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Saadosehdotusten vaikutusarvioinnin ohjetyoryhmalle

Tyoryhma on pyytanyt SOSTEIta arviota lainvalmistelun vaikutusarviointien
suurimmista haasteista, nykyisen vaikutusarviointiohjeen kehittamistarpeista seka
tietoon perustuvan paatoksenteon vahvistamisesta lainvalmistelun vaikutusarviointien
keinoin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten osalta.

1. Lainvalmistelun vaikutusarviointien suurimmat haasteet ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten osalta?

SOSTEn kisitykseen mukaan suurimmat yleiset haasteet liittyviat ennakoinnin
menetelmien osalta arvioitavien toimien vaikuttavuutta koskevan tutkimuksen
saatavuuteen ja siirrettavyyteen seka nykytilaa koskevan tiedon kattavuuteen.
Sisallollisesti suurin haaste on uudistusten oheisvaikutusten arviointi niiden
tavoiteltujen vaikutusten rinnalla.

Paatoksenteon osalta suuri haaste on vaikutusarvioiden asianmukainen rajaaminen
suhteessa sdintelyvaihtoehtojen tarkasteluun.

Erityisia haasteita vaikutusarvioille aiheuttaa useiden uudistusten vaikutusten, tai
saman uudistuksen useiden pienten vaikutusten, kasautuminen tai ryvastyminen
joillekin ryhmille.

Olennaisia haasteita liittyy my0s vaikutusarvioinnin tulosten esittimiseen.

Vaikutusarvioiden tietoperusta

Tutkimustiedolla on keskeinen rooli vaikutusarvioinnissa, mutta on tarkeaa korostaa,
ettd toimien vaikutuksia arvioitaessa on huomioitava laajasti eriasteista tieteellista ja
kokemusperaista nayttoa. Satunnaistettuihin koeasetelmiin tai luonnollisiin kokeisiin
perustuva vahva kausaalinaytto on monissa tiarkeissa kysymyksissa hyvin niukkaa ja
sen saatavuutta rajoittavat myos ihmisilla toteutettaviin kokeiluihin liittyvat eettiset ja
lainsaadannolliset rajoitteet. Talloin suuri osa laadukkaastakin tutkimustiedosta
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perustuu havaintoaineistoihin, joiden kausaalitulkinta edellyttia oletuksia taustalla
olevista syy-seuraussuhteista.

Thmistieteita viime vuosina puhuttanut ns. replikaatiokriisi on taten lainsaddannon
vaikutusarvioinnin kannalta relevantti vahintaan kahdessa suhteessa: Yhtaalta se
korostaa luotettavilla asetelmilla ja riittavan suurilla otoksilla saadun tieteellisen tiedon
merkitysta padtoksenteolle. Toisaalta, kuten Angus Deaton ja Nancy Cartwright ovat
korostaneet taloustieteen puolella, ratkaisu ei ole rajata tietoperustaa satunnaistetuilla
asetelmilla tuotettuihin tutkimustuloksiin, koska silloinkin ongelmana on varmistaa,
ettd tulos toimen vaikutuksesta on saatu olosuhteissa, jotka ovat riittivan samanlaisia
lainsdadantoa valmisteltaessa vallitsevan tilanteen kanssa, jotta tutkimuksesta saatu
vaikutusarvio olisi suoraan sovellettavissa.

Laadukkaankin tutkimusnayton osalta keskeinen ongelma on saatujen
kausaalivaikutusarvioiden siirrettavyys ajassa ja paikassa. Yhdysvaltalaistutkimusten
tulosten suora siirrettdvyys Suomeen on usein epiavarmaa; toisaalta maan sisalla
esimerkiksi 2000-luvun alun suomalaiseen aineistoon perustuva arvio alle 18-
vuotiaana koulutukseen osallistumisen tyollisyysvaikutuksista ei ongelmatta yleisty
2030-luvun Suomeen, koska tyovoiman osaamisvaatimukset kasvavat, mika heikentaa
matalammin koulutettujen tyollisyytta.

SOSTE korostaakin jarjestoilta ja sidosryhmilta saatavan tiedon merkitysta seka
vaikutusarvioiden alaa maaritettiessa etta arvioita tehtdessa. Alan asiantuntijoiden
kokemusperiinen tieto auttaa usein paikantamaan ja arvioimaan myos sddntelyn
mahdollisia toissijaisia vaikutuksia, joihin on viitattu laajemmin ylla.

SOSTEn kisityksen mukaan ministeri6illd on myos monin tavoin riittamattomat
resurssit hyodyntaa seka olemassa olevaa tutkimusta ettd kansallisia ja kansainvalisia
tilastoja ja rekisteriaineistoja. Osin ministerioilla on puutetta henkil6stosta, jolla olisi
tarvittava tilasto- ja tutkimusosaaminen. TAman lisdksi monet ministeriot ovat
esimerkiksi Tilastokeskuksen aineistojen osalta suurelta osin riippuvaisia julkaistuista
tilastoista, vailla mahdollisuuksia hyodyntia sen laajoja mikroaineistoja tarkempien
politiikkakysymysten kannalta kiinnostavien tietojen tarkastelemiseen. Nayttaakin
siltd, ettd Suomen kansainvilisesti poikkeuksellisen laadukkaat tilastoaineistot ovat
pahasti alihyodynnettyja politiikkavalmistelussa. Tilanne on heikentynyt
Tilastokeskukseen kohdistuneiden sidastojen myota, sen jouduttua laajasti luopumaan
kaikesta muusta kuin saddosperusteisesti valttamattomasta tilastotuotannosta.

Tavoitellut vaikutukset ja oheisvaikutukset

Toinen keskeinen vaikutusarvioiden puute nayttiisi kohdistuvan muihin kuin
esitettavalla lainsdddannolla tavoiteltuihin muutoksiin. Lainsaddannon tavoitteita
laajempien vaikutusten arvioinnin osalta korostuu hallinnonalarajat ylittava
vaikutusten ennakko- ja jalkiarviointi seka saantelyvaihtoehtojen tarkastelu. Jos
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lainsaadannon vaikutukset ja tavoitteet ymmarretaén liian rajatusti, keskeiset
kysymykset mm. eri sdadosten yhteisvaikutuksista jaaviat huomioimatta ja
paatoksentekijan edellytykset punnita yhteiskuntapolitiikan eri tavoitteita suhteessa
toisiinsa vaarantuvat.

Esimerkiksi sosiaaliturvaa koskevien muutosten osalta kiasityksemme on, etta
lapsivaikutusten arviointi jaa puutteelliseksi, koska lapset eivit ole yleensi etuuksien
saajina. Lapsivaikutusten arviointi on kuitenkin keskeista sosiaaliturvaan kohdistuvia
muutoksia, ml. indeksileikkaukset, tehtdessa, koska esim. tyGttomyysturvaan tehtavilla
muutoksilla on paljon vaikutuksia myo6s tyottomissa perheissa elaville lapsille.

Kysymys vaikutusarvioinnin rajaamisesta liittyy suoraan kysymykseen uudistuksen
ensisijaisista tavoitteista seka sen oheisvaikutusten hyvaksyttavyydestd. Esimerkiksi
tyollisyytta parantavat toimet saattavat olla tehokkaita, mutta vaikuttavuus saavutetaan
tekemailla sosiaaliturva kannattavammaksi tavalla, joka heikentaa sosiaaliturvan
varassa muutoksen jalkeen eldvien asemaa. Heikennys voi olla viliton, kuten
heikennettiessa sosiaaliturvaa, tai toteutua viiveella, kuten tapahtuisi jos eldkkeen
ansaitsemisperusteet muuttuisivat. Jotta toteutettavat politiikkavaihtoehdot
heijastelisivat kestdvia yhteiskuntapoliittisia arvovalintoja, on my6s naméa
oheisvaikutukset kyettdva kattavasti tunnistamaan.

Lainsaadannon liian kapeasti asetettujen tavoitteiden ylikorostaminen
oheisvaikutusten kustannuksella on erityinen riski silloin, kun politiikkatavoitteeksi on
otettu jonkin vilillisesti laajempia yhteiskuntapoliittisia tavoitteita palvelevan mittarin
parantaminen. Esimerkiksi tyollisyysasteen nostaminen on keskeinen
yhteiskuntapoliittinen tavoite, koska sen avulla voidaan vahvistaa julkisen talouden
kestavyyttd. Vaarana on, ettd jos politiikkatavoitteen vilinearvoisuus unohdetaan
vaikutusarvioinnissa, tavoitteeseen tullaan pyrkineeksi keinoilla, jotka vaikeuttavat
laajemman yhteiskuntapoliittisen tavoitteen saavuttamista. Esimerkiksi tyollisyytta
voidaan parantaa laskemalla tyon verotusta, mutta koska tarjolla ei ole itse itsensa
maksavia veronalennuksia, tyollisyytta veronalennuksilla nostavat politiikkatoimet
vaikeuttaisivat tyollisyystoimien tavoitteena olevan politilkkapadmaaran saavuttamista.

Tavoitellut vaikutukset, oheisvaikutukset ja hallinnonalarajat

Kysymys tavoiteltujen vaikutusten seka oheisvaikutuksen suhteista kytkeytyy
elimellisesti my6s ministerioiden valiseen tyonjakoon. Ministerioiden valisen
yhteistyon tulisi toteutua olennaisesti nykyista laajemmin sellaisissa uudistuksissa,
jotka koskettavat useampaa hallinnonalaa. Ministeriorajat ylittava valmistelu seka
parantaisi lainsdadannolla tavoiteltujen vaikutusten saavuttamista etta helpottaisi
epatoivottujen oheisvaikutusten valttamista.

Esimerkiksi koronakriisin aikaista kustannustukea valmisteltiin tyo- ja
elinkeinoministeriossa pitkaan vain yrityksille suuntautuvana tukena, vaikka
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esimerkiksi sosiaali- ja terveyssektorilla yhdistys- ja sdatiomuotoiset toimijat
harjoittavat laajasti markkinoille suuntautuvaa liiketoimintaa. Alun vaikeuksien
jalkeen yhdistykset tuotiin tuen piiriin, mutta tukikriteerist6 ei huomioinut yhdistys- ja
saatiomuotoisten toimijoiden erityispiirteita — liiketoiminnan liikevaihdon
huomattavakaan pudotus ei usein nay vastaavana pudotuksena koko yhdistyksen tai
saation liikevaihdossa — mika jatti merkittavia tappioita kokeneet jarjestotoimijat vaille
tukea. Talta osin hallinnonalarajat ylittavan valmistelun puute suoraan vaaransi
sdantelyn tavoitteiden tdysimaaridisen toteutumisen. Puute ei heijastunut
vaikutusarviossa, koska esityksen puutetta ei tunnistettu.

Toisaalta hallinnonalarajat ylittava valmistelu on tarpeen epatoivottavien
oheisvaikutusten tunnistamiseksi ja ehkaisemiseksi. Ylla mainittujen tyollisyystoimien
hyvinvointivaikutusten ja sosiaaliturvan muutosten lapsivaikutusten lisaksi esimerkiksi
voidaan nostaa jarjestokentan asema. Sosiaali- ja terveysministerion tarkastellessa
arpajaislain kokonaisuutta tarkastelussa jai helposti huomioimatta veikkaustuottojen
muutosten vaikutus kulttuuri-, lilkunta-, nuoriso-, sosiaali- ja terveysjarjestojen
rahoitukseen. Toinen ajankohtainen esimerkki on sote-uudistus, jossa yritys- ja
jarjestovaikutusten kattavampi arviointi olisi voinut hyotya hallinnonalarajat
ylittdvasta vaikutusarvioinnista. Mitd paremmin lainsdddantomuutosten
oheisvaikutukset voidaan tunnistaa, sitd paremmin muutokset ovat toteutettavissa
tavalla, joka estda yhteiskuntapoliittisesti epatoivottavat oheisvaikutukset. Téassa
tarvittaessa hallinnonalarajat ylittdvalla vaikutusarvioinnilla on keskeinen rooli.

Tavoitellut vaikutukset, oheisvaikutukset ja poliittinen ohjaus

Monipuoluehallitusten toteuttaessa — usein hallitusohjelmaan perustuvia —
lainsdddantohankkeita toteutettava sddantely on luonteeltaan kompromissi, jossa
lainsdadannon tavoitteet muodostuvat hallituspuolueiden osin eriédvien tavoitteiden
yhteensovittamisesta. Vastaavasti jotkin oheisvaikutukset voivat olla joillekin puolueille
hyvaksyttavia, jopa toivottavia, ja toisille mahdottomia hyvaksya.

Tama asettaa vaikeita kysymyksia mahdollisten saantelyvaihtoehtojen tarkastelun
rajanvedosta. On mahdollista, ettd kaikki uudistuksen tavoitteista ovat paremmin
toteutettavissa toisilla lainsdadannollisilla keinoilla, mutta eivat samanaikaisesti.
Talloin kysymykseksi nousee, tuleeko poliittisen paatoksentekijan a) hallitusohjelman
tai muun vastaavan neuvotteluasiakirjan myo6ta sovittaa yhteen tavoitteita koskevat
erimielisyydet tavalla, joka rajaa lainvalmistelussa harkittavissa olevia vaihtoehtoisia
toteutustapoja, vai b) tuleeko lainsaadanto ensin valmistella valmiiksi suppeammalla
tavoitteenasettelun rajauksella ja kysymykset valitun sdintelytavan oheisvaikutusten
hyvaksyttavyydesta tuoda valmisteluprosessiin vasta sen jalkeen kun
saantelyvaihtoehtoja on tarkasteltu vain uudistuksen suppeammin rajattuja tavoitteita
toteuttavien saantelyvaihtoehtojen osalta.
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Yhteisvaikutukset ja kumuloituvat vaikutukset

Valmisteluaikataulun rinnalla vakavan haasteen vaikutusten arvioinnille nayttaisivat
asettavan useiden muutosten yhteisvaikutukset seka pienten vaikutusten
kasautuminen ja ryvastyminen joillekin ryhmille. Esimerkiksi
valtionosuusjarjestelmissa, muussa palvelujen rahoituksessa seka sosiaaliturvassa olisi
indeksileikkausten yhteydessa otettava huomioon tehtyjen ratkaisujen kumuloituvat
vaikutukset. Sosiaaliturvassa indeksien alennusten toistuessa vuosittain eri etuuksissa
vaikutukset kumuloituvat ajallisesti ja usein herkisti kohdentuvat samoille henkiloille
ja kotitalouksille seka erityisesti pitkdan tiettyja etuuksia saaville. Lisaksi vaikutukset
kumuloituvat myos elaméantilanteiden mukaan. Useita eri etuuksia saavan henkilon
osalta jo yksittiaisenkin leikkauksen vaikutus kertautuu, koska indeksin alentaminen
kohdistuu samanaikaisesti useampaan henkilon saamaan etuuteen.

Kun muutos tapahtuu useampana vuonna periakkiin, kumuloituva kokonaismuutos
kasvaa suureksi. Vaikka erillisessa hallituksen esityksessa takuueldkkeeseen ehdotetaan
tasokorotusta ja myos elaketukea, nuorten kuntoutusrahaa ja ammatillisen
kuntoutuksen vihimmaismaaraista kuntoutusrahaa seka sairasvakuutuslain mukaisia
vahimmaismaaraisia paivarahoja korotetaan, eivat nima parannukset kohdistu
esimerkiksi tyottomiin ihmisiin. Tyottoméan peruspiivaraha oli vaonna 2019 noin 28
euroa kuukaudessa pienempi kuin se olisi ollut ilman indeksileikkauksia ja -
jaadytyksia. Lapsilisdssi ero on noin 17 euroa ja opintotuessa noin 59 euroa
kuukaudessa. Vaikutukset ovat kotitalouksien tasolla tarkasteltuna vield mittavammat,
koska monet kotitaloudet ja etenkin lapsiperheet saavat useita erilaisia tukia ja lisia.
Esityksessa kuvatun esimerkkiperheen, joka saa tyomarkkinatukea, kotihoidon tukea,
hoitolisaa ja alle 16-vuotiaan vammaistukea, tulot laskisivat perati 76 euroa
kuukaudessa. Muutos ei voi olla vaikuttamatta perheen toimeentuloon ja heijastumatta
lasten eldmaan.

Vaikutusarvioiden esittaminen ja jalkiarviointi

SOSTEn nakokulmasta keskeinen kysymys on, ettd lainsdadannon vaikuttavuuden
jalkikateisarvioinnin puutteiden takia tilla hetkella kaytossa on riittamattomasti tietoa
seka vaikutusarvioissa arvioitujen ettd niissd ennakoimattomien vaikutusten
toteutumisesta. Kuten ennakkoarvioinnissa, myos jalkikiteisarvioinnissa on syyta
korostaa lainsdadannon muita kuin ensisijaisia tai tavoiteltuja vaikutuksia.
Vaikutusarvioiden toteutumisen osalta on syyta kiinnittaa huomiota seuraaviin

Hallituksen esitysten vaikutusarvioissa kuvataan usein varsin puutteellisesti esityksella
tavoitellut tai sen seurauksena odotetut muutokset esimerkiksi Tilastokeskuksen
seuraamissa indikaattoreissa. Vield harvinaisempaa nayttiisi olevan, etta
lainsdddantohankkeen osana aloitettaisiin uutta rekisteri- ja/tai tilastotiedon keruuta,
jonka avulla uudistuksen vaikutuksia — tai vahintaankin uudistuksen kohteena olevan
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elamédnalan muutoksia uudistuksen jalkeen — olisi mahdollista seurata.
Vahimmaisvaatimuksena tulisi olla, ettda vaikutusarviot esitetadn sellaisella
yksityiskohtaisuuden tasolla, etta niiden toteutumista voidaan jalkikiteen arvioida.

Monissa politiikkatoimissa arvioituihin vaikutuksiin liittyy merkittavaa epavarmuutta,
eika tarkkojen vaikutusten ennakointi siten ole mahdollista. Taltd osin epavarmuuden
tulisi kuitenkin heijastua esitetyn vaikutusarvion sisillossa. Jo
vaikutusarviointiohjeessa olisi syyta korostaa, ettd vaikutusarviointi on aina
epavarmaa. Se, etti kaikkien arvioiden epavarmuudet tai taustaoletukset tulisivat
nykyista kattavammin kirjatuksi hallituksen esityksiin, voisi vahentaa julkista
keskustelua, jossa vaikutusarvioit joko ovat tai eivat ole luotettavia. Kaikkiin arvioihin
liittyy merkittavia varaumia.

Tarve vaikutusarvioiden tasmalliseen kuvaukseen ei rajoitu ihmisiin kohdistuviin
vaikutuksiin, vaan on hyvin keskeinen myos mm. taloudellisten vaikutusten arvioinnin
osalta. Hallituksen esityksissa esitetyt arviot esitysten taloudellisista vaikutuksista on
padosin kuvattu hyvin yleisella tasolla. Kustannusten arviointitapaa on harvoin kuvattu
ja tyydytty esittamain laskelman lopputulos, jolloin etta taloudellisten vaikutusten
arviointitapaa on lihes mahdotonta arvioida kriittisesti. Taloudellisten vaikutusten
arvioinnissa erilaisilla taustaoletuksilla on keskeinen merkitys seki arvion
lopputulokselle ettd arvion uskottavuudelle. Ilman nykyista tarkempaa laskentatapojen
kuvausta lausuntokierros ei tuota tietoa taloudellisten vaikutusten arvioinnin
mahdollista heikkouksista.

Erityisen vaikeaa arvioitujen kustannusten kriittinen arviointi on silloin, kun ne
perustuvat esimerkiksi makrotaloudelliseen tai mikrosimulointimallinnukseen, jossa
mallia ja/tai sen parametreja ei ole julkaistu. Tima vaikeuttaa vaikutusarvioiden
kriittista arviointia niin lausuntokierroksella kuin eduskuntakasittelyssikin. Erityisen
valitettavaa on, etta mallien julkaisemattomuudella menetetian mahdollisuuksia
hyodyntaa kansallisen ja kansainvilisen tutkijayhteison osaamista mallien
jatkokehittamisessa.

Huomattavasti nykyistd tarkempi talousvaikutusten arvioinnin tavan kuvaaminen olisi
osin myo0s ratkaisu vaikutusarvion epavarmuuteen, jota Lainsdddannon
arviointineuvosto on esittanyt harkittavaksi korjattavan kustannusvaikutusten
esittamisella vaihteluvilina. Vaihteluvalia kaytettaessa olisi paatettava kuinka
todennakoiset toteutumisvaihtoehdot tulee vaihteluvaliin sisallyttaa. Jos budjetointi
tehtaisiin todennakoisesti kustannukset merkittavasti ylittavan vaihteluvalin ylapaan
mukaisesti, voidaan luoda ongelmallisia kannusteita seka kustannusten arviointiin etta
resurssien kayttoon uudistusta toimeenpantaessa. Tarkemmin kuvattu laskentatapa
olisi kiytdnnossa piste-estimaatti todennédkoisimmisti ennakoiduista kustannuksista.

SOsTe



Yksi osa riittdvan tietopohjan varmistamista on uudistusten toimeenpanon suunnittelu
tavalla, joka mahdollistaisi luotettavat tutkimusasetelmat uudistuksen vaikutusten
arvioimiseksi. Uudistusten alueellinen tai muuten asteittainen toimeenpano tai
varsinaista toimeenpanoa edeltavit kokeilut edesauttaisivat luotettavan tiedon
saamista uudistusten vaikutuksista.

Nayttaisi kuitenkin siltd, ettd kokeiluhankkeiden kautta edistettdvin laajan
uudistuksen on padosin nautittava laajaa poliittista kannatusta, jotta voimakkaan
tutkimusperustainen, kokeilujen varaan rakentuva eteneminen on mahdollista. Ilman
laajaa poliittista konsensusta hallitus ottaisi kokeilutien valitessaan poliittisen riskin
siitd, ettad seuraava kokoonpanoltaan erilainen hallitus hautaisi hankkeen kokeilun
tuloksista riippumatta. Talta osin kokeilujen varaan rakentuvaa lainsaadannon
uudistamista ei voitanekaan erottaa laajemmista poliittiseen kulttuuriin liittyvista
kysymyksista.

Muista toimenpiteista riippumattomammin olisi kuitenkin mahdollista ottaa kiytt6on
kaytantoja, joilla lainsaadantohankkeiden osana valmistauduttaisiin myos hankkeen
vaikutusten jalkiarviointiin. Valmistautuminen tulisi tehda riittavan varhaisessa
vaiheessa, jotta mahdollisesti tarvittava uusi tiedonkeruu uudistusta edeltavasta
asiaintilasta ehdittiisiin toteuttaa ennen uudistuksen toimeenpanoa. Valtaosa
seurannasta aiheutuvista kustannuksista aiheutuisi kuitenkin uudistuksen toteutuksen
jalkeen, ja jalkiarvioinnin osalta voitaisiin harkita joko Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan resurssien tai Suomen Akatemian Strategisen tutkimuksen
neuvoston resursseja. Naiden toimijoiden resurssit ovat kuitenkin hyvin rajalliset ja
niiden ohjaaminen jalkiarviointitutkimukseen voisi vaarantaa muun strategista
paatoksentekoa palvelevan tutkimuksen aseman. Pysyvimman kiytannon
aikaansaaminen vaatisi ndin ollen pikemminkin julkisessa rakentamisessa kaytettya
“prosentti taiteeseen” -periaatetta vastaavaa kiaytantoa varata kunkin hankkeen
yhteydessa resurssit myos hankkeen toteutumisen ja vaikutusten arviointiin.

2. Nykyisen vaikutusarviointiohjeen kehittamistarpeet ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten osalta?

Vaikutusten arviointia koskevia ohjeita tulisi tisment&a siten, etta

- hallituksen esityksessa tulee kuvata, milla tietopohjalla uudistuksen vaikutuksia
voidaan seurata.

- vaikutukset kuvataan siten, etta uudistuksen jilkeista kehitysta voidaan verrata
ennakoituun kehitykseen.

- vaikutusten aikajanne kiy selvisti ilmi.
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- vaihtoehtojen arviointi on kuvattu siten, etta siita kayvat ilmi keskeiset valitun
vaihtoehdon valintaan liittyvat tekijat.
- taloudellisten vaikutusten laskentatapa kavisi ilmi hallituksen esityksesta.

- kaytetyn tutkimustiedon siirrettavyys kisilld olevaan tilanteeseen tulee
arvioiduksi.
- arvioitujen vaikutusten epavarmuus tulee arvioiduksi.

- vaikutusten kasautumisen tunnistamiseksi vaikutusarvioissa huomioitaisiin
erikseen vaikutukset ryhmiin, joilla esitettava muutos vaikuttaa yhdessa
aiempien tai muiden samanaikaisten paatosten kanssa.
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