuutoksen seurauksena
lain vaikutus rajautuu selvésti tiettyyn aikaperiodiin ja tiettyyn tarkasti rajautuvaan koh-
dejoukkoon, ilman ettd kohdejoukko on voinut omilla toimillaan edesauttaa paasemista
kokeilun piiriin (tai sen ulkopuolelle). T4alloin voi syntya tutkimusasetelma, jota kutsutaan
luonnolliseksi koeasetelmaksi, koska se on satunnaistetun tutkimusasetelman kaltainen,
vaikka koeasetelmaa ei olekaan muodostettu satunnaistamalla. Kattava rekisteritieto auttaa
hyvén koe- ja vertailuryhmén muodostamisessa ja mahdollistaa laadukkaiden tulosmuut-
tujien kayton. Mikali rekisterietoja ei ole kiytettavissd, koe- ja vertailuryhmistd voidaan
keritd tietoa muilla keinoin, esimerkiksi haastattelemalla ja kyselyin.

Hamaldisen (2010) mukaan politiikkatoimen vaikuttavuusarviointia suunniteltaessa
tulee punnita politiikkatoimen luonnetta, aineiston saatavuutta ja sitd, miten luotettavaa
politiikkatoimen arviointitulosta halutaan. Tdman jalkeen tilanteeseen soveltuvin arvioin-
timenetelmd voitaisiin valita seuraavassa jarjestyksessa:

1. Satunnaistetut kenttikokeet

2. Luonnolliset koeasetelmat

3. Yksiloiden kayttaytymisen huomioivat mikrosimulointimallit

4. Vertailuryhméén perustuvat tilastolliset mallit ja kaltaistaminen

5. Muut.



Esimerkki jdlkikdteisarvioinnista: Vuoden 1999 kotouttamislain arviointi

Vuoden 1999 uudistuksen konkreettisin seuraus oli, etta tydvoimahallinto pystyi hyvaksymaan
maahanmuuttajat erityisryhmaksi ja heille ryhdyttiin laatimaan kotouttamissuunnitelmia. Suun-
nitelman tarkoituksena on miettid, millainen sarja tydvoimapoliittisia toimenpiteita - kielikurs-
seja, muuta koulutusta, tydharjoitteluja, ammatinvalinnan ohjausta ja niin edelleen - sopisi
mahdollisimman hyvin kunkin maahanmuuttajan ja hdanen perheensa tilanteeseen.

Arviointitapa 1: Luonnollinen koeasetelma

Kotouttamislain vaikutusten selvittdmisessa keskeisella sijalla on laissa mainittu paivamaara
1.5.1997, silla kotouttamissuunnitelma koskee vain taman paivamaaran jalkeen saapuneita
maahanmuuttajia. Tutkimuksen kohde- ja vertailuryhman muodostamista voi havainnollistaa
kahdella maahanmuuttajaryhmalld, joista ensimmainen saapuu Suomeen 30.4.1997 ja toinen
1.5.1997. Kaksi vuotta myohemmin kotouttamislaki astuu voimaan, jolloin jalkimmaiselle ryh-
malle syntyy velvoite laatia kotouttamissuunnitelma, mutta ensimmadiselle ei. Ryhmiin jakoa
voidaan pitda satunnaisena, koska maahantulijat eivat Suomeen saapuessaan tieda tulevasta
laista (ns. luonnollinen koeasetelma). Tdméan johdosta ryhmien vdlinen vertailu paljastaa kotout-
tamissuunnitelmien vaikutuksen.

Kotouttamissuunnitelmat nostivat suunnitelman saaneiden maahanmuuttajien yhteenlas-
kettuja tuloja noin 20 000 eurolla vuosien 2000-2009 aikana. Vastaava analyysi tulonsiirroista
kertoo, etta tulonsiirrot laskivat 8 000 euroa.

Arviointitapa 2: Regressio- ja kaltaistamismenetelma

Toinen tapa arvioida kotouttamislaki on verrata touko-joulukuussa 1997 Suomeen saapuneita
maahanmuuttajia kdyttden tavanomaisia regressio- ja kaltaistamismenetelmia. Kotouttamis-
suunnitelman saaneet ja vertailuryhmaan kuuluvat maahanmuuttajat voidaan tilastollisin mene-
telmin tehda samankaltaisiksi huomioimalla ik, sukupuoli, didinkieli, syntymdalue, ensimmai-
nen asuinpaikka Suomessa ja maahantulon syy siltad osin kuin se on merkitty tydvoimahallinnon
rekistereihin. Ndin arvioituna kotouttamissuunnitelmat olisivat laskeneet osallistujien tuloja
15 000-20 000 eurolla.

Regressio- ja kaltaistamismenetelmin arvioituna kotouttamissuunnitelmat olivat haitallisia.
Tahan virheelliseen tulkintaan paadytadn sen takia, ettd kohde- ja verrokkiryhma eivat taus-
taominaisuuksien tilastollisesta vakioinnista huolimatta olleet vertailukelpoisia. Ne, jotka eivat
saaneet kotouttamissuunnitelmaa, olivat onnistuneet itse hankkimaan tydpaikan. Nain ollen ei
ole yllattavaa, ettd myos heidan myéhemmat tulonsa olivat suuremmat kuin kotouttamissuun-
nitelman saaneiden. Seka omatoimisen tydllistymisen etta tulevaisuuden korkeampien tulojen
taustalla saattavat olla paremmat verkostot, ulkomailla hankittu koulutus, kielitaito, yrittdjahen-
kisyys tai jokin muu seikka, jota tavanomaisissa aineistoissa ei mitata.

Lahde: Maahanmuuttajien integroituminen Suomeen, VATT-analyysi 1/2014.

Esimerkki jilkikateisarvioinnista: Peruskoulu-uudistus

1970-luvun peruskoulu-uudistus on ehka merkittavin uudistus suomalaisessa koulutuspolitii-
kassa vuoden 1921 oppivelvollisuuslain sadatamisen jalkeen. Tavoitteena oli nostaa koko ika-
luokan keskimdardista koulutustasoa seka vahentda koulutusmahdollisuuksien riippuvuutta
perhetaustasta ja asuinkunnasta. Entinen oppikoulu ja kansakoulu yhdistettiin yhtendiseksi



peruskouluksi, jossa opetettiin koko ikdluokkaa sisdlloltdan huomattavasti akateemisemman
opetussuunnitelman mukaan kuin vanhassa kansakoulussa.

Peruskoulu-uudistuksen jalkikateisarviointi perustuu ns. luonnolliseen koeasetelmaan.
Uudistus nimittdin toteutettiin vaiheittain siten, etta uudistus aloitettiin Lapista vuonna 1972.
Tama jalkeen uudistus eteni lapi maan kuuden vuoden aikana siten, etta viimeisend peruskou-
luun siirtyivat Helsingin seudun kunnat vuonna 1977. Kun kunta siirtyi peruskouluun, muut-
tuivat kansakoulun viisi ensimmaistd luokkaa saman tien peruskouluksi. Uudistus eteni vuosi
vuodelta siten, ettd ikakohortit, jotka olivat vuosiluokilla 1-5 peruskoulun tulovuonna, kavivat
peruskoulua 9. luokalle asti. Kansakoulun kuudennelle luokalle tai oppikoulun Il luokalle ehti-
neet kdvivat koulunsa loppuun rinnakkaiskoulujarjestelman mukaisesti.

Varsinaisena kiinnostuksen kohteena ovat vuosien 1960 ja 1966 vaililla syntyneet ikdluokat.
Peruskoulu-uudistuksen toteuttamistavasta johtuen ei kenenkdan vuonna 1960 syntyneista
pitdisi kuulua uudistuksen piirin kun taas vuonna 1966 syntyneista kaikkien olisi tullut kdyda
peruskoulu. Vuosien 1961-1965 aikana syntyneiden joukossa pitaisi taas olla asuinkunnasta riip-
puen sekd vanhan ettd uuden koulujarjestelman lapi kdyneitd. Taulukossa 1 kuvataan kuinka
aineisto jakautuu syntymdvuoden ja asuinalueen mukaan uudistuksen vaikutuksen alaiseen
ryhmdan (tummennettu alue) seka verrokkiryhmaan.

Taulukko 6. Peruskoulu-uudistuksen ajoitus syntymavuoden ja toimeenpanoalueen
mukaan

Toteuttamisalue

Syntymavuosi 1972 1973 1974 1975 1976 1977
1960 6. luokka

1961 5. luokka 6. luokka

1962 4. luokka 5. luokka 6. luokka

1963 3. luokka 4. luokka 5. luokka 6. luokka

1964 2. luokka 3. luokka 4. luokka 5. luokka 6. luokka

1965 1. luokka 2. luokka 3. luokka 4. luokka 5. luokka 6. luokka
1966 1. luokka 2. luokka 3. luokka 4. luokka 5. luokka

Arvioinnissa katsotaan peruskoulun kdymisen vaikutusta korkeakoulutuksen suorittamiseen,
kognitiivisia taitoihin seka vanhempien ja lasten valisten tulojen korrelaatioon. Arvioinnissa
verrataan siis peruskoulun kdyneita joko kansa- tai oppikoulun kdyneisiin kontrolloiden aluei-
den ja kohorttien valisia eroja. Peruskoulu-uudistus ei vaikuttanut radikaalisti keskimaardiseen
koulutustasoon tai armeijan testituloksilla mitattujen kognitiivisten kykyjen keskiarvoihin. Vain
verbaalisten kykyjen keskiarvo nousi hieman uudistuksen vaikutuksesta. Sen sijaan uudistus
lisasi selvasti sosiaalista liilkkuvuutta. Peruskoulu-uudistus vahensi oppimistulosten riippuvuutta
perhetaustasta ja sukupolvien valista tulokorrelaatiota.

Lahde: Kansantaloudellinen aikakauskirja 2/2012
http://www.taloustieteellinenyhdistys.fi/images/stories/kak/KAK22012/kak22012pekkarinen.pdf
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3 Lakihankkeiden taloudellisten
vaikutusten arvioinnin nykytila:
esimerkkind opetus- ja
kulttuuriministerion ja sosiaali- ja
terveysministerion kdytannot

Sosiaali- ja terveysministerion ja opetus- ja kulttuuriministerién hallinnonalojen merki-
tys on kuntatalouden kannalta tirked, silld kyseisten ministeriéiden hallinnonaloille kuu-
luvat kuntien tehtdvit muodostavat kolme neljasosaa kuntien toimintamenoista. Ministe-
rididen arviointikdytannot ovat keskeisesséd roolissa myds kuntia koskevien lakihankkei-
den vaikutusten maarittdmisessd ja siksi niitd kuvataan tdssa raportissa.

3.1 VYleista

Hallituksen esityksissd on lyhyesti selostettava ehdotettujen sddannosten vaikutukset. Vai-
kutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen sdédnnosten soveltamisesta johtuvia tosiasiallisia seu-
rauksia. Vaikutusten arvioinnin laajuus ja yksityiskohtaisuus on aina suhteutettava ehdo-
tuksen sisaltoon ja odotettavissa olevien vaikutusten merkitykseen. Arviossa keskitytdan
lakiehdotuksen olennaisiin vaikutuksiin. Samalla on kerrottava, kuinka vaikutukset on
arvioitu, jollei tima kdy ilmi asiayhteydestd. Koska lakihankkeilla pyritdidn muutokseen
yhteiskunnassa, vaikutusten arvioiminen etukiteen on tirkedd. Vastaavasti saattaa olla
tarpeen seurata jilkikéteen, millaisia vaikutuksia sddadoksilld on ollut ja vastaavatko ne
asetettuja tavoitteita. (Hallituksen esityksen laatimisohjeet. Oikeusministerion julkaisu
2004:4.).

Hallituksen esityksissd on selostettava ehdotetun sdantelyn taloudelliset vaikutukset.
Jollei esitykselld ole taloudellisia vaikutuksia, siitd on erikseen mainittava perusteluissa.
Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan yhteiskunnan, yhteisjen ja yksiloiden taloudel-
lisessa tilassa ja toiminnassa tapahtuvia muutoksia, jotka aiheutuvat saiddéksen toimeen-
panosta ja noudattamisesta. Sdddoksen taloudelliset vaikutukset voivat olla kohdetahosta
riippuen joko hyoty- tai haittavaikutuksia. (Hallituksen esityksen laatimisohjeet. Oikeus-
ministerion julkaisu 2004:4.).



Peruskysymyksend hallituksen esitysten sisdltdmissd kuntataloudellisten vaikutus-
ten arvioinneissa on pidetty sitd, mitka ovat ehdotuksen vaikutukset kuntien tuloihin ja
menoihin sekd miten eri kuntaryhmissi on tosiasialliset taloudelliset mahdollisuudet vas-
tata ehdotetuista velvoitteista. Télloin on tavoitteena ollut arvioida lainsdddédnnon kunnille
aiheuttamia velvoitteita ja niiden taloudellisia vaikutuksia syvemmin hyédyntdmalla stra-
tegisessa laskentatoimessa ja taloustieteessé yleisesti sovellettavia menetelmii. Kuntatalou-
teen kohdistuvat vaikutukset voivat olla merkittavid esimerkiksi silloinkin, jos ne kohdis-
tuvat vaikeassa taloudellisessa asemassa olevaan kuntaan siten, etta kunnan lakisiateisten
tehtdvien hoitaminen vaikeutuu. (Sd4dd6sehdotusten vaikutusten arviointi. Ohjeet. Oikeus-
ministerio. Julkaisu 2007:6).

Kukin ministeri6 vastaa toimialansa politiikan suunnittelusta, ohjauksesta ja toimeen-
panosta. Osana valtioneuvostoa ministerio:

o toteuttaa hallitusohjelmaa

o valmistelee lainsdaddannon ja keskeiset uudistukset
o ohjaa uudistusten toteuttamista seka
o huolehtii valtioneuvoston esikuntatehtévisté

o huolehtii hallinnonalan taloussuunnittelusta.

Taulukko 1. Ministerioiden vastuualueet

Sosiaali- ja terveysministerion vastuualueet: Opetus ja kulttuuriministerion vastuualueet:

- hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen - tiede, koulutus ja lasten pdivéhoito

+ sosiaali- ja terveyspalvelut - taide, kulttuuri, liikunta ja nuorisotyd

« sosiaalivakuutus (eldke-, sairaus- ja tydttomyysvakuutus) « arkisto-, museo- ja yleinen kirjastotoimi

« yksityisvakuutus - evankelis-luterilainen kirkko, ortodoksinen kirkkokunta sekd muut
uskonnolliset yhdyskunnat

- tydsuojelu « opintotuki

« tasa-arvo - tekijanoikeus

Eri ministeriot kiyttavit paljolti samoja yhteistyotahoja ja myos arvioinnin organisoin-
titavat ovat samantyyppisid. Taiman vuoksi tdssé esitettavd arvioinnin nykytilan kuvaus
tehdéddn yhteni kokonaisuutena eikd ministerioittdin.

Lakihankkeiden vaikutusten arvioinnin tarkastelussa tulee huomioida, etta kaikissa
lakihankkeissa vaikutuksia ei pystytd arvioimaan tédssd esitetyn kuvauksen mukaisesti.
Arvioinnin toteuttamiseen vaikuttavat muun muassa lakihankkeiden valmisteluaikataulut
sekd arvioinnin tarkoituksenmukaisuuden arviointi hankekohtaisesti. Lisdksi vaikutusten
arviointiprosessi tdismentyy lapi koko lainvalmisteluty6n, jonka vuoksi vaikutusten arvi-
ointi on jatkuva prosessi. Lakihankkeiden moninaisuus ja sisdlto ratkaisevat vaikutusten
arvioinnin laajuuden ja toteuttamistavat.

Keskeisin osa ministerididen vaikutusten arviointityosta liittyy niiden valmisteleman
lainsdadannon vaikutusten arviointiin, mutta sen lisaksi arvioidaan my6s muiden uudis-
tusten vaikutuksia (esimerkiksi valtioneuvoston periaatepaitosten taloudellisia vaikutuksia



on usein tarpeen arvioida). Ministeriét antavat my0s asiantuntija-apua toisen ministerion
valmisteleman lainsddddnnon vaikutusarviointiin. Valtiovarainministerié seuraa kehys-
menettelyyn ja valtionosuuksiin liittyvid kustannusvaikutuslaskelmia.

Lainsdadannon vaikutusten arviointi ei ole erillinen prosessi, vaan kulkee osana lain-
saddantoprosessia. Vaikutusarviointia tehdddn lainsdadantoprosessin eri vaiheissa ja arvi-
ointi suunnitellaan sen mukaan, millaista arviointitietoa kussakin hankkeessa tarvitaan eri
vaiheissa ja on ylipddnsa mahdollista saada. Suurin osa etukiteis- ja jalkikateisarvioinnista
toteutuu osana ministerididen ja hallinnonalan laitosten perustyota.

Kuva 1. Lainvalmisteluprosessi
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Prosessiopas: http://lainvalmistelu.finlex.fi/

3.2  Arviointi saadosvalmistelun eri vaiheissa

3.2.1 Esivalmistelun aikana tehtava arviointi

Lainvalmistelu kdynnistyy lainvalmistelua koskevan aloitteen johdosta, joka usein on hal-
litusohjelman kirjaus. Lisaksi lainvalmistelu voi kidynnistyd myos valtioneuvoston paa-
toksen johdosta, ministerin aloitteen, valtioneuvoston lausunnon tai kansalaisaloitteen
kautta. Lainvalmistelu voidaan my®6s aloittaa ministerididen oman seurannan ja jatku-
van kehittdmistyon kautta havaittujen muutostarpeiden johdosta. Tarve lainvalmistelulle
voi syntyd my0s esimerkiksi eduskunnan valiokunnan, oikeuskanslerin tai eduskunnan
oikeusasiamiehen tekemin huomion tai selvityspyynnon kautta tai ministerion alaisen
valvontaviranomaisen havainnon kautta. Lisdksi Suomi on velvollinen saattamaan osaksi
kansallista lainsdddant6d EU:n sdadokset ja edistimadn ihmisoikeussopimusten tavoittei-
den toteutumista myos kansallisen lainsddddnnon kautta. Usein peruste lainvalmistelun
aloittamiselle syntyy sen johdosta, ettd nykyinen kdytdnto tai lainsdddanto ei enda sellai-
senaan palvele yhteiskunnan, viranomaisten tai yksiloiden tarpeita.


http://lainvalmistelu.finlex.fi/

Esivalmistelu on lainvalmisteluprosessin ensimmainen vaihe. Esivalmistelussa pyri-
tadn kerddmaddn tietoa ja erilaisia ndkemyksid lainvalmistelun kohteena olevasta ilmigsté
sekd arvioimaan lainvalmistelun tavoitteita ja toteutustapaa. Usein esivalmisteluvaiheessa
tehdddn tai teetetddn erillinen arviomuistio tai selvitys nykytilasta. My6s ministerididen
tekemidn perustyon ja kansalaisilta ja eri intressiryhmiltd saadun palautteen myo6té kertyy
runsaasti arviointitietoa. Varsinkin laajoihin lainvalmisteluhankkeisiin liittyy usein pit-
kén aikavilin arviointi-, tutkimus- ja seurantatietoa ilmiosta. Silloin, kun lainvalmistelu-
hanke tulee vireille nopeasti syntyvén tarpeen tai ilmion kautta, tarvitaan erikseen koottua
tietoa toimenpidevaihtoehdoista. Esivalmistelu voidaan toteuttaa virkamiesty6nd minis-
teridissd tai sitd varten voidaan asettaa erilaisia valmisteluelimié, kuten tydryhmia ja jaos-
toja. Ajankohtaisen arviointitiedon hankkimiseksi ministeriot toimivat usein yhteistyossa
hallinnon alaan kuuluvien yhteisty6viranomaisten kanssa, kuten esimerkiksi Opetushal-
lituksen, Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) ja Kansallisen koulutuksen arvioin-
tikeskuksen kanssa.

Esivalmistelu pdittyy lainvalmisteluhankkeen kéynnistimiseen tai paitokseen, ettd
lainvalmistelua ei kdynnistetd. Lisdksi esivalmistelun tuloksena voidaan paityéd "kevyem-
piin” menettelytapoihin kuin lainvalmisteluhankkeen kdynnistamiseen, esimerkiksi sovel-
tamisohjeiden tai suositusten antamiseen.

3.2.2  Arviointi osana perus- ja jatkovalmistelua

Perusvalmisteluvaiheessa tdydennetddn ja syvennetddn esivalmistelussa tehtyéd alustavaa
vaikutusten arviointia. Perusvalmistelun alussa tietoa kerdtdan vaihtoehtoisista ratkai-
suista ja niiden vaikutuksista, loppuvaiheessa arviointityo keskittyy valittujen ratkaisujen
vaikutusten tarkempaan arviointiin. Kuvaus vaikutusten arvioinnista voidaan kirjata esi-
merkiksi tyéryhmén loppuraporttiin tai erilliseen muistioon. Se voidaan myoés julkaista
erikseen ja siitd voidaan tiedottaa.

Arvioinnissa hyédynnetdan olemassa olevaa tutkimus- ja tilastotietoa, ja tarvittaessa
tilataan tutkimuksia tai selvityksid. Niitd voidaan tilata tutkimuslaitoksilta tai yksittéisilta
asiantuntijoilta riippuen siitd, millaista asiantuntemusta tarvitaan. Jos hallituksen esitysti
valmistelee tyoryhmé, my0s tyoryhman jisenet saattavat tuottaa tietoa joko omana tyo-
néadn tai taustaorganisaatiotaan hyodyntden. Ulkopuolelta tilattavat arvioinnit saattavat
olla kokonaisarvioita (esimerkiksi THL:It4 tilattiin arvioinnit sosiaali- ja terveyspalvelui-
den jarjestamistd koskevasta uudistuksesta) tai keskitty lisdtiedon saamiseen jostakin eri-
tyiskysymyksesté (esimerkiksi vammaislakia uudistava tydryhma tilasi THL:It4 erillissel-
vityksen kuljetuspalveluista).

Ehdotus hallituksen esitykseksi ldhetetddn lausunnoille, jolloin on mahdollista saada
palautetta myos ehdotukseen siséltyvistd vaikutusarvioista. Viime vuosina lainsdadant6val-
mistelussa on korostettu yhd enemman avoimuutta ja lisatty eri tahojen vaikuttamismah-
dollisuuksia. Virallisen lausuntokierroksen lisaksi valmistelun aikana jarjestetdan kuulemi-
sia, pyoredn poydan keskusteluja ja palautetta kerdtddn mm. otakantaa.fi:n kautta tai eril-
lisilla kyselyilla. Vaikutusten arvioinnin kannalta tima merkitsee sité, ettd myos tehdyista
vaikutusarvioinneista saadaan entistd laajemmin palautetta jo valmistelun aikana. Tama



on erityisen tdrkeai sellaisissa tapauksissa, joissa esimerkiksi taloudellisten vaikutusten
arvioinnissa tarvittavaa oletusta ei voida perustaa suoraan aikaisempaan tilastotietoon tai
tutkimustietoon (kun esimerkiksi joudutaan tekemain oletuksia kuntien tai asiakkaiden
tulevista kayttdytymismuutoksista). Uusien palautekanavien kautta on mahdollista saada
palautetta sellaisilta tahoilta, jotka eivit ole edustettuina tydryhmissa tai lausuntopyyn-
noissé (esimerkiksi suoraan kansalaisilta ja palvelujen kayttéjiltd). Télloin esiin voi nousta
tarkeitd nakokohtia mahdollisista vaikutuksista. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministe-
ri6 tuotti varhaiskasvatuslain valmistelun yhteydessd laajan varhaiskasvatusta koskevan
tausta-aineiston lainsdddént6éd valmistelevalle tydryhmalle. Lisdksi lainvalmistelun yhte-
ydessa tehtiin laaja lasten ja vanhempien kuuleminen osana lainvalmisteluprosessia. Kyse-
lyyn vastasi yhteensd yli 11 000 lapsen vanhempaa.

Valtiovarainministerion yhteydessi on kuntia koskevaa lainsdddantoa sekd periaat-
teellisesti tarkeiden ja laajakantoisten kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevien
asioiden kisittelyd varten valtionhallinnon sekd Suomen Kuntaliiton yhteistyo- ja neuvot-
teluelimend kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (Kuthanek). Ministeri6istd
neuvottelukunnassa ovat edustettuina valtiovarainministerio, opetus- ja kulttuuriministeri6
seki sosiaali- ja terveysministerio. Neuvottelukunnan tehtdvand on mm. késitelld kuntien
hallintoon ja talouteen vaikuttavat hallituksen esitykset seké valtion talousarvioesityksen
kunnallistaloutta koskevat osat.

Kuntatalouden vaikutusten osalta ministeriét ja Kuntaliitto jarjestavit lisaksi erillisia
neuvotteluja ja asiantuntijatapaamisia. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerion hallin-
nonalalla yksikkohintojen vahvistaminen tehdadn opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain
(1705/2009) 59 $:n mukaisesti neuvottelumenettelyssd yhdessa Kuntaliiton kanssa. Nama
tiedot luovat tietopohjan myos lainsddaddnnoén vaikutusten arviointia varten. Lisaksi ope-
tus- ja kulttuuriministeridssa on tyojérjestyksen (359/2014) 56 §:n mukainen kunnallista-
louden ja -hallinnon ryhma.

Yritysvaikutuksia sisdltavit ehdotukset hallituksen esityksiksi lahetetdén lausunnolle
tyo- ja elinkeinoministerioon.

Hallitus paattaa valtioneuvoston yleisistunnossa hallituksen esityksen antamisesta edus-
kunnalle. Ennen yleisistuntoa esitys kisitelldan valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa,
jos esityksen taloudelliset vaikutukset ovat merkittavid. Eduskunnan kisitellessé hallituk-
sen esitystd eduskunnan valiokunnat kutsuvat usein valmistelijoiden lisaksi asiantuntijoita
kuultavaksi ja saavat lisatietoa myds mahdollisista vaikutuksista. Eduskunta voi edellyttdd
jalkiseurantaa vaikutuksista erityisesti sellaisissa tapauksissa, joissa vaikutuksia on etuka-
teen ollut vaikea arvioida.

3.2.3  Taytantoonpano ja seuranta

Taytintoonpanolla tarkoitetaan lainvalmisteluprosessissa ministeriéiden ja muiden jul-
kishallinnon viranomaisten toimenpiteité, joilla lakia toteutetaan ja sovelletaan kaytdn-
nossd. Ministeridt suunnittelevat lain tdytdntdonpanon jo lainvalmistelun yhteydessa.
Usein suunnittelutydssid on mukana taytantoonpanoa toteuttavia ja tukevia viranomaisia.
Lainsdaddannon kohteesta riippuen taytintodnpanoviranomaisia ovat muun muassa alue-



hallintoviranomaiset, tuomioistuimet, kunnat, kuntayhtymét seki hallinnonalakohtaiset
viranomaiset, kuten esimerkiksi Opetushallitus ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Esi-
merkiksi opetus- ja kulttuuriministerid toteuttaa yhdessd aluehallintovirastojen ja Ope-
tushallituksen kanssa koulutustilaisuuksia ja muuta informaatio-ohjausta, jolla pyritdan
edistiméin lain kdyttoonottoa ja soveltamista kunnissa.

Ministeriot pyrkivit jo lainvalmistelussa huomioimaan lain tehokkaan taytintoonpa-
non suunnittelun. Hallituksen esitykseen pyritdan huomioimaan muun muassa taytanto6n-
panoon liittyvét taloudelliset resurssit, henkilostén koulutuksen, tiedottamisen ja viran-
omaisten vilisen yhteistyon edistimisen. Vaikutuksiltaan laajoissa hankkeissa ministeri6t
ja yhteistyoviranomaiset voivat valmistella lain kayttoonottamiseksi hallituksen esitysté
tukevia ohjeita, erillisméarayksid ja neuvontaa ja koulutusta. Taytantéonpanon hyvalla
suunnittelulla on my6s mahdollista esimerkiksi vahentda syntyvid kustannuksia ja epatoi-
vottuja vaikutuksia. Ndin ollen my6s tiytintéonpanon suunnittelun ja vaikutusarvioinnin
tulee olla vuorovaikutteista.

Lain tultua voimaan ministeri6t seuraavat lain vaikutuksia ja mahdollisia tdytdnt66n-
panossa esiintyneitd ongelmia. Lain seurannasta vastaa asianomainen ministerio, tai jos
hankkeella voidaan olettaa olevan laajoja, hallinnonalat ylittavid vaikutuksia, seurantaa
toteutetaan tarvittaessa yhteistyossa muiden ministerididen ja viranomaisten kanssa. Laa-
joissa hankkeissa vaikutusten seuranta suunnitellaan jo hallituksen esityksen valmistelu-
vaiheessa. Lisdksi toteutetaan mahdollinen eduskunnan edellyttima lain tarkempi seu-
ranta ja raportointi. Seurannassa kerdtddn tietoa lain toimivuudesta ja vaikutuksista eri
tahoihin. Seurantieto voi olla hyvin erilaista riippuen lainséételyn kohteesta; tilastotietoja,
erillisselvityksid, kansalais- ja viranomaispalautteita, tuomioistuinten ratkaisuja, valio-
kuntien ja lainsoveltajien asiantuntijalausuntoja, tutkimuksia sekd hallintoviranomaisten
esiintuomat seikat ja paatokset. Lainsdadantouudistusten ja tdytdntdonpanon vaikutusten
seurannasta voidaan saada tietoa mm. lakihankkeen johdosta syntyneistd kuntien tai asi-
akkaiden kayttdytymismuutoksista. T4llaista tietoa voidaan hy6dyntdd uusien lakihank-
keiden arvioinnissa. Silloin kun lainsdddénté on ns. puitelainsdddantdd, jota kunnat voi-
vat toteuttaa eri tavoin, seurantatieto antaa informaatiota siitd, miten lakia on viety kay-
tdnnon toimenpiteiksi.

Lain taytdntoonpanon ja seurannan aikana tehtdvin vaikutusten arvioinnin tavoit-
teena on verrata lain tavoitteita ja hallituksen esityksessd esitettyja vaikutuksia kerdttyyn
seurantatietoon. Tavoitteena on seurata lain tavoitteiden toteutumista, vaikutuksia seka
havaita lain soveltamisessa esiintyneitd mahdollisia ongelmia. Pitkdn ajan kuluessa seu-
rantatietoa saattaa kerdantyéd runsaasti, jota kdytetadn tulevan lainsdddédnt6tyon pohjana
sekd tarvittaessa lain soveltamisessa esiinnousseiden ongelmien poistamiseksi. Jalkikatei-
sessd seurannassa kiytetdan samantyyppistd organisointia ja tiedonhankintatapoja kuin
valmistelun aikana tehtévissd vaikutusarvioinnissa.

Seurannassa ei kuitenkaan pystytd erottamaan lain ja muiden tekijéiden vaikutusta
seurattavasta asiasta, koska seurantamenettelyssé ei voida hyodyntda vertailuryhmaa (ks.
myos luku 2). Siksi pelkdn seurannan perusteella ei voida sanoa, mikd osuus muutoksesta
seurattavassa asiassa on seurausta itse laista ja mika osa johtuu joistain muista tekijoista
(esim. taloustilanteesta). Tavoitteiden toteutumisen seuranta on tésté syystd haastavaa. Esi-



merkki téllaisesta tilanteesta on opiskeluaikojen lyhentdmiseen tdhtdavéd opintotukilain
muutos. Opintotukilaki muuttui siten, ettd vuoden 2014 syksylla tai sen jalkeen korkeakou-
luopintonsa aloittavat opiskelijat saavat korkeampaa opintorahaa, mutta lyhyemmaén aikaa.
Pelkka opiskeluaikojen seuranta ei kuitenkaan pysty erottamaan toisistaan timén lain ja
taloustilanteen vaikutusta opiskeluaikoihin. Huonoina taloudellisina aikoina opiskelijat vii-
vastyttavit valmistumistaan, koska tyollistyminen on vaikeaa. Talouden ja tydmarkkinoi-
den elpyessa opintoajat vastaavasti lyhenevit. Syksyn 2014 jilkeen korkeakouluopintonsa
aloittavien opiskeluaikojen seuranta ei siis kerro ainoastaan lain vaikutuksesta opiskeluai-
koihin vaan my®&s (ja ennen muuta) yleisen taloustilanteen vaikutuksesta opiskeluaikoihin.

Toinen esimerkKki seurantaan perustuvan arvioinnin haasteista on vuonna 2005 toteu-
tettu tyottomyysturvan lisdpaiviin oikeuttava ikdrajan nosto. Ennen vuotta 1950 syntyneilla
on oikeus tyottomyysturvan lisdpdiviin joutuessaan tyottomaéksi 55 vuotta taytettydan.
Uudistuksen jilkeen vuoden 1950 jilkeen syntyneilld on oikeus lisédpéiviin vasta 57-vuo-
tiaana. Ikddntyneiden tyollistyminen ja erityisesti tyottoméksi joutuminen on kuitenkin
paljolti riippuvaista talouden kehityksesti. Siksi pelkalld vuoden 1950 jilkeen syntyneiden
tyottomyysasteiden seurannalla ei vield voida tietdd, onko lakimuutoksella ollut vaikutusta
ikdantyneiden tyottomyyteen.’

3.3  Arvioinnin organisointi ministerioissa ja
kehittamissuunnitelmat

Sosiaali- ja terveysministeriossd on hallinto- ja suunnitteluosastolla ja vakuutusosas-
tolla yksikét, joiden tehtéviin kuuluu tehda erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioin-
teja. Naissd yksikoissd yhdistyy talouden, tilastojen, lainsdddénnon ja vaikutusarvioin-
nin osaaminen. Lisdksi kdytossa on laskentamalleja, joita voidaan hyédyntda vaikutusten
arvioinnissa (mm. mikrosimulointi). N4itd yksikoitd on vahvistettu lisdrekrytoinneilla.
Osan vaikutusten arvioinnista tekevit lainvalmistelijat joko itse tai yhdessd ministe-
rion vaikutusarviointiyksikoiden tai esimerkiksi lakiehdotusta valmistelevan tyéryhman
kanssa.

Osa arviointitiedosta tilataan etuuksia hoitavilta laitoksilta. Esimerkiksi Kelan etuuksiin
tehtdvien muutosten osalta suorat kustannusvaikutukset arvioidaan usein Kelassa, jossa
on kiytettavissd kattavat rekisteritiedot etuuksien kayttdjistd ja maksetuista etuuksista.
Samoin eldkejrjestelmén uudistuksissa laskelmat tulevat Eldketurvakeskukselta, jonka
rekisterit sisdltavit tietoa kaikista elakkeensaajista ja maksetuista eldkkeista. Sekd Kela etta
Eldketurvakeskus pystyvat myos tuottamaan arvioita tulevasta kehityksesta ja tekemaan
ndin perusteltuja arvioita uudistuksen kustannusvaikutuksista. Kela ja Elaketurvakeskus
harjoittavat myds tutkimustoimintaa, jota voidaan hyédyntéda vaikutusten arvioinnissa.

9 Arvion ty6ttomyysturvan lisdpaiviin oikeuttavan ikdrajan noston vaikutuksesta tyottomyyteen ovat teh-
neet Uusitalo ja Nivalainen (2013). He arvioivat uudistuksen vaikutuksia vertaamalla muutosten kohteena
olevaa ryhmaa verrokkiryhmaan, johon vaikuttaa samalla tavalla yleinen taloudellinen tilanne ja tyoela-
man muutokset. Keskeinen oletus analyysissd on, etta muutosten kohteena olevan ryhmaén kehitys olisi
ollut ilman eldkeuudistusta samanlainen kuin verrokkiryhman.



Sosiaali- ja terveysministerion alaisista laitoksista erityisesti THL ja TyGterveyslaitos
tuottavat tutkimuksia, selvityksid ja tilastoja paatoksenteon tueksi. Niistd sovitaan ministe-
rion ja laitosten vilisissd tulossopimuksissa, mink4 lisdksi niille laitoksille annetaan myos
erillistoimeksiantoja. Osa tulossopimuksissa tai erillistoimeksiantoina tilattavista tutkimuk-
sista tuo perustietoa lainsdddannon valmisteluun ja vaikutusarvioinnin tueksi, vaikka kyse
ei olisikaan erikseen tilatusta yksittdisen lainsdadantouudistuksen vaikutusten arvioinnista.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla taloudellisten vaikutusten arviointi
erityisesti kuntia koskevissa saiddoshankkeissa toteutetaan lainsaddantévalmistelun yhte-
ydessd hanketta valmistelevalla osastolla/osastoilla. Vaikutusten arviointiin osallistuvat
hankekohtaisesti lainsddddannon, talouden ja tilastojen asiantuntijat. Osassa hankkeista
taloudellisten vaikutusten arviointia tehdddn usean ministerién kanssa yhteistyona. Usein
hankkeessa on myos tyéryhmd, jonka yhteydessi kisitelladn taloudellisia vaikutuksia. Osa
kustannusarviointitiedosta saadaan asiantuntijavirastolta tai laskentapalvelu ostetaan ulko-
puoliselta taholta. Laajoissa valmisteluasioissa opetus- ja kulttuuriministerié voi hankkia
selvityksen myos ulkopuoliselta toimijalta.

Opetus- ja kulttuuriministerion virastoista mm. Kansallinen koulutuksen arviointikes-
kus, Opetushallitus ja lasten paivihoidon osalta THL tuottavat tutkimuksia, selvityksid ja
tilastoja paatoksenteon tueksi. Korkeakoulujen arviointineuvoston, Koulutuksen arvioin-
tineuvoston ja Opetushallituksen arviointitoiminnot yhdistettiin Kansalliseen koulutuk-
sen arviointikeskukseen, joka aloitti toimintansa vuonna 2014. Kansallinen koulutuksen
arviointikeskus on koulutuksen ulkopuolista arviointia tekevé virasto, jonka tehtivina
on tuottaa tietoa koulutuspoliittista pdatoksentekoa ja koulutuksen kehittdmistd varten.

Perustietoa arvioinnin tueksi tulee myos muiden organisaatioiden tuottamasta tilasto-
ja tutkimustiedosta (Tilastokeskus, VATT, Kuntaliitto, yliopistot, avien peruspalvelujen
arvioinnit jne.). Usein lainvalmistelussa kdytetdan myos kansainvilista tietoa (esimerkiksi
vastaavien uudistusten vaikutuksista muissa maissa).

Valtion toimijoiden lisiksi my6s kunnissa tehdddn runsaasti kuntiin kohdistuvien toi-
menpiteiden ennakointia ja taloudellista arviointia. Tét4 tietoa on syyta jatkossa kayttda
nykyistd enemman hyviksi eri toimenpiteiden taloudellisten vaikutusarvioiden viitetietona.

Valtioneuvosto on viime vuosina panostanut vaikutusarvioinnin kehittdmiseen mm.
koulutusta ja ohjeistusta lisaamalla. Saddosvalmistelijoille suunnattu koulutus ja vaikutta-
vuusarviointiverkosto ovat lisinneet valmistelijoiden yhteistyota ja mahdollisuuksia hyvien
kaytdntojen levittimiseen. Saddosvalmistelijoille tarjottavan koulutuksen kehittdmisessa
varsinaisen vaikutusarviointikoulutuksen liséksi tirkedd on myds prosessikoulutus. Olen-
naista on myos jatkuva tietopohjan kehittdminen, jotta arvioinnin kaytossa on riittavésti
tilasto- ja tutkimustietoa.



3.4 Nykyisten arviointimenettelyjen hyvat kaytannot ja
kehittamistarpeet saadosvalmistelijan nakokulmasta

Parhaimmat kokemukset on saatu siitd, ettd arviointi etenee koko valmistelun ajan tiu-
kasti rinnakkain sdddosten suunnittelun kanssa. Silloin vaikutukset voidaan ottaa huo-
mioon saadoksid kirjoitettaessa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Vaikutusarvioin-
nin kautta voidaan jo lain valmisteluvaiheessa seurata sitd, ollaanko saavuttamassa niita
tavoitteita, joita lakiuudistuksella tavoitellaan seké arvioida esimerkiksi kéytettavissa ole-
van rahoituksen riittdvyyttd. Tdtd on toteutettu mm. niin, ettd vaikutusarviointia teh-
dédédn osana lakiuudistusta valmistelevan tydryhmaén tyotd. Vaikutusarvioinnin laatua on
parantanut myds lisddntynyt yhteistyé ministerididen ja sidosryhmien kesken. Tédssa on
kuitenkin edelleen myds parantamisen varaa.

Vaikutusarvioinnin kehittdmisessd on erittdin tarkedd kehittdd lainvalmisteluhank-
keiden organisointia niin, ettd vaikutusarviointi pystytdan tekemadn suunnitelmallisesti.
Thanteellista olisi, ettd ennen varsinaista hallituksen esityksen valmistelua asiantuntijatyona
pystyttdisiin kdymaéan ldpi vaihtoehtoiset tavat toteuttaa uudistus. Télloin voidaan myds
nojautua tutkimustietoon ja kayttda rinnalla tutkimusta. Esimerkiksi tapauksissa, joissa
arviointitietoa tarvitaan useilta tahoilta (mm. tilataan ulkopuolelta), on kiinnitettédva huo-
miota arvioinnin koordinointiin. Koordinoinnin voi tehdi lainvalmistelija tai jopa ulko-
puolinen organisaatio (esimerkiksi tutkimuslaitokset).

Haasteita arvioinnin tekemiselle aiheuttaa se, ettd tietopohja ei aina ole riittévé vaiku-
tusarvioinnin tarpeisiin. Esimerkiksi taloudellisten vaikutusten arvioinneista tarvittavia
kustannustietoja ei aina ole saatavissa suoraan tilastoista tai muista seurantatiedoista. Tilas-
totuotannon ja seurantatiedon kehittdmisessa tulisikin mahdollisuuksien mukaan aiempaa
paremmin huomioida lainsddddnnon valmistelun tarpeet, kuten esimerkiksi kustannus-
arviointiin tarvittavat tiedot. Kaikkea tietoa ei koskaan voida saada tilastojen kautta, joten
arviointia varten tulisi olla mahdollisuus erillisselvityksiin. Aina lainsdddantdhankkeelle
annettu aikataulu ei kuitenkaan mahdollista esimerkiksi ulkopuolisten selvitysten tai uuden
tutkimustiedon keruuta. Haasteena onkin ennakoida tutkimuslaitoksilta tulosohjauksen
ja tutkimusrahoituksen kautta tilattavat tutkimukset niin, ettd ne palvelevat lainsaddan-
totyotd. Esimerkiksi rakennepoliittisten ohjelmien hankkeiden valmistelu on toteutettu
nopealla valmisteluaikataululla, miki aiheutti haasteita vaikutusarvioinnin toteuttamiseen.

Aikatauluhaasteita tulee my6s vaikutusarvioinnin ja poliittisen padtoksenteon aikatau-
lujen yhteensovittamisesta. Joskus poliittinen patds lain lopullisesta siséllosté tulee niin
myohédn, ettd vaikutusarvioinnille ei jéd riittavésti aikaa. Taloudellinen tilanne asettaa
useimmiten rajoja uudistusten laajuudelle, jolloin talousarviossa varattu summa maaray-
tyy osana talousarvioprosessia eikd kustannusvaikutusarvioinnin kautta. Talousarvio- ja
kehysmenettelyjé pitdisikin paremmin sovittaa yhteen uudistusten vaikutusarvioinnin
kanssa. On ongelmallista, jos vasta lainvalmistelun aikana todetaan, ettd kehyksiin ja
talousarvioon varattu rahoitus ei riitd tavoitellun lainsdddannoén aikaansaamiseksi. Lisdksi
yksittdiset sadnnokset tarkentuvat usein vasta lainvalmisteluhankkeen edetessi. Vaikutus-
arviointia joudutaan siis tismentdmaéin prosessin aikana hyvinkin kiireiselld aikataululla,
mika aiheuttaa haasteita niissé tapauksissa, joissa arvioinnin on tehnyt ulkopuolinen taho.



Kehittamistarpeena on havaittu myos hallituksen esityksiin liittyvien laskelmien tarkka
kuvaaminen niin, ettd ne voidaan toimittaa ulkopuolisten arvioitaviksi. Hallituksen esityk-
seen ei kaikkia oletuksia voida valttdmatté kirjata, mutta laskelmista olisi hyvé olla muistio
tai esimerkiksi laskentataulukko, josta oletukset, tietoldhteet ja laskelmaan liittyvét epa-
varmuudet kéyvat tarkasti ilmi. Tama palvelisi my6s jalkikateisarviointia sekd vastaavien
uusien hallitusten esitysten valmistelua.

Saddosten jalkikateisseurannan haasteena on systemaattisuuden lisddminen. Esimerk-
kejd yhdella tehtivdalueella tehdystd seurannasta ovat selvitykset Riskinarviointia koske-
vien turvallisuus- ja tySterveyssdannosten vaikuttavuus (Sosiaali- ja terveysministerio, Sel-
vityksid 2009:22) ja Ty6suojelun valvontalain vaikutus tyésuojelun viranomaisvalvontaan
(Sosiaali- ja terveysministerio, Selvityksia 2010:20). Jalkikéteen tehtdvaa arviointitutki-
musta voisi systemaattisesti lisatd, erityisesti silloin kun etukateisarviointi on ollut vaikeaa.

3.5 Arviointimenettelyjen nykytila ja kehittamistarpeet:
yhteenveto ulkopuolisista asiantuntijanakemyksista ja
tyoryhmien kehittamisehdotuksista

Valtioneuvosto hyviksyi 16. kesakuuta 2004 hallituksen esityksen laatimisohjeet (HELO-
tyéryhmin ehdotus, 2003). Ohjeet korvasivat vuodelta 1992 olevat aiemmat vastaavat
ohjeet. Uusissa laatimisohjeissa kiinnitetddn erityistd huomiota vaikutusten arviointiin.

Huolimatta uusista HELO-ohjeista lainsadddnnon taloudellisten vaikutusten arvioin-
nissa havaittiin puutteita toistuvasti. Tédstd syystd Valtiovarainministerion asetti lainsda-
dénnon julkistaloudellisten vaikutusten hallintaa kehittdvian hankkeen, jdljempana LAITA-
hanke. Hankkeen Parempaan lainsdaddnnon taloudellisten vaikutusten hallintaan -lop-
puraportissa (VM, 2006) ehdotettiin mm. sddddsten kuntataloudelle aiheuttamien vaiku-
tusten analysoinnin kehittdmisté siten, ettd eri vuosien ja eri sektoreiden lainsdaddnnon
vaikutusten tarkastelu rinnakkain olisi mahdollista. Hankkeen ehdotus Valtioneuvoston
ohjeiksi siddosehdotusten ja sdéddosten taloudellisten vaikutusten arvioinnista sisilsi talo-
udellisten vaikutusten arvioinnin yleisen tarkistuslistan ja yleisohjeet taloudellisten vaiku-
tusten arvioinnista. Nédiden yleisohjeiden mukaan kuntia koskevien taloudellisten vaiku-
tusten arvioinnissa tulee selvittdd, miten saddos vaikuttaa kuntien tehtaviin ja velvoitteisiin
sekd kuntien tuloihin ja menoihin. Kuntatalousvaikutusten erittelemiseksi tulee ohjeiden
mukaan osoittaa myos, miten sdddos vaikuttaa kuntatalouden tasapainoon ja kestavyyteen
kuntatalouden kokonaisuudessa ja eri kuntaryhmissa. Lisdksi tulee kuvata, miten sdados
on otettava huomioon kuntien taloudenhoidossa ja niiden muussa toiminnassa.

Valtioneuvosto antoikin jo vuonna 2007 oikeusministerion esittelysté ohjeet sdaddseh-
dotusten vaikutusten arvioinnista. Uudet ohjeet korvasivat aiemmin annetut ohjeet talo-
udellisten vaikutusten arvioinnista (1998), ymparistovaikutusten arvioinnista (1998), yri-
tysvaikutusten arvioinnista (1999) ja aluekehitysvaikutusten arvioinnista (2003). Uusien
ohjeiden tarkoitus oli tdydentdd vuoden 2004 Hallituksen esityksen laatimisohjeita (nk.
HELO-ohjeet). Uudet ohjeet vaikutusten arvioinnista sisdlsivit vaikutusten tunnistami-
sen tarkistuslistan, joka kuitenkin poikkesi LAITA-hankkeen ehdottamasta taloudellisten
vaikutusten arvioinnin tarkistuslistasta.



Oikeusministerion ohjeet perustuivat (LAITA-hankkeen sijasta) OECD:n vuoden 2003
arvioon ja kehittaimisehdotuksiin sddntelyn uudistamiseksi (OECD, 2003). Tima “Better
regulation” -strategia hyvaksyttiin Suomessa vuonna 2006. Kansallinen sovellus téstd oli
Vanhasen II hallituksen (2007-2010) paremman sddntelyn toimintaohjelma. Tavoitteena
oli lainvalmistelun laadun parantaminen. Osana paremman sddntelyn toimintaohjelmaa
hallitus laati lainsdddantosuunnitelman. Siini esitelldan sdadospoliittisia periaatteita, joita
ovat mm. vaihtoehtoisten ohjauskeinojen ja ehdotuksen vaikutusten arviointi, sidosryhmien
osallistaminen, selkeys, EU:n siddosvalmisteluun vaikuttamisen tehostaminen, avoimuus
ja lapindkyvyys. Lisdksi lainsddddntosuunnitelmaan valittiin 22 merkittaviksi katsottua
lainvalmisteluhanketta, joita ldhdettiin seuraamaan ja joille oli tarjolla erityisté tukea.

OECD Kkiitteli vuoden 2010 vastaavassa raportissaan uusia ohjeita saddosehdotusten
vaikutusten ennakkoarvioinnista (OECD, 2010). OECD:n mielesta kuitenkin paremman
sadntelyn ohjeiden toimeenpano oli heikkoa. Erityisesti lainvalmistelun puutteena pidet-
tiin, ettei tietopohjaa vaikutusten arvioimiseksi kerété tarpeeksi varhaisessa vaiheessa.
OECD:n mukaan pitéisi 16ytdd keinot, joilla vaikutusten arviointi olisi tisméllisempéa ja
asiantuntevampaa ja sitd kautta vaikuttavampaa suomalaisessa padtoksentekojrjestelmassa.
OECD:n mielestd sdédadoshankkeiden taloudellisten vaikutusten kvantitatiivista arviointia
pitdisikin vahvistaa. OECD toteaa my®ds, ettd useimmilla lainvalmistelijoilla on oikeus-
tieteellinen tausta, eika heillé siten voi olla arviointimenetelmien osaamista. Ratkaisuksi
OECD echdotti vaikutusten arvioinnin mallia, parhaiden kiytdntojen esimerkkeji ja sel-
vai toimintaohjetta vaikutusten arviointiin. OECD:n suosituksista oikeusministeri6 onkin
kehittdnyt "Sujuvaan lainvalmisteluun” -prosessikuvauksen ja lainvalmistelu.fi -sivuston.

Myés oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen Paremman sadntelyn kriittinen arviointi
-tutkimushankkeen johtopédatokseni oli, ettd Paremman séédntelyn ohjelma ja hallituksen
lainsaddantosuunnitelman sdadospoliittiset periaatteet ovat ”jalkautuneet vajavaisesti”
ministerididen lainvalmistelukaytant6ihin (OPTULA, 2011). Lisaksi hallitusohjelmien tar-
kat lakihankekohtaiset tavoitteet rajoittavat laadukkaan lainvalmistelun ihanteiden toteu-
tumista. Vaikka hankkeessa arvioitiin lakiehdotusten vaikutusten etukateisarvioinnin jon-
kin verran kohentuneen, yksil6ihin ja kansalaisryhmiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
nédhtiin edelleen puutteelliseksi. Selvid ongelmia ndhtiin my6s lainvalmisteluhankkeiden
julkisessa dokumentoinnissa.

Valtiontaloudentarkastusviraston tuloksellisuuskertomus Sdadéshankkeiden valtionta-
loudellisten vaikutusten arvioinnin vuodelta 2011 analysoi vuosien 2008 ja 2009 budjetti-
lakiesitykset (VTV, 2011). Tarkastuksen johtopaatos oli, ettd lainsddddnnon valmistelun ja
kehysmenettelyn suhde ei ole avoin (koska kehyksen piiriin kuulumattomien menojen ala
ei ole selked) eikd prosessi kaikilta osin toteuta hyvin hallinnon periaatteita. Tarkastuk-
sessa kiinnitettiin valtiontalouden nidkokulmasta huomiota siihen, ettd kehysmenettely ei
huomioi sité, ettd kuntien tehtdvié ja velvoitteita voidaan sdddsuudistuksilla lisatd ilman,
ettd niiden vaikutuksia kuntatalouteen olisi luotettavasti arvioitu. Kustannusten jaon tar-
kistuksessa valtion rahoitusosuutta vastaava osa tulee kuitenkin jalkikéiteen valtiontalouden
kehysten piiriin. Ongelmaksi koettiin my0s se, ettd kehysmenettely ei kannusta ministeri-
oitd valtiontaloudellisten vaikutusten huolelliseen selvittimiseen niissd hankkeissa, joiden
valtiontaloudelliset vaikutukset ovat lakisidonnaisia.



Samana vuonna valmistui Paremman saintelyn neuvottelukunnan Nakokulmia parem-
paan sddntelyyn -loppuraportti (OM, 2011). Raportissa neuvottelukunta toteaa, ettd "Kuntia
koskevan lainsddd4dnndn sisdllon kehittdminen on ongelmallista, kun ministeriot ja kunnat
ovat usein eri mieltd vaikutusten arvioinnin tuloksista.”. Mahdollisena ratkaisuna neuvot-
telukunta pitdd kolmannen, puolueettoman tahon ottamista mukaan arviointiin. Lisdksi
neuvottelukunta ehdottaa “hallituksen padtdsta ("kehysta”) lainsdddannon kuntiin koh-
distuvien talousvaikutusten kokonaismaarasta”.

Vuonna 2013 Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos julkaisi Vaikutusarviot vuoden 2012
hallituksen lakiesityksissé ja vertailua aiempiin vuosiin -raportin (OPTL, 2013). Rapor-
tissa todetaan, ettd vuonna 2012 ldhes kaikissa esityksissd arvioitiin jollain tavalla talou-
dellisia vaikutuksia. Julkistaloudellisia vaikutuksia tunnistettiin hieman alle kahdessa kol-
masosassa esityksistd. Niiden tunnistaminen on kuitenkin yleistynyt pitkalla aikavalilla.
Myo6s kansantaloudellisten vaikutusten arvioiminen on lisddntynyt, mutta niitd on edel-
leen ainoastaan noin kymmenesosassa esityksid. Yritysvaikutuksia on tunnistettu hieman
alle puolessa esityksistd ja vaikutuksia kotitalouksiin on tunnistettu vain viidenneksessa
esityksistd. Mddrd on lisddntynyt pitkalld aikavalilla.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on puolestaan arvioinut vuoden 2012 hallituksen lain-
saadantosuunnitelman (VTV, 2012). Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan hallituksen
lainsdadéantosuunnittelu ei ole johtanut sddntelyn laadun selkedan paranemiseen. Tarkas-
tuksen perusteella keskeinen ongelma on, ettd séddosvalmistelun resursointi on ministerio-
kohtaista ja ministeritiden sisdlld osasto- ja yksikkokohtaista, kun taas uudistamisen tarpeet
usein kohdistuvat poikkihallinnollisiin kokonaisuuksiin. Tarkastuksen tekijdt toteavatkin,
ettd monet tarkastuksen kriittiset havainnot ja johtopaatokset johtuvat siité, ettd lainval-
mistelussa noudatetaan hajautettua mallia, jossa kukin ministerio vastaa itsendisesti sda-
dosvalmistelusta toimialallaan. Kansainviélisesti sddntelyn laatua on pyritty parantamaan
esimerkiksi tarjoamalla keskitetysti asiantuntijatukea siddosvaikutusten arviointiin sekd
arviointitiedon kattavuuden ja objektiivisuuden seurantaan ja valvontaan. Valtiontalouden
tarkastusviraston mukaan lainsddddnnén laadun kannalta olisi hyodyllist4, jos myos Suo-
messa riippumaton toimija hoitaisi sddntelyn laadunvalvontaa, kuten selvittaisi sdddosesi-
tysten vaikutusarviointien asianmukaisuutta.

Lainvalmistelun laatu ja kehittimistarpeet (VTV 2013) puolestaan on kokoava arvi-
ointi kotimaisen lainvalmistelun kehittdmistarpeista. Raportin suositukset perustuvat
kotimaisiin ja kansainvilisiin selvityksiin. Raportin johtopéditos ettd “selvitykset ja niiden
padtelmat ovat jaaneet poliittishallinnollisessa kdytdnndssd valtaosalta vaille huomiota ja
toteutumatta.” Raportissa todetaan myds, ettd “ndin on siitd huolimatta, ettd jokseenkin
kaikkia edelld viitattuja paatelmid ja suosituksia lainvalmistelun parantamiseksi voidaan
edelleen pitdd pitevisti perusteltuina ja ajankohtaisina.” Ainoana edistysaskeleena rapor-
tin mukaan voidaan pitdd “niin sanottua Sujuvaan lainvalmisteluun prosessimallia, joka
tarjoaa perusopetustyyppisen vaihekuvauksen siddosvalmistelun etenemista ja johtamista
varten.” Raportissa suositellaan keskushallinnon yhteyteen perustettavan itseniisen asian-
tuntijayksikon perustamista. Yksikon tehtéva olisi ohjata, tukea ja tarkastaa ainakin kes-
keisimpien sdddosehdotusten vaikutusarviointia yleisesti ja erityisesti sddntelyn kustan-
nuksia koskevia laskelmia. Lisaksi raportissa suositellaan voimassa olevan lainsdddannon



vaikutusten tarkastelua, huomion kiinnittdmistd uusien lakien implementointiin, lainsda-
ddnnonvalmistelun avoimuutta, merkittdvimpien lakiuudistusten jalkikateisseurantaa,
sekd lainvalmistelijoiden ja poliittisten paittédjien roolijaon yllapitimistd ja selkiyttdmista.
Raportti sisaltdd myos tarkistuslistan lainvalmistelutoimintaan ministeridille.

Muita selvityksid ja kehittdmishankkeita viimeisen kymmenen vuoden aikana ovat
olleet muun muassa valtioneuvoston kanslian Politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin
kehittamishanke ja sektoritutkimuksen neuvottelukunnan tilaama politiikkatoimien vai-
kutusarvioinnin menetelmien ja toimintatapojen kehittimisen esiselvitys. POVI-kehitta-
mishankkeen loppuraportti suosittelee arviointitiedon kytkemistd mahdollisimman tiiviisti
péaatoksentekoon (VNK, 2011). Raportin mukaan tarvitaan myds toimintatapojen ja tyova-
lineiden kehittamistd mutta kyse on my®6s politiikkatoimien valmistelukulttuurin kehitta-
misestd sekd tyoskentelyn muuttamisesta entistd keskustelevampaan suuntaan. Raportin
paatelmina on, ettd suositusten toteutuminen merkitsisi siirtymistd nykyisté systemaatti-
sempaan tiedonkayttoon. Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan tilaama politiikkatoimien
vaikutusarvioinnin menetelmien ja toimintatapojen kehittdmisen esiselvitys vuodelta 2009
puolestaan ehdotti, ettd politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin yhtendistdmiseksi perus-
tetaan VNK:n, OM:n, OPTL:n, VM:n ja VATT:in konsortio politiikkatoimien yleisimman
vaikuttavuusarvioinnin menetelmien ja toimintatapojen kiteyttimiseksi. Tédydentamalla
konsortiota TEM:n ja my6s LVM:n edustuksella voitaisiin vakiinnuttaa yrityksia koskevan
sdantelyvaikutusten arviointi. Toisaalta SM:n, PLM:n, OM:n ja UM:n kesken muodostet-
taisiin konsortio turvallisuuspoliittisten toimien vaikuttavuusarvioinnin mallien kehitté-
miseksi padpainon ollessa riskinhallinnan kysymyksilld. Liséksi selvitys ehdotti perustet-
tavaksi Tekesin, THL:n, TTL:n, TEM:n tyévoimapolitiikasta vastaavan konsortion, seka
SYKE:n ja VAT T:n muodostaman poliitiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin menetelmien
ja toimintatapojen kehittdmiskonsortion. (Sektoritutkimuksen neuvottelukunta, 2009.)

THL on hiljattain ottanut kdytt6on sdddésehdotusten vaikutusarvioinnin yleisen vii-
tekehyksen (Junnila ym. 2013), jota on sovellettu muun muassa sote-uudistuksen vaiku-
tusten ennakkoarvioinneissa (Erhola ym. 2014, THL:n arviointiryhma 2014). Viitekehyk-
sen muotoilussa on hyddynnetty yleisid sekd kansallisia ettd kansainvalisid vaikutusarvi-
oinnin periaatteita ja oikeusministerion ohjeistusta. THL:n soveltamassa viitekehyksessa
saddosehdotuksen ennakkoarvioinnissa painottuu yhteiskunnallisten (ml. taloudellisten)
vaikutusten arviointi.



Taulukko 2. Yhteenveto eri selvitysten esittamista suosituksista ja keinoista lain-valmistelun
taloudellisten vaikutusarviointien parantamiseksi ja kehittamiseksi

Suositukset Keinot

- Vaikuttavuusarviointien menetelmien ja toimintatapojen kehit- « Saadosvalmistelijoiden ja ministerididen johdon koulutus
taminen Politiikka-analyysitoimintojen kokoaminen ministeridissa ja poikki-
« Vaikutusarviointien suunnitelmallisuus hallinnollinen resursointi

« Kayttdytymisvaikutusten ja muiden dynaamisten vaikutusten «Julkisen tiedon maksuttomuus

huomioiminen « Vuorovaikutus valmistelijoiden ja tutkimusyhteison valilla

« Pitkan tahtaimen nakokulman vahvistaminen (konsortiot)

« Tilastojen ja tutkimustiedon parempi hyddynt@minen « Itsendisen asiantuntijayksikdn perustaminen

« Vaikutusarviointien lapindkyvyys

« Tiedonvlitys yli sektorirajojen

« Lainvalmistelijoiden ja poliittisten paattdjien roolijako
« Tiedon huomioiminen poliittisessa padtoksenteossa

« Lakiuudistusten ex post -arviointi



4 Arviointijarjestelmien kansainvalista
vertailua

Téssd osiossa tarkastellaan kansainvilisia kaytantojé liittyen sdddosaloitteiden vaikutus-
ten arviointiin. Aluksi kartoitetaan arviointikdytdnt6ja muissa Pohjoismaissa. Pohjois-
maita yhdistdd paikallishallinnon vahva rooli, minka takia niissa kaikissa on syytd arvi-
oida valtion toimista kunnille (ja muissa Pohjoismaissa myos alueille/maakunnille) aiheu-
tuvia kustannuksia. Maat eroavat kuitenkin valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon
osalta. Esimerkiksi Ruotsissa kunnallisen rahoitusperiaatteen mukaan kunnille ja maa-
karajille voidaan antaa uusia tehtdviéd vain, jos ne voidaan rahoittaa veroja korottamatta'.
Suomessa valtiolla on ollut osittainen rahoitusvastuu kuntia koskettavista tehtavista ja vel-
voitteista valtionosuusprosentin mukaisesti."

Muita tarkasteltavia maita ovat Alankomaat ja Iso-Britannia, joissa ndytto6n perustuva
yhteiskuntapolitiikka'> on suhteellisen kehittynyttd. Ndiden maiden lainsdddantohank-
keiden vaikutusarviointikdytdnnoistd on opittavaa myds Suomella.

Esitys on yleinen eli se ei rajoitu kuntiin vaikuttavien hankkeiden arvioinnin tarkaste-
luun. Kansainvilisten lahteiden lisédksi osion pohjana on kéytetty aiempia kotimaisia sel-
vityksid (Ahonen ym. 2009, Harrinvirta 2010, VTV 2013).

4.1 Tanska

Tanskassa lakien vaikutusten etukiteisarvio on ollut pakollista vuodesta 1993. Arviointi-
kéaytannot ovat kuitenkin hajanaiset ja vaihtelevat ministeridittdin. Perusteellinen kustan-
nushy6tyanalyysi on koskettanut vain merkittdvia infrastruktuurihankkeita - padasiassa
arviointi on asiantuntijalahtoistd (Harrinvirta 2010).

Sektoriministeriot vastaavat lakiehdotusten vaikutusten arvioinnista. Apunaan minis-
teri6illd on hallinnonalaiset tutkimuslaitokset. Ndihin kuuluu mm. paikallishallinnon arvi-
ointikeskus KORA®, sosiaaliasioihin keskittynyt palveluvirasto Socialstyrelsen, kansal-
linen sosiaalitutkimuksen laitos SFI ja koulutukseen keskittynyt EVA (Harrinvirta 2010).

0 Rahoitusperiaatteen (‘finansieringsprincipen’) lyhyt oppimdara I6ytyy Ruotsin paikallishallinnon sivuilta:
http://www.skl.se/vi_arbetar_med/ekonomi/finansieringsprincipen

" Vuodesta 2015 alkaen valtionosuus kuntien uusiin tehtaviin on Suomessa tdysimaardinen.

2 Kasitteestd kdytetaan kansainvalisessa kirjallisuudessa ilmaisua Evidence-based Policy Making (EBPM).

3 http://www.kora.dk/


http://www.skl.se/vi_arbetar_med/ekonomi/finansieringsprincipen
http://www.kora.dk/

Yrityksiin kohdistuvan sdantelyn vaikutusten arviointia valvoo talousministerién alainen
Erhvervsstyrelsen. Sektoriministeriot myos tukevat toinen toisiaan, esimerkiksi valtiova-
rainministerio auttaa taloudellisten vaikutusten arvioinnissa (VM 2007).

Lainsdddantoprosessissa on useampia vaiheita. Hallitus valmistelee joka vuosi “lakioh-
jelman”, johon siséltyy suunnitelma vuoden aikana ehdotettavista uusista laeista. Ministe-
ri6t tai niiden alaiset tyoryhmit valmistelevat lakiohjelmaa varten alustavan siaddosehdo-
tuksen, jonka tulee sisaltda (useimmiten kvalitatiivinen) vaikutusarvio. Valtiovarainminis-
teri6 tarkistaa ehdotukset ja silli on mahdollisuus estdé lain eteneminen. Téssa vaiheessa
arvioidaan my®ds, tdytyyko ehdotuksen osalta tutkia tarkemmin hallinnolliset vaikutukset
yrityksille ja/tai paikallishallinnolle. Tarvittaessa tarkemman arvion paikallishallintovai-
kutuksista (VAKKS-prosessi) tekee em. KORA. (OECD 2009a)

Yksityiskohtaisempi vaikutusarvio valmistellaan ehdotuksen lakiohjelmaan siséllytta-
misen jalkeen. Arvio on edelleen yleensé kvalitatiivinen ja sisdltdd mm. taloudelliset vaiku-
tukset valtiolle ja paikallishallinnolle. Valtiovarainministerid tarkistaa taloudellisten vaiku-
tusten arviot. Vaikutusarviot julkaistaan ja niiden osalta pyritddn kuulemaan ulkopuolisia
tahoja, vaikka kokemukset jalkimmaisesta eivit ole olleet taysin tyydyttavid. (OECD 2009a)

Valtiovarainministerio ja talousministerié koordinoivat vaikutusarvioinnin kehittdmis-
tyotd. Lainsdaddnnon poikkihallinnollisia koordinointiryhmii on lisdksi niin poliittisella
kuin virkamiestasolla. Internetistd 16ytyy yhdenmukaistettua lainvalmistelun ohjemateri-
aalia (Lovprocesguide)™. Erillinen opas neuvoo, kuinka paikallishallintondkékulmat tulisi
ottaa huomioon lainsddddnnossd’. Oppaat eivit kuitenkaan sisdlld yhtendistettyd meto-
dologiaohjetta vaikutusarvioiden tekemiseksi. Tanskan Valtiontalouden tarkastusvirasto
arvioi vuonna 2007 sddddsvalmistelun laadun olevan vaihtelevaa, vaikkakin ministeriét
yleisesti olivat noudattaneet annettua ohjeistusta. (OECD 2009a).

Paikallishallinnon ja valtion vélisessd neuvottelumenettelyssa sovitaan vuosittain pai-
kallishallinnon (terveyspalveluista vastaavat viisi aluetta ja 98 kuntaa) menojen ja tulojen
kehityksestd. Sopimus maérittelee menojen kasvulle ylarajan, jonka toteutumista seura-
taan ja mikali menojen tai veroasteiden muutos poikkeaa sovitusta, on tastd vuodesta 2011
alkaen seurannut kunnille sanktioita mm. valtionosuuksien vahentamisend. Vuoden 2011
jalkeen paikallishallinnon menojen kehitys on noudattanut neuvottelumenettelyssa sovittua.

4.2 Ruotsi

Ruotsissa ministeriét ovat vastuussa lainsaddanndsta mutta valmistelu nojaa usein tyo-
ryhmiin, joihin kuuluu niin poliitikkoja, virkamiehid kuin asiantuntijoita. Tyoryhmien
lopputuotteena on raportti, johon sisaltyy mm. taloudellisten vaikutusten arviointi.
Raportit julkaistaan internetissd'®. Lainsdddantoprosessissa on my6s velvollisuus kuulla

" http://www.lovprocesguide.dk/

> Vejledning om regeludstedelse i forhold til kommunerne:
http://budregn.im.dk/publikationer/vejl_regl/vejl_regl.doc

'*  http://www.sou.gov.se/


http://www.lovprocesguide.dk/
http://budregn.im.dk/publikationer/vejl_regl/vejl_regl.doc
http://www.sou.gov.se/

asianomaisia tahoja (ml. paikallishallinto). Lakiesityksissd tulee varautua jalkikateisar-
viointiin. (OECD 2010).

Vaikutusarviointien toteuttamisen osalta on olemassa yleisid sddadoksid niiden sisél-
16std. Tyoryhmaékohtaisesti voidaan myds madrittda tarkempia vaatimuksia. Jokaisessa
ministeridssd on paremman sdantelyn koordinoimisesta vastaava yksikkd, vaikka tyo ei ole
valttdmatta padtoimista. Elinkeinoministerid ja sen alainen Tillvaxtverket tuottavat tietoa
vaikutusarvioinnista ja auttavat arviointien toteuttamisessa esim. sdddosvalmistelijoille
suunnatulla koulutuksella”. Elinkeinoministeri6 koordinoi tosin paiasiallisesti yritysvai-
kutusten huomioimista. Hallinnon sisédisid paremman saintelyn koordinaatioryhmii on
myds ministeri- ja valtiosihteeritasolla. Valtiokonttori auttaa (Iahtokohtaisesti hallituksen
pyynnostd) etu- ja jalkikiteisarviointien toteutuksessa. (OECD 2010).

Itsendinen valtiontalouden tarkastusvirasto Riksrevisionen tekee jalkikateisarviointeja
oman harkintansa mukaan erityisesti hankkeista, joiden voi olettaa toimivan toisin kuin
on tarkoitettu. Yrityshankkeiden vaikutusarvioinnit tarkastaa itsendinen paremman sain-
telyn neuvosto Regelradet. (OECD 2010).

Kuntia koskettavien hankkeiden osalta kukin sektoriministerié valmistelee ehdotukset
ja arvioi kuntavaikutukset. Rahoituskaytannoissd sovelletaan lahtokohtaisesti em. finan-
sieringsprincipenié. Vaikutuslaskelmissa taytyy huomioida:

« arvioidut volyymimuutokset (esim. kotitalouksien mair4, lapsia, elakeldisid)
o yksikkokustannukset (keskipalkat ym)

o jaksotusvaikutukset kdyttdonottovaiheessa jotka syntyvit valtion ja kuntien/maakun-
tien laskentaperiaatteiden eroista

o mahdolliset herkkyysanalyysit

o mahdolliset vaikutukset veropohjaan

o mahdolliset marginaalikustannuslaskelmat

« mahdolliset etappivaikutukset vuosi vuodelta

 arvio siitd onko kuntakohtaisten/maakuntakohtaisten vaikutusten ero suuri

o ehdotus rahoitukseksi.

Valtiovarainministeri6lld (VM) on lopullinen vastuu rahoitusperiaatteen toteutumi-
sesta. Rahoitusperiaate on tavoiteltu kdytdnto, mutta sillé ei ole lainvoimaa. (SKL 2007).

4.3 Alankomaat

Alankomaissa saddoshankkeiden vaikutusten arvioinnista vastaavat sektoriministeriot.
Niilld ei perinteisesti ole ollut yhtenevid kdytant6ja arviointikohteiden valinnan tai arvi-
ointimenetelmien suhteen. Hajautetun jérjestelmén sisdlld jotkut toimijat ovat onnistu-
neet luomaan vakiintuneita kiytantoja.

7 Ks. esim. sdantelyn yksinkertaistamista ajavat sivut: http://www.enklareregler.se/. Myds valtiovarain-

ministerion alaisella Ekonomistyrningsverketilld on koulutustehtdvia vaikutusarvioinnin osalta.


http://www.enklareregler.se/

Talous-, oikeus- ja ympéristoministerit ovat yhdenmukaistaneet merkittdvimpien lain-
sdadantohankkeiden arviointia (Harrinvirta 2010.). Ndin on myos sitoutettu paatoksente-
koa arviointeihin. Valtiovarainministerion yhteydesséd toimiva itsendinen talouspolitiikan
analyysin yksikko (Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, CPB) on tehnyt jo
vuodesta 1954 kustannushy6tyanalyyseja infrastruktuuriprojekteista (Bos & Teulings 2012).
Niiden tekemén arvioinnin osalta on myos olemassa kirjallinen menetelméaohje (Eijgen-
raam et al. 2000). Kustannushy6tyanalyysejd on laajennettu my6s muihin aiheisiin, mm.
koulutukseen. Alankomaiden erityispiirteend CPB arvioi puolueettomasti parlamenttivaa-
lien alla puolueiden vaaliohjelmien taloudellisia vaikutuksia.

Alankomaissa on vihitellen siirrytty hajanaisista ministeridkohtaisista kaytannoista
yhtendisempdén jirjestelmadn. Talous-, oikeus- ja ymparistoministeriot sekd itsendinen
ACTAL-yksikko ovat tarjonneet koulutusta arviointikaytantojen kehittdmiseen. Lisdksi
hallinto on ajanut yhtendista toimintamallia arviointien toteuttamiseen (Integraal Afwe-
gingskader beleid en wetgeving, IAK) (Harrinvirta 2010). Vuonna 2011 hallitus paatti IAK-
ohjelman puitteissa, ettd jokaisen uuden politiikkaohjelman tai saiddoksen valmistelussa
taytyy vastata seuraaviin seitseméan kysymykseen'®:

1. Miké on ohjelman/sdddoksen syy?

2. Kuka on kohteena?

3. Mika on ongelma?

4. Mika on tavoite?

5. Minka vuoksi valtion viliintulo on perusteltua?
6. Miki on paras toimintamenetelma?

7. Mitka ovat vaikutukset?

IAK-ohjelman voi ajatella vahvistavan lainsaddédntohankkeiden etukiteisarviointia, joka
on ollut hajanaista ja perustunut usein varsinaisen tutkimuksen sijaan asiantuntija-arvioon.
Osassa hallituksen esityksistd on lisiksi madritelty vaikutusten jélkikateisarviointi, mutta
tdma ei ole ollut pakollista (Harrinvirta 2010).

Toteutettujen arviointien luotettavuuden arviointia varten Alankomaissa on useampia
toimijoita. EOR-menettely (Evaluatie Overzicht Rijksoverheid) ja valtiontalouden tarkas-
tusvirasto Algeme Rekenkamer tutkivat toteutettujen arviointien laatua (Harrinvirta 2010).
ACTAL-yksikko valvoo erityisesti yrityksid, tiettyja ammattiryhmii ja heikoimmassa ase-
massa olevia kansalaisia koskevan sddntelyn arviointia (VI'T 2013.). Lisdksi vuonna 2011
perustettiin uusi tarkastuselin CET (Commissie voor Effecttoetsing).

Arvioinnin ja paatoksenteon vilinen vuorovaikutus on térkeda, jotta voidaan puhua
néyttoon perustuvasta yhteiskunnallisesta paatoksenteosta. Alankomaissa ministerioitd on
médratty edistimain tiedon vilittdmisté poliitikoiden ja tutkijoiden vililld (Harrinvirta
2010). Toteutustavat vaihtelevat kuitenkin hallinnonaloittain. Parlamenttia informoidaan
merkittdvien hankkeiden tuloksista jalkikateen.

®  https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-beleid-en-regelgeving?cookie=
yes.1401276014374-1782805119


https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-beleid-en-regelgeving?cookie=yes.1401276014374-1782805119
https://www.kcwj.nl/kennisbank/integraal-afwegingskader-beleid-en-regelgeving?cookie=yes.1401276014374-1782805119

4.4 Iso-Britannia

Isossa-Britanniassa arvioinnille on olemassa kehittynyt menetelmaohjeisto. Kuten Alan-
komaissa, kidytdnnon toimintatavat vaihtelevat kuitenkin ministeridittdin.

Arviointien menetelmaohjeena toimii valtiovarainministerion yllapitima Vihred kirja
(Green Book 2003). Yleisen ohjeen mukaan uudet politiikkatoimenpiteet tulee arvioida
aina, kun se on kdytdnngssd mahdollista. Arviointi tulee kuitenkin suhteuttaa asian mer-
kittavyyteen. (Green Book, s. 1.). Politiikkatoimenpide on maaritelty hyvin laajasti ja sii-
hen kuuluvat mm. politiikkaohjelmat, investoinnit ja saiddoshankkeet. Arviointi koostuu
ohjeen mukaan viidestd vaiheesta:

1. Selvitetddn uuden toimenpiteen tarve ja arvioidaan voidaanko hy6tyjen olettaa ole-
van suuremmat kuin kustannukset

2. Madritelladn toimenpiteen tavoitteet

3. Selvitetddn vaihtoehtoiset tavat saavuttaa tavoitteet (ennakkoarviointi)

a. Minimitoimenpidevaihtoehto pitdd aina sisallyttda vertailukohteeksi

o

b. Arvioidaan jokaisen vaihtoehdon hyddyt ja haitat

4. Parhaan vaihtoehdon valinta ja toimeenpano

5. Jalkikateisarviointi

Vihredn kirjan toimintamalli sisdltda siis sekd etukiteisarvion ettd jalkikateisarvioin-
nin. Ohjekirja korostaa lisdksi tulosten raportoinnin selkeyttd ja lapindkyvyytta, jotta tut-
kimuksesta olisi hyotya poliittisille paatoksentekijoille. Kirja esittdd myos suosituksia siité,
kuinka arviointity6 olisi syytd organisoida sektoriministeridissa. Vihredd kirjaa syventavat
erilliset oppaat mm. jilkikiteisarviointiin (Magenta Book 2011) ja sidnnoksien valmiste-
luun liittyen (Better Regulation Framework Manual 2013). Internetistd on saatavilla sovel-
letumpia ohjeita ja lomakkeita virkamiesten kdytdnnon tyon tueksi'.

Varsinaiset arvioinnit suoritetaan sektoriministeridissd (Harrinvirta 2010.). Niissé tyoté
koordinoi ministeriokohtainen paaekonomisti, joka vastaa hankevalmistelun yhteydessa
taloudellisesta analyysistd ja kustannushy6tyarvioinnista. Eri ministerididen ekonomistit
kehittavit arviointity6ta vertaisryhmien kautta. Saddosvalmisteluun kuuluu my6s asian-
omaisten tahojen kuulemisvaihe. Lopulliset vaikutusarviot julkaistaan®. Paremman sdin-
telyn yksikko (Better Regulation Executive) tarkkailee ministerididen arviointitoimintaa
ja tarjoaa opastusta ja koulutusta (OECD 2009b).

Kuten Alankomaissa, myos Isossa-Britanniassa on erilliset toimijat, jotka tarkistavat
jalkikédteen ministerididen arvioita. Riippumaton Office for Budget Responsibility tarkastaa
vero- ja menotoimenpiteiden etukiteiskustannusarviot. Lisaksi valtiontalouden tarkastus-
virasto National Audit Office tarkistaa jalkikateisarviointeja. Itsendinen Regulatory Policy
Committee (RPC) valvoo, ettd ministeriot noudattavat arviointiohjeita (VTV 2013.). RPC
myos pyrkii yrityksiin kohdistuvan sddntelytaakan vihentimiseen.

¥ https://www.gov.uk/government/publications/impact-assessments-for-government-policies

2 https://www.gov.uk/government/publications?keywords=&publication_filter_option=impact-as-
sess-ments&topics%5B%5D=all&departments%5B%5D=all&official_document_status=all&world_
locations%5B%5D=all&from_date=&to_date=&commit=Refresh+results
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https://www.gov.uk/government/publications?keywords=&publication_filter_option=impact-assess-ments&topics%5B%5D=all&departments%5B%5D=all&official_document_status=all&world_locations%5B%5D=all&from_date=&to_date=&commit=Refresh+results

Ison-Britannian viimeaikaisissa uudistuksissa on pyritty antamaan arviointitoimin-
nan tuloksille suurempi rooli poliittisessa valmistelussa. Hankkeen poliittinen merkitté-
vyys vaikuttaa siihen, kuinka paljon arviointitoimintaan kohdistetaan resursseja. Minis-
terididen arviointitoiminnan liséksi politiikkaan vaikuttaa merkittavasti ajatushautomot,
jotka eivit kuitenkaan ole vélttamattd puoluepoliittisesti neutraaleja. (Harrinvirta 2010.)



5 Ehdotuksia saadosvaikutusten
kuntataloudellisten vaikutusten
arvioinnin kehittamiseksi

Tavoiteltavaa olisi, ettd yhteiskunnallisesti merkittdvien hankkeiden osalta tehtéisiin sekd
etu- ettd jalkikdteisarviointi. Ilman etukdteisarviota ei voida tehdé luotettavaan tietoon
perustuvia paatoksid. Toisaalta jalkikateisarviointi mahdollistaa toteutuneiden vaikutus-
ten arvioinnin ja etukéteisarvion kriittisen tarkastelun. Tarkeimpien hankkeiden arvioin-
tia varten on suositeltavaa perustaa erilliset arviointi-/tutkimushankkeet, jotka taas edel-
lyttaviat riittavid resursseja.

Sopiva arviointimenetelma riippuu ehdotetun politiikkatoimen luonteesta. Pilottihanke
on erds tapa arvioida toimenpiteen vaikutuksia etukiteen. Pilottihankkeet tulee kuiten-
kin suunnitella huolellisesti, jotta kokeilun vaikutukset voidaan arvioida. Paras asetelma
saadaan aikaan silloin, kun kohde- ja vertailujoukko valitaan satunnaisotannalla. T4lloin
vertailuryhma ei poikkea systemaattisesti kokeilun kohteena olevasta ryhmastd, mika mah-
dollistaa luotettavan jalkikateisarvioinnin.

Jos satunnaisotanta ei ole mahdollista, voidaan koe- ja vertailuryhmin vilisid eroja
yrittdd huomioida jalkikateen luonnollisen koeasetelman avulla. Luonnollisesta koeasetel-
masta on kyse, kun lakimuutos vaikuttaa koe- ja vertailuryhmidn muodostumiseen. T4l-
16in koe- ja vertailuryhmat eivit valikoidu tiettyjen taustamuuttujien perusteella. Luon-
nolliseen koeasetelmaan perustuvien arviointien luotettavuus vertautuu ideaalitilanteessa
satunnaistettuun koeasetelmaan.

Kolmas vaihtoehto on muodostaa toimenpiteen kohteena olevalle ryhmalle jalkikédteen
vertailuryhma tilastollisella mallilla, johon siséllytetddn tarkasteltavaan suureeseen poli-
tiikkatoimenpiteen lisdksi vaikuttavat muut taustamuuttujat. Kaikkia merkittavid tausta-
muuttujia ei kuitenkaan vélttamatta pystytd huomioimaan téllaisessa “kontrolloidussa”
kokeessa. Tama vaikeuttaa koe- ja vertailuryhmaén vélisten erojen tulkintaa.

Arviointimenetelméan valintaan vaikuttaa nykyisin eniten sdddosvalmistelun aikataulu.
Esimerkiksi pilottihankkeet vaativat huomattavasti aikaa ja niiden toteuttamiseen liittyy
juridisia kysymyksid, jotka taytyy ratkaista tapauskohtaisesti. Kiireellisessd aikataulussa
ei aina ole mahdollista hyodyntda kvantitatiivisia tutkimusmenetelmid. Télloin erityisesti
etukateisarviot voidaan joutua tekeméadn tapauskohtaisin menetelmin. N4itd ovat muun
muassa historialliset tai kansainvéliset vertailut tai asiantuntija-arviot. Usein etukéteisar-
vio on jouduttu tekeméén puhtaasti laskennallisin menetelmin, joiden yhteydessa on tehty
tiettyja oletuksia eri toimijoiden kéyttdytymisesta.



Téassd luvussa tehdddn ehdotuksia sdéddéshankkeiden kuntataloudellisten vaikutusten
arvioinnin konkreettiseksi kehittimiseksi. Ehdotusten taustalla on jaoston tekema selvi-
tys rakennepoliittisen ohjelman ja erdiden muiden hankkeiden arvioinnin “kipukohdista”,
tahdn liittyvid havaintoja kuvataan luvussa 5.1. Luvuissa 5.2 - 5.4 tehdddn ehdotuksia
kuvattujen ongelmakohtien ratkaisuiksi: aluksi esitetdan hahmotelma taloudellisten vai-
kutusten arviointimenettelyn yleiseksi toimintaohjeeksi, minka jalkeen kuvataan jaostossa
arvioinnin tueksi valmisteltu laskentakehikko. Lopuksi esitetddn jaoston nikemys siit,
miten jaosto tai muu vastaava toimija voisi edistdd sdddoshankkeiden kuntataloudellisten
vaikutusten arviointia.

5.1 Havaintoja hallituksen rakennepoliittisen ohjelman
hankkeista ja muista valmisteilla olevista saddoshankkeista

Jaosto on kdynyt yksityiskohtaisesti ldpi hallituksen rakennepoliittiseen ohjelmaan liit-
tyvid toimenpiteitd vastuuministerididen ja Suomen Kuntaliiton nakoékulmista ja muita
vuonna 2014 valmisteilla olleita lakihankkeita. Pddhuomio tarkastelussa oli hankkeiden
taloudellisissa vaikutusarvioissa ja arviointimenetelmissi.” Lisdksi hyddynnettiin aiem-
pia kokemuksia eri tahojen tekemien kustannusarvioiden vertailuista. Tarkastelun poh-
jalta tuotettiin yhteenveto yleisimmista syistd, joiden vuoksi eri tahojen kustannusarviot
voivat erota. Jaoston havainnot kustannuserojen taustalla olevista syistd on koottu yhteen
Taulukkoon 3.

Yhteenveto helpottaa loytamaan yksittaisten hankkeiden kustannusarvioista ne kohdat,
joissa eroja yleensd esiintyy. Luettelossa esitetyt esimerkit eridvien mielipiteiden ja nike-
mysten taustalla olleista tekijoistd myds nopeuttavat ministerididen ja Kuntaliiton valisia,
asiaa koskevia neuvotteluja. Lisaksi kerdtyn tiedon perusteella voidaan tehdd paitelmid
siitéd, keiden on hyvi olla mukana kustannusvaikutuksista kdytavissd neuvotteluissa. Esi-
merkiksi puhtaasti laskennallisista oletuksista voivat keskustella kustannuslaskennan teki-
jat, mutta pykilien tulkinnasta ja valtionosuuslain soveltamisesta keskusteltaessa mukaan
tarvitaan muita asiantuntijoita. Lista my0s osaltaan systematisoi laskelmia, silld se toimii
muistilistana niista asioista ja kustannuseristd, jotka on otettava laskelmissa huomioon.
Listaa hyodynnetddn jaljempana tdssd raportissa esiteltdvin laskentasovelluksen teossa.

21 OKM ja STM kokosivat toukokuussa 2014 ajankohtaiset meneillddn olevat hankkeet, joilla on vaikutuksia
kuntatalouteen. Ministerididen keradamissa hankelistoissa oli seka rakennepoliittiseen ohjelmaan liitty-
vid hankkeita ettd muita ajankohtaisia lainsdddantdhankkeita. Syyskuussa perustettiin kaksi alaryhmaa
kdymaan lapi hankkeiden kustannusarviot. Alaryhmét kirjasivat hankelistaan ministerion ja Kuntaliiton
sen hetkiset kustannusarviot seka tiiviin kuvauksen kustannusarvioiden erojen syista kunkin hankkeen
osalta.



Taulukko 3. Yhteenveto vaikutusarvioiden erojen taustalla olevista tekijoista

Syy

Erot laskennallisissa
oletuksissa

Erot kdyttdytymismuutoksia
koskevissa oletuksissa

Erot lain tulkinnassa

Erot valillisten kustannusten
huomioon ottamisessa

Tarkempi kuvaus

Erilaiset yksikkokustannukset
Mitka kustannuserat lasketaan mukaan

a) Kysynndn muutos, esim. asiakkaiden valinnat
b) Tarjonnan muutos, esim. kuntien valinnat

Oletukset pyritddn perustelemaan mahdollisim-
man tarkasti, mutta taysin varmasti kdyttdytymis-
muutoksia ei pystytd ennustamaan. Eri tahojen
tekemissd laskelmissa oletukset voivat poiketa
toisistaan erityisesti silloin, kun arvioinnin poh-
jaksi ei ole kdytettévissd tutkimustietoa tai kdyt-
tdytymismuutoksia on erityisen vaikea ennustaa
(esimerkiksi jos yhtd aikaa tehddan monta asiaan
vaikuttavaa muutosta, joiden yhteisvaikutusta
kdyttdytymiseen on vaikea ennustaa).

Kdyttdytymismuutoksia koskevat eri tahojen te-
kemét oletukset voivat poiketa toistaan myds
oletuksissa toimenpiteen ulkopuolisten tekijoiden
vaikutuksista kdyttaytymiseen (esimerkiksi talou-
den kehitykselld voi olla vaikutuksia kdyttaytymis-
muutoksiin).

Jarjestamisvelvollisuuden muutos (miten suureksi
arvioidaan velvoittavuuden muutoksen aiheutta-
ma toiminnan lisdys tai véhennys)

Onko kyse sellaisesta VOS-lain 57 § 1. momentin
tarkoittamasta muutoksesta, ettd sen perusteella
voidaan tehdd kustannustason muutos valtion-
osuuksiin etukdteen.

Lasketaanko kustannusten muutos todellisen ti-
lanteen vai vanhan sadddksen edellyttaman tason
mukaan tai miten otetaan huomioon jo olemassa
oleva toiminta, jota osa kunnista on tehnyt vapaa-
ehtoisuuden pohjalta.

Millainen vaikutus sadaddksella on. Arviointi on
haastavaa erityisesti silloin, kun toimenpide mah-
dollistaa toiminnan muutoksen eli kunnat voivat
omilla pdatoksilladn muuttaa toimintaa (talldin
toimeenpano vaikuttaa lopullisiin toteutuneisiin
kustannuksiin).

Verovaikutukset

Vaikutukset tydvoimatarpeeseen ja sitd kautta
tydvoimakustannuksiin

Vaikutukset palvelujen kysyntdan

Esimerkkeja

Arvio keskimdaraisesta palkasta

Henkildsto, tilat, kertaluonteiset muutos- ja inves-
tointikustannukset jne.

a) Kotihoidon tuen jakaminen vanhempien kesken
(kuinka moni isd jaa hoitamaan lasta kotiin), sosi-
aalihuoltolain mukainen kotipalvelu (kuinka moni
lapsiperhe hakee kotipalvelua), toimeentulotuen
alikdyttd (kuinka moni jdttdd hakematta tukea,
vaikka siihen olisi oikeus), palveluseteli

b) Pdivystysasetus (miten palveluverkko muuttuu
asetuksen myota)

Henkilokohtaisen avun muuttaminen harkinnan-
varaisesta (madrdrahasidonnaisesta) tietyilld kri-
teereilld subjektiiviseksi oikeudeksi.

Turvakotien siirron vaikutus kuntien valtion-
osuuksiin.

Palvelut, joita kunnat ovat jérjestédneet vapaaeh-
toisesti (esimerkiksi vanhusneuvostoja oli monessa
kunnassa ennen kuin ne saddettiin velvoittavasti).

Puitelait

Lakihankkeiden jélkikéteisarviointi (miten ero-
tetaan muiden syiden, esimerkiksi taloudellisen
tilanteen vaikutus)

Veronalaisten etuuksien muutokset (esimerkiksi
kansaneldkkeen suuruuteen tehtévat muutokset
vaikuttavat kuntien verotuottoihin).

Lisatyopaikat tuovat verotuloja, uudet velvoitteet
lisddvat paineita nostaa veroprosenttia.

Mitoitusten vaikutus henkilston kysyntaan (hen-
kildston lisdtarve voi johtaa palkkojen korotus-
paineisiin ja sitd kautta palvelujen kustannusten
nousuun)

Muutos, joka vaikuttaa yksityisten palvelujen tar-
jontaan, voi listd julkisten palvelujen tarvetta (ja
péinvastoin).

Asiakasmaksujen ohjausvaikutukset palvelujen
kysyntaan.



Syy

Erot pitkan aikavalin kustan-
nusvaikutusten huomioon
ottamisessa

Tarkempi kuvaus

Otetaanko toiminnan muutoksesta tulevat pitkén
aikavalin oletettavissa olevat vaihtoehtoiskustan-
nukset ja kustannusten kasvun hillintd huomioon.

Otetaanko toiminnan muutoksesta tulevat pit-
kén aikavalin oletettavissa olevat lisapanostukset
huomioon.

Esimerkkeja

Varhaisella puuttumisella aikaansaatava kustan-
nussdasto

Ennalta ehkdisevddn toimintaan panostamisen
vaatimat kustannukset

Edelld kuvattujen ongelmakohtien pohjalta jaosto ehdottaa Taulukossa 4 lueteltavia toi-
menpiteitd vaikutusarvioiden ja -laskelmien laadun parantamiseksi. Jaoston esiin nostamia
havaintoja voitaisiin hyddyntda esimerkiksi sdddosvalmistelijoille tarjottavaa koulutusta ja
mentorointia suunniteltaessa. Koulutus voitaisiin jarjestda esimerkiksi jaoston tuella sek-

toriministeridissa tai sitten tdydentéa jo olemassa olevia koulutusohjelmia.

Taulukko 4. Vaikutusarvioita ja -laskelmia koskevia kehittamiskohteita

Kehittamistarve

Vaikutusarviointien yhtendis-
tdminen

Parhaan mahdollisen arvioin-
timenetelmdn valinnan mah-
dollistaminen

Vaikutusarviointien nakemi-
nen kokonaisuutena

Tietopohjan parantaminen

Tarkempi kuvaus

Vilillisten palkkakustannusten, lomien, sairaus-
poissaolojen nykyistd yhdenmukaisempi kdytto.
Lisaksi rahanarvon muuttamisessa kaytettavat
indeksit, kuntien vapaaehtoisesti hoitama toi-
minta jne.

Aikataulu- ja resurssihaasteet seka perustuslain
asettamat reunaehdot voivat johtaa siihen, ettd
aina ei ole mahdollista kdyttad parasta mahdol-
lista menetelmada tai saaddksen kokoon ja mer-
kittdvyyteen ndhden parasta mahdollista tapaa
keratd tietoa.

Esimerkiksi viranomaisvaikutusten ja kustan-
nusvaikutusten arvioinnilla on usein kytkentd
toisiinsa.

Yksittaisen hankkeen liséksi tulisi arvioida useiden
yhtd aikaa tehtdvien uudistusten yhteisvaikutuk-
sia. Yhteisvaikutuksen arviointi on oleellista perus-
tuslaissa tarkoitetun rahoitusperiaatteen kannalta.
Systemaattisempi jlkiseuranta.

Tilastoinnin kehittaminen

Ehdotus toimenpiteiksi

Yhteinen laskentakehikko, johon kootaan yhteises-
ti sovitut kdytanndt mm. palkkojen laskemisesta.
(Jaoston valmistelemaa sovellusta esitellaan tar-
kemmin raportin luvussa 5.3)

Ministerididen sisdisten lainsaddantoprosessien
kehittdminen niin, ettd vaikutusarviointi saadaan
aiempaa paremmin kytkettyd osaksi muuta lain-
valmistelua.

Lainsaddantosuunnitelmien pitkajanteisyys.

Arviointi suunnitellaan riittdvan varhaisessa
vaiheessa.

Kokeilujen lainsdddantdpohja selvitetdan.

Esitetddn vaikutusarvioinnit ja -kuvaukset halli-
tuksen esityksissd yhtend kokonaisuutena.

Tunnistetaan kokonaisarviointien tarve (useiden
samaan hankkeeseen liittyvien lakien osalta tai
samanaikaiset eri ministerididen hankkeet, kuten
esim. valtionosuusuudistus. Korostuu siis myds
valtioneuvostotasoisen lainsdddantdsuunnitel-
man tarve.)

Osana arviointisuunnitelmaa suunnitellaan myds
jalkiarvioinnin tarve ja tapa.

Tilastoinnin kehittdminen vaatii eri osapuolten va-
lilld yhteistd ndkemysta siitd, mitkd ovat ne keskei-
set tiedot, joita tarvitaan jatkuvasti.

Toisaalta on térkedd koota mahdollisimman ai-
kaisessa vaiheessa tietoa tulevista muutoksista ja
kdyda keskustelua tulevaisuudessa tarvittavasta
tietopohjasta ja tutkimustarpeista.

Sdddosvalmistelun yhteydessa mietitdan, aiheut-
taako lainsaddantomuutos tarpeita tilastoinnin/
seurantietojen muutoksiin vai riittddko maara-
aikainen erillinen tiedonkeruu. Lain voimaantul-
lessa voidaan myds viestittaa kunnille, ettd lain
toimeenpanoa ja vaikutuksia tullaan seuraamaan.
Tama mahdollistaa paremman tiedon kerdamisen
jalkiseurantaan.



Kehittamistarve

Yhteistyon kehittaminen

Tarkempi kuvaus

Tutkimuksen ohjaaminen

Laskelmien vertailu ja lapikdynti yhdessa riittavan
ajoissa edistad arviointityon laatua, koska laskel-
mat joutuvat laajemman arvioinnin kohteeksi.

Ehdotus toimenpiteiksi

Rahoituksen ohjaaminen niin, ettd varmistetaan
riittdvd tutkimus- ja arviointitieto vaikutusarvioin-
tia varten (VNK:n rahoitus, tulosohjaus, erillistoi-
meksiannot sektoritutkimuslaitoksille).

Yhteistyd aloitetaan mahdollisimman varhain
asiantuntijatasolla.

Yhteinen laskentakehikko

Siksi on hyva sopia kdyténtoja, joiden avulla yh-
teistyd eri ministerididen ja sidosryhmien valilld
systematisoituu ja syvenee.

Laskelmien tarkempi kuvaaminen (HE-tekstin
lisaksi mahdollisesti taustamuistio, Excel-taulukot
ymv.).

Yhteys paatosprosesseihin tulisi olla sellainen, ettd

saadaan varmistettua, ettd vaikutusarvioinnille jaa
riittavasti aikaa.

Kuntatalousohjelma edistaa osaltaan tatd.

Kustannusarviointiin panostetaan jo alusta lahtien
(kehysvaiheessa). Alustavaa arviointia on siten va-
rauduttava tekemdan jo ennen HE:n aloittamista.

Talousarvio- ja kehysmenet-
telyjen ja vaikutusarvioinnin
parempi kytkentd.

Tavoitteena on myds, ettd uudistuksen kustannus-
vaikutusten suuruusluokka tunnistetaan alusta
lahtien oikein ja kustannusvaikutuksia seurataan
koko valmistelun ajan.

5.2 Ehdotus arviointimenettelyn ohjeeksi

Kuten edelld on jo useaankin kertaan todettu, arviointi olisi kytkettivéd sddaddsehdotuksen
tekemiseen heti alusta ldhtien ja arvioinnin toteuttamiseen liittyva valmistelu tulisi aloit-
taa mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, jotta arvioinnin tekemiselle jdisi riittavasti
aikaa. Jaoston kisitys on kuitenkin, ettd myos annettujen aikataulujen puitteissa on mah-
dollista kehittda toimintatapoja. Seuraavassa on tarkistuslistan muodossa kuvattu jaoston
ehdotus siitd, mité asioita sdaddsvalmistelussa pitdisi ottaa huomioon (Taulukko 5). Luon-
nollisesti luettelo ei ole tyhjentiva, eikd se voikaan olla, silld sddadoshankkeet poikkeavat
usein toisistaan mm. vaikutusmekanismien ja suoria sekd epdsuoria vaikutuksia koske-
vien tietoldhteiden osalta. Toimintaohjeessa on kuitenkin kuvattu vaiheet, joita sdddds-
valmistelussa tulisi yleisesti ottaen noudattaa.

Jaoston nakemys on, ettd yhteiskunnallisesti merkittavimpien kunnille lakisdateisten
tehtdvien osalta hankkeiden vaikutusarvioinnin suunnitelma toimitettaisiin jaostoon kasi-
teltavaksi, jolloin jaosto voisi kommentoida suunnitelmaa yksityiskohtaisemmin. Laajoissa ja
muuten vaativissa tilanteissa sektoriministeriéiden kannattaa jaoston nakemyksen mukaan
toteuttaa arviointi yhteistyossd arviointitutkimuksen asiantuntijoiden kanssa. Jaosto antaisi
lakihankkeiden arviointiin liittyvid suosituksia ja kommentoisi tehtyjd vaikutusarvioita.



Taulukko 5. Saadoshankkeiden kuntataloudellisten vaikutusten arviointiohje

Arviointikohteen madrittaminen

Mitd sdadokselld tavoitellaan?

Onko sdddos uusi vai taydentadkoé/muuttaako se olemassa olevaa saadostd (miten)?
Keita/mita saddoksen toteuttajat ja kohderyhmat ovat?

Mité suoria ja epdsuoria syy-seuraussuhteita sddadoksen taloudellisiin vaikutuksiin liit-
tyy?

Mitd muita arviointinakékulmia (kuin taloudellisia) saddokseen liittyy? Lyhyt kuvaus.

Taustatiedon ja tietopohjan kartoittaminen

Miti tilastotietoja ja indikaattoreita sdéddoksen aihepiiriin liittyen on? Miten hyvin ne
kuvaavat vaikutuskanavia ja mahdollisia syy-seuraussuhteita?

Edellyttadko saddos uutta tiedonkeruuta/tietotarpeita? Jos kylld, niin riittadko kerta-
luonteinen vai tarvitaanko pysyvdda? Arvio uuden tiedonkeruun toteuttamisen kustan-
nuksista.

Onko sdaadoksen taloudellisista vaikutuksista olemassa arvioita (laskelmia, tutkimus-
tuloksia)?

Miten arvioinnin tuloksista raportoidaan, missd muodossa ja milld aikataululla?

Mitd tahoja arvioinnissa on mukana?

Alustava arvio taloudellisista vaikutuksista

Mité suuruusluokkaa sadadoksen suorien ja epdsuorien taloudelliset vaikutukset ovat
kéytettivissa olevan tiedon pohjalta?

Mihin kohderyhmiin taloudelliset vaikutukset kohdistuvat?
Mité epavarmuuksia ja riskejd tillaiseen arvioon liittyy?
Jos arviota ei voida tehda, miksi ei?

Mitd muita kuntien talouteen samanaikaisesti vaikuttavia hankkeita on valmisteilla/
tulossa voimaan koskien kaikkia hallinnonaloja/ministeriéitd (vrt. perustuslain mu-
kainen rahoitusperiaate taloudellisista edellytyksistd)?

Arviointisuunnitelman valmistelu

Mika on arvioinnin aikataulu ja arvioinnin vaiheet?
Halutaanko taloudellisista vaikutuksista tehda etu- vai jalkikéteisarvio vai molemmat?
Voidaanko taloudellisten vaikutusten arvio tehdd kokonaan sddadgsvalmistelijan toi-

mesta? Tehddanko yksi vai useita arvioita ja kuka (ministeriossd) arviointia johtaa ja
koordinoi?

Onko arvioinnin toteuttamiseksi mahdollista/tarkoituksenmukaista perustaa tutki-
mus- ja/tai kehittdmishanke? Toteutetaanko arviointi omin resurssein vai tarvitaanko
arviointisuunnitelman ja/tai arvioinnin tekemisessa ulkopuolista asiantuntija-apua?



Etukdteisarviointi
o Onko saddoksen vaikutuksista olemassa valmiina tilastoja tai muuta tietoa, johon en-
nakko-arviointi voi perustua?

o Mikdli arviota ei voi perustaa olemassa olevaan tietoon, voidaanko arvioinnissa hyo-
dyntdd mikrosimulointia, yleisen tasapainon mallia tai pilottitutkimusta tai muuta
tutkimuksellista menetelmaa?

Jalkikateisarviointi
o Minkalaisia seurantajirjestelmii ja aineistoja on olemassa, joita voitaisiin hyodyntaa
hankkeen aikana ja jalkikateisarvioinnissa?

o Onko tarkoitus perustaa tutkimushanke/-hankkeita arvioinnin toteuttamiseksi?
Miten arviointi on tarkoitus tehda/teettda?

o

Voidaanko arvioinnin tueksi tehtdvi tutkimus toteuttaa jirjestamalla kentta-
koe, jossa satunnaistetaan koe- ja kontrolliryhmét?

Voidaanko arvioinnin tueksi tehtdva tutkimus toteuttaa ei-kokeellisen menetel-
min? Voidaanko arviointitutkimuksessa hyodyntéa rekisteriaineistoja?

Raportointi
o Kenelle tuloksista raportoidaan, missa muodossa ja milld aikataululla? (eriteltyina etu-
ja jalkikateisarvioinnit)

Itsearviointi
o Minkilaista palautetta tehdysta arvioinnista on mahdollista saada?

« Mitd arvioinnista opittiin ja miten saatuja kokemuksia voidaan hyddyntda tulevissa
sdddoshankkeissa?

5.3 Saadosvalmistelun laskentasovellus

Jaoston tyon yhteydessa on aloitettu yhteistyossd Suomen Kuntaliiton ja ministerididen
kanssa sdddosvalmistelua tukevan laskentasovelluksen valmistelu. Vield valmisteilla ole-
vassa taulukossa luetellaan keskeisid asioita, joita tulisi ottaa huomioon kun arvioidaan
sdadoksen suoria budjettivaikutuksia kunnille. Taulukko siséltaa tietoa esimerkiksi yksik-
kohinnoista ja linkkejd keskeisiin tietoldhteisiin, joita sddaddsvalmistelija voi hyodyntaa.
Laskentamalli on hyddyllinen apuviline useimpien sdddoshankkeiden esivalmisteluvai-
heessa ja erityisen hyodyllinen se olisi ns. pienissd hankkeissa joissa ei ole perusteltua
aloittaa tutkimushanketta. Vaikka laskentasovellus ei korvaa varsinaista vaikutusarvioin-
tia, sen avulla voidaan todennéikdisesti nostaa kustannusvaikutuksista kdytavin keskuste-
lun tasoa nykyisestd huomattavasti. Laskentasovelluksen kehittimista jatketaan Suomen
Kuntaliiton ja keskeisten ministeriéiden yhteistyona.



5.4  Arviointijaoston ehdotus toimintamalliksi kuntataloudellisten
vaikutusten arvioinnissa

Téssd luvussa kuvataan ehdotus siitd, miten jaosto tai vastaava arvioinnin kehittamisesta
vastaava elin (jatkossa tdstd toimielimestd kiytetddn yksinkertaisuuden vuoksi nimitysta
”jaosto”) voisi toimia osana kuntiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kehittdmistd ja laadunvarmistusta. Luvussa kuvataan menettely, miten sdddosvalmiste-
lussa olevat hankkeet valikoituisivat jaoston kasittelyyn, miten ministeridissd tehtavaa
arviointia voitaisiin seurata ja tukea ja milld tavalla jaosto voisi yleisesti ottaen parhaiten
edistdd taloudellisten vaikutusten arviointia.

Jaoston kasittelyyn tulevat hankkeet ja niiden kasittely jaostossa

Luonnollinen lahtokohta on, ettd taloudellisten vaikutusten arvioinnista vastaa kaikilta
osin aina saadosvalmistelusta vastaava ministerio. Jaosto kasittelisi ministerididen valmis-
telemia arviointisuunnitelmia ja valmistuneet arviot. Jaosto keskittyisi tyossddn yhteis-
kunnallisesti merkittavimpiin siddoshankkeisiin. Jaoston tydssd tulisi huomioida laki-
hankkeille asetetut aikataulut niin, ettéd jaoston kisittely ja suositukset vaikutusten arvi-
oinnista eivit viivastyttiisi tai pidentiisi lakihankkeille asetettuja aikatauluja.

Merkitykseltaan vdhaisten ja helposti arvioitavien hankkeiden taloudellisista vaikutuk-
sista tehtdisiin arviot hallinnonaloilla, muun muassa hallinnolle jaostossa tehdyn arvioin-
tiohjeen (Taulukko 5) ja laskentasovelluksen avulla.

Jaoston kasittelyyn tulevista yhteiskunnallisesti merkittdvistd hankkeista kunnan laki-
saateisten tehtavien osalta sektoriministeriossa tehtdisiin arviointisuunnitelma, joka sisél-
tdisi kuvauksen arvioinnin toteutustavasta ja menetelmisti seka asiantuntijayhteistyosta
niiden osapuolten vililla, joita siddosehdotus koskee. Arviointisuunnitelman tekemisessé
olisi mahdollisesti kédytetty apuna tutkijoita ja asiantuntijoita taloudellisista tutkimuslai-
toksista tai yliopistoista. Arviointisuunnitelma toimitettaisiin sektoriministeriosté jaos-
tolle kommentoitavaksi. Arviointisuunnitelma sisédltdisi arvioinnissa kaytettavit tietolah-
teet, arviointimenetelmit sekd ministerion mahdollisesti tilaamien arviointien tutkimus-
suunnitelmat. Jaosto tarkastelisi kokouksissaan arviointisuunnitelmia, vaikutusarviointien
kéynnistymisté ja valmiita arviointeja. Jaosto kommentoisi arviointisuunnitelmia ja tekisi
tarvittaessa ehdotuksia arvioinnin toteuttamisesta.

Vuorovaikutus paatoksenteon ja arviointien tekijoiden kanssa

Jaosto voisi parhaiten edistda taloudellisen vaikutusten arvioinnin laatua olemalla vuo-
rovaikutuksessa KUTHANEKin sekd sektoriministerididen arviointia toteuttavien hen-
kiloiden ja osastojen kanssa. Lisaksi yhteistyotd tulisi tehdd muiden sdaddosvalmistelua ja
arviointimenetelmia kehittavien ja arvioivien tahojen kanssa, kuten esimerkiksi Oikeus-
poliittinen tutkimuslaitos (OPTULA), VTV ja keskeiset tutkimuslaitokset. Lisaksi jaosto
voisi valittad arvioinnin parhaita kaytant6jd jarjestimalld arviointiteemaan liittyvid semi-



naareja ja tyopajoja. Jaosto voisi resurssiensa puitteissa myds edesauttaa taloudellisten vai-
kutusten arviointiin keskittyneen verkkosivuston perustamista.

Toiminnan rahoitus ja raportointi

Jaostolla ei ole kiytdssd omia resursseja, vaan erityistapauksissa esimerkiksi seminaarien
ja tyOpajojen jarjestdmiseen liittyva rahoitus pitdisi paattaa erikseen valtiovarainministe-
riossd ja/tai sektoriministerioissa.

Lihtokohta on, ettd jaosto raportoisi sadnnollisesti saddosvaikutusten arviointiin liitty-
vistd havainnoistaan ja muusta toiminnastaan Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnalle (KUTHANEK). Jaosto tuottaisi havainnoistaan sovituin maérdajoin raportin,
joka olisi julkinen sen jalkeen, kun se on hyvaksytty neuvottelukunnassa.



50



6 Yhteenveto

Saddosvalmistelulta edellytetddn arviota lakihankkeen taloudellisista vaikutuksista.
Niinpa kaikkiin hallituksen esityksiin sisaltyy nykyisin tillainen arvio. Sdadosvalmistelua
koskevien oikeusministerion ohjeiden mukaan vaikutusarvioinnissa tulee arvioida talou-
delliset vaikutukset kotitalouksille, yrityksille, julkiselle taloudelle ja kansantalouteen.
Kuntataloutta koskevat vaikutukset arvioidaan osana julkisen talouden vaikutusarviota.

Saddoshankkeiden vaikutusten arvioinnin kehittdmiseen on viime vuosina panostettu
paljon, tdstd osoituksena ovat aiheeseen liittyviat lukuisat selvitykset ja asiaan vihkiytyneet
asiantuntijatyéryhmit. Arviointijarjestelmdd on sdadnnéllisesti arvioinut myds Valtionta-
louden tarkastusvirasto. Lakihankkeiden vaikutusarvioinnin ongelmia onkin tunnistettu
ja ratkaisumalleja esitetty. Paljon hyodyllistd on saatu aikaan, tdstd esimerkkind muun
muassa oikeusministerién saddosvalmistelun prosessiohje, vaikutusarvioinnin ohjeet ja
sdddosvalmistelijoille suunnattu koulutus.

Vaikka lakihankkeiden vaikutuksia arvioidaan annettujen valmisteluohjeiden mukai-
sesti, on taman tdstd esitetty ndkemyksid, joiden mukaan sdddoshankkeiden kuntatalou-
dellisten vaikutusten arviointi on ollut puutteellista. On muun muassa todettu, etti arvi-
oinneissa huomio on kiinnittynyt siihen, etté lakiesitys mahtuu asetettuun valtiontalouden
kehykseen, jolloin kuntataloudellisten vaikutusten arviointi on jadnyt viahemmalle huomi-
olle. Téstd syystd ja osin myds saddoshankkeiden tiukoista valmisteluaikatauluista johtuen
on esitetty, ettd vaikutusarviossa on usein aliarvioitu lakihankkeesta kunnille aiheutuvia
kustannuksia. Tilanteesta on saattanut seurata, ettd valtio on joutunut jalkikiteen kor-
vaamaan kunnille saamatta jadneitd valtionosuuksia mm. kustannustenjaon tarkistuksen
kautta. Tosin kustannustenjaon tarkistuksessa ei tarkastella toteutuneita kustannuksia
yksittéisten hankkeiden osalta.

Julkisen talouden ohjauksen kannalta on tirkedd huolehtia siitd, ettd valtiontalouden
menokehyksid ei kierreti siirtdimalld tehtdvia ja tehtédvistd aiheutuvia kustannuksia kun-
tien kannettavaksi. Jotta timd olisi aidosti mahdollista, tarvitaan jatkossa nykyista selvésti
huolellisempaa sddadoshankkeiden kuntataloudellista arviointia.

Perustuslain tarkoittaman rahoitusperiaatteen kannalta on tirkea, ettd saddos-valmis-
telussa yksittdisten hankkeiden lisaksi pyritddn arvioimaan my6s muiden samaan aikaan
kuntiin kohdistuvien hankkeiden taloudellisia vaikutuksia. Lisdksi perustuslakivaliokunta
on useissa lausunnoissaan todennut, ettd rahoitusperiaate tulee toteutua kunkin kunnan
osalta erikseen - ei vain valtio-kuntasuhteessa. Té4std esimerkkind voidaan mainita vuoden
2015 alusta voimaan tullut kuntien valtionosuusjérjestelmén uudistus, jossa kuntiin koh-
distuvia vaikutuksia arvioitiin yhdessa valtionosuusleikkausten kanssa.



Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (KUTHANEK) asetti syyskuussa
2013 taloudellisten vaikutusten arviointijaoston, jonka tehtavaksi annettiin kehittad ja arvi-
oida kuntiin kohdistuvien tehtévien taloudellisten vaikutusten arviointimenetelmi ja toi-
mintamalleja. Jaoston toimikausi padttyi 14.1.2015. Jaosto on toimintansa aikana perehty-
nyt saadosvaikutuksien kuntataloudellisten vaikutusten arvioinnin nykytilaan Suomessa.
Lisédksi jaosto on tutustunut arviointijarjestelmiin muissa Pohjoismaissa ja erdissd muissa
arvioinnin kannalta kiinnostaviksi katsotuissa maissa. Jaosto on myds kaynyt lapi kaikki
rakennepoliittisen ohjelman hankkeista tehdyt arvioinnit ja erddt muut ajankohtaiset kun-
tia koskevat lakihankkeet. Tehdyn tyon pohjalta on kirjoitettu kisilld oleva loppuraportti.
Jaoston keskeiset havainnot voidaan tiivistaa seuraavasti:

1. Sdadosvaikutusten arviointia leimaa nykyisin kiireinen aikataulu ja arviointiin varat-
tujen resurssien puute. Tilanteen seurauksena taloudellisia, mukaan lukien kuntata-
loudellisia, vaikutuksia koskevat arviot on usein jouduttu tekeméiéin hyvin nopealla
aikataululla ja kulloinkin kaytossa olleiden - valitettavan usein puutteellisten - tie-
tojen pohjalta.

2. Saadosvaikutusten arvioinnit ovat laadultaan vaihtelevia. Erityisen ongelmallisia ovat
olleet rakennepoliittisen ohjelman kuntien tehtévien ja velvoitteiden vihentimiseen
liittyvat hankkeet, joiden valmisteluprosessi on poikennut tavanomaisesta. Arvioin-
timenetelmét ovat vaihtelevia ja tilastotietoa ja tutkimus- tai muuta empiiristé tietoa
mahdollisista kdyttaytymisvaikutuksista ei kaikilta osin ole saatavissa.

3. Eri hallinnonaloilla arviointeja saatetaan tehdé usein toisistaan riippumatta samaan
saddosvaikutukseen liittyen tai useassa ministeridssd tehddan merkittavia sdados-
hankkeita, joilla voi olla yhteisvaikutuksia kuntiin.

4. Arvioinnin kehittimistarpeet koskevat seki etu- ettd jalkikateisarviointia. Jalkika-
teisarviointeja ei tosin resurssien puutteen vuoksi aina tehdd lainkaan, vaikka siihen
olisi perusteita. Seuranta ja indikaattoritiedolla ei voida korvata varsinaista jalkika-
teisarviointia, vaikka seurantatiedon kerddminen on perusteltua mm. implementoin-
nin tueksi sekd arvioinnin tietopohjaksi.

5. Tilastopohja on usein puutteellinen nopeasti tehtdvin arvioinnin tarpeisiin. Toisaalta
mydskadn erillistiedonkeruisiin tai —tutkimuksiin ei useinkaan ole mahdollisuutta.

6. Paras lopputulos on saatu aikaan silloin, kun aiheesta on olemassa valmista tutki-
mustietoa, arvioinnin kohteesta on olemassa laadukasta tilastotietoa tai jos arviointi
on voitu perustaa kokeiluun tai muuhun tarkoituksenmukaiseen tutkimusmenetel-
maan.

7. Vaikutusarviointi on vaikeaa. Nykyaikaisia arviointitutkimuksen menetelmii ei hyo-
dynneta riittavasti.

Resurssi- ja aikataulutilanteeseen liittyen jaosto suosittaa arvioinnin statuksen selvda
nostamista sdddosvalmistelussa. Alustavat arviot tulisi perustaa nykyistd systemaattisem-
paan laskentapohjaan, samoin nykyista varhaisemmassa vaiheessa tulisi tehdd suunnitelma
saddoshankkeen taloudellisten vaikutusten arvioimisesta. Tapauksesta riippuen hyvani
vaihtoehtona olisi, jos vaikutusarviot voitaisiin perustaa jo muutama vuotta aiemmin aloi-



tettuihin kokeiluihin ja niiden vaikutusten arviointiin. Kokeilujen suunnittelussa ja toteu-

tuksessa sekd ylipadtaan arviointityossi tulisi nykyistd enemmén hyédyntéda tutkimuslai-
tosten, yliopistojen ja ministeriiden parasta osaamista. Tdmai edellyttiisi pitkéjinteistd ja
systemaattista lainsdddantotyon johtamista koko valtioneuvoston tasolla. Vastuuministe-
rididen omaa arviointiosaamista tulisi vahvistaa paitsi koulutuksen avulla my6s rekrytoin-

nein. Tama mahdollistaisi sdiddosvalmistelun tyonjaon ja saumattoman yhteistyon juridisen

osaamisen ja arvioinnin vililla. Edelld kuvattuihin ongelmakohtiin jaosto ehdottaa ratkai-
suiksi myds seuraavia konkreettisia toimenpiteit:

1.

Sdadosvalmistelun ohjeita ja prosessiopasta tdydennetddn taloudellisten vaikutusten
arviointia koskevalla ohjeistuksella (ks. Taulukko 5). Jaosto voi olla tissi aktiivinen
yhteistydssd oikeusministerion ja tutkimuslaitosten asiantuntijoiden kanssa.

. Vaikutusarvioinnin péddvastuu on sdaddostd valmistelevalla ministeriolld. Jaosto voi

osaltaan avustaa ministeriditd arviointisuunnitelman laatimisessa yhteiskunnallisesti
merkittivimpien hankkeiden osalta. Selvitetddn lainvalmisteluprosessin mahdolli-
seen laajentamiseen liittyvad oikeudellista perustaa (luvun 5.4 mukaisesti) yhteis-
tyOssi oikeusministerion kanssa.

. Jaosto kisittelee merkittavimpien saddoshankkeiden vaikutusarviot ja arvioi havain-

tojensa pohjalta vaikutusarvioinnin tilaa.

. Jaosto jatkaa aloittamaansa laskentamallin kehittdmisté sdddosvalmistelijoiden kayt-

toon. Laskentamalli helpottaa erityisesti alustavien arvioiden tekemistd ja lisdd eri
tahojen tekemien arviointien yhdenmukaisuutta taustatietojen ja -oletusten osalta.

. Yhteistyossd ministerididen ja Suomen Kuntaliiton kanssa jaosto pyrkii osaltaan

valittdmadn arviointiosaamista ja parhaita kiytantoja sddadosvalmistelijoille ja alan
toimijoille.
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KUNNALLISTALOUDEN JA ~-HALLINNON NEUVOTTELUKUNNAN TALOUDELLIS-
TEN VAIKUTUSTEN ARVIOINTIJAOSTON ASETTAMINEN

Toimikausi

Tausta

Kunnallistalouden ja ~hallinnon neuvotielukunta (KUTHANEK) on piifindinyt asettaa
jaoston, jonka taveittecna on kehindi ja arvioida kuntiin kohdistuvien tehtivien talou-
dellisten vaikutusten arviointia koskevien menetelmien ja toimimamallien kehittimis-
1 seki tehdil nbind koskevia ehdotuksia. Jaoston tvd koskee uudistusten ennakollisten
arvioinmn lisiiksi myds undistusten seurantaa ja jilkikateisarviointeja.

10.9,2013 - 14,1.2015

Jyrki Kataisen ballitusohjelman mukaan valtio - kunta —neuvottelumenetielyi kehite-
tiEn niin, ettd kunnille mahdollisesti siirrettiivien tai annettavien tehtiivien kustannus-
ja vaikutusarviointia parannetaan, uusien ja nykyisten tehtdvien ja velvoitteiden lisia-
mistil ja laajentamista kunnille rajoitetaan ja niille osoitetazn valtion rahoitusosutena
yli puolet todellisista kustannuksista, valtion ja kuntien viliset tehtéiviisiirot toteute-
taan kustannusneutraalisti seki arvioidaan mahdollisuudet viihentid kuntien velvoittei-
ta. Valtiovarainministeria asetti marraskuussa 2011 Kuntien tehtdvien arviointi -
tviiryhman, jonka toimeksianto pohjautui edelld mainittwihin hallitusohjelman kiauk-
siin, Tydrvhmé valmisteli ehdotukset kustannus- ja vaikutusarvicinnin kehittimistoi-
menpiteiksi, jotka hyviksyttiin Kunnallistalouden ja ~hallinnon neuvottelukunnan ko-
kouksessa sekdl peruspalvelu ohjelmaa valmistelevassa ministerirvhmissi, Kunnallis-
talouden ja —hallinnon neuvetielukunta péi 40 —vuotis juhlakokouksessaan 12. hel-
mikuuta 2013 perustaa kuntien tehiivien arvieintityGryvhmiin ehdottaman taloudellis-
ten vaikutusten arviointiin keskittyviin jaoston.

Yhtend vaihtochiona tydryhmi esitti kunnallistalouden ja -hallinnon neuvonelukunnan
alaisuuteen omaa erillisti taloudellisten vaikutusten arviointiin keskittyvil jaostoa,
Sen kokoonpano koostuisi ministeridiiden ja kuntasekioria edustavien tahojen lisiksi
tutkimuslaitosten ja yliopistojen edustajista. Jaosion (vl koskisi uudistusien ennakolli-
sen arvioinnin lisiksi myds vudistusten scurantaa ja jilkikiteizarviointeja.

Juoston tyd toisi peruspalveluchjelman ministeritydryhmiille voden vilineen arvioida
rahoituksen riittivyyitd kuntien jirjestimisvastuulla olevien tehtiivien hoitamiseen.
Kuntien nikdkulmasta taloudellisten vaikutusten arvioinnin kehittyminen parantaisi
kuntatalouden menojen cnnakoitavautta ja toisi talouteen vakautta. Jaoston tekema tyd
tukisi myds seuraavan hallitusohjelman laatimista,
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Keviiin 2013 kehyspiifittiksen vhtevdessd hallitus piiitti kfivnnistdd kuntien makrota-
louden ohjauksen kehindmistd koskevan valmistelun. Tt varten asetettiin 24.5.2013
tyiryhmi. Kehyspiifittksen mukaan valmistellaan kuntalain kokonaisundistuksen, val-
tionosuusjirestelmiin uudistuksen ja finanssipolitttisten siifiddsten valmistelun kanssa
vhicen sovitelluja toimenpiteiti peruspalveluohjelmamenettelyn vahvistamiseksi ja
uuden kuntatalowden kehystarkastelun kehittimiseksi.

Jaoston tavoitteena on kehittfii ja arvioida rahoituksen rilttivyyden arviointia riippu-
matiomasti siten, ettd se parantaa talouden menojen ennakoivuuita seké tuo vakautia
kuniatalouteen.

Jaoston tehtiviit

Jaoston 1ehtiivind on:

tehdii hallituskauden alussa esitys niistd hallitusohjelman kuntien kannalta merkitti-
vistd hankkeista, joiden kuntiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin tulee hallitus-
kauden alusta Jihtien erityisesti panostaa, Lisiksi jaosto tekee ehdotuksen arvivinnin
totentiamistavoista ja seuraa niiden hankkeiden ctenemistii.

kehittdd ja tehdd ehdotuksia kuntiin kehdistuvien taloudellisten vaikuiusten arvioin-
nin menetelmien, teknitkorden ja uusien toimintamallien kehittfimisestd seki niiden
avulla vakiinnuttaa uusia menetelmii ja toimintamalleja, joita voidaan hySdyntdd
sidddisvalmistelussa,

arvioida tarvittaessa neuvoltelukunnan kisitelyyn tulevien hallitusten esitysten ta-
loudellisia vaikutuksia seki chdottaa kiynnistentiiviiksi kunnallistalouden ja —
hallinnon neuvottelukunnan panimis jalkikbteisarviointeja ja pilottiarviointeja,

lunda ja edistid voorovaikutuskviintiji ja vhteisryitd arviointi- ja ttkimustiedon
tuottajien ja kiiyvitbjien valilli.

kiiynnistid arviointia tukevaa wikimus- ja selvitystyvist tai erillisifi arviointia wkevia
tutkimmusohjelmia yhieistvoss valioneuvoston tutkimus-, ennakointi- ja arviointi-
toiminnan kanssa,



Organisointi
Jaoston puheenjohiaja;
Tutkimusiohtaja, Valtion talowdellinen tutkimuskeskus Antti Maisio, VATT

Jisenet:

Osastojohtaja Markku Fekwrinen, THL

Johtaja Raifa Volk, sosiaali- ja terveysministerid

Johtaja Jari Rajanen, opetus- ja kulttuuriministeric

Neuvorteleva virkamies Arto Safimela, valtiovarainministerii, kunta- ja aluehallinta-
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Lakiasiain johiaja Adrre Suloren, Suomen Kuntaliitio
Erityisasiantuntija Tero Tyni, Suomen Kuntaliitio
Erityisasiantuntija Paivi Faisdnen-Haapaner, Suomen Kuntaliitto
Kehituimispigllikkis Sanna Lehtonen, Suomen Kuntaliitto
Professori Jarmo Vakkuri, Tampereen vliopisto

Asiantuntijajisen:
Projektipaillikka QN Seppdien, Tilastokeskus

Sihteeristi:

Neuvotteleva virkamics Liive Heindmdaki, sosiaali- ja terveysministerit
Ylitarkastaja Timo Oravainen, opetus- ja kulttunriministerié
Neuvotieleva virkamies Fille Safenen, VM, kunta- ja aluehallinto-psasto
Finanssisihteeri frkki Filwidld, VM, kansantalousosasio

Apulaisjohtaja Reifo Vworente, Suomen Kuntaliitto

Tyiryhmi voi kuulla asiantuntijoita tybinsd meksi,

Janstossa om | jéizentd, joista 8 on michid ja 3 naista. Msenten valinnassa ei ole voitu
noudaltaa tasa-arvolain sifinndksid, koska eri tahojen edustuksessa on otettu huomi-
oon, ettf henkilit vastaavat jaoston toimivaltaa Hittyvistd tyvdtehtiivistd organisaatios-
saan ja heilli on erityisasiantuntemusta jaoston toimivaltaan littyvisid asioista.

Kustannukset

Tytirvhmiin kustannukset maksetaan valtiovarainministerion toimintamenoista mo-

mentilta 280101,
N e —
Hallinto- ja kuntaministeri Henna Virkkunen

Meuvotteleva virkamies Katja Palonen



1(2)
WM130:03/2011

19.92014

Kunnallistalouden ja =hallinnon neuvottelukunnan taloudellisten vaikutusten arviointijaostolle

Neuvottelukunta perusti 10.9.2013 taloudellisten vaikutusten arviointijaoston, jonka yh-
deksi tehtiviiksi annettiin kuntiin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten arvioinnin me-
netelmien, tekniikoiden ja wusien toimintamallien kehittiminen sek niitd koskevien eh-
dotusten tekeminen. Tarkoitus mm. on, ettd kustannusvaikutusten arviointimenetelmien

ja tyBkalujen kehittimisellii vakiinnutettaisiin vusia toimintamallgja siaddsvalmisteluun.

Kuntatalouden nikymit ovat ldhivuosina huolestuttavat. Menojen kasvu uhkaa jatkua tu-
]ﬂjl:ﬂ kasvua nopcampana. Kuntien toimintamenot kasvavat vE3jaamatta viestin miiirin
ja ikirakenteen muutoksen lisitessd palvelutarpeita. Talouskasvun ennustetaan elpyvin
hitaasti lihi vuosina, joten kuntien verotulojen kasvu arvioidaan hyvin vihiiseksi. Kunti-
en verotulojen arvioidaan kasvavan ensi vuonna vain 1,8 prosenttia heikon talous- ja
tydllisyyskehityksen johdosta. Paine veroprosenttien korotuksiin I&hivuosina on tuntuva,
Myds valtionavut viiheneviit vuonna 2015 mm. peruspalvelujen valtionosuuden leikkaa-
misen johdosta. Kuntatalouden kehitysarvion mukaan ilman wasia toimenpiteitd menojen
kasvu jatkun huomattavasti mlojen kasvua nopeampana ja kuntatalouden epiitasapaino
syvenee 2,3 mrd. euroon vuoteen 2018 mennesss. Lisiksi ilman vusia sopeutustoimia
kuntatalouden velkaantumisen ennustetaan jatkuvan veosina 2015 — 2018,

Hallitus on linjannut, etti pidin&ydytain vusien, kuntien menoja lisdfivien lakisiiteisten
tehtivien ja velvoitteiden antamisesta ilman, ettd samalla paitetdin vastagvan suuruisesta
tehtivien ja velvoitteiden karsimisesta tai uusien annettavien tehtivien ja velvoitteiden
taysimiiiriisesti rahoittamisesta, Tatd periaatetta sovelletaan keviin 2013 kehyspiiitdl-
seen nahden uusiin hankkeisiin, Hallitus on paittinyt antaa kuntien peruspalvelujen val-
tionosuuslain muutosesityksen budjettilakina niin, ettil voodesta 2016 alkaen unsicn ja
laajenevien tehtiivien ja velvoitteiden valtionosuus on tiysim@iriinen eli 100 %4,

Edelli todetun menokehityksen ja hallituksen linjausten perusteella, mikali kunnille sig-
detiifin lakisifiteisifi tehtiivid ja velvoitteita, tarvitaan nykyisti parempaa ja luotettavam-
paa taloudellisten vaikutusten arviointia, Tarvitaan parempia menctelmi ja tybkaluja ar-
vioinnin suorittamiseen,

Talowdellisten vaikutusten arvicintijaostoa pyydetdan sille annetun tehtiviin mukaisesti
pikaisesti kehittimiin arviointimenetelmd, tekniikka tai uusi toimintarmnalli lakisifiteisten
tehtivan ja velvoitteen taloudellisten vaikutusten arvioimiseksi. Arvicintimenetelmiin,
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tekniikan tai vuden toimintamallin tulisi olla sellainen, ettd se voitaisiin vakiinnuttaa
osaksi saiidosvalmistelua. Hyodyllisti olisi, etti taloudelliset vaikutukset pystytiin osoit-
tamaan ja samalla kertomaan, syntyvkd tehtivisti tai velvoilteesta myds kustannussids-
tijd. Jaostoa pyydetiin tuottamaan arviointikehikko siitd, mitd kustannuserid tulisi ottaa
huomioon,

Pyvdiin, ettii jaosto esittelee taloudellisten vaikutusten arviointimenetelmien kehittimis-

vaihetta kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan tiistaina 21.10, pidettivissi

kokouksessa,
‘-m;;v%”

Liikenne- ja kuntaministeri Paula Risikko



OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERIO 18.2.2015

Eridvd kannanotto Kunnallistalouden - ja hallinnon neuvottelukunnan raporttiin

Kommentit Valtiovarainministerion esittdmddn pddtokseen asettaa kunnallistalouden ja -
hallinnon neuvottelukunnan arviointijaosto (VM 199:99/2014).

Opetus- ja kulttuuriministeri6 pitdd ongelmallisena, ettd loppuraportissa esitetddn, ettd
mahdollinen jaosto voisi sekd avustaa ministeriéitd arviointisuunnitelman laatimisessa
ettd arvioida kyseisid suunnitelmia, koska mahdollisella jaostolla ei voi olla kaksoisroolia
(sekd sisdllon tuottaminen ettd arviointi). Tdmai ei mahdollista objektiivista lahtokohtaa
arvioinnille. Liséksi tulisi kdyda selkeammin ilmi, etté jaosto voisi antaa vain suosituksia
taloudellisten vaikutusten arvioinnista ja toimenpiteista.

Saadosvalmisteluun liittyvit vastuut ja velvollisuudet ovat nykyisin selkedsti ministeri-
oilla. Opetus- ja kulttuuriministerié pitdad tarkednd selvityksen tekemistd yhteistyossa
oikeusministerion kanssa ennen mahdollisen jaoston perustamista mahdollisista lainsda-
dédntomuutoksista, joita loppuraportissa esitetty jaoston toimivalta ja tehtavit vaativat.
Mahdollisia pdéllekkiisyyksid muiden valtion toimielinten ja jaostojen tehtédvien kanssa
tulisi myo6s valttad. Jaoston tydssd tulisi selkedsti tulla esiin, ettd kyseessd on taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnin analysointi yhteiskunnallisesti ja taloudellisesti merkittévissa,
kunnille pakollisten tehtdvien lainsdddantohankkeissa ja sen pohjalta yleisten suositusten
laatiminen taloudellisen vaikutusten arvioinnin kehittimisesta.

Jaoston linkittaiminen vaikutusarviointitydohon muistiossa esitetylld tavalla saattaa piden-
tad sdddosvalmisteluaikatauluja.

Opetusneuvos Ylitarkastaja
Emmi Virtanen Kirsi Lamberg



Jaoston kokoonpanossa on tapahtunut sen toimikauden aikana seuraavat muutokset:

Jasenet:

Sihteeristo:

johtaja Jari Rajasen tilalle opetusneuvos Emmi Virtanen (opetus- ja kult-
tuuriministerio)

neuvotteleva virkamies Liisa Heindmaden tilalle neuvotteleva virkamies
Sari Kauppinen (sosiaali- ja terveysministerio)

ylitarkastaja Timo Oravaisen tilalle ylitarkastaja Kirsi Lamberg (opetus- ja
kulttuuriministerio)

finanssisihteeri Erkki Vihridlan tilalle erityisasiantuntija Jenni Kello-
kumpu (valtiovarainministerio).
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