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ESIPUHE

Tama julkaisu on VN Teas -rahoitteisen tutkimus-ja selvityshankkeen "Eroon turhasta saante-
lystd — sdantelytaakan arviointi ja vdhentadminen” loppuraportti. Hankkeen tarkoituksena oli
muodostaa mahdollisimman kattava, realistinen, suuntaa-antava ja moniulotteinen yleiskuva
saantelytaakasta Suomessa. Hanke oli kdynnissa 1.6.2016 — 28.2.2018, ja se toteutettiin Hel-
singin yliopiston (Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti), Suomen ymparistokeskuksen ja
Frisky & Anjoyn valisena konsortiona. Helsingin yliopistosta hankkeessa olivat mukana tutki-
musjohtaja Kati Rantala (hankkeen johtaja), emeritusprofessori Jyrki Tala, tutkijatohtori Ka-
nerva Kuokkanen seka tutkimusavustajat Noora Alasuutari ja Karolina Saarenpad. Suomen
ymparistokeskuksesta hankkeeseen osallistuivat erikoistutkijat Petrus Kautto ja Jussi Kauppila
seka tutkija Essi Rompétti. Frisky & Anjoystd mukana olivat sen toimitusjohtaja Petri Uusikyla
ja professori Pertti Ahonen.

Hankkeessa oli ohjausryhmad, jonka puheenjohtajana toimi hallitusneuvos Arno Liukko ja sih-
teerina lainsdadantdneuvos Maaret Suomi. Ohjausryhmaan kuuluivat seuraavat jasenet: eldin-
ladkintdylitarkastaja Nina Kaario (MMM), lainsaéadanténeuvos Hannele Kerola (VM), johtava
asiantuntija Anu Laitinen (TEM), asiantuntija Tuomas Lihr (VNK), lainsdadantdsihteeri Maija
Mansikkaniemi (UM), arviointineuvos Antti Moisio (VNK), neuvotteleva virkamies Sanna Nie-
minen (VM), lainsdadéanténeuvos Susanna Paakkola (MMM), lainsdadanténeuvos Taina Riihi-
nen (OM), lainsaadantojohtaja Silja Ruokola (LVM), lainsdadantdjohtaja Riitta Ronn (YM), ul-
koasiainneuvos Johan Schalin (UM), EU-erityisasiantuntija Heli Siivola (VNK), yksikon paal-
likkd Kaija Suvanto (UM), neuvotteleva virkamies Marikaisa Tiilikainen (PLM) ja arviointineuvos
Meri Virolainen (VNK).

Hankkeessa hyddynnettiin erityyppista aineistoa: kirjallisuutta, haastatteluja, tydpajat (yksi kan-
salaistoiminnan ja yksi yritysten edustajille) seka kysely yritysten edustajille. Alustavia tuloksia
esitettiin hankkeen kuluessa ohjausryhmalle, ja marraskuun 27. péiva alustavista tuloksista
jarjestettiin myds Saatytalolla seminaari "Saantelytaakan monet ulottuvuudet: mista oikein on
kyse?”. Tilaisuuteen osallistui niin julkisen hallinnon kuin saantelytaakan kohderyhmien edus-
tajia.

Haluamme Kiittdd ohjausryhmada tuesta ja hanketta edistavista kommenteista. Samoin Kii-
tamme lampimasti kaikkia, joiden saantelytaakkaa koskevia ndkemyksia olemme péaéasseet
kuulemaan hankkeen kuluessa.

Helsingissa 28. helmikuuta 2018

Tutkimusjohtaja Kati Rantala



THVISTELMA

Tassa tiivistelmassa esitetdan lyhyesti tutkimushankkeen tutkimusasetelma, hankkeen keskei-
set tulokset ja niista johdetut kehittamisehdotukset. Tulokset on esitetty kattavammin raportin
viimeisessé luvussa.

Tavoitteena yleiskuva sdantelytaakasta Suomessa

Tasséa hankkeessa on pyritty muodostamaan mahdollisimman kattava, realistinen ja moniulot-
teinen yleiskuva saantelytaakasta Suomessa. Se tarkoittaa seuraavia asioita: sddntelytaakan
arvioinnin suhde muuhun saaddéspoliittiseen keskusteluun, saantelytaakka kasitteena ja il-
miona, saantelytaakan hallintastrategiat ja erityisten arviointimenetelmien hyddynnettavyys,
sadantelytaakan suhde saantelyn myonteisiin vaikutuksiin sekd kansainvalisiin velvoitteisiin,
seka saantelytaakka suhteessa yrityksiin ja kansalaisiin. Erityisena tavoitteena on ollut tunnis-
taa taakan keskeisimmat lahteet. Tarkan, maarallisen kokonaisarvion tuottaminen sééantelytaa-
kasta ei ollut mahdollista. Siihen ei ollut tarjolla riittdvaa valmista tietopohjaa, eiké hankkeessa
ei ollut mahdollista tuottaa omia laskelmia. Yleiskuvan tuottamisen ohella pyrkimyksen& on
tuottaa tietoa, jonka avulla sdantelytaakkaa voitaisiin parhaiten vahentaa.

Yhtaaltd saantelytaakan muodostumista ja sitd koskevia arvioita tarkastellaan saantelya ja sen
toimeenpanoa harjoittavasta julkisesta vallasta kasin eli "ylhdélta alas”. Tama tarkoittaa konk-
reettisimmillaan hallituksen esityksiin kirjattuja sdantelytaakkaa koskevia arvioita, mutta myos
julkisen hallinnon pyrkimyksia mitata sédantelytaakkaa ja kehittda sen hallintaa. Liséksi se tar-
koittaa sellaisia hallinnollisia rakenteita, jotka tukevat "turhan” saantelytaakan muodostamista.
Tata kuvaa taydentdd “alhaalta yl6s” suuntautuva tarkastelu, jolla pyritdén kartoittamaan eri-
tyyppisten yritysten, kansalaistoimijoiden seka vaestdéryhmien edustajien kokemuksia saante-
lytaakasta ja saéntelyn myonteisista vaikutuksista.

Saantelytaakkaa tarkastellaan myos ilmitlahtoisesti ja saéantelyalakohtaisesti. lImiélahtdisyys
tarkoittaa esimerkiksi yritysten toimintaedellytyksida, ymparistonsuojelua sekd kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia ja huono-osaisuutta suhteessa saantelytaakkaan. Saantelyaloit-
tainen tarkastelu jakaantuu esimerkiksi tydoikeuteen, verotukseen ja kirjanpitoon sekéa ympa-
rist6- ja sosiaalioikeuteen, joskaan hankkeessa ei ole mahdollista paneutua yksittaisiin juridisiin
kysymyksiin. Tarkastelu sisaltda myds toimeenpanoon liittyvat kysymykset.

Saantelytaakan ilmenemismuotoja tarkastellaan useiden menetelmien ja tulkintakehikoiden
seka erityyppisten aineistojen avulla. Hankkeessa analysoidaan saantelytaakkaa ja sen arvi-
ointia kasittavaa hallinnollista ja tutkimuskirjallisuutta. Empiirisen analyysin pyrkimyksena on
puolestaan tarkentaa kuvaa yrityksiin, kansalaistoimintaan ja yksittaisiin ihmisiin kohdistuvan
taakan keskeisista lahteista ja syntymekanismeista. Empiirinen analyysi on sekd maarallista
ettd laadullista, ja erityyppiset aineistot ja analyysimenetelméat nostavat esille erilaisia tuloksia.
Osa tarkasteluista on kohdistunut ehka pitkédénkin voimassa olleeseen saantelyyn ja osa uu-
teen, valmisteilla olevaan sééntelyyn.

Analyysit tarjoavat melko monipuolisen kuvan sdantelytaakan erilaisista ilmenemismuodoista
ja niiden esiintymisesté yleisella tasolla: mitka sdantelytaakan muodot erottuvat toisia enem-
man, ja mihin tahoihin sédéntelytaakan eri muodot erityisesti kohdentuvat. Samoin analyysit an-
tavat selityksia sille, miksi edes summittaisesti uskottavan kokonaisarvion numeerinen antami-
nen ilman laajoja varaumia on kutakuinkin mahdotonta, eikd ehk& kovin mielekastakaan.
Vaikka téllaisia arvioita on esitetty muiden OECD- ja EU-maiden toimesta, niissa esitettyjen
lukujen luotettavuutta on kyseenalaistettu useissa arvioissa.



Saantelytaakka: epamaarainen kasite, moniulotteinen ilmi6

Saantelytaakan kasitteelle ei ole kiteytynyt yhta yksiselitteistd, kansallisesti tai kansainvalisesti
vakiintunutta merkityssisaltoa. Kaikki saantelytaakka ei ole mydskaan turhaa tai haitallista, jos
taakan suhteuttaa sddntelyn tavoitteisiin ja niiden mukaisiin myonteisiin vaikutuksiin (kuten ter-
veyden tai turvallisuuden takaamiseen, ymparistonsuojeluun tai markkinahairiéiden korjaami-
seen). Saantelytaakan tarkastelua voidaan selkiyttaa erittelemalla sen eri merkityksia, kuten
hallinnollista taakkaa, saéntelyn aiheuttamia muita kustannuksia, harmia ja vaivaa, sdantelyn
ja siitd johdettujen menettelyjen hallintaan ja toimeenpanoon liittyvid ongelmia sek& viran-
omaisasioinnin kuormittavuutta. Keskeista on myds aikatekijan merkitys. Saantelysta eri ta-
hoille aiheutuvat kustannukset tai toimeenpanon myéta kertyvat kokemukset saattavat ajan
oloon muuntua. Arvio taakasta ja sen turhuudesta on siten tapauskohtaista ja edellyttaa saan-
telyn osa-alueen syvallista tuntemusta. Yksittaisissa lakiuudistuksissa saattaa myés olla eri-
suuntaisia keventamisen, tiukentamisen ja selkeyttdmisen toimia samanaikaisesti.

Tassa raportissa on suhteutettu saantelytaakasta kaytya keskustelua myds laajempaan saa-
dospoliittiseen yhteyteen, milla viitataan laadukkaan lainvalmistelun ihanteisiin: huolelliseen ja
laaja-alaiseen vaikutusten arviointiin, kohderyhmien tasapuoliseen osallistamiseen kaytyyn
keskusteluun ja sddddsvalmistelun avoimuuteen ja laadukkaaseen tietopohjaan. Saantelytaa-
kan vahentamistoimien kansainvélinen tietopohja perustuu usein hallinnollisiin raportteihin, joi-
hin kirjattujen maaréllisten taakka-arvioiden muodostumista ei ole riittdvasti avattu epavar-
muustekijoineen ja reunaehtoineen. Jos sdantelya valmistellaan pelkastaan sdantelytaakan ar-
viointiin perustuen, moni tarkea ulottuvuus jad huomiotta. Talldin lisdantyy riski, ettd sdéntely
ei ole kokonaisuudessaan tarkoituksenmukainen, mika on omiaan kasvattamaan saantelytaak-
kaa.

Saantelytaakka-kasitteen epamaaraisyys ei kuitenkaan tarkoita, ettei sen edella kuvattuja ulot-
tuvuuksia olisi mielekasta arvioida ja vahenta, jos se on perusteltua ja mahdollista. On kui-
tenkin syyta suhtautua kriittisesti sellaiseen yleistdvaan keskusteluun, jossa ei ole sijaa tar-
kemmalle erittelylle sdéntelytaakan arvioinnin tosiasiallisista mahdollisuuksista tai sen vahen-
tamisen tarkoituksenmukaisuudesta. Myds saantelyn ja sadantelytaakan késitteiden erityyppi-
nen hahmottuminen eri maissa on syyta tiedostaa tuotaessa kansainvalisessa yhteydessa kay-
tettyja kasitteitd ja toimintamalleja suomalaiseen saaddspoliittiseen keskusteluun.

Saantelytaakan arviointi ja mittaaminen on vaikeaa

Lain valmisteluvaiheessa voidaan arvioida, millaista kuormitusta sdantelyn, sen asettamien
vaatimusten, velvoitteiden ja rajoitusten noudattaminen aiheuttaa kohdetahoilleen. Saantelyn
voimaantulon jalkeen voidaan puolestaan tarkastella, millaisia vaikutuksia ja kokemuksia saan-
nosten kaytannon toimeenpano ajan myota synnyttad. Yksittaisten lakien ohella on mahdollista
arvioida eri laajuisia sdéntelykokonaisuuksia. Nykydan painotetaan vahvasti, etta saantelyn
vaikutukset ja eri tahojen kokemukset niistd perustuvat nimenomaan saantelyn toimeenpa-
noon. Liséksi sdaddspoliittisessa keskustelussa on noussut esille tarve lisété ja systematisoida
saantelyn jalkiarviointia.

Saantelytaakan tarkka erittely joko taloudellisia ja muita vaikutuksia mitaten, asennemittauksin
tai muilla tavoin on kuitenkin usein osoittautunut vaikeaksi. Vakiintuneissa saantelyvaikutusten
arviointimetodeissa kiinnitetddn huomiota vain séaéntelyn valittémiin noudattamiskustannuksiin
sen kohteille. Se, mitd valittdmistd noudattamiskustannuksista lasketaan, vaihtelee metodeit-
tain. Kaytdnnon sovelluksissa lasketaan vahintdan ne kustannukset, joiden vakiintuneena ni-
mityksena ovat hallinnolliset taakat. Ne aiheutuvat siitd, ettd sééntelyn kohteet tayttavat niille



asetetut velvollisuudet toimittaa informaatiota sdéntelyn harjoittajille. Taméa informaatio liittyy
esimerkiksi lupahakemuksiin, ilmoituksiin toiminnan harjoittamisesta, maaraaikaisraportointiin,
viranomaisten vaatimien tietorekistereiden yllapitoon seké tiedon tarjontaan viranomaisten har-
joittaman valvonnan ja tarkastustoiminnan yhteydessa. Lisdhankaluuksia on aiheutunut siita,
ettd hallintokéytannoissa on hyvéksytty monet puutteelliset metodit. Lisaksi kaytettyjen aineis-
tojen heikko laatutaso sekd metodien soveltamisen ongelmat (osaamisen puute, huolimatto-
muus, houkutukset muunnella saatuja tuloksia, tulosten jaaminen kayttamattd) muodostavat
hankalia lisdongelmia.

Saantelyn hallinta ja toimeenpano saantelytaakan erityisia aiheuttajia

Empiirisissa tarkasteluissa nousi esille, ettd merkittavaa saantelytaakkaa yrityksille, kansalais-
toiminnalle ja yksittaisille ihmisille aiheutui erityisesti ongelmista saéntelyn hallinnassa ja toi-
meenpanossa. Toisin sanoen nakemyksissa korostuivat asiat, joihin voidaan puuttua kehitta-
malla saantelyn toimeenpanoa ennemmin kuin itse sdéntelyd. Toisaalta tarkoituksenmukaista
toimeenpanoa haittaa epaselva saantely. Hallituksen esityksissa toimeenpanoon liittyvat on-
gelmat nakyvat pyrkimyksina selkeyttad sdéntelya ja keventaa menettelytapoja. Sdantelyn hal-
linnan ja toimeenpanon ongelmia selittda osin myds viranomaisten monille toiminnanalueille
kuuluva harkintavalta. Se mahdollistaa viranomaistoiminnan joustavuuden paatoksia tehta-
essda, mutta siind on riskina tulkintojen epayhtendisyys eri viranomaisten valilla tai alueellisesti.

Yritysten esittdman saantelytaakkakritiikin kérki kohdistuu erityisesti sdantelyn tulkinnanvarai-
suuteen, toistuviin muutoksiin, epéselviin linjauksiin ja ohjeistuksiin sek& viranomaisten teke-
mien tulkintojen epayhtenaisyyteen ja ennakoimattomuuteen. Esille nousi myds, etta erilaisten
saadosten keskinaisriippuvuus, ristiriitaisuus ja yhteisvaikutukset aiheuttavat suurta kuormi-
tusta ja vaikeuttavat monesti yritysten toimintaa. Kansalais- ja vapaaehtoistoimintaan liittyvissa
ongelmissa usein on kyse toimeenpanosta, viranomaisohjeistuksesta ja tiedottamisesta seka
kansalaistoimijoiden saantelyyn liittyvista kasityksista pikemminkin kuin varsinaisesta saante-
lysta. Kun yksittainen ihminen asioi viranomaisten kanssa, yleisind haasteina ovat saantelyn ja
siihen kytkeytyvien menettelytapojen ymmartaminen ja hallinta.

Kohdetahojen monimuotoiset kokemukset saantelytaakasta

Yritysten kohtaamaa saantelytaakkaa maarittavat niin yritysten koko ja toimiala kuin saéntely-
ala erityissaantelyineen. Kansalaistoimintaa koskevan saantelytaakan arvioinnissa korostuu
vastaavasti kansalaisyhteiskunnan moninaisuus. Esimerkiksi isoilla, perinteisilla jarjestailla
voi olla erilaiset intressit kuin pienilld tai uusilla toimijoilla. Yksittaisia kansalaisia tarkastelta-
essa saantelytaakka kohdistuu eri tavoin eri ihmisryhmille seka erilaisessa sosiaalisessa ase-
massa oleville. Yksittéisten kansalaisten asiointiprosesseihin viranomaisten kanssa liittyy
myos paljon sellaisia kuormittavia ulottuvuuksia (esimerkiksi etuus- tai oikeudellisten jarjestel-
mien monimutkaisuus tai eri palveluiden véliin putoaminen), joita suppea saantelytaakan ka-
site ei kata. Ihmisiin kohdistuvaa sééntelytaakkaa ei tunnisteta hallituksen esityksissa.
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Kehittamisehdotukset

Hankkeessa tuotettavat ehdotukset sdantelytaakan vahentamisen keskeisiksi kohteiksi seka
vahentamisen menettelytavoiksi perustuvat hankkeessa laadituille analyyseille ja niiden tulok-
sille. Kehittdmisehdotuksissa otetaan myds kantaa sdantelytaakan vaikutusten arvioinnin, seu-
rannan ja keventdmisen institutionaalisiin kysymyksiin, eli kuinka luoda toimivat rakenteet
saantelytaakan arvioinnille ja vahentamiselle. Kehittdmisehdotukset koskevat p&dasiassa
saantelytaakan kohdentumista, saantelyn toimeenpanoa ja lainvalmisteluprosesseja.

Yleisia ndkdkohtia turhan saantelytaakan vahentadmiseen

1. Harkintaa saantelytaakka-kéasitteen kayttoon. Saéntelytaakka eri ulottuvuuksineen tar-
joaa hyddyllisia nakokulmia sdantelyyn ja sen toimivuuteen, mutta ylakasitteena saantely-
taakka on epaméaarainen. Séantelyn haitoista keskusteltaessa olisi monessa tapauksessa
konkreettisempaa ja selkedmpéé puhua suoraan hallinnollisesta taakasta, muista séénte-
lyn aiheuttamista kustannuksista, sddnndsten epaselvyydesta ja kohteilleen aiheuttamasta
harmista ja vaivasta, sdantelyn ja siité johdettujen menettelyjen hallinnasta seka toimeen-
panoon ja viranomaisasiointiin liittyvista ongelmista. Yksittisten kansalaisten asiointipro-
sesseihin viranomaisten kanssa liittyy myos paljon sellaisia ulottuvuuksia (esimerkiksi
etuus- tai oikeudellisten jarjestelmien monimutkaisuus tai eri palveluiden valiin putoami-
nen), joita suppea saantelytaakan kasite ei kata.

2. Vahentamistoimien painopiste keskeisiin, ”turhiin” kuormituksiin. Arvio sdantelytaa-
kan turhuudesta edellyttda kulloisenkin saéntelyalan hyvaa tuntemusta. Lisaksi sdantelyn
keventamistoimien tulisi kohdistua kohdealueen kannalta keskeisiin kokonaisuuksiin ot-
taen huomioon, etté eri toimialoilla ja sdantelyalueilla keventdmisen tarpeet voivat olla eri-
laisia (ks. suositus 10.C). Keventamistointen tulisi myds perustua riittdvaan selvitykseen
siitd, ettd kohteena oleva saantely on vanhentunutta, paallekkaistda muuhun saantelyyn
nahden tai epatarkoituksenmukaista asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Keskeista on myos
se, miten saantelyn keventamisella perustellut toimenpiteet suhteutetaan siihen terveyden,
turvallisuuden ja ymparistdon suojelun tasoon, jota pidetaan saadospoliittisesti tarpeellisena
ja hyvaksyttavana. Lisaksi on syyta tiedostaa, ettéa yhta kohderyhmaa koskeva saantely-
taakan vahentdminen saattaa liséta toisen kohderyhméan kokemaa taakkaa tai muita hait-
toja, ja naista asioista on syyta kayda avointa, julkista keskustelua.

3. Lupajarjestelmien kehittdminen. Niin sanottua yhden luukun periaatetta voidaan pitaa
yhtena varteenotettavana vaihtoehtona saantelytaakan vahentamiseksi, mutta sen todelli-
sista vaikutuksista on toistaiseksi vahan nayttdéa. Periaatteen toteuttamisen vaikutuksia on
siten seurattava ja arvioitava huolellisesti. Vaikka myds séhkdista asiointia kehitetaan, lu-
pamenettelyjen sujuvoittamiseksi ja luvanvaraisen toiminnan valvomiseksi seka lupa- etta
valvontaviranomaisten toimintaa varten tulisi varata riittdvasti resursseja. EU-lainsaadan-
non salliessa on syyta jatkaa kriittista arviointia siita, milloin toiminnan saantelya on tarkoi-
tuksenmukaista toteuttaa luvituksen avulla ja milloin esimerkiksi rekisterdinti- tai ilmoitus-
menettely on riittdva. Lupaharkintaa tulisi ohjeistaa siten, etté lupapaatoksessa pidattay-
dytaan liilan yksityiskohtaisista ja varsinkin lainsdadantda toistavista lupamaarayksista.

4. Tiedontuotannon taakkojen vélttdminen. Tiedontuotannossa ja -kokoamisessa sahkai-
set jarjestelmat mahdollistavat paallekkaisyyksien valttamisen. Samalla on kriittisesti arvi-
oitava vaatimuksia koota tietoa, jos sen kayttd on hyvin vahaista tai resursseja kootun tie-
don tarkasteluun ei ole osoitettavissa. Tiedolla johtamisen tulisi olla normiohjausta tukevaa
ja tdydentéavaa. Tiedon kokoamis- ja raportointivelvoitteita ei tulisi kayttaa heikon tai epa-
selvan sdantelyn aiheuttamien ongelmien korjaamiseksi.
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Lainsdadanndn laatu ja arviointi

5.

Yleisesti laadukas ja riittavasti resursoitu lainvalmistelu. Koska sédantelyn hallinta, ta-
voitteisiin ndhden epéatarkoituksenmukaiset menettelytavat, lakien paallekkaisyys, ristirii-
taiset vaatimukset sekd epayhtenainen toimeenpano aiheuttavat sdantelyn kohteille tar-
peetonta kuormitusta, tehokkain keino sen vahentdmiseen on laadukas lainvalmistelu. Ei
siis riita, ettd nimellisesti esimerkiksi karsitaan tiedonantovelvoitteita. Laadukas lainvalmis-
telu tuottaa tarkoituksenmukaista sdéntelya suhteessa tavoitteisiin ja on ilmaisultaan sel-
kedd. Liséksi siind on jo valmisteluvaiheessa otettu huomioon toimeenpanon tosiasiallisia
kaytantoja, rajoitteita, ja toimeenpanon tueksi on suunniteltu tarvittavia tukitoimia (kuten
tiedotusta ja ohjeistusta). Tehdyt ratkaisut juurtuvat véhitellen yha pysyvammiksi, mik&a
hankaloittaa niiden kyseenalaistamista. Tastéakin syysta turhan taakan estdmisessé laadu-
kas, huolellinen ja riittdvaan tietopohjaan perustuva lainvalmistelu on paras tapa estaa
taakkaa aiheuttavien ratkaisujen viemista osaksi lainsaadant6a.

Saantelyn selkeyttaminen. Ristiriitaisen, epatarkan, monimutkaisen ja tulkinnanvaraisen
saantelyn selkeyttaminen on jo yleisesti sovellettu toimenpide saadosvalmistelussa, ja
naita toimenpiteitd on mielekastd myds jatkaa. Johdonmukaisella ja tarkoituksenmukai-
sesti kohdentuvalla sééntelylla voidaan liséta sdantelyd koskevien tulkintojen yhteismital-
lisuutta ja toimeenpanon yhdenmukaisuutta saéntelyn toimeenpanossa (ks. suositus 5).

Saantelytaakan arviointi osaksi laaja-alaista vaikutusten arviointia. Pyrkimys arvioida
saantelytaakkoja muodostaa vain rajallisen tavan tarkastella saatelyn haittoja tai vaikutuk-
sia ylipdansa. Saantelyvaikutusten kokonaistarkastelussa tulisikin ottaa huomioon myos
muut yrityksiin, ihmisiin ja ymparistéon kohdistuvat sek& mydnteiset etta kielteiset sdante-
lyvaikutukset. Esimerkiksi valmisteilla oleva ohjeistus yksi yhteen -laskennasta on oleellista
suhteuttaa mainittuihin kokonaisyhteyksiin. Ne on edelleen pétevalla tavalla luonnehdittu
voimassa olevissa oikeusministerién ohjeissa lainsdddannodn vaikutusten arvioinnista.
Saantelytaakkojen arvioinnissa voidaan mahdollisuuksien mukaan kayttaa kvantitatiivisia
menetelmid, laadullisia tarkastelutapoja tai niiden yhdistelmida. Keskeisia sidosryhmia on
tarkea kuulla tasapuolisesti. Koska haavoittuvimmassa asemassa olevia voi olla vaikeaa
kuulla suoraan, on kaytettava muita soveltuvia lahestymistapoja. Arvioinnin menettelyta-
vasta riippumatta on tarkedd muodostaa kuva vaikutusten muodostumistavoista seka
tuoda esiin tarkastelun patevyytta ja luotettavuutta rajoittavat tekijat. Kaiken arvioinnin lop-
putuloksena tulisi tuoda avoimesti ja selkeasti esiin seka uudistuksen tarkoitetut, mydntei-
set ettd erilaiset kielteiset vaikutukset eri toimijoille aiheutuvat kustannukset mukaan lu-
kien.

Saantelyn kohdetahojen moninaisuus huomioon. Saantelysta yrityksille aiheutuvaa
kuormitusta arvioitaessa on syyta ottaa huomioon erityyppisten taakkojen kohdentuminen
eri tavoin eri toimialoihin ja erikokoisiin yrityksiin. Kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan saan-
telya ja saantelytaakkaa arvioitaessa on olennaista muistaa kansalaisyhteiskunnan moni-
naisuus, samoin erikokoisten jarjestojen erilaiset intressit. Lisdksi on tarkeaa arvioida, mi-
ten sdantely suhteutuu kansalaistoiminnan muutokseen, kuten jakamistalouteen ja vapaa-
muotoiseen, ei-jarjestdpohjaiseen, verkostomaiseen toimintaan. Kansalaisiin kohdistu-
vassa sdantelyssa on vastaavasti tarkeda huomioida, etta saantely tai siitd johdetut me-
nettelyt kuormittavat eri tavoin eri vaestoryhmia. Etuuksia, palveluja ja oikeuksia sdannel-
tdessa on mielekasta ottaa huomioon ihmisten ja elamantilanteiden monimuotoisuus. Yksi
mahdollisuus kehittdéd kansalaisten viranomaisasiointiin liittyvan sdantelytaakan arviointia
on jasentaa sita elaméanalueittain Ranskan mallin mukaan. Siiné tarkastelu keskitetaén yh-
delle verkkosivulle, ja lahtékohtana on ihmisten arki eivatk& hallinnonalat.
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10.

11.

Harkintaa erityisten arviointimetodien kayttédn. Saantelytaakkojen eri ulottuvuuksien
erittelyyn ja arviointiin eri maissa tadhén saakka kéaytetyt metodit ovat poikkeuksetta ongel-
mallisia. Ne kohdistuvat vain rajalliseen osaan saantelystéd aiheutuvista kustannuksista.
Metodien syottétietojen eli aineiston laadun ongelmista aiheutuu myds se, ettd metodein
saavutetut tulokset jadvat usein varsin epaluotettaviksi. Metodien ongelmista ei sellaise-
naan aiheudu, etta niita ei tulisi lainkaan soveltaa. Metodeja tulisi myos kayttaa vain varoen
tehden selvaksi niiden rajoitukset. Alla kuvattu monimetodinen lahestymistapa on kuitenkin
valttamaton.

a. Taydentavien menettelytapojen tarve. Yhtena keinona lisata saantelytaak-
kojen arviointitiedon laatua ovat tdydentavat menettelytavat kuten kysely- ja
haastattelututkimukset, alaltaan rajoitetut kuten toimialakohtaiset selvitykset
seka pakollisiksi maaratyt toimialakohtaiset asiantuntijapaneelit laskentatulos-
ten kelpoistamiseksi Iso-Britannian tapaan. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa
saantelyn yrityksille aiheuttamien kustannusten laskennan tiedot on varmistet-
tava soveltamalla pakollisia toimialakohtaisia paneelimenettelyjd. Alanko-
maissa laadunvarmistusta on harjoitettu kerddmalla taydentévia tietoja kyse-
lyin ja haastatteluin seké toteuttamalla toimialakohtaisia tarkasteluja.

b. Kustannus-hyétyanalyysin mahdollisuuksien harkittu soveltaminen.
Kustannus-hyétyanalyysissa séantelyn myonteisista vaikutuksista otetaan
huomioon yhteiskunnalliset, rahassa ilmaistavissa olevat hyodyt ja kielteisista
vaikutuksista rahassa ilmaistavat yhteiskunnalliset kustannukset. Ellei muun-
laisia vaikutuksia esiinny, kustannus-hyotyanalyysin kayttd voi olla perustel-
tua. Tama hanke ei kuitenkaan esita yleista suositusta metodin kaytdsta ottaen
huomioon analyysin haasteellisuus. Joissakin erikoistapauksissa saantelyn
yhteiskunnalliset hy6dyt ovat tiedossa. Talléin voi tulla kysymykseen kustan-
nus-hyétyanalyysin supistettu muunnelma kustannus-vaikuttavuusanalyysi,
jolla selvitetdan, miten saantely voitaisiin toteuttaa minimikustannuksin.

Lainsdadannén arviointineuvoston vahvistaminen. Arviointineuvoston toimintaedelly-
tyksia on mielekasta vahvistaa, jotta se kykenee kasittelemaan riittdvan laaja-alaisesti niin
yrityksiin kuin ihmisiin kohdistuvia vaikutusarviointeja, saantelytaakka mukaan lukien. Kol-
mantena vaikutusarvioinnin tarkeéna, yleisena painopistealueena on ymparistdon kohdis-
tuvat vaikutukset. Arviointineuvoston painopisteet heijastavat vaikutusarvioinnin kohteisiin
ja lajeihin suuntautuvaa yhteiskunnallista arvostusta, mik& puoltaa sdantelyn eri kohteiden
tasapuolista huomioon ottamista.

Politiikka-alueiden laaja-alainen tarkastelu. Ajoittain on tarpeen tarkastella politiikka- ja
lainsdadantbalueita laajasti kokonaisuutena. Yksittaisten politikkatoimien laadukas val-
mistelu ja arviointi eivat aina riita estamaan saantelyn ja siitd mahdollisesti aiheutuvan tur-
han taakan kumuloitumista, vaan valilla tarvitaan laajempia politikka-alueen saantelyn ar-
viointeja muun muassa paallekkaisten ja jopa ristiriitaisten sdadodsten tai ohjauskeinojen
tunnistamiseksi.

Saantelyn toimeenpano

12.

Tarkoituksenmukaisen toimeenpanon varmistaminen. Viranomaiskaytantdjen ja saa-
dosten tulkinnan yhdenmukaisuuteen on panostettava entistd enemman. Laajoissa séa-
ddshankkeissa tulisi valmistella erillinen toimeenpano-ohjelma, joka sisaltda mm. saadoés-
ten tulkintaan liittyvét ohjeet ja hyvat kaytanndét. Tallaisin keinoin voitaisiin vahentéé arvaa-
mattomasta ja epayhtendisesta toimeenpanosta viranomaisille ja sééntelyn kohteille koitu-
vaa taakkaa.
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13.

14.

15.

Selkeaa viestintad saantelysta kohderyhmille. Sdéntelyn kohteille on viestittava saan-
telysté ja sen muutoksista avoimesti ja selkeasti siten, etta toimijat ymmartavat saéntelyn
ja sen edellyttdmat velvollisuudet ja toimintamahdollisuudet omasta ndkdkulmastaan. Vi-
ranomaistoiminnassa on myds olennaista kiinnittdéa huomiota asiakkaan kohtaamiseen ja
vuorovaikutukseen.

Neuvonnan lisddminen viranomaistoiminnassa. Hallinnollisissa lupaprosesseissa ja
valvontatoiminnassa viranomaisia tulisi nykyistd enemman rohkaista ja ohjeistaa ennalta
tapahtuvaan neuvontaan. Yrityksille suunnatussa tyOpajassa tuli esille toive aktiivisten
neuvontapalvelujen integroimisesta uuden saantelyn toimeenpanoon ja sen suunnitteluun
jo osana lainvalmistelua. Nain voitaisiin vahent&a puutteellisista lupahakemuksista tai vaa-
risté laintulkinnoista kansalaisille ja yrityksille aiheutuvia kustannuksia. Yritysten edustajat
pitivat myods sahkaisten palvelujen kehittymisté yleisesti hyvana asiana, mutta osin he toi-
voivat niiltd parempaa kéaytettavyytta. Ely-keskusten chat-palvelu nousi esille hyvana esi-
merkkind digitaalisesta neuvontapalvelusta. Ihmisiin kohdistuvassa sééantelyssé on tar-
ke&a varmistaa tuen ja avun saanti erityisesti niilla vaestoryhmilla, joiden oikeuksien toteu-
tumisessa on vaikeuksia (perus- ja ihmisoikeudet sekda mahdolliset lakiin perustuvat eri-
tyisoikeudet) ja joilla ei ole kykya tai mahdollisuuksia digitaalisten palvelujen kayttéon.

Jalkikateisarvioinnin systemaattinen kehittdminen. Kaikkia s&antelyn vaikutuksia ei
ole mahdollista tunnistaa ja arvioida ennalta, joten tarvitaan jalkikateisarviointia. Jalkiarvi-
ointia on syytéa kehittdd aiempaa suunnitelmallisemmaksi ja jarjestelmallisemmaksi. Vastuu
tasta yleisesta kehittdmisesta kuuluu sdaddspolitikan keskeiselle vastuutaholle eli valtio-
neuvostolle. lIiman jalkiarviointia on mahdotonta saada tietoa arviointien osuvuudesta seké
siité laht6tasosta (baseline), jolta on lahdetty liikkeelle, jotta sdantelya voi edelleen kehittaa
(elinkaariajattelu). Jalkiarviointia ei ole mielekasta suunnitella pelkastaan saantelytaakan
arvioinnin tarpeisiin, vaan siina on tarkeéa ottaa huomioon saantelyn tavoitteiden toteutu-
minen ja toimivuus yleisesti niin toimeenpanijoiden kuin keskeisten kohderyhmien nako-
kulmasta. Perusteellinen jalkiarviointi on kuitenkin tyolasta, joten on syyta laatia kriteerit
sille, minkalaisiin hankkeisiin suunnitellaan kattava ja minkalaisiin kevyempi jalkiarviointi.
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1. TAUSTA JA TAVOITTEET

Tassa tutkimuksen ensimmaisessa luvussa esitellaan tutkimusaihe ja taman jalkeen tutkimus-
asetelma eli tutkimuksen tavoitteet, aineistot ja toteuttaminen. Kuten luvussa esitetaan, saan-
telytaakasta pyritadn muodostamaan mahdollisimman kattava, realistinen, suuntaa-antava ja
moniulotteinen yleiskuva analysoimalla sdantelytaakan lahteita ja muodostumista monipuoli-
sesti eri nakokulmista. Yhtaalta sdantelytaakan muodostumista ja sité koskevia arvioita tarkas-
tellaan hallinnon toiminnasta kasin eli "ylhédéltd alas”. Tétd kuvaa taydentdé “alhaalta ylos”
suuntautuva tarkastelu, jolla pyritdan kartoittamaan erityyppisten yritysten, kansalaistoimijoi-
den seké vaestoryhmien edustajien kokemuksia sdantelytaakasta ja sdantelyn hyodyista.

1.1 Saantelytaakka ajan hengen ilmiona
Jyrki Tala, Kati Rantala, Petrus Kautto, Pertti Ahonen, Petri Uusikyla ja Jussi Kauppila

Lisaantyvana kiinnostuksena saantelytaakan vahentaminen

Tassa tutkimusraportissa pyritdan luomaan yleiskuva yrityksiin ja kansalaisiin kohdistuva saan-
telytaakasta Suomessa. Saantelytaakalla viitataan tavallisesti sellaisiin lainsaadanndsta johtu-
viin vaikutuksiin, jotka kuormittavat sdantelyn kohteita taloudellisesti tai kuluttamalla aikaa tai
aiheuttamalla vaivaa. Késitteen piirin lasketaan my6s psykologinen rasitus ja harmi.

Lainsaadannosta sen kohteille aiheutuvat kustannukset ovat etenkin 21. vuosisadan alusta
lahtien nousseet huomion kohteeksi useissa OECD:n ja EU:n jasenvaltioissa. Samalla on
kaynnistynyt toimia noiden kustannusten hillitsemiseksi. Muutoksia selittda erityisesti kolme
seikkaa. Ensiksikin lisdantyva saantely lisda usein siita aiheutuvia kustannuksia, vaikkei saan-
telyn méaaran yhteys kustannuksiin olekaan yksiselitteinen. Menettelytavat myos leviavét no-
peasti valtioiden valilla. Kolmantena seikkana nykyisin kiinnitetd&n paljon huomiota saantelysta
aiheutuvien kustannusten vaikutukseen yritysten kilpailukykyyn ja toimintaympéristoon. Esi-
merkiksi EU-ohjelma Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT) téahtaé siihen,
etté sen politiikka- ja lainsaadantétoimet tuottaisivat maksimihyddyt kansalaisille ja yrityksille
mahdollisimman tehokkaasti kannustaen sidosryhmia samalla verkottumaan keskenaan (Uu-
sikyla ym. 2015, 9). Vuonna 2014 toimintansa aloittanut Junckerin komissio on pyrkinyt edel-
leen tehostamaan téllaisia toimia (Hyvérinen & Kaila 2015, 939-962). Esimerkiksi Saksassa
on esitetty, ettd yli puolet saantelyn noudattamisen kansallisista kustannuksista johtuu Euroo-
pan unionista (Nationalen Normenkontrollrates 2015, 4), ja samansuuntaisia tuloksia on saatu
Ruotsissa (Regelradet 2012, 5).

Lainsaadannosta sen kohteille aiheutuviin kustannuksiin on reagoitu viime vuosina eri tavoin.
Yleismaailmallisesti huomio on kiinnittynyt eniten hallinnollisiin taakkoihin (administrative bur-
dens). Niilla tarkoitetaan saantelyn kohteille aiheutuvia kustannuksia, joita syntyy saanndsten
asettamista velvoitteista koota, jarjestad, sailyttaa tai raportoida tietoja joko viranomaisille tai
kolmansille tahoille (tyo- ja elinkeinoministerié 2012; European Commission 2006, 691; Inter-
national Standard Cost Manual 2009; Red Tape Reduction Act Canada 2015). Hallinnollisten
taakkojen laskentaa varten muodostui kansainvéalinen asiantuntijaverkosto, Standard Cost Net-
work. Verkosto on edistanyt alkujaan Alankomaissa kehitetyn hallinnollisten taakkojen lasken-
tamenetelmén soveltamista. Menetelmé tunnetaan standardikustannusmenetelména (stan-
dard cost method). Saantelytaakkojen laskenta ei ole kaytdnndssa kuitenkaan rajoittunut vain
hallinnollisiin taakkoihin, vaan se sisaltdéd myos esimerkiksi sééntelyn noudattamiskustannus-
ten laskentaa.
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Euroopan unionin neuvosto asetti 2007 tavoitteeksi alentaa unionin harjoittamasta sdantelysta
aiheutuvaa hallinnollista taakkaa 25 prosentilla vuoteen 2012 mennessa. Jasenvaltioita keho-
tettiin omaksumaan sama tavoite (European Commission 2006, 691; European Commission
2007, 23; Wegrich 2009; tyo- ja elinkeinoministerio 2012; SWD 2012, 423). Ainakin unioni ja
Saksa ovat sittemmin raportoineet saavuttaneensa tuon tavoitteen, kun taas esimerkiksi Ruotsi
ja Suomi eivat ole siihen yltaneet.

Useissa maissa on alettu edellyttaa, ettd kunkin sdadésehdotuksen aiheuttama kustannusten
lisdys saantelyn kohteille, kuten yrityksille, tulee kompensoida kustannuksia vahentavilla saan-
telyn purkutoimilla. Lisaksi lainsdadannén kustannuksia on pyritty hillitsemaén saneeraamalla
saantelykokonaisuutta laajasti, kuten Australiassa, tai valituilla toimialoilla EU:n REFIT-ohjel-
man tavoin. Paaministeri Sipilan hallituksen ohjelmakohdat vuonna 2015 saantelyn sujuvoitta-
miseksi kytkeytyvat tdéhan kansainvéliseen taustaan.

Lainsa&ddannon kustannuksia koskeva tietdmys on kuitenkin puutteellista niin kansainvélisesti
kuin Suomessa. Australiassa (ks. Tala 2016) ja Sveitsissa (Schweizerische Eidgenossenschaft
2013) sadantelytaakkaa eniten aiheuttaneiksi aloiksi on todettu 1) kirjanpito-, tilinpaatos ja tilin-
tarkastussaantely; 2) arvonlisavero; 3) tyoturvallisuus/tapaturmavakuutussaéantely; 4) rakenta-
missaantely; 5) ymparistosaantely. Eri maissa eri tavoin tehtyjen laskelmien pohjalta on paa-
telty varovasti, ettd saantelyn kokonaiskustannukset ovat suhteessa bruttokansantuotteeseen
vuositasolla useita prosentteja, mutta tuskin juuri yli kymmenta?.

Saantelyn kohteille sdantelysta aiheutuvien kustannusten syitéa on kartoitettu esimerkiksi Aust-
raliassa (Australian Government 2014). Syin& nousivat esiin seuraavat: sdantelyyn perehtymi-
nen, dokumenttien pitdminen ajan tasalla ja sééantelyn mukaisina, tietojenanto viranomaisille ja
"kolmansille” tahoille (esim. yrityksen taloudesta), valvonta- ja toimeenpanoviranomaisten
kanssa asiointiin, lupa-asioihin liittyvat seikat (luvan hankkiminen tai jatkaminen seka ratkaisun
odottaminen) seka saantelyn vaatiman palveluksen (esim. neuvo) tai tavaran hankinta.

Suomessa ei ole tehty jarjestelmalliseen tiedonkeruuseen perustuvaa kokonaisarvioita saan-
telytaakasta, joskin aihetta on valotettu muutamassa analyysissa (Tala 2016; Maatta & Tala
2015). Hallinnollista taakkaa yrityksille on kartoitettu tyo- ja elinkeinoministerion hankkeissa
(ty®- ja elinkeinoministerid 2012). Suomessa on myds arvioitu tarkemmin yksittaisten lainsaa-
dantdhankkeiden eri toimijoille aiheuttamia kustannuksia, mutta aineiston saatavuus on han-
kaloittanut arviointia (ks. esim. Hildén ym. 2003; Kautto ym. 2003; Pelkonen & Kautto 2012;
Jantunen ym. 2017). Saantelytaakan kattava, tasmallinen ja konkreettinen kartoittaminen onkin
vaikeaa. Kaiken kaikkiaan lainsaadannon kustannuksia tunnetaan Suomessa huonosti, mika
johtunee osin myos lainsaadannon vaikutusarvioinnin yleisista puutteista (Rantala ym. 2015;
Slant & Rantala 2013; Turnpenny ym. 2015, 184-204).

Saantelytaakan ja sen tarkastelun monimuotoisuus

Saédntelytaakkaa koskeva keskustelu on yleisesti painottunut yritystoiminnan kohtaamaan
kuormitukseen, mutta sééntelytaakan kohteita ovat myds julkiset organisaatiot, kansalaistoi-
minta ja yksittaiset ihmiset (tai kotitaloudet tarkastelutavasta riippuen). Vaikka kansalaisnéko-
kulma sééntelytaakkaan on ollut vahemman esilld, se korostuu yhd enemman hallinnollisessa
ja poliittisessa keskustelussa (esim. Cruz ym. 2014, 1). Séantelytaakan kohteita on edelleen
mahdollista eritella toimi- tai hallinnonaloittain, hallinnon tasojen mukaan, yritysten osalta myés
suhteessa kokoon ja yksildiden nakékulmasta esimerkiksi vaestdéryhmittéin tai elaménalueiden

! Normenkontrollrates Saksassa on arvioinut, etta saadésehdotuksista on aiheutunut kustannuksia vuosina 2011—
2014 yli 10 miljardia euroa, ja Britanniassa (Regulatory Policy Committee) vuosina 2011-2015 summa olisi 3.2 miljar-
dia puntaa (maara on arvion mukaan alentunut hillitsemismekanismin ansiosta).
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ja -tapahtumien mukaan. Jalkikateen on mahdollista todeta myds ennakoimattomia kustannuk-
sia ja muuta kuormitusta niin kohde-alueella kuin sen ulkopuolella.

OECD:n (2012) mukaan kansalaisiin kohdistuvalla sdantelytaakalla viitataan asiointiin julkisen
hallinnon kanssa, mik& aiheuttaa kuluja, vaivaa tai vie aikaa. Asiointi viittaa lupiin ja ilmoitus-
luontoisiin asioihin, tukien ja etuuksien hakemiseen, yhteiskunnallisten palvelujen saantiin seka
oikeudellisiin prosesseihin. Suomessa hallituksen strategisessa ohjelmassa seka vapaaehtois-
toiminta ettéa kansalaisten arki nahdaan vastaavasti osa-alueina, joita on "helpotettu merkitta-
vasti turhaa saantelya purkamalla, hallinnollista taakkaa keventamalla ja lupaprosesseja suju-
voittamalla”. Hallitusohjelman tavoitteena on "perata saadodkset”, jotka eniten haittaavat naita
osa-alueita. (Valtioneuvoston kanslia 2015.) Kansalaisiin ja eri ammattiryhmiin kohdistuvaan
saantelytaakkaan on kiinnitetty huomiota esimerkiksi Alankomaissa, jossa asiantuntijaviran-
omainen Actal (2014) on laatinut selvitysten perusteella maarallisia vahentamistavoitteita.

Saantelytaakan tarkasteluun on rakennettu maarallisia mittareita, joilla taakkaa pyritéan ilmai-
semaan esimerkiksi euroina tai prosenttilukuina. Laadullisesti voidaan kartoittaa kohdetahoihin
kohdistuvia velvoitteita tai rajoituksia ja niiden muutoksia taikka kohdetahojen kokemuksia
saantelytaakasta. Keskeistd on myds erottelu valittomiin ja valillisiin sédantelytaakkoihin, joista
jalkimmaiset ilmenevat usein monipolvisen, eri tekijdiden valittdman mekanismin kautta. Yri-
tystoiminnassa niihin on luettu esimerkiksi saantelyn vaikutukset investointeihin, tyollistami-
seen tai innovaatioihin (Kiander 2006).

Saantelyn kustannuksia maarittdd myods saantelyn toimeenpanon tapa. Erikseen voidaan tar-
kastella myos sdantelyn voimaantulosta aiheutuvia kertaluontoisia (esim. uusien laitteiden han-
kinta tai perehdyttdminen saantelyyn) ja pysyvia kustannuksia (laitteiden kaytto ja yllapito, ra-
portointi sdantelyn noudattamisesta). Toisaalta innovaatiot ja toimintojen kehittdminen saatta-
vat ajan myota alentaa pysyvia kustannuksia. Digitalisaatio luo mahdollisuuksia hallinnollisen
raportoinnin rationalisointiin ja kansalaisille suunnattujen palvelujen kehittdmiseen. Esimerkiksi
Saksassa saantelyn noudattamiskustannukset ovat alentuneet tietotekniikkaa ja digitalisaa-
tiota hyodyntaneiden lakiuudistusten ansiosta (Nationaler Normenkontrollrates 2015, 3). Suo-
messa sahkoinen veroilmoitus on keventanyt hallinnon ja kansalaisten taakkaa, samoin pie-
nemmassa mittakaavassa passin hakeminen ja osoitteenmuutoksesta ilmoittaminen.

Saantelyn aiheuttamat kustannukset ja toiminnan rajoitteet ovat siis lahtokohtaisesti monimuo-
toisia. Huomiota on hyva kiinnittdd myds saantelyn ymmarrettavyyteen, sdéntelyn toistuviin
muutoksiin seka paallekkaiseen ja kumulatiiviseen saantelyyn. Talldin samaa ilmiota koskee
samanaikaisesti monenlaisia sdantelyja, joiden yhteisvaikutusta ei osata ottaa huomioon esim.
uusia sadnnoksia laadittaessa (ks. esim. Sunstein 2013, 7, 177; Suoheimo 20152). Tarkeaa on
myos vaikutusketjujen tunnistaminen (ks. esim. RoHS-direktiivista Kautto & Karna 2006).

Saantelytaakan kustannusten erittelylla pyritaan siis 16ytdmaan keinoja saantelytaakan vahen-
tdmiseksi. Kovin kategorinen asetelma voi kuitenkin tuottaa lisdkustannuksia, jos séantelytaak-
kaa ei suhteuteta saéntelyn myonteisiin vaikutuksiin. Keskustelua saéntelytaakasta hAmartaa-
kin vaikutusarvioiden keskittyminen enemman sééntelyn kustannuksiin kuin mydnteisiin vaiku-
tuksiin (ks. esim. Tiessen ym. 2013). Saantelytaakka onkin vain yksi nakdkohta saadosten vai-
kutusten arviointiin tai ylipaansa sdaddspoliittiseen keskusteluun. Kun puhutaan laadukkaasta
lainvalmistelusta, sill& viitataan ensinnékin laaja-alaiseen vaikutusten arviointiin, joka kohden-
tuu taloudellisiin, sosiaalisiin ja ymparistdon kohdistuviin sekd myonteisiin ja kielteisiin vaiku-
tuksiin. Lisdksi keskeista on sidosryhmien tasapuolinen osallistaminen sééntelysté eli tdssa
tapauksessa sdantelytaakasta kaytyyn keskusteluun sekd sdadosvalmistelun avoimuus ja laa-
dukas tietopohja.

2 Tuore kotimainen esimerkki on osin paallekkaiset, saannollisesti toistuvat energiaraportoinnit, joita on identifioitu noin 40 kappaletta.
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1.2 Tutkimuksen toteuttaminen

Kati Rantala, Petrus Kautto, Jyrki Tala ja Petri Uusikyla

Saantelytaakan arvioinnin haaste

Lainsdadannon aiheuttamien kustannusten ja muiden rasitteiden hillitsemiseen tahtaavien toi-
menpiteiden perustaksi tarvitaan nykyista parempaa tietopohjaa saantelytaakan maarasta, lah-
teista ja laadusta seka taakan kohdentumisesta ja taustasyista. Tallainen tieto parantaisi edel-
lytyksia sdantelytaakan vahentdmiseen, mutta lisaksi se 1) edistaisi sédantelytarpeen arviointia,
2) mahdollistaisi sdantelytaakan suhteuttamista tavoiteltuihin myoénteisiin vaikutuksiin, ja 3)
edistaisi kustannuksiltaan optimaalisten saantelykeinojen valintaa. Liséksi entistd vankempi
tietopohja sdantelytaakasta tukisi paatoksentekijoiden ratkaisuja sédaddosehdotuksista, lisaisi
lainsdadantomenettelyn lapindkyvyytta ja parantaisi tata kautta sidosryhmien ja yleisonkin tie-
donsaantia ja osallistumismahdollisuuksia.

Séaédntelytaakan arviointi ei ole kuitenkaan yksinkertaista. Esimerkiksi kustannuksia koskevan
laskennallisen tiedon tuottaminen edellyttdd sdantelytaakan arviointiin soveltuvien menetel-
mien hallintaa ja niiden rajoitteiden tunnistamista: mitéa laskelmat tosiasiallisesti tarkoittavat,
millaisen aineiston kayttdon ne perustuvat ja mita johtopaatoksia niista voi tehda. Tallainen ote
edellyttéda hyvin erityista asiantuntemusta. Samalla se rajoittaa muiden osallistumista keskus-
teluun sééntelytaakan arvioinnista ja véhentamisestd. Haasteena on mygs tunnistaa saantely-
taakan suhde saantelysté aiheutuviin muihin vaikutuksiin, niin mydnteisiin kuin kielteisiin.

Suomessa ei ole saatavilla koottua tietoa voimassa olevan saantelyn kokonaismaarasta, joten
kattavaa kokonaisarviota sdantelytaakasta ei ole mahdollista laatia edes periaatteessa. Tie-
dossa ovat kuitenkin vuosittain annetut uudet saannokset, vaikka taysin uuden saantelyn ja
vanhan saantelyn paivittamisen raja onkin hailyva; uudella saantelylla on tyypillisesti yhteyksia
olemassa olevaan saantelyyn. Liséksi kumpaankin lajityyppiin saatetaan tehda erillisteemoihin
littyvaa lisdsaantelya. Liséksi yksittdisen toiminta-alueen saantely voi sisaltda monta erillista
lakia, jotka pitéisi ottaa huomioon kyseisen toiminta-alueen saantelytaakan arvioimiseksi. La-
kien maara onkin ylipddnsa huono lahestymistapa saantelytaakan arviointiin, ja sama patee
alemman asteiseen sdantelyyn. Séantelyn maara ei ole rinnasteinen saantelytaakalle, eika
saantelyn maara kerro, kuinka ja milla tavoin séantelytaakkaa kannattaisi pyrkia vahentamaan.

Tutkimuksen yleiset tavoitteet

Saantelytaakkaa koskevan kotimaisen tietopohjan puutteeseen pyritdén tassa hankkeessa
vastaamaan muodostamalla mahdollisimman kattava, realistinen, suuntaa-antava ja moniulot-
teinen yleiskuva saantelytaakasta Suomessa. Pyrkimys euromaaraisen kokonaisarvion tuotta-
miseen osoittautui mahdottomaksi edella mainitut seikat huomioon ottaen: saatavilla ei ole riit-
tavan selkead, valmista tietopohjaa saantelystéa kokonaisuudessaan saati saantelytaakan eri
muotojen aiheuttamista kustannuksista, eikéa hankkeen puitteissa ollut mahdollista tuottaa omia
laskelmia ottaen huomioon saantelytaakan eri muodot ja menetelmien rajallisuus. Saantely-
taakan hallinnoinnin k&arkimaissakin kokonaisarviot sdantelyn kustannuksista perustuvat eri kri-
teerein valikoiduilta osa-alueilta tehtyihin yleistyksiin (ks. tarkemmin jaksot 2.2. ja 2.3). Yleis-
kuvan tuottamisen ohella tavoitteena on sellaisen tiedon tuottaminen, jonka perusteella sdan-
telytaakkaa voitaisiin parhaiten vahentaa.
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Tutkimus alkaa hahmottamalla sdéntelytaakan arvioinnin yleisia laht6kohtia, erittelemalla koti-
maisia ja kansainvélisia kokemuksia saéntelytaakan hallinnasta seka arvioimalla kyseisten me-
nettelyjen soveltuvuutta Suomeen. VN TEAS-hankkeelle asetettujen tavoitteiden mukaisesti
varsinainen empiirinen analyysi kohdistuu sééntelyn yrityksille ja kansalaisille aiheuttamaan
taakkaan. Pyrkimyksen& on tunnistaa taakan keskeisimmat lahteet, niiden suhteen saantelyn
mydnteisiin vaikutuksiin seka kansainvalisiin velvoitteisiin.

Saantelytaakan lahteitd ja muodostumista analysoidaan eri nakdkulmista. Yhtaalta saantely-
taakan muodostumista ja sitd koskevia arvioita tarkastellaan sééntelya ja sen toimeenpanoa
harjoittavasta julkisesta vallasta kasin eli "ylhdélté alas”. Tama tarkoittaa konkreettisimmillaan
hallituksen esityksiin kirjattuja sédéntelytaakkaa koskevia arvioita, mutta laajemmin myds julki-
sen hallinnon pyrkimyksia mitata sdantelytaakkaa ja kehitté& sen hallintaa. Se tarkoittaa myos
sellaisia hallinnollisia rakenteita, jotka tukevat "turhan” saantelytaakan muodostamista. Tata
kuvaa taydentaa “alhaalta yl6s” suuntautuva tarkastelu, jolla pyritdan kartoittamaan erityyppis-
ten yritysten, kansalaistoimijoiden seka véestdryhmien edustajien kokemuksia saantelytaa-
kasta ja saantelyn hyddyista.

Saédntelytaakkaa tarkastellaan myos ilmidlahtoisesti ja saantelyalakohtaisesti. lImidlahtoisyys
tarkoittaa esimerkiksi yritysten toimintaedellytyksia, ympaéristonsuojelua sekéa kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia ja huono-osaisuutta suhteessa saantelytaakkaan. Saantelyaloit-
tainen tarkastelu jakaantuu esimerkiksi tydoikeuteen, verotukseen ja kirjanpitoon seka ympéa-
risto- ja sosiaalioikeuteen, joskaan hankkeessa ei ole mahdollista paneutua yksittéisiin juridisiin
kysymyksiin. Tarkastelu sisdltdd myos toimeenpanoon ja resursseihin liittyvat kysymykset.
Seuraavassa kuviossa 1 esitetdan hankkeet tavoitteet ja niiden suhde toisiinsa.

Kuvio 1. Hankkeen tavoitteet
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Hankkeessa tuotettavat ehdotukset saantelytaakan vahentamiseksi perustuvat hankkeessa
laadituille analyyseille. Tutkimuksessa otetaan myds kantaa sééntelytaakan arvioinnin ja seu-
rannan institutionaalisiin kysymyksiin, eli kuinka luoda niille toimivat rakenteet.
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Aineistot ja menetelméat

Saantelytaakkaa ja sen hallintaa tarkastellaan useista eri nakoékulmista, useiden menetelmien
ja tulkintakehikoiden seka useiden aineistojen avulla. Empiirisen analyysin pyrkimyksena on
tarkentaa kirjallisuuden perusteella muodostuvaa kuvaa saantelytaakan lahteista, luonteesta
ja syntymekanismeista eli lainsdadannén sisaltéon tai sen toimeenpanoon liittyvista valin-
noista, jotka johtavat sdantelytaakan kasvamiseen (kumulatiivisuus, ristiriitaisuus, toimeenpa-
notoimien paallekkaisyys, resursoinnin riittavyys jne.). Sédéntelytaakan muotojen, l&hteiden ja
mekanismien kuvaus ja ryhmittely auttavat hahmottamaan, miten sdantelytaakkaa kannattaa
vahentad ja minkalaisissa kohteissa. Seuraavaksi eritelladn tarkemmin tutkimustehtavat seka
aineisto ja menetelmat, joilla niihin vastataan.

Saantelytaakan arvioinnin lahtokohdat

Saantelytaakan arvioinnin lahtékohdissa eritellaan kirjallisuuteen perustuen saantelytaakan ar-
vioinnin peruskasitteet, mahdollisuudet ja ongelmat seké saantelytaakan arvioinnin metodien
nykytila. Aineiston muodostavat aihetta koskeva tutkimuskirjallisuus, keskeiset kotimaiset ja
kansainvaliset selvitykset ja maa- tai toimialakohtaiset raportit.

Tarkastelu siséltéd myos keskeiset saantelytaakan arvioinnin kaytannot ja kokemukset koti-
maassa ja valikoiduissa vertailumaissa, joita ovat esimerkiksi Ruotsi, Tanska, Iso-Britannia,
Alankomaat®, Saksa, Sveitsi ja Australia. Tarkastelussa on myds Euroopan unionin ja kansain-
vdlisten sopimusten rooli. Liséksi kansallisten (niin Suomen kuin valikoitujen muiden maiden)
jaylikansallisten (etenkin OECD ja EU) menetelmaratkaisujen toimivuutta arvioidaan (ks. esim.
OECD 2015b; Sunstein 2015). Huomiota kiinnitetdan kustannusten mittaamiseen suhteessa
saantelyn myonteisiin vaikutuksiin seka erityisiin sdantelykustannusten laskentamenetelmiin,
kuten globaalisti laajalti levinneeseen standardikustannusmenetelmaan.

Saantelytaakka yrityksille ja sdantelyn mydnteiset vaikutukset

Yrityksiin kohdistuvaa sééantelytaakkaa arvioidaan niin kirjallisuuteen perustuen kuin empiiri-
sesti. Empiiristen analyysien tarkasteluissa on niin saantelyn kohteiden kuin hallinnon nakokul-
mia. Aineistot esitetaan alla:

TyOpaja yritysten edustajille

Yrityksiin kohdistuvaa saantelytaakkaa kartoitettiin ensin yritysten edunvalvontajarjesttjen
edustajia haastattelemalla seka jarjestamalla tydpaja pien- ja keskisuurille yrityksille 7.12.2016.
TyOpajaan osallistui matkailu- ja ravintola-, sosiaali- ja terveys- ja rakennusalan seka tilintar-
kastustoimiston yrittgjia seka alan asiantuntijoita: yhteensa 12 henkilda. Tydpajan tavoitteena
oli saada ymmarrysta yrityksiin kohdistuvasta saéntelytaakasta. Osallistujat tayttivat tilaisuu-
dessa lomakkeen, joka suuntasi keskustelua. Lomake toimi samalla tulevan kyselyn (ks. alla)
esiversiona. Keskustelut nauhoitettiin, litterointiin ja analysoitiin (ks. liite 1). Ty6pajan tuloksia
hyodynnettiin yrityksille suunnatun kyselyn laadinnassa.

Kysely yritysten edustajille

Yritysten edustajille suunnatulla verkkokyselylla (n = 370) tiedusteltiin muun muassa yrityksen
taustatietoja, kokemuksia voimassa olevan saantelyn aiheuttaman taakan kuormittavuudesta
eri muodoissaan sekd nakemyksia valtioneuvoston saantelytaakan vahentamistoimista ja
saantelyn myonteisista vaikutuksista (ks. liite 2). Vastaajilla oli mahdollisuus antaa tarkentavia

3 Ks. esim. Alankomaiden hallinnon nettisivut aiheesta osoitteessa: https://www.government.nl/topics/reducing-the-regulatory-burden.
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avovastauksia. Verkkokysely lahetetiin yrityksille Suomen yrittgjien (SY), Hyvinvointialojen lii-
ton, Rakennusteollisuuden ja Iséanndintiliiton jasenjarjestdjen kautta, ja se oli avoinna 1.6.—
4.8.2017.

Hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017

Taman aineiston muodostavat hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017 (syyskuun loppuun
asti)*. Analyyseissa tarkasteltiin, kuinka esityksissa tunnistetaan yrityksiin kohdistuvaa saante-
lytaakkaa, sédéntelyn sujuvoittamista ja sédantelyn myoénteisia vaikutuksia. Keskeisimpia tausta-
muuttujia ovat hallinnonala, saantelyn maarallista kehitysta kuvaavat indikaattorit, esityksen
tavoite sekd suhde Euroopan unioniin ja kansainvalisiin sopimuksiin. Kvantitatiivisen aineiston
eri ulottuvuuksia analysoitiin ristiintaulukoimalla saantelytaakan keskeisia ilmenemismuotoja
suhteessa edell& mainittuihin taustamuuttujiin. T&ma analyysi kertoo siis hallinnon tuottamasta
saantelytaakan arvioinnista.

Tarkastelussa on otettava huomioon, ett sééntelytaakan arviointia hallituksen esityksissa ei
voi pitaa lahtokohtaisesti tarkkana ja kattavana ottaen huomioon vaikutusarvioiden laatua kos-
keva kritiikki (tarkemmin jaksossa 2.1.). Yleiskuvaa hallinnon arviointitoimista tukisi merkittavaa
saantelytaakkaa aiheuttaneita hankkeita koskeva seurantatieto, mutta tallainen tieto on satun-
naista ja edellyttaisi niin huolellista paneutumista seurannassa kaytettyihin menetelmiin, etta
seurantatiedon kerddminen ei ollut mahdollista tAm&n hankkeen puitteissa.

Tapaustarkasteluna sadéntelytaakan muodostumisen mekanismit ymparisténsuojelussa
Lisaksi ymparistonsuojelua koskeva saantely valittiin omaksi tapaustarkastelun kohteeksi pyr-
kimyksend analysoida kokonaisvaltaisesti sééntelytaakan lahteitd yhdella saantelypolitiikan
alueella. Taméa tapaustarkastelu perustuu osin aiemman tutkimuksen, dokumenttien ja voimas-
saolevien sdadosten oikeudelliselle analyysille, seké osin tata ty6ta varten toteutettuihin haas-
tatteluihin (yritysten, kansalaistason ja lakia soveltavien viranomaisten edustajat).

Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuva sdantelytaakka ja saéntelyn mydnteiset vai-
kutukset

Kansalaistoimintaan ja yksittaisiin ihmisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa arvioitiin erikseen.
Kansalaistoiminta viittaa kansalaisjarjestoihin tai ylipdansa kollektiiviseen, verkostoituneeseen
toimintaan. Yksilopainotteinen ndktkulma kohdistuu paaosin sdantelyn ja sitd koskevien me-
nettelytapojen hahmottamiseen seka viranomaisasiointiin. Analyyseissa korostuu tutkimuskir-
jallisuuden merkitys, mutta niissa on hyddynnetty myds empiirista aineistoa. Empiirisisten ana-
lyysien tarkastelussa on niin saantelyn kohteiden kuin hallinnon nédkdkulmia. Aineistot esite-
taan alla:

Kansalaistytpaja

Kansalaistoimintaan liittyvaan tydpajaan osallistui aiheen parissa tydskentelevia tutkijoita, vir-
kamiehia ja kolmannen sektorin edustajia: yhdeksan henkil6a tutkimushankeen edustajien li-
saksi. Tavoitteena oli hahmottaa sdantelyn ja viranomaisasioinnin roolia suhteessa kansalais-
toimintaan, mahdollisia ongelmakohtia, saantelyn myonteisia vaikutuksia seké tulevaisuuden
kehitysta. Tydpajan keskustelut litteroitiin, ja litteroidun aineiston analyysissa nostettiin esiin
keskusteluissa esille nousseet keskeiset teemat.

4 Alkuperaisesséa suunnitelmassa vertailuvuotena oli myés 2009, mutta sen ottaminen mukaan analyysiin osoittautui liian tydlaéksi
suhteessa resursseihin.
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Kansalaisten kayma nettikeskustelu viranomaisasioinnista

Kansalaisten kayma internet-keskustelu viranomaisasioinnista perustui Suomi24-palstan lupa-
asioita, etuuksia seka oikeudellisia prosesseja kasitteleviin keskusteluihin. Vaikka kyseessa ei
olekaan edustava otos suomalaisista ja esimerkiksi negatiiviset kokemukset viranomaisasioin-
nista saattavat ylikorostua aineistossa, se tadydentaa viranomaisten ja asiantuntijoiden hallitse-
maa keskustelua, rajallisten kysymysten ymparille keskittyvia kyselyita tai esimerkiksi suhteel-
lisen matalalle kaytélle jaavaa valtionhallinnon Otakantaa.fi-palvelua.

Hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017

Edelld kuvatun kaltaisesti tdmé&n aineiston muodostavat hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja
2017 (syyskuun loppuun asti). Hankkeessa analysoitiin esityksiin kirjattuja arvioita kansalais-
toimintaan ja ihmisiin kohdistuvasta saantelytaakasta ja sdantelyn sujuvoittamisesta seka
saantelyn myonteisista vaikutuksista. Taustamuuttujista ja analyysista katso vastaava kuvaus
edella.

Raportin rakenne

Hankkeen tausta ja tavoitteet ja tutkimusasetelma esitetddn tdssa ensimmaisessa luvussa.
Toisessa luvussa paneudutaan saantelytaakan arvioinnin lahtékohtiin seuraavista nakokul-
mista kasin: 1) sdantelytaakan arvioinnin ja vahentamistoimien suhde muuhun saaddspoliitti-
seen keskusteluun, 2) séaantelytakan kasite, sisalto ja yleiset hallintakeinot, 3) sdéntelytaakan
erityiset arviointimetodit. Kolmannessa luvussa eritellaan yrityksiin kohdistuvaa saantelytaak-
kaa. Neljannessa luvussa esitetdén tapaustarkastelu séaantelytaakan lahteistd ymparistonsuo-
jelussa. Viidennessa luvussa analysoidaan kansalaistoimintaan ja yksittaisten ihmisten viran-
omaisasiointiin littyvaa saantelytaakkaa, ja viimeisessa luvussa esitetaan tulosten perusteella
laadittu yhteenveto ja kehittamisehdotukset (luvusta laadittiin myds tiivistys raportin alkuun).
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2. SAANTELYTAAKAN ARVIOINNIN LAHTOKOHTIA

Tassa luvussa saantelytaakan arvioinnin lahtdkohtia tarkastellaan eri nakdkulmista kasin. En-
sin keskustelu sdantelytaakan arvioinnista ja vahentamistoimista suhteutetaan osaksi laajem-
paa saadospoliittista keskustelua. Taméan jalkeen saantelytaakan monimuotoisuutta avataan
analyyttisesti, mika valottaa ilmion ja kasitteen jossain maarin epamaaraista luonnetta. Luku
paattyy saantelytaakkaa arvioivien menetelmien ja niiden mahdollisuuksien, puutteiden ja reu-
naehtojen erittelyyn. Kokonaisuudessaan luku kertoo siitd, ettéd sdantelytaakka tarjoaa rajalli-
sen nékokulman sédadodsvalmisteluun ja ettéd se siséltdd hyvin erityyppisia ulottuvuuksia, joita
on vaikea kovin tarkkaan arvioida.

2.1 Saantelytaakka osana sdadospolitiikkaa

Kati Rantala, Kanerva Kuokkanen, Jyrki Tala, Jussi Kauppila, Karolina Saarenpéa, Petrus
Kautto ja Essi ROmpotti

Taustaa

Kansainvalisia esimerkkeja seuraten saantelytaakan arviointi ja véahentaminen ovat myos Suo-
messa nousseet sdadospoliittisen keskustelun ja tavoitteenasettelun ytimeen. Puhe sééntelyn
kuormittavuudesta ja purkamisesta on laaja kansainvélinen ilmid, joka ei ole uusi asia. Sen voi
nahda jatkumona 1980-luvulta alkaneelle deregulaatiolle (pyrkimykselle purkaa yritystoimintaa
koskevia rajoituksia ja saantelyd). Nykyisessa saadospoliittisessa keskustelussa tavoitteena
on purkaa tai vahintaankin sujuvoittaa tai keventad saantelyd. Keskustelu on painottunut yri-
tyksiin ja taloudellisiin ndkokohtiin, mutta se kohdistuu myds kansalaistoimintaan, ihmisiin yk-
siloind seka hallintoon. Nykykeskustelussa on olennaista erottaa yhtaalta saantelytaakka, joka
korostaa hallinnollisista velvoitteista aiheutuvaa kuormitusta, kuten aikaa, vaivaa, kustannuksia
ja harmia, ja toisaalta erityyppisista toimintarajoituksista vapauttava norminpurku, esimerk-
keina alkoholilain tai kauppojen aukioloaikojen uudistukset.

Saantelytaakan saadospoliittisella taustalla ja toimintaymparist6lla ymmarretaan tassa kaikkea
sitd normistoa, toimintapolitiikkaa ja ohjeistuksia, joita hallinto on tuottanut sdddosvalmistelun
tueksi. Lainvalmistelun laatu ja sen puutteet ovat olleet sdanndéllisesti toistuva teema suoma-
laisessa keskustelussa 1970-luvun lahtien. Tilannetta on kuvannut erilaisten kehittdmishank-
keiden toistuminen ilman, etté niistéd saatua tietoa olisi saatu kumuloitumaan tai ettd hankkeissa
olisi huomioitu riittivasti suomalaista historiallista ja yhteiskunnallista kontekstia. (Pakarinen
2011.)

Yksi merkittavimpia saantelyn kehittamiseen tahtaavia toimenpiteiden kokonaisuuksia on ollut
paremman saéntelyn toimintaohjelma vuosina 2007-2011. Se korosti erityisesti huolellista vai-
kutusarviointia, sidosryhmien osallistumismahdollisuuksia ja valmisteluprosessin avoimuutta.
Kyseessa oli suomalainen sovellus OECD:n ja Euroopan komission luotsaamasta "Better Re-
gulation” -politiikasta. Toimintaohjelmaa voi pitdd metasaéntelyn muotona, jonka tarkoitus on
ohjeistaa ja hallinnoida konkreettista sdantelya (Rantala 2011, 5). OECD:n ja EU:n Better Re-
gulation -politiikka ilmentéaa kuitenkin jannitetta laadukkaan sdaddsvalmistelun yleisperiaattei-
den ja kilpailukyvyn ja tehokkuuden edistamisen valilla. Sama jannite on nakynyt paremman
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saantelyn suomalaisessa sovelluksessa seké tyo- ja elinkeinoministerion ja oikeusministerion
linjausten eroissa (mt., 5-9.).

Yritysvaikutusten arviointi on ollut jo paremman séantelyn toimintaohjelman aikaan korostu-
neessa roolissa, mutta viime vuosina taloudelliset ndkékohdat ovat entisestdan voimistuneet
sdadospoliittisessa keskustelussa. Tama nakyy osin myds vuonna 2016 perustetun Lainsaa-
danndn arviointineuvoston toiminnassa, joskin siina arvioidaan yritysvaikutusten ohella myds
esimerkiksi ihmisiin kohdistuvia vaikutusarviointeja. Vaikutusarvioinnin yleisissa ohjeistuksissa
(oikeusministerié 2004, 2007) korostuu edelleen pyrkimys lainsdddanndn vaikutusten arvioin-
tiin laaja-alaisesti. Se tarkoittaa niin taloudellisten, sosiaalisten kuin ymparistéon liittyvien na-
kokohtien seké haittojen ja myonteisten vaikutusten huomioon ottamista (ks. myds jakso 2.3.).

Tama jakso on johdanto raportin muihin, sdéntelytaakkaa tarkemmin kasitteleviin lukuihin: tar-
koitus on kytke& sééntelytaakasta kayty keskustelu laajempaan saaddspoliittiseen yhteyteen
ja tarkastella erityyppisten julkilausuttujen saaddspoliittisten tavoitteiden yhteensopivuutta.
Pyrkimyksena on tarkastella sdantelytaakan arviointia suhteessa 1) saantelyyn yleensa ja
saantelytaakan kasitteeseen, 2) parempaan saantelyyn eri osa-alueineen seka 3) norminpur-
kuun ja pyrkimyksiin keventaa tai sujuvoittaa saantelya.

Saantelyn ja saantelytaakan kasitteet

Saantelysta (regulation) keskusteltaessa viitataan yleensa pyrkimykseen vaikuttaa jonkun on-
gelman ratkaisemiseen tai tavoitteen saavuttamiseen (Lodge & Wegrich 2012, 15-16). Muilta
osin kasitykset ja méaritelmat vaihtelevat suhteessa siihen, kuinka laajasti eri tahoihin vaikut-
tavana ilmionad saantely ndhdéaéan, mitka tahot saantelya laativat seka milla tavoin ja keinoin.
Kasitysten kirjavuudesta huolimatta sdantely nahdaéan kirjallisuudessa useimmiten julkisen
sektorin tarkoituksellisina ja suorina interventioina (Koop & Lodge 2017, 95-96).

Angloamerikkalaisessa saantelykirjallisuudessa saantelyn kohteena ovat erityisesti markkinat
ja yritystoiminta. Samoin siind korostuu lainsdadantda alempi saantely ja sita tuottavat viran-
omaiset (regulatory agencies). Suomalaisessa keskustelussa saantely tarkoittaa yleensa ni-
menomaan lainsaadantoa. Kasitteelld ei myoskaan viitata pelkastaan taloudelliseen séante-
lyyn vaan laajemmin yhteiskunnalliseen sdantelyyn (vrt. kasitteen kaytosta eri kielissa ks. Koop
& Lodge 2017, 97). Yhtena syyna tdh&n on suomalainen jarjestelma, jossa esimerkiksi julkisen
hallinnon toiminta on vahvasti saanneltya.

Kuten edella on esitettykin, sdantelytaakalla (regulatory burden) viitataan yleenséa saantelysta
ulkopuolisille toimijoille aiheutuviin kustannuksiin, aikaan, vaivaan ja valilla myos psykologisiin
vaikutuksiin kuten rasitukseen ja harmiin (ks. tarkemmin jaksot 2.2 ja 2.3). Se, miksi tarkastelun
painopiste on usein yrityksissa, juontuu osin edelld kuvattuun angloamerikkalaiseen keskuste-
luun, jossa saantely ymmarretan yritysten ja markkinoiden sééntelyna (vrt. Lodge & Wegrich
2012). Saantelytaakan ja siihen sisaltyvan hallinnollisen taakan kasitteiden rinnalla erityisesti
angloamerikkalaisessa kirjallisuudessa kaytetdan red tape -kasitetta, jolla viitataan turhaksi
mielletyn byrokratian ja "paperitdiden” aiheuttamaan kuormitukseen. Myds saantelyn, normien,
hallinnon tai byrokratian purkamiseen liittyvaa rinnakkaista sanastoa on paljon. Suomessa pu-
hutaan rinnakkain norminpurusta ja sééntelyn sujuvoittamisesta, kun taas esimerkiksi OECD
kayttdad usein kasitettd administrative simplification, hallinnollinen yksinkertaistaminen.

Saantelytaakan kasitteeseen sisaltyy implisiittisesti ajatus siité, ettd saantely itsessaan on

taakka, ja saantelytaakkaan yhdistyykin keskustelua saantelyn runsaudesta. Vaikka saantelyn
maéran voidaan sanoa lisdantyvan Suomessa kutakuinkin pysyvaisluonteisesti (Tala 2013),
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saantelyn maaréa ei ole suoraan rinnasteinen séantelytaakalle, eika sdantelyn maaréa kerro,
kuinka ja milla tavoin s&antelytaakkaa kannattaisi pyrkid vahentamaan. Yksittédisen toiminta-
alueen saantely voi myds siséltdd monta erillista lakia, jotka pitéisi ottaa huomioon kyseisen
toiminta-alueen séantelytaakan arvioimiseksi. Mydskaan lakitekstien pituus tai laissa olevien
erityistapauksien tai poikkeuksien maaré ei suoraan kerro sééntelytaakasta, eika yksinkertai-
nen normi valttamatta tarkoita yksinkertaista toimeenpanoa. (Conseil d’Etat 2016, 15-16, 57—
60).

Myds saantelytaakan arviointiin ja mittaamisen menetelmiin liittyy monia pulmia (tarkemmin
jaksossa 2.3.). Esimerkiksi kysymysten muotoilulla on vaikutusta siihen, minkéalaisia vastauksia
saadaan, ja sdantelypoliittiset uudistukset saattavat nékya vastauksissa vasta viiveella. Lisaksi
saantelytaakasta puhuttaessa sorrutaan helposti stereotyyppiseen "numerouskontoon” (Con-
seil d’Etat 2016, 15-16, 57—60) kustannuksia tai muuta kuormitusta arvioitaessa. Riskind on
esimerkiksi, etta poliittista paatoksentekoa varten tuotetut luvut otetaan annettuina, vaikka al-
kuperaisissa raporteissa tai selvityksissa laskentamallien tai menetelmien rajoitteet olisikin
otettu huomioon (Ylénen 2017).

Saantelytaakka ja saantelyn myonteiset vaikutukset

Kun sééntely esitetdéan ja ymmarretaan ensisijaisesti taakkana, saantelyn myonteiset vaikutuk-
set usein sivuutetaan. Saantelyn myonteisia vaikutuksia voi jaotella kahteen paaryhmaan.
Saantelylla pyritédan eri tavoin edistamaan terveytta, ymparistonsuojelua, sosiaalista ja fyysista
turvallisuutta, korjaamaan markkinoiden toiminnan héairidita tai parantamaan oikeudellisten me-
nettelyjen laatua taikka yksildiden oikeudensaantimahdollisuuksia. Séaéantelylla myos luodaan
markkinoita uuden tyyppiselle liketoiminnalle ja talouskasvulle. Konkreettisilla lakiuudistuksilla
tavoitellaan yleensa jonkin toimijan tai ryhman aseman paranemista taméan tyyppisissa asiayh-
teyksissa.

Yksittaisten lakiuudistusten tavoitteiden — ja samalla myodnteisten vaikutusten — toteutumista
koskevaa arviointittutkimusta on Suomessa paljonkin; niissa voidaan myds tarkastella saante-
lyn ja toimeenpanon toimivuutta eri kohderyhmien nakdkulmista. Tyypillisesti tallaisessa tar-
kasteluissa havaitaan niin myonteisia kuin kielteisia vaikutuksia, jolloin tuloksia voidaan hy6-
dyntaa saantelya myéhemmin uudistettaessa (esim. Makipda 2010; Liimatainen & Rantala
2016; Majamaa ym. 2016).

Temaattisten ja sdantelykohtaisten nakokohtien liséksi hyvin laaditulla ja toimivalla sdantelylla
on yleisluonteisia myonteisia vaikutuksia koko yhteiskunnan tasolla: séaantelylla voidaan vah-
vistaa yhteiskunnan toiminnan vakautta ja ennustettavuutta, ja lisata luottamusta ja yhdenver-
taisuutta eri toimijoiden kesken (Kitching ym. 2013; ks. my6s jakso 4.4. erityisintressien vaiku-
tuksesta). Tallaisia saantelyn yleisluonteisia mydnteisia vaikutuksia, jotka voi myds nahda hy-
vin toimivan oikeusvaltion ominaispiirteiksi, ei monestikaan esiteta konkreettisten lakiehdotus-
ten yhteydessa (Raitio 2017).

Tutkimuskirjallisuudessa on kiinnitetty huomiota siihen, ettd saantelyn mydnteisten vaikutusten
analysoimiseksi on kehitetty vAhemman saadodsehdotusten vaikutusarviointia palvelevia kasit-
teistja, jasentelyjd ja tydkaluja kuin kustannusten arviointia varten (lukuun ottamatta edella
kuvattuja saantelyn tavoitteiden toteutumisen tapauskohtaisia analyyseja, joissa hyédynnetaan
arviointi- ja yhteiskuntatutkimuksen yleistd metodologiaa). Sdantelyn myonteisista vaikutuk-
sista puuttuukin toistaiseksi yleisesti hyvaksytty jasentely (ks. esim. European Commission
2018; ks. myos jakso 2.3.). On my6s hyva tunnistaa, miten saantelyn vaikutukset konkretisoi-
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tuvat eri sdéntelyaloilla (European Commission 2018). Kustannuksia koskevilla arvioilla on ta-
vallisesti suuri painoarvo saantelya koskevassa paatoksenteossa, koska kustannukset alkavat
yleensa realisoitua pian voimaantulon jalkeen ja koska kustannusrasitus kohdistuu monesti
rajattuun yrityskenttddn, jonka intresseja valvovat vakiintuneet sidosryhméat. Sen sijaan sédan-
telyn myonteiset vaikutukset, varsinkin yksil6ihin ja kotitalouksiin, leviavat tyypillisesti laajalle,
mutta toteutuvat yksittaisissa tilanteissa, joissa ei ole valttamatta kyse suurista raha-arvoista
(OECD 2015a). Tallaiset myonteiset vaikutukset saattavat ilmeta vasta pitkén ajan kuluessa
saantelyn voimaantulosta, eika saantelysta hyotya saavien toimijoiden tukena ole yhta vahvaa
edunvalvontaa kuin yrityksilla.

Saantelya koskevassa keskustelussa on ylipaénsa tyypillistd, ettd yhden ryhméan etu ndhdéan
toisen haittana. Yritystenkdan intressit eivat ole yhtenevaisia, silla yrityksen koko ja toimiala
vaikuttavat saéntelyn hyodyllisyyteen ja kuormittavuuteen. Esimerkiksi ympéristdalalla uutta
teknologiaa ja palveluja tarjoavat yritykset ovat liiketoiminnassaan riippuvaisia saéantelysta ja
usein puoltavat sen tiukentumista, kun taas perinteisempi paastoja aiheuttava teollisuus nakee
saantelyn ennemminkin kustannuksena. Osassa saantelya ilmenee eri nakékulmien ja intres-
sien vastakkainasettelua yritysten toimintaedellytysten vahvistamisen (rajoittavaa saantelya
purkamalla) ja kansalaisten suojaamisen vélilla, mik& synnyttaa herkasti latautunutta yhteis-
kuntapoliittista keskustelua toimintapolitikan suunnasta. Tallaisia teemoja ovat ymparistonsuo-
jelun lisdksi esimerkiksi alkoholipolitiikka, kuluttajansuojelu, julkisen toiminnan yksityistaminen
sekd merkittavat sosiaali- ja terveyspoliittiset uudistukset.

Saéantelytaakan arviointi ja paremman sdéntelyn periaatteet
Saantelytaakan arvioinnin suhde vaikutusten laaja-alaiseen arviointiin

Taman jakson tarkoitus on tuoda esille, ettd sdantelytaakan arviointi on vain yksi ja varsin ra-
jallinen tapa arvioida sddddsehdotusten vaikutuksia. Kansainvalisesti sdaddspolitiikan vakiin-
tunein ja laajimmalle levinnyt valine (ja keskeinen osa paremman saéntelyn toimintapolitiikkaa)
saadosten laadun parantamiseksi on sddddésehdotusten etukateinen vaikutusarvio lainvalmis-
telussa (OECD 2015a; Dunlop & Radaelli 2016). Arvioinnissa tulisi ohjeiden mukaan ottaa mo-
niulotteisesti huomioon ehdotuksen taloudellisia, sosiaalisia ja ymparistda seka julkista organi-
saatiota koskevia vaikutuksia (oikeusministerié 2004 & 2007; European Commission 2018).
Lisaksi keskeista on arvioida ennakollisesti niin ehdotuksen mydnteisia eli tarkoitettuja kuin
kielteisia vaikutuksia. Samoin pidetaan tarkeana selvittéaa vaihtoehtoisia ratkaisuja, eritella nii-
den vaikutuksia ja vertailla niitd keskenaan. Osana saaddsehdotuksen erilaisten vaikutusten
erittelya voidaan tarkastella myos saantelytaakan osatekijoita (ks. taman raportin jaksot 3.3. ja
5.3).

Suomessa Yleisia ohjeita vaikutusarviontiin (oikeusministerié 2004 & 2007) taydentaa eri hal-
linnonaloilla tuotettu ohjeistus (ks. esim. sosiaali- ja terveysministerid 2016; ymparistdministe-
ri6 2013), joka voi olla osin paallekkaista yleisten ohjeiden kanssa tai kaytanndssa korvata sen.
Esimerkiksi kansalaisiin tai ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin on tarjolla erityista tay-
dentavaa ohjeistusta (sosiaali- ja terveysministerié 2016). Siinda korostuu muun muassa saan-
telyn kohteiden moninaisuus ja erilaisten elaméantilanteiden huomioon ottaminen. Ympéaristo-
ministeridssa on puolestaan kaytdssa laaja vaikutusten arvioinnin tukiaineisto, joka koostuu
erillisista ohjeista yhtaéltéa suunnitelmien ja ohjelmien valmistelussa ja toisaalta séaddsvalmis-
telussa. Ohjeiden liséksi kaytettavissa on vaikutustenarvioinnin menetelmia ja tietolahteité kos-
keva tukiaineisto. Ministerion johto on myds hyvaksynyt vaikutusten arvioinnin yleista organi-
sointia ja ohjausta koskevan ohjeen. (Ympéristéministerio 2013, osat 1-4.)
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Ennakollista vaikutusarviointia koskevassa kriittisessé keskustelussa tavallisinta on ollut tar-
kastella arviointien laatua yleensé ja suhteessa vaikutusarvioinnin ohjeisiin (OECD 2015a). Ar-
viointien laatua koskevaa kritiikkid on esitetty varsinkin valtioissa, joissa toimii erityinen vaiku-
tusarvioinnin tarkastus- ja arviointijarjestelmé. Naita ovat seitsemén ns. RegWatch-verkoston
valtiota Euroopassa (Britannia, Alankomaat, Saksa, TSekin tasavalta, Norja, Ruotsi ja Suomi),
EU:n komission Scrutiny Board ja USA:n presidenttihallinnon Office of Information and Regu-
latory Affairs. Naissa tarkastelun laaja-alaisuus tosin vaihtelee; yleisimmin painotus on talou-
dellisissa vaikutusarvioissa. Suomessa lakiehdotusten vaikutusarviointien puutteellisuus on to-
dennettu viime vuosina useissa tutkimuksessa ja selvityksissa (esim. Rantala ym. 2015; Ran-
tala 2016; Keindnen & Halonen 2017; valtioneuvoston kanslia 2017; ks. my®s Turnpenny ym.
2015). Tosin laadukaskaan ennakollinen vaikutusten arviointi ei takaa, etté arviot pitéavat paik-
kansa lain tultua voimaan. Tulevaisuuden ennustaminen on vaikea muuttuvassa maailmassa,
ja sdantelyn tosiasialliseen toteutumiseen vaikuttaa myos toimeenpano, jolla on epaonnistues-
saan taipumusta myos lisatéa sddntelytaakkaa (tarkemmin seuraavassa jaksossa; havainnollis-
tuu my6s muissa luvuissa).

Saadosehdotusten vaikutusarviointia on eri maissa ohjannut, tosin vaihtelevassa méaarin, myos
ajatus ehdotuksen hyotyjen ja kustannusten vertailusta (ks. myos jaksossa 2.3). Tama tyokalu
on ollut keskeinen erityisesti yhdysvaltalaisessa saadospolitiikassa jo yli kolmen vuosikymme-
nen ajan (Sunstein 2013; Coletti & Radaelli 2013; Sinden 2016). Yhdysvalloissa on korostettu
hyotyjen ja kustannusten kvantifiointia ja muuntamista raha-arvoiksi, mutta suuntausta on
myds arvosteltu rahamaaraisen arvioinnin ylikorostumisesta etenkin asioissa, joita on vaikeaa
muuntaa rahaksi (esimerkiksi séastyneen ihmishengen, turvallisuuden tunteen paranemisen,
perusoikeuksien suojan vahvistumisen, biodiversiteetin yllapitamisen arvo (Ackerman & Hein-
zerling 2005; Sinden 2016). Kustannus-hyoty-analyysi ei ole saanut eurooppalaisessa saados-
politikassa yhta vahvaa asemaa (Dunlop & Radaelli 2016).

Ennakolliselle vaikutusarvioinnille tarjoaa kehikon myos niin sanottu monikriteerianalyysi
(multi-criteria analysis), jollaista erityisesti EU:n komission saaddsvalmisteluohjeet ainakin pe-
riaatteessa lahestyvat (Gamper & Turcanu 2015). Tama lahestymistapa pyrkii kattamaan jar-
jestelmallisesti kaikenlaiset ehdotuksen vaikutusalueet ja monet eri arviokriteerit ilman pyrki-
mysté yhteen, rahana ilmaistavaan mittayksikkdon. Monikriteerianalyysid on pidetty erityisen
soveliaana monimutkaisissa ongelmissa ja ratkaisuissa, joissa korostuvat etenkin eettiset, so-
siaaliset, kulttuuriset ja ekologiset vaikutukset. Monikriteerianalyysi voi luoda myés ulkopuolis-
ten tahojen osallistumiselle selkeén rakenteen, eika analyysi kiisté tiedon epavarmuuden ja
epatasmallisyyden osuutta saantelya koskevissa ratkaisuissa.

Kohderyhmien osallistaminen ja keskustelun avoimuus

Yleisten ohjeistusten mukaan laadukkaan lainvalmistelun pitaisi olla sidosryhmia tasapuolisesti
osallistavaa (oikeusministerit 2016). Kansalaisia, jarjestdja ja yrityksia seka niiden edunvalvo-
jajarjestoja onkin pyritty osallistamaan saantelytaakasta kaytyyn keskusteluun. Eri toimijatahot
ovat tuottaneet oma-aloitteisesti esityksia norminpuruksi tai sééntelytaakan vahentamiseksi.
Eri tahoille on my6s suunnattu kyselyja, joissa on tiedusteltu ndkemyksia turhasta saantelysta
tai ehdotuksia saantelyn keventamiseksi. Alla on niistd muutamia esimerkkeja.

Valtionhallinnon Otakantaa.fi-palvelussa tehtiin kansalaisille, jarjestoille ja kaytdnndssa myos
yrityksille suunnattu kysely sdantelyn keventdmisesta vuoden 2014 lopulla. Kysely tuotti 185
ehdotusta. Vuorelan ym. (2015) mukaan yleisin toivottu uudistus oli viranomaisen menettely-
tavan muuttaminen liittyen esimerkiksi julkisten hankintojen kilpailuttamiseen, virkamiestoimin-
nan avoimuuteen tai poliisille tehtavan rajahdysilmoitusmenettelyn yhtenaistamiseen. Useissa
ehdotuksissa vaadittin myds saantelyn keventamista tai siitd luopumista; esimerkiksi kasvu-
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yritysten verotusta ehdotettiin poistettavaksi tai huomattavasti kevennettavaksi. Tutkijat jaotte-
livat aineiston kuuteen paaluokkaan, jotka olivat yleisyysjarjestyksessa yritystoiminnan saén-
tely ja verotus, viranomaistoiminta ja byrokratia, rakentaminen, alkoholipolitiikka, ymparistépo-
litiikka seka yksityishenkildiden verotus. Puolueiden saantelytydéryhma kerési esityksia séénte-
lyn purkamiseksi tai parantamiseksi myds muuta kautta, ja esityksia kansalaisilta, jarjestoilta,
puolueilta ja yrityksilta tuli yhteensa yli 400 (valtioneuvosto 2015)°.

Kunnallisalan kehittamissaatié (2015) toteutti puolestaan vuoden 2014 lopulla kyselyn kansa-
laisten suhtautumisesta rajoittavaan saantelyyn. Enemmisto vastaajista koki, etta rajoituksia
kohdentuu liikaa elinkeinojen harjoittamiseen seké rakentamiseen ja remontointiin. Esimerkiksi
pankkitoimintaan seka kuluttajan- ja ympéaristonsuojeluun kohdistuvan saantelyn nahtiin kui-
tenkin olevan suunnilleen sopivalla tasolla. Ajatus taysin sdantelemattomasta taksi- ja apteek-
kitoiminnasta ja alkoholikaupasta ei saanut juuri kannatusta. Hallituspuolueiden kannattajat n&-
kivat rajoittavan saantelyn hieman negatiivisemmassa valossa kuin opposition kannattajat,
mika liittyy osaltaan myds oikeisto—vasemmisto-jakoon. (Kunnallisalan kehittdmissaatio 2015.)

Sidosryhmien osallistaminen saantelytaakasta kaytavaan keskusteluun on periaatteessa
myonteinen asia. Silla voi saada arvokasta tietoa saantelytaakan arvioinnin ja vahentamisen
suuntaamiseksi, mutta sidosryhmien osallistaminen voi olla myds tarkoitushakuista. On ongel-
mallista, jos asetelmassa kysytaan pelkastaan saantelyn kielteisista vaikutuksista. Samoin on
ongelmallista, ellei kyselyjen suuntaamisessa ja analyysissa oteta huomioon kohderyhmien
mahdollisia sisdisia eroja suhteessa tarkasteltavaan saéntelyyn ja ellei kysyttavista asioista ei
ole samanaikaisesti tarjolla laadukasta ja tasapuolista tietoa perehtymista varten.

Saantelytaakan vahentamistoimien tietopohjan rakentumista voidaan tarkastella kriittisesti. Va-
hentdmistoimien perustelu palautuu tyypillisesti hallinnollisiin raportteihin, erityisiin laskenta-
malleihin tai menetelmiin ja muiden maiden esimerkkeihin (tarkemmin jaksoissa 2.2. ja 2.3).
Ehdotettavien toimintamallien perusteita on kuitenkin vaikea ymmartaa, ellei ole perehtynyt
tausta-arvioihin erityisella menetelmaéllisella asiantuntemuksella. Toisin sanoen maallikkoluki-
jalle — ja yhta lailla my&s “normivirkamiehelle” — eri maiden saantelytaakkaa esittelevat raportit
aiheesta nayttaytyvat hyvin karkean tasoisina ja lapindkymattdmina: lukuja ja maaria esitetdan
ilman, etta niiden tueksi tarjotaan riittavia perusteluja. Perustelujen ja lapindkyvyyden tarkeytta
lisda se, ettd sddntelytaakan mittaamisessa on merkittavia metodisia haasteita (ks. tarkemmin
jakso 2.3).

Norminpurku ja s&éantelyn sujuvoittaminen osana Sipilan hallituksen toimintaa

Kasite "normitalkoot” ja siihen liittynyt ajatus turhista normeista nousi Suomessa vahvasti julki-
seen keskusteluun ennen vuoden 2015 eduskuntavaaleja. Yksittéiset poliitikot ja puolueet jul-
kaisivat listoja turhiksi mieltamistaan saannoksistd, ja keskustelu normitalkoista oli aktiivista
my6s mediassa. Kevaalla 2015 aloittanut paaministeri Juha Sipilan hallitus otti norminpurun
yhdeksi politikkansa keskeiseksi teemaksi. Hallituksen karkihankkeen "Sujuvoitetaan saadok-
sia” tavoitteena on hallituksen toimintasuunnitelman mukaan mahdollistava saantely, turhien
normien purkaminen ja hallinnollisen taakan keventdminen. Tavoitteena on myos helpottaa
kansalaisten arkea, parantaa kilpailukykya ja edistdd markkinoillepéésya ja digitalisaatiota (val-
tioneuvoston kanslia 2015). Sdantelyn sujuvoittamiselle perustettiin toimeenpanoryhm4, johon
kuuluu kolme alatyéryhmé&a: 1) elinkeinotoimintaan, yrittajyyteen ja kilpailukykyyn liittyvat asiat,
2) digitalisaatio ja 3) kansalaisyhteiskunta ja vapaaehtoistoiminta.

5 http://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/puolueiden-saantelyryhma-sai-yli-400-esitysta-saantelyn-purkamiseksi-ja-paranta-
miseksi
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Saantelyn sujuvoittamisen karkihankkeen kuluessa eri ministeriot ovat selvittdneet kuormitta-
vaksi koettua tai mahdollisesti purettavaa saéntelya hallinnonaloillaan®. Meneillddn on ollut
noin 200 norminpurkuhanketta. Norminpurku esiintyy (sujuvoittamisen ohella) ylatason ter-
mind&, joka maarittyy tarkasteluissa viideksi osa-alueeksi:1) puretaan ja uudistetaan saadoksia,
2) kevennetaan hallinnollista taakkaa, 3) sujuvoitetaan lupa- ja valitusprosesseja, 4) paranne-
taan lainsdddannon vaikuttavuutta ja 5) minimoidaan viranomaisten keskinaiset valitukset. Val-
tioneuvoston tarkastelussa on arvioitu myds muutosten vaikuttavuutta, toteuttamiskelpoisuutta,
sdadosperustaa ja paaasiallista hy6tyjad. Ministerididen raportoimasta norminpurusta (vuoden
2017 lopun tilanne) on tassa tarkasteltu selkeyden vuoksi vain saadéshankkeita, joista annet-
tiin hallituksen esitys vuosien 2015-2017 aikana (N=99). Niista esitetdan seuraavaksi karkeita
maaéarallisia huomioita (ks. tarkemmin liite 3). Pois rajautui mm. asetuksia, organisatorisia jar-
jestelyja ja laajoja toimintapolitiikan uudistuksia.

Tarkastellut hankkeet jakautuivat epétasaisesti eri hallinnonaloille. Valtioneuvoston luokittelun
mukaista norminpurkua toteutettiin eniten liikenne- ja viestintdministeriossa (32 hanketta),
maa- ja metsatalousministeriossa (17) ja tyo- ja elinkeinoministeriéssa (16). Kolmella hallin-
nonalalla sdddoshankkeita oli selvasti vdhemman (STM ja YM 8, VM 7); lopuilla oli vain muu-
tama yksittdinen hanke. Norminpurun luokituksia tarkastellaan valtioneuvoston edelld kuvat-
tuun jasentelyyn perustuen. Selvasti yleisin luokka oli "puretaan ja uudistetaan sdadoksia”,
mika voi johtua osin siita, etta "uudistetaan saadoksia” on varsin yleinen nékdkulma. Tata luo-
kittelua kaytettiin yli puolessa tarkasteltuja hankkeita (57). Se nimettiin paaasialliseksi normin-
purkutavaksi liikenne- ja viestintaministerion, valtiovarainministerion ja ty6- ja elinkeinominis-
terion hankkeissa. Kaikista hankkeista reilussa kolmasosassa kaytettiin tapaa "kevennetaan
hallinnollista taakkaa”; paaasiallinen kategoria se oli ymparistéministerion alalla. Tapaa "suju-
voitetaan lupa- ja valitusprosesseja” kaytettiin 13 sdadéshankkeessa, mutta aktiivisesti vain
tyo- ja elinkeinoministerion alalla. Kategoria "parannetaan lainsaadannon vaikuttavuutta” esiin-
tyi tarkastelussa satunnaisesti, ja luokkaa "minimoidaan viranomaisten keskinaiset valitukset”
sovellettiin yhdessa saadoshankkeessa puolustusministeriossa. Osassa saaddshankkeita (8)
ministeritt olivat kuvanneet norminpurkua omin sanoin, eika naita sisallytetty edella mainittui-
hin kategorioihin.

Tarkastelluista sdaddshankkeista yli puolessa (59) paaasialliseksi hyodtyjaksi todettiin yritys ja
reilussa kolmanneksessa kansalainen (38) tai hallinto (36). Jarjesttja hyodyttavia saadéshank-
keita oli hyvin vahan (3). Paaasiallista hyotyjaa ei ollut mainittu osassa hankkeita (10). Kolmella
neljasosalla (74) tarkastelluista sédddshankkeista perusta oli kansallinen. Neljasosalla (26) oli
perusta Euroopan unionissa. Osassa (9) hankkeita ei ollut mainintaa saaddsperustasta.

Edella kuvatun perusteella havaitaan, ettd norminpurku ilmeni erilaisena eri hallinnonaloilla,
eikd sen maarittely valtioneuvoston tasolla vaikuta selvalta. Norminpurun (tai sujuvoittamisen)
maarittelyssa ja siihen suhtautumisessa on ollut havaittavissa muutakin vaihtelua. Esimerkiksi
oikeusministerid” painottaa yleisesti lainvalmistelun kehittdmista ja saaddsten laatua. Ministe-
rion ndkemyksen mukaan selked ja ajantasainen lainsdadanto vahentéd kohdetahoille aiheu-
tuvaa kuormitusta, hallintobyrokratiaa sek& tuomioistuinten jutturuuhkia. Ymparistdalalla on
puolestaan tehty rajaveto, jonka mukaan vain turhaa byrokratiaa puretaan, mutta "ympariston-
suojelun tasoon” ei kosketa. Kaytdnndssa rajaveto on tarkoittanut prosessuaalista sujuvoitta-
mista: paallekkaisten velvoitteiden tai menettelyiden purkamista seka lupamenettelyjen no-
peuttamista tai osittaista korvaamista normiohjauksella. Toimenpiteet eivat ole toistaiseksi si-
saltaneet esimerkiksi kokonaisten ohjauskeinojen tarpeellisuuden tai tehokkuuden arviointia,
laajemmista ohjauskokonaisuuksista puhumattakaan.

6 Ks. http://www.norminpurku.fi/; eri ministeriiden omista sivustoista esim. https://www.lvm.fi/-/norminpurku-etenee-lvm-ssa,
http://mmm.fi/norminpurku, http:/tem.fi/norminpurku, http://www.ym.fi/fi-Fl/Lainsaadanto/Norminpurku, http://vm.fi/norminpurku,
http://stm.fi/hankkeet/norminpurku.

7 http://oikeusministerio.fi/norminpurku
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Lopuksi

Tassa luvussa sadantelytaakasta kayty keskustelu on suhteutettu osaksi laajempaa saaddspo-
liittista yhteytta. Tarkastelulla halutaan muistuttaa siitd, ettd saantelypolitiikassa vuosikymme-
nia vallinneita yleisia laadukkaan lainvalmistelun periaatteita ei ole syyta unohtaa siita huoli-
matta, etté sédéntelytaakan arviointi on noussut niin keskeiseen asemaan suomalaisessa sdan-
telypoliittisessa keskustelussa. Saantelyn arvioinnin nékokulmasta on tarkedd huomata, etta
saantelytaakka on vain yksi ja varsin rajallinen tapa hahmottaa ehdotetun sdantelyn vaikutuk-
sia. Jos sdantelya suunnitellaan pelkéstaan séantelytaakan arviointiin perustuen, jaa moni tar-
ked ulottuvuus havaitsematta. Myds saantelyn ja sdantelytaakan kasitteiden erityyppinen hah-
mottuminen eri maiden konteksteissa on asia, joka on syyta ottaa huomioon yhdistettdessa
kansainvalisessa keskustelussa tuotettuja kasitteita ja ideoita suomalaiseen saadospoliittiseen
keskusteluun.

Saantelytaakkaan liittyy laheisesti norminpurku. Valtioneuvoston toimissa tulee esille, etta nor-
minpurun (vaihtoehtona kaytetddn myos yleistermid saéntelyn sujuvoittaminen) kohteena on
kohtalaisesti myds kansalaisiin ja hallintoon kohdistuvaa saantelya, vaikka yritykset esiintyvat-
kin paaasiallisena kohteena. Liséksi norminpurku maarittyy hyvin eri tavoin sdénndsten purka-
misesta lainsdadannon vaikuttavuuteen; samoin se konkretisoituu melko eri tavoin eri hallin-
nonaloilla, eivatka kaikki ministeritt vaikuta omaksuneen hallituksen pyrkimysta saadosten su-
juvoittamiseen esitettyjen ohjeiden mukaisesti.

Norminpurun tai sujuvoittamisen taustalla on siis ajatus séantelytaakasta, joka on myos han-
kalasti maarittyva termi (tarkemmin seuraavassa jaksossa). Kasitteen epamaaraisyys ja rajal-
lisuus ei kuitenkaan tarkoita, etté se olisi taysin kayttbékelvoton ja ettei osaa saantelysta olisi
mabhdollista mielekkain perustein pitada liilan raskaana, epaselvana tai suorastaan turhana. On
esimerkiksi ilmeista, etté eri laeista muodostuu toisinaan saantelyn kohteita rasittavia paallek-
kéisia velvoitteita. On mahdollista, ettd myds laajemmat ohjauskokonaisuudet kaipaavat pe-
rusteellista uudistamista tai ainakin paivitysta, ja sdantelytaakan ndkdkulma voi osaltaan auttaa
uudistustarpeiden arvioinnissa. (ks. esim. jaksot 3.2 ja luku 4). On kuitenkin syytd suhtautua
kriittisesti sellaiseen yleistavaan keskusteluun, jossa ei ole sijaa tarkemmalle erittelylle sdan-
telyn purkamisen tosiasiallisista mahdollisuuksista, tarkoituksenmukaisuudesta tai perusteista.
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2.2 Saantelytaakan kasite, sisaltod ja hallitseminen

Jyrki Tala

Taustaa sdantelytaakan tarkastelulle

Saantelytaakalla tarkoitetaan tavallisesti sellaisia oikeussaantelyn vaikutuksia, jotka kuormitta-
vat saantelyn kohteita taloudellisesti tai muutoin taikka rajoittavat naiden toimintaa. Kasitteella
on kielteinen arvolataus. Saantelytaakan kasitteelle (regulatory burden) ei ole kuitenkaan va-
kiintunut yleisesti hyvaksyttya merkityssisaltda. Tasta on alan tutkimuksessa laaja yhteisym-
marrys. Kéasite on kiistatta monimerkityksellinen, moniulotteinen ja rajoiltaan epamaarainen.
Tama on osaselitys sille, ettd myos tutkimustoiminnassa on havaittu ongelmalliseksi arvioida
tai mitata tarkasti sdantelytaakan maaraa. Kéasitteen tietty epamaaraisyys selittdé toisaalta sen
runsasta ja moninaista kayttoa etenkin saédospoliittisissa yhteyksissa. Sdantelytaakan alenta-
minen onkin ollut taustaperustelu monille sdadospoliittisille hankkeille, esimerkiksi kun tarkoi-
tus on ollut parantaa saantelyehdotusten vaikutusten ennakkoarviointia (RIA) ja sdddéshank-
keiden jalkiarviointia (ks. esim. Sunstein 2013 ja EU:n osalta Smismans 2015).

Kasitteellisista ongelmista rippumatta saadospoliittisissa tarkasteluissa erotellaan kansainva-
lisesti hyvin vakiintuneesti sédantelytaakka ja hallinnollinen taakka (administrative burden).
Saantelytaakka on laaja-alaisempi kasite, joka kattaa muun muassa kaikenlaisia, saantelyn
siséllosta johtuvia velvoitteita ja rajoituksia. Hallinnolliselle taakalle on puolestaan vakiintunut
melko selvérajainen siséaltd. Silla tarkoitetaan yritykselle aiheutuvia kustannuksia, joita syntyy
saanndsten asettamista velvoitteista koota, jarjestéd, sailyttda tai raportoida erilaisia tietoja
joko viranomaisille tai kolmansille tahoille (ty6- ja elinkeinoministerié 2012; European Commis-
sion 2006, 691; OECD 2009; Government of Canada 2015). Hallinnollinen taakka on ndin maa-
riteltynd osa laaja-alaisempaa saantelytaakkaa. Periaatteessa hallinnolliseen taakkaan ei pi-
taisi sisallyttaa kustannuksia yrityksen sellaisista tietojenantoon ja tietohallintoon liittyvista toi-
menpiteistd, jotka se tekisi ilman saantelyékin, esimerkiksi likkeenjohdon, osakkaiden tai si-
dosryhmien tarpeisiin (ns. business as usual -kulut). Hallinnollisen taakan alentamiseen liitty-
van saadospolitikan vaiheista Euroopassa ja Suomessa katso tarkemmin jakso 1.1.

Saéantelytaakan tarkastelussa taakkaa arvioidaan suhteessa eri kohderyhmiin. Ne ovat samat
keskeiset tahot kuin lakien vaikutusten tarkastelussa yleensakin: yrityssektori, yksityishenkilot
ja julkinen organisaatio. Kukin naisté voidaan viela jaotella pienempiin alaryhmiin (ks. jaksot
1.1. ja 3.2 ja luku 5). Valtaosa erilaisista ohjelmista ja toimenpiteist& on varsinkin 2010-luvulla
kohdistunut useimmissa kehittyneissa maissa nimenomaan saantelyn yrityksille aiheuttamiin
kustannuksiin, niiden hillitsemiseen ja alentamiseen. Julkisen organisaation roolista saantely-
taakan kohdetahona ja "uhrina” on eridvia ndkemyksia. Aihe ei ole ainakaan eurooppalaisissa
tarkasteluissa ollut esilla yhta painokkaasti kuin yritysten tai yksityishenkildiden asema.

Yhdysvalloissa on parin viime vuosikymmenen mittaan noussut julkisen organisaation yhtey-
dessé yhdeksi erityisalaksi ns. red tape -ilmion tutkimus. Siind ollaan kiinnostuneita erityisesti
sellaisista kuormittavista sdanndstdista ja menettelyista, joilla on kielteinen vaikutus organisaa-
tion suorituskykyyn ja tuloksiin (Feeney 2012). Padhuomio ei talldin siis ole organisaation ja
sen asiakkaiden suhteessa. Alankomaissa on puolestaan tarkasteltu sdantelyjen kuormitta-
vuutta julkisen organisaation erityisten ammattiryhmien kannalta (opettajat, 1aékéarit, poliisit, so-
siaalityontekijat; Actal 2013).

Saantelytaakan monimerkityksellisyyttd ja epamaaraisyyttakin valottaa seuraava brittildisen
tutkimuksen luetelma késitteeseen liittyvistd ilmauksista ja ilmidista (Peck ym. 2012): sdantelyn
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kohtuuttomat seuraukset; sen toistuvat muutokset; epdjohdonmukaisuus; sadantely taloudelli-
sen kasvun esteend; kustannukset yritykselle siitd, ettd se pysyy ajan tasalla sdantelyn vaati-
muksista; sekaannukset; paallekkaiset lupajarjestelmat; sdantelytiedon ajoittaiset tulvat; kus-
tannukset, kun on tarve kayttaa ulkopuolisia asiantuntijoita; ei-tuottava byrokratia; ja toimijoi-
den kokema tunne kontrollin menettdémisesté. Kyseinen tutkimus korostaa toimijoiden vaikeuk-
sia ymmartaa saantelyn sisaltdéa, 16ytaa kulloinkin kasilla olevaan tilanteeseen soveltuva saan-
tely ja paasta selville sen tasmallisesta sisallosta. Saantelytaakkaan kytketdan siis herkasti
monenlaisia saantelyyn liittyvia kielteisia piirteitd, kuten edella olevassa luetelmassakin.

Seuraavassa eritelladn lahemmin saantelytaakan kasitetta ja sen sisaltdéd. Analyysin tarkoitus
on jasentdd ja selventdd sdéntelytaakan kasitettd ja sen kayttoa. Sita kautta voitaneen paran-
taa edellytyksia saéntelytaakan tarkastelulle ja sitd koskevalle keskustelulle. Seuraavassa ku-
vataan lahemmin nelja sellaista sééntelytaakan toisistaan poikkeavaa kerrostumaa, jotka nou-
sevat usein esiin saadéspoliittisissa dokumenteissa ja alan tutkimuksessa. Nama saantelytaa-
kan kerrostumat ovat: 1) sdantelyn kustannukset, 2) sdantelyn toimeenpano, 3) saantelyn la-
kitekniset ongelmat ja 4) sdantelyn kohdetahojen subjektiivis-psykologinen kokemus. Kirjoituk-
sen lopuksi esitetddn yleiskuva saaddspolitikan vélineistd saantelytaakan hallitsemiseksi
avaamalla yleisesti elinkaariajattelua ja One-in, one-out -mekanismia sovelluksineen.

Saantelyn kustannukset osana saantelytaakkaa
Kustannusten kohdentuminen

Yhdistava piirre jokseenkin kaikissa saantelytaakan tarkasteluissa on korostaa saantelyn kus-
tannuksia, usein jopa sen ydinosana. Toisinaan samastetaan saantelyn kustannukset ja saan-
telytaakka. Saantelyn kustannuksista on laadittu saddospolitikassa ja tutkimustydssa lukuisia
erittelyja ja luokitteluja erilaisiin alaryhmiin (oikeusministerio 2007; Bertelsmann Stiftung 2009;
Guidelines on Impact Assesment 2015; OECD 2014; Maatta & Tala 2015; Renda 2015). Kes-
keinen jakolinja eri luokituksissa on erotella sdéntelyn suorat, valittomat seka toisaalta sen
epasuorat, valilliset kustannukset.

Suorat kustannukset ilmenevat saantelyn kohdealalla. Suorat kustannukset syntyvét sellaisten
velvoitteiden noudattamisesta, joiden rikkomisen varalta on sdadetty sanktio tai joiden sivuut-
tamisen seurauksena toimija menettéisi jonkin etuuden (Deutschland 2012). Epéasuoria, valilli-
sia kustannuksia ovat yhden maéaritelman mukaan kaikki muut kuin suorat saantelysta aiheu-
tuvat kustannukset. OECD:n jasentelyssa epasuoriksi kustannuksiksi tarkennetaan erityisesti
rahoituskulut (korkokulut yrityksen hankkiessa sdantelyn vaatiman laitteen velaksi), tappiot
siitd, etta yritys ei ole voinut kayttaa saantelyn noudattamiskuluihin menneité varoja paremmin
tuottavasti (ns. opportunity costs) seké kokonaistaloudelliset vaikutukset vaikkapa BKT:n tai
tyoéllisyyden kasvuun.

Saantelytaakan tarkastelussa on tarked huomata, ettd nimenomaan saantelyn valittomat kus-
tannukset ovat nousseet Euroopan saadospoliittisesti aktiivisten maiden saadospolitikassa
hallitsevaan asemaan. Niiden mittaaminen on perustunut standardikustannusmallin pohjalle
kehiteltyyn ohjeistoon ja valineistddn. Juuri sdantelyn noudattamiskulujen mittaamiseen ja en-
nakointiin on panostettu vahvimmin niissd maissa, joissa on jo muutoinkin melko pitkalle va-
kiintunut sddddsehdotusten vaikutusarvioinnin jarjestelma (erityisesti Saksa ja Britannia). Yh-
dysvaltalainen, hallinnon laatimien saantelyjen (regulaatiot) vaikutusarviojarjestelma, joka on
paakohdiltaan yli kolmen vuosikymmenen ajan perustunut melko vakiintuneelle kustannus-
hyoty-tarkastelulle, on lahestymistavaltaan ollut tdssd suhteessa selvasti valjempi (Sunstein
2013; Shapiro 2016).
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Vdlillisten sdantelykustannusten selvittdmista vaikeuttavat useat ongelmat. Naita kustannuksia
voi olla hankala tunnistaa ja ne saattavat ilmet& monien, tosiinsa kytkeytyvien tekijoiden valit-
tamind etdalla sdéntelyn kohdealueesta. Kausaaliyhteyden todentaminen séantelyn ja siita
etaalla ilmenevien kustannusten kesken on tutkimuksellisesti ja empiirisesti vaikeaa. Liséksi
saantelyn valillisia taloudellisia vaikutuksia koskeva yleistamiskelpoinen, teoreettinen ja empii-
rinen tutkimustieto on toistaiseksi melko epavarmalla pohjalla (Helm 2006; Parker & Kirkpatrick
2012; Frontier Economics 2012).

Ongelmia on toki myds saantelyn valitttmien noudattamiskulujen selvittdmisessa etenkin lain-
valmisteluvaiheessa. Riittavan ja monipuolisen tietopohjan hankkiminen luotettavalle kustan-
nusarvioinnille on vaativa tehtdva. Vaikutusarviointiin tarvittavan ammattitaidon kytkeminen
osaksi normaalia lainvalmistelua on vaativa tyévaihe sekin. Erottelu valittdmien ja valillisten
kustannusten kesken ei ole aina kaytadnndssa kirkas (NAO 2016). Lisavaikeutta kustannusten
arviointiin lainvalmistelussa tuo aikatekija. On vaikea ennakoida, miten sdantelyn kustannuk-
siin vaikuttaa esimerkiksi lain noudattamisen vaatiman teknologian mahdollinen halpeneminen,
innovaatiot, uusien, halvempien ja toimivampien toimintatapojen oppiminen seka Kilpailusta
johtuvat paineet (Ackerman & Heinzerling 2004; Carey 2016).

Kustannukset suhteessa turhaan saantelytaakkaan

Nykyisin ymmarretaan yleisesti, ettd miltei kaikki relevantti séantely aiheuttaa kustannuksia
ainakin joillekin tahoille. Sdantelyn kustannuksia on siksi perusteltua tarkastella osana séénte-
lytaakkaa. Jos kustannukset kuitenkin samastetaan yksioikoisesti saantelytaakkaan, joutuu ky-
symaan, mité lisdarvoa ja erottelukykya saantelytaakan kasite voi tarjota verrattuna siihen, etta
puhuttaisiin nimenomaan ja yksiselitteisesti sdantelykustannuksista.

Vastauksena tahan kysymyksenasetteluun on monissa saadoéspoliittisissa dokumenteissa ja
alan tutkimuksessa pyritty kehittelemaan kasitteistod, joka palvelisi pelkkaa kustannuslasken-
taa osuvammin kaytdnnon tarpeita, kun analysoidaan saantelytaakkaa ja hahmotellaan kor-
jaustoimia (Australian Government 2006; REFIT-sivusto). Mielenkiinnon kohteeksi on talldin
nostettu ensi sijassa sellainen saantelytaakka, jota voidaan luonnehtia tarpeettomaksi, liial-
liseksi, suhteettomaksi tai kohtuuttoman suureksi. Tallaisessa analyysissa ajatellaan, etta tietty
kustannusten maaréa on tarpeellinen ja hyvaksyttava, jotta saavutetaan optimaalisesti sdante-
lyn tavoitteet ja tarkoitetut hyddyt. Sen ylittavaa osaa kustannuksista pidetaan tarpeettomana
ja se tulisi kyeté eliminoimaan. Keskeinen kysymys on talléin se, milla kriteereilla voidaan ero-
tella toisistaan tarpeellisena pidetyt ja toisaalta optimaalisen tason ylittavat, tarpeettoman suu-
ret sdantelykustannukset.

Yksi tapa tarkentaa saantelyn kustannusten ja saantelytaakan suhdetta on verrata kahta sa-
maa tavoitetta palvelevaa saantelyvaihtoehtoa A ja B. Jos tavoite, esimerkiksi tietty terveyden
tai turvallisuuden taso, olisi mahdollista saavuttaa vaihtoehdolla A alhaisemmin kustannuksin
kuin vaihtoehdolla B, kustannusten erotusta vaihtoehtojen valilla voisi luonnehtia tarpeetto-
maksi saantelytaakaksi. Nain ajateltaessa tarpeetonta saantelytaakkaa olisivat sellaiset kus-
tannukset, jotka ylittavat optimaalisesta saantelyratkaisusta syntyvan kustannusrasituksen.

Useihin saadospoliittisiin dokumentteihin siséltyy edella hahmoteltuja, jossain maarin eriyty-
neitd lahestymistapoja sdéntelytaakkaan. Saadospolitiikan tavoitteeksi on saatettu asettaa eli-
minoida saantelysté aiheutuvaa tarpeetonta kuormitusta, mutta samalla edellytetdén, ettd huo-
lehditaan kuitenkin sdantelyn tavoitteena olevan terveyden, turvallisuuden tai ympariston suo-
jan tason yllapitdmisesta (Australian Government 2006; Obama 2011; REFIT-sivusto).
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Saantelykustannusten tarkastelussa osana sdantelytaakkaa on aina tarpeellista kysya, kuka
tulee viime kddessa maksamaan nuo kustannukset. Kustannusten valitdn ja viimesijainen mak-
saja eivat aina ole suinkaan sama taho. Viime kadessa useimpien saéntelyjen maksaja on
talouden toiminnan nékdkulmasta lopulta kuluttaja, veronmaksaja, yrityksen tyontekija tai osak-
keenomistaja (Crain & Crain vuosi; Maatta & Tala 2015). Liséksi on hyva muistaa, ettd saéan-
telyn kustannukset eivat talouden kokonaisuudessa sindnsa katoa johonkin mustaan aukkoon
(Ackerman & Heinzerling 2004).

Saantelytaakan tarkastelussa, kuten saadospoliittisessa arvioinnissa ja paatdksenteossa ylei-
sestikin, on joka tapauksessa jarkevaa punnita saantelyn kustannuksia suhteessa sen tavoit-
teisiin ja tarkoitettuihin, ennakoitavissa oleviin myonteisiin vaikutuksiin. Vasta myonteisten vai-
kutusten, kustannusten ja muiden vaikutusten avoin ja symmetrinen tarkastelu voi antaa tasa-
painoisen tietopohjan lainvalmistelulle ja paatoksenteolle (katso myos jaksot 1.1. ja 2.3).

Saantelyn toimeenpano saantelytaakan osana

Saantelytaakan tarkastelussa on hyodyllista pitéaa erilladn kaksi asiaa, jotka toki liittyvéat toi-
siinsa. Voidaan pyrkia ensiksi arvioimaan, mité vaikutuksia ja millaista kuormitusta aiheutuu
saantelyn sisallosta itsestdan, sen asettamista velvoitteista, vaatimuksista ja rajoitteista eri
kohdetahoille silloin, kun né@mé& mukautuvat omilla toimillaan ja valinnoillaan sdantelyyn. Tallai-
sia ennakoivia vaikutusarvioita tehddén useimpien kehittyneiden maiden lainvalmistelussa.
Lainvalmistelussa tehtavien vaikutusarviointien yksi tavoite on kuvata ja tuoda esiin tietoa saa-
dosehdotuksen todennakoisesti aiheuttamasta saantelytaakasta.

Tasta erillinen asia on se, milla tavalla sdanndstda tullaan tosiasiassa toimeenpanemaan sen
tultua voimaan ja mité vaikutuksia silla on konkreettisesti sdantelyn kohdetahoille. Lakien ja
niiden vaikutusten tutkimuksen perustavimpia oivalluksia on viime vuosina ollut sdantelyn toi-
meenpanon lahes ratkaiseva merkitys sille, miten sdantely tosiasiassa toteutuu ja vaikuttaa eri
toimijoiden kaytadnndssa. Siksi on myds johdonmukaista, ettd monien sdaddsvalmisteluohjei-
den mukaan jo lainvalmistelussa tulisi panostaa lakiehdotusten mahdollisimman toimivaan toi-
meenpanoon. Tata varten on ehdotettu erityisten, sdantelyn toimeenpanoa tukevien toimenpi-
deohjelmien valmistelua ja toteuttamista, ainakin tarkeiden lakihankkeiden onnistumiseksi (oi-
keusministerié 2004, Tala 2005, European Commission 2018).

Toimeenpanon merkitysta lain vaikutusten ja koetun séantelytaakan kannalta on kiteytetty to-
teamalla hiukan karjistden, ettd monen saantelyn vaikutukset oikeastaan tehdaan vasta sen
myota. Brittildisessa hallituksen sdéntelykatsauksessa on todettu, etta yritysten nakdkulmasta
saantelyn toimeenpano on yhté tarkea kuin sen sisalté (Department for Business Innovation &
Skills 2014). Tuoreessa laajassa kokoomateoksessa lainsdddannon vaikutusarvioinnista on
paatelty, ettd sdannodksen taloudellinen vaikutus riippuu kaytannéssa vahemman siséllén muo-
toilusta kuin siitd, miten valvovat viranomaiset, tuomioistuimet, yksittaiset yritykset ja sidosryh-
mat ovat keskendén vuorovaikutuksessa, kun sdannoksia toimeenpannaan (Dunlop & Radaelli
2016). Viela karkevammin toimeenpanon merkitystd on korostanut alan kokenut tutkija: olisi
lapsellista uskoa saannoksen sanamuodon kertovan paljoa siitd, kuinka sitd tullaan tosiasiassa
toteuttamaan (Heimer 1999). Téllainen ajattelutapa on kiistatta aika kaukana kotimaisesta, hal-
lintotoiminnan lainalaisuutta korostavasta perinteesté. Esimerkiksi OECD:n tuoreessa sééante-
lykatsauksessa todetaan, ettd saéntelyn toimeenpano on eri maiden sdédospolitikan heikoin
lenkki (OECD 2015a). Ongelmaa voidaan korjata tai lieventaa laatimalla jo lainvalmistelussa
ohjelma tukitoimista, joilla edistetdén saantelyn tarkoitettujen vaikutusten toteutumista, kuten
edella todettiin.
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Kokonaiskuva saantelytaakasta edellyttaa siis, ettd tunnetaan sééntelyn kohdetahojen omaeh-
toiset toimet normiston noudattamiseksi seké ne kokemukset ja vaikutukset, joita syntyy sdan-
telyn toimeenpanon my6ta. Toimeenpanon tarkastelulla saadaan nakyville seké sééntelya toi-
meenpanevan viranomaisen tosiasialliset kaytannot ettd sdantelyn kohteiden aidot toimet, ko-
kemukset ja kuormitus sen jalkeen, kun saannésté on tullut voimaan.

Saantelyn toimeenpanolla tarkoitetaan sen taytantddnpanoa ja siina yhteydessa syntyvaa vuo-
rovaikutusta viranomaistoiminnan ja saantelyn kohteiden kesken. Toimeenpanoa on siksi pe-
rusteltua tarkastella sédéantelytaakan itsenaisena osatekijana, kuten edella todettiin. Toimeen-
panon tarkastelu tuo nakyville erityisella herkkyydella sen kohteiden konkreettiset kielteiset ko-
kemukset siité, miten kyseinen sééntely tosiasiallisesti toteutuu ja vaikuttaa (ks. esim. Rantala
ym. 2008; Liimatainen & Rantala 2016; Rantala ym. 2017). Nakotkulma sééntelytaakkaan avau-
tuu talldin yksittaiskokemusten kautta konkreettisesti ja alhaalta yléspéin. Taméa on eri perspek-
tiivi kuin paattajille ja lainvalmistelijoille ominainen ldhestymistapa, jolla tavoitellaan kokonais-
kuvaa ja lain soveltamisen tyyppitilanteita ylh&alta alas.

Saantelyn toimeenpano siséltaa tyypillisesti useita ominaispiirteitd, jotka ovat keskeisia saan-
telytaakan ja sitd koskevan kasityksen muodostumiselle. Kaikelle sééntelyjen toimeenpanolle
on leimallista sdannoksia toteuttavan viranomaisorganisaation kaytettavissa oleva harkinta-
valta ja likkumavara. Naita siséltyy jokseenkin aina lakien toimeenpanoon ja siita riippumatta,
etta sitéa pyritdan ohjaamaan yhdenmukaiseksi esimerkiksi hallintotoiminnan lainalaisuus- ja
yhdenvertaisuussaanndsten avulla.

Toinen toimeenpanon keskeinen ominaispiirre on ns. etulinjan toimijan avainasema saantelyn
toteuttajana. Etulinjan toimijalla tarkoitetaan sita julkisen organisaation henkil64, joka toimeen-
panee saantelya kaikkein [ahimpana sen kohdetahoa. Etulinjan toimijan avainasemasta on pal-
jon tutkimusnayttéa (Tala 2005; Rantala ym. 2008; Liimatainen ym. 2017). Kolmas tarkea toi-
meenpanon ominaispiirre on erilaisten ns. tosiasiallisten toimenpiteiden tarked, monesti jopa
hallitseva asema. Yleensa eri alojen lainsdadanto sisaltaa oikeusohjeita viranomaisen lakien
toimeenpanossa kaytdssa olevista menettelykeinoista samoin kuin sddnnoksia sanktioista rik-
komustapausten varalta. Tasta huolimatta kaytannon toimintaa hallitsevat useimmiten erilaiset
ei-sdannellyt tosiasialliset toimet, kuten yhteydenpidot ja keskustelut viranomaisen ja kohdeta-
hon vélilla, epaviralliset ohjeet, erdanlaiset sopimukset, uudet tai jatketut maaraajat asioiden
korjaamiselle jne.

Edella kuvatuista lakien toimeenpanon ominaispiirteistd seuraa, etta useimpien saantelyjen
toimeenpanokaytannét ovat paljon moninaisempia ja kirjavampia kuin sdadostekstista voisi
paatella. Toimeenpanoa ei siis ole hedelmallista kutistaa lakien mekaaniseksi taytantéénpa-
noksi. Toimeenpanon sisaltaman liikkumavaran takia toimeenpanokaytantoja ja niiden toisis-
taan poikkeavia piirteita voi havainnollista seuraavilla ulottuvuuksilla: toimeenpano voi olla ak-
tiivista vs. passiivista; se voi olla joustavaa vs. siina pitaydytaan tiukasti saéannosten kirjaimeen;
toimeenpano voi olla ennalta vaikuttavaa, proaktiivista vs. siina reagoidaan rikkomuksiin vasta
jalkikateen; toimeenpanossa painotetaan neuvontaa ja ohjausta vs. keskitytaan rikkomuksiin
ja saadettyihin sanktioihin viranomaistoimena; toimeenpanossa korostetaan kohdetahojen yh-
talaista kohtelua vs. viranomaisreaktiot ovat yksittaistapauksellisia; toimeenpano on kattavaa
vs. viranomaisreaktiot toteutuvat satunnaisesti.

On selvaa, etta sdantelyn kohteiden kokema kuormitus riippuu paljon siitd, millaista sééntelyn
kaytdnnon toimeenpano on kulloinkin eri aloilla ja alueilla n&illa ulottuvuuksilla tarkasteltuna.
Taman vuoksi sdéntelyn kohdetahojen kokemukset voivat poiketa toisistaan tuntuvasti. Lakien
toimeenpanoon siséltyva liikkumavara ja valikoivuus sen myotéa on kiteytetty havainnollisesti
etenkin ns. responsiivisen sadantelyn teoriassa (Ayres & Braithwaite 1992; Regulation & Gover-
nance 2015; Gunningham & Sinclair 2017). Teorian mukaan viranomainen pyrkii saamaan
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saantelya rikkovan subjektin korjaamaan toimintansa reagoimalla tAméan toimintaan potentiaa-
lisesti ankaroituvien keinojen asteikolla. Lievimpané keinona asteikolla ovat neuvo ja ohje, ko-
vimpana keinona ankarin lain mukainen sanktio (esimerkiksi toimiluvan peruutus). Ydinasia
teorian mukaisessa toimeenpanossa on, etta viranomainen valitsee kéytettavat keinot kohde-
tahon suhtautumisen ja reaktioiden mukaan. Ratkaisevaa on, miten yhteistyévalmis, motivoi-
tunut korjaamaan toimintaansa ja luottamuksenarvoinen kyseinen toimija on. Jos yhteisty6 ja
lievimmat keinot eivat toimi, turvaudutaan ankarampiin vaihtoehtoihin. Teorian soveltamismah-
dollisuuksilla on toki my6s omat rajoituksensa (Gunningham & Sinclair 2017).

Saantelytaakka ja lakien teknisen laadun ongelmat

Saantelytaakan kannalta huomionarvoiset lakitekniset ongelmat voidaan jaotella kahteen paa-
ryhmaan. Osa saantelytaakkaan liittyvista lakiteknisistd ongelmista kytkeytyy yksittéisiin sdan-
noksiin ja siihen, kuinka sédantelyn kohteet kykenevét ottamaan ne huomioon toiminnassaan.
Saannds voi olla sisalloltaan epamaarainen, vaikeaselkoinen, tulkinnanvarainen, paallekkai-
nen jonkin toisen saantelyn kanssa taikka siihen verrattuna erisuuntainen, jopa ristiriitainen.
Tallaiset ongelmat kuormittavat sdéantelyn kohdetahoa eri tavoin. Tama joutuu kayttamaan ai-
kaa, tyotéa ja kenties hankkimaan ulkopuolista asiantuntija-apua selvittddkseen saantelyn sisal-
to6a. Epavarmuus siitd, mika on sallittua tai kiellettyd, saattaa rajoittaa tai ainakin hidastaa eten-
kin yrityksissa esimerkiksi investointeja taikka uusien toimintatapojen kehittelya.

Osa saantelytaakkaan liittyvista lakiteknisen laadun ongelmista johtuu puolestaan yhté saan-
nosta laajemmasta oikeusjarjestelman kokonaisuudesta. Kehittyneissa oikeusjarjestelmissa
on sindnsa normaalia, ettd monet eri lait ja muut saantelyt koskevat samanaikaisesti eri tavoin
oikeussubjektien toimintaa. Tata kokonaisuutta luonnehditaan usein hajanaiseksi ja pirsta-
leiseksi, ja sdantelyn kohdetahon voi olla vaikea sitd hahmottaa (ks. jakso 3.2. ja luku 4). On-
gelmaa vield korostaa monissa Suomen tyyppisissa yhteiskunnissa menossa oleva saantelyn
maaran pysyvaluonteinen kasvu (Tala 2013).

Saantelyn kohdetahoille ehkapéa keskeisin ongelma téllaisissa tilanteissa on se, mika on eri-
laisten, samaa asiaa tai tilannetta koskevien eri sddnnésten suhde toisiinsa ja minka sisaltoi-
nen oikeusohje niista lopulta muotoutuu (ks. my6ds luku 4). Eri sdanndsten vélisen suhteen ja
kunkin painoarvon hahmottaminen ovat usein oikeustieteellisen koulutuksen saaneillekin vai-
keasti tulkittava kysymys. Ratkaisu 16ytyy monesti vasta vaativan oikeudellisen argumentaation
avulla. Tata ongelmaa ei eliminoi edes se, etta yksittdiset saannokset olisi osattu muotoilla
selkeiksi ja helposti ymmarrettaviksi (Office of the Parliamentary Counsel 2013). Sdannbdsten
tihed muutostahti ja hyvin yksityiskohtaiset muotoilut saattavat vield vaikeuttaa oikeustilan si-
sallén tunnistamista.

Saadospolitikassa on kansainvdlisesti kiinnitetty viime vuosina huomiota yh& enemman
useista eri saantelyista oikeussubjekteille aiheutuvaan kumulatiiviseen vaikutukseen (ks. myods
luku 4). Kritiikin ytimen& on havainto, jonka mukaan yksittéisia lakiuudistuksia valmisteltaessa
saatetaan kylla ottaa asianmukaisesti huomioon kyseisesta ehdotuksesta kohteille aiheutuvat
vaikutukset, mutta sivuutetaan aiemmasta saéntelysté kokonaisuudessaan aiheutuvat, kohde-
tahoa kuormittavat vaikutukset. Saantelytaakan kannalta kumulatiivisen sdantelyn ongelmat
ilmenevét kahdessa suunnassa. Saantelyn kohdetahoon kohdistuu kumulatiivisesta séénte-
lysté kustannusten ja muun mahdollisen rasituksen aiheuttama kokonaiskuormitus, jota ei ole
tarkoitettu eik& ole liioin arvioitu kokoavasti mink&an lainvalmisteluhankkeen yhteydessa.
Toiseksi lakiteknisesti voi syntya sellainen saantelykokonaisuus, jonka siséltda sen kohdeta-
hojen ja oikeudellisten asiantuntijoidenkin on hankala ymmartaa ja hallita.
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Oikeusséaantelyn lakiteknisen laadun ongelmat ovat olleet perinteisesti oikeustutkimuksen, eri-
tyisesti lainopin, ja oikeuspoliittisen keskustelun kiinnostuksen kohde. Samoin ne ovat olleet
jokseenkin pysyva aihe erilaisissa lainvalmistelun laadun parantamisohjelmissa sekd sdados-
valmisteluohjeistoissa (Office of the Parliamentary Counsel 2013; oikeusministerio 2013; Sun-
stein 2013). Mitdan yleispatevaa ratkaisua lakien laadun perusongelmiin ei vaikuta olevan na-
kopiirissa.

Saantelytaakan subjektiivis-psykologiset osatekijat

Saantelytaakassa on viime kadessa kysymys séaantelyn kohteen omakohtaisesta, séaéntelyn
vaikutuksia koskevasta kokemuksesta, kuten alan tutkimuksessa on painotettu. Kokemuksen
taustana voivat olla esimerkiksi saantelyn liialliset kustannukset, toimeenpanon joustamatto-
muus tai yliankaruus taikka saannésten hankalat, tulkinnanvaraiset muotoilut. Naita on jo kos-
keteltu edelld. Ainakin paaosin naita voi luonnehtia sdantelytaakan ulkoisesti havaittavissa ole-
viksi osatekijoiksi.

Taakkakokemus voi kuitenkin kytkeytya sdantelyyn edella kuvattua valjemmin ja johtua myos
muista seikoista. Sdantely saatetaan ylipaansa kokea kielteisena. Sita pidetdan kenties etu-
paassa erilaista kiusaa, harmia ja artymysta synnyttadvana asiana (hassle). Sdantelyn kohde ei
ehka pida lainkaan hyvaksyttavana sdantelyn tavoitteita ja paasiséltéd. Kohdetaho saattaa ko-
kea, ettd han ei kykene noudattamaan omassa toiminnassaan saantelyn asettamia vaatimuk-
sia (Bertelsmann Stiftung 2009). Taman tyyppisia taakkakokemuksia pyrkii osaltaan tavoitta-
maan EU:n komission REFIT-sivustolle avattu vayla, jonka avulla eri tahot voivat kommentoida,
mik& unionin sdéntelyssa on arsyttavaa tai turhaa.

Saéantelytaakan subjektiivis-psykologisen puolen erottelu sen ulkoisesti havaittavista osateki-
joista on hyodyllinen monesta syysta. On tahdellista huomata, etta yksittaisen toimijan koke-
musta sdéntelytaakasta voivat muokata muun muassa sadéntelysta eri kanavien kautta valittyva
informaatio ja yhteiskunnassa kaytava yleinen keskustelu. Samoin sitd saattavat ohjata sa-
mankaltaisessa asemassa olevien vertaiskokemukset. Kokemus sééntelytaakasta saattaa tun-
tua esimerkiksi yrittajasta joka tapauksessa raskaammalta silloin, kun oman yritystoiminnan
taloudelliset tulokset heikkenevét, vaikka sdantely-ympaéristd ei muuttuisi lainkaan. Eri toimijoi-
den erilaiset tiedot ja kokemuspohja voivat selittda sitd, ettd samankaltaisessa asemassa ja
saman saantelyn kohteena olevat toimijat kokevat taakan hyvin eri tavoin.

Saédntelytaakan subjektiivis-psykologiset osatekijat ovat merkityksellisia erityisesti kahta
kautta. Yleisestikin on oikeusjarjestelmén hyvaksyttavyyden kannalta tarkeaa, millaisena ja eri-
tyisesti miten kuormittavana erilaiset oikeussubjektit kokevat heihin kohdistuvan saantelyn.
Tata olennaisempaa on kuitenkin se, miten kokemus saantelytaakasta mahdollisesti vaikuttaa
saantelyn kunkin kohdetahon toimintoihin ja valintoihin.

Saantelyn nopeat, toistuvat muutokset saattavat esimerkiksi synnyttaa yritystoiminnassa epa-
varmuutta, joka voi kahlita investointeja ja tulevan toiminnan suunnittelua. Monimutkaiseksi ja
tulkinnanvaraiseksi koettu sédéntely voi synnyttda pelkoja joutua viranomaistoimen kohteeksi
tai oikeusprosessin osapuoleksi. Toimeenpanoviranomaisen joustamattomat tai ennakoimat-
tomat otteet saattavat aiheuttaa sééntelyn kohteissa erilaisia, vaikutuksiltaan kielteisid mukau-
tumis- ja sopeutumisreaktioita. Varsinkin yritystoiminnassa tallaiset prosessit ja kokemukset
voivat kuluttaa voimavaroja, joita kaytettaisiin muutoin ydintoimintoihin ja niiden kehittdmiseen.
Yksilotasolla monimutkainen tai epéselva saéntely voi vaikuttaa taman asemaa palvelujen
kayttajana tai etuuksien saajana taikka kahlita muutoin yksityishenkilon aktiviteetteja.
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Yleiskuva saadospolitiikan vélineista saantelytaakan hallitsemiseksi

Saadospolitiikassa on kansainvalisesti ja eri valtioissa kaytdssa monenlaisia valineita, joiden
avulla voidaan hallinnoida ja hillita saéantelytaakkaa. Tata vélineistda on eri maissa kehitelty
l[ahinnd 2000-luvulla askel askeleelta ja osana erilaisia paremman tai alykkaan saantelyn oh-
jelmia. Se, missd mé&arin on painotettu kunkin valineen kayttokelpoisuutta nimenomaan saén-
telytaakan paremmaksi hallitsemiseksi, on vaihdellut eri maissa ja eri aikoina, kuten tulee esiin
jaliempana. Aluksi esitellaan erilaisia mittareita saéntelytaakan tarkasteluun. Tamén jalkeen
aihetta lahestytaan elinkaarindkékulman avulla, ja lopuksi tarkastellaan One-in, one-out -me-
kanismia yhtena saantelytaakan hallitsemiskeinona.

Saantelytaakan erilaisia mittaristoja

Saantelytaakan kasitteellisistd ongelmista huolimatta sen tarkastelua varten on kehitelty eri-
tyyppisia mittaristoja (ks. sdéntelytaakan arviointimenetelmista yleisesti luku 2.3. ja liite 4). Niita
on kaytéssa mainituista kerrostumista etenkin saantelyn kustannusten seka sen kohdetahojen
subjektiivis-psykologisen kokemuksen arviointia varten.

Kaytanndssa tavallisin tapa arvioida sééntelytaakkaa objektiivisuutta tavoittelevin mittarein on
tahan asti ollut laskea sdannoésten valittémia noudattamiskuluja ennen muuta yrityksissa. Tal-
I6in otetaan esimerkiksi OECD:n melko tuoreen ohjeiston mukaan huomioon seuraavia eria:
suorat tyokustannukset, osuus yleiskuluista, laite- ja materiaalikulut, kulut ulkopuolisista palve-
luista ja sdantelyn toimeenpanon kustannukset yritykselle (OECD 2014). Joissakin maissa (esi-
merkiksi Saksassa) on pyritty mittaamaan samansuuntaisesti yksil6ille aiheutuvia vaikutuksia.
Silloin kartoitetaan, kuinka paljon aikaa ja tyota yksityishenkil6lta kuluu tietyn saantelyn aset-
taman velvoitteen tayttamiseen (NKR 2017). Jos arvion laatijalla on naista asioista riittavan
monipuoliset ja yrityskenttaa tai yksityishenkildiden toimintaa tarpeeksi hyvin kattavat tiedot,
voidaan téllaisia laskelmia pitdd sindnsa objektiivisuuteen tahtdavana, arvioitsijan henkilosta
riippumattomana informaationa.

Mainitunlaisiin mittaustapoihin liittyy kuitenkin varaumia. Ensiksi on hyva huomata, etta saan-
telyn valittdomat noudattamiskulut kattavat vallitsevien kasitysten mukaan vain osan saantelyn
kustannuksista puhumattakaan saantelytaakan muista kerrostumista (ks. myods jakso 2.3.).
Toistaiseksi sdantelyn noudattamiskustannuksia on eri maiden saadoskaytannoissa valtaosin
arvioitu lainvalmisteluvaiheessa, jolloin laskelmat perustuvat ennakkoarvioihin. Tiedossa ei sil-
loin ole viela se, miten saantelyja tullaan panemaan toimeen ja kuinka eri kohdetahot reagoivat
niihin (jalkiarvioinnista tarkemmin jaljempéana).

Saantelytaakan keskeinen subjektiivinen mittari on sdannéstdén kohdetahon omakohtainen ko-
kemus taakan maarasta ja merkityksesta. Subjektiivisia kasityksia saédntelytaakasta selvitetdan
usein kysely- tai haastattelututkimuksilla (katso jakso 3.2.) tai avaamalla toimijoille viestintaka-
navia, joilla nama voivat kertoa kokemuksiaan (ks. jakso 2.1). Saatetaan esimerkiksi tiedustella
koetun saantelytaakan maaraa (vaikkapa asteikolla 1-5) tai arviota taakan kehityssuunnasta
aiempaan vertailuajankohtaan ndhden (taakka on kasvanut/vahentynyt). Nain on tehty tdssa
hankkeessa suhteessa yritysten edustajien kokemuksiin (jakso 3.2), Nain kootun tiedon kayt-
tokelpoisuus paranee, jos vastaavaa tietoa on koottu eri ajankohtina. Silloin voidaan hahmo-
tella vastaajien taakkakokemusten kehityssuuntia.

Saéantelytaakan subjektiivisiin mittareihin liittyy kuitenkin omia ongelmiaan. Alan tutkimuksessa
on tédhdennetty, ettd sédéntelytaakka ilmionéa ja ihmisten sitd koskeva késitys ovat kaksi eri
asiaa, jotka toki ovat yhteydessa toisiinsa (Peck ym. 2012). Erottelulla korostetaan, etta ihmis-
ten taakkakasitys on aina erilaisten sosiaalisten prosessien tulos. Omien kokemusten ohella
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yhteiskunnan kunkin ajankohdan yleinen saantelyd koskeva ilmapiiri ja keskustelu tai esimer-
kiksi poliittisten toimijoiden tai sidosryhmien vahva deregulaatioretoriikka saattavat muokata
ihmisten kasityksia. Lisaksi saantelytaakan kasitteen epaselvyys voi kyselyissa ja haastatte-
luissa johtaa siihen, ettd eri ihmiset ymmartavat kysymykset eri tavalla ja vastaavat niihin eri-
sisaltdisten, taakkaa koskevien kasitysten perusteella. Naitd ongelmia voi olla hankala tai mah-
doton kontrolloida, kun analysoidaan saatua informaatiota.

Saantelytaakan kuvaaminen asiantuntijoiden arvioinnin avulla sijoittuu objektiivisluonteisiin tai
subjektiivisiin kriteereihin nojaavan tarkastelun valimaastoon. Asiantuntija-arvioita on toteutettu
esimerkiksi Australian liittovaltion hallinnossa. Eri ministeriot kartoittivat ensiksi alansa kaiken
saantelyn maaran ja sen jalkeen arvioitiin sdantelyn noudattamiskustannukset yrityksille ja yk-
sityisille vuositasolla (arvio oli 65 miljardia dollaria; Australian Government 2014). Kansainvali-
sesti tunnetuimpia asiantuntija-arvioita lienee Maailmanpankin Doing Business -projekti. Se
tuottaa vuosittain vertailutietoa 189 valtion saantelysté ja PK-yritysten oikeudellis-institutionaa-
lisesta toimintaymparistosta. Tietoa keratdan kysymallda noin 10 000 lakiasiaintoimistolta eri
maista 11:sta valikoidusta teemasta niin, ettd vastaukset kattavat paitsi saaddsteksteja myos
saantelyn toimeenpanokaytantoja (Besley 2015).

Saantelyn elinkaari: lainvalmistelusta jalkiarviointiin

Lainvalmistelussa tehtavaan vaikutusarvioon panostamista eri tavoin on toistaiseksi pidetty
kaikkein keskeisimpéana keinona parantaa lainsdaadannon laatua (Dunlop & Radaelli 2016).
Saadosehdotusten vaikutusten ennakkoarviointi kohdistuu ja keskittyy yleensé kerrallaan vain
siihen yksittdiseen hankkeeseen, jolla oikeusjarjestelmaan luodaan kulloinkin uusia sdantdja
ja muutetaan usein samalla joitakin aiempia saantelyja. Arviointi koskee toisin sanoen synty-
massa olevan uuden, muutoksen kohteena olevan sééantelyn virtaa (ns. regulatory flow). Tal-
lainen arviointi on tavoitteiltaan ja pohja-aineistoltaan siis nahtava eri asiana kuin sellaiset saa-
dospoliittiset hankkeet, joissa pyrkimyksena on kartoittaa kaiken kunakin aikana jo voimassa
olevan sééantelyn vaikutuksia, vaikkapa sééntelytaakan eri kerrostumien nakokulmasta (ns. re-
gulatory stock, Tala 2016).

Tahanastiseen kokemukseen perustuva sdadospoliittinen keskustelu ja kritiikki ehdotusten en-
nakollisesta vaikutusarvioinnista on eri maissa keskittynyt paljolti kolmeen paaasiaan. Kuten
jaksossa 2.1. todettiin, tavallisinta on ollut arvioida sdaddsehdotusten vaikutusarviointien laa-
tua yleensa ja suhteessa vaikutusarviointia koskeviin ohjeisiin, joiden mukaan arvioinnin ydin-
asia on selvittéda ehdotuksen eri tahoille syntyvia myonteisid, tarkoitettuja vaikutuksia seka eri
nakokulmista myods kielteisia vaikutuksia, kuten kustannuksia. Toinen vaikutusarviojarjestel-
mien toimintaa koskeva kritiikin kohde, varsinkin tutkijatahoilla, on ollut epadily siita, kuinka re-
levanttia ja vaikutusvoimaista lainvalmistelussa tehty vaikutusarviointi lopulta on ollut ja voi olla
saantelya koskevassa poliittisessa paatdoksenteossa (Dunlop & Radaelli 2015, 2016; ks. myds
Slant ym. 2014). Kolmanneksi tutkimuksessa on tuotu esiin seuraava, melko perustavanlaatui-
nen huomio: toistaiseksi puuttuu selkeda nayttda siitd, ettd lakiehdotusten vaikutusarvioinnin
parantuminen olisi eri maissa johtanut laadultaan ja tuloksiltaan parempaan saantelyyn (Sha-
piro & Morrall 2012; Hahn & Renda 2017).

Edelld kuvattuja sdaadodsvaikutusten ennakollisen arvioinnin ongelmia voi lieventaé se, etta saa-
dospolitikassa on nyttemmin alettu varsinkin kansainvalisesti painottaa saéntelyjen jalkiarvi-
ointeja (OECD 2012a ja 2015a). Niiden osana tarkastellaan yleensd myds saantelytaakkaa.
Liséksi nykyisin tutkimustoiminnassa ja esimerkiksi OECD:n ja EU:n saadospoliittisissa ohjeis-
toissa pidetaan tarkeana saéntelyn, sen laadun ja vaikutusten tarkastelua kokonaisvaltaisesti,
sen koko elinkaaren nékdkulmasta (regulatory/policy cycle). Elinkaaren tarkastelulla koroste-
taan myds sitd, ettd uuden saantelytoimen tulisi aina pohjautua aiemman saantelyn tulosten
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jélkiarvioinnille (OECD 2015a; European Commission 2018, Coletti & Radaelli 2013). Eri inst-
rumenttien esittelyssa jaliempana on huomattava, etté niilla on toki muitakin tehtavia ja tavoit-
teita kuin vain saéntelytaakan hahmottaminen ja saaminen hallintaan. Elinkaaren alkukohta on
lainvalmisteluvaihe ja loppukohta saantelyn jalkikateinen arviointi, kunnes sen jalkeen mahdol-
lisesti toteutetaan seuraava saadostoimi.

Saantelyjen jalkiarviointi on monissa maissa lahdossa liikkeelle 2010-luvulla. OECD:n mukaan
se on silti edelleen sdaddspolitikan heikoimmin kehittynyt osa (OECD 2015a). Jalkiarviointia
varten on kuitenkin kehitelty erityisia toiminta- ja menettelytapoja, kuten alankomaalainen ns.
CAR-metodologia (Government of the Netherlands 2015) tai EU:n REFIT-jarjestelma (Euroo-
pan komissio 2018), johon palataan jaljempana. Jalkiarvioinnissa ovat useimmiten keskei-
sessa asemassa sdantelyn tuloksellisuuden ja toimeenpanon arvioinnin ohella juuri erilaiset
saantelytaakkaan liittyvat ilmiot, kuten sdantelyn kustannukset ja mahdollisuudet sdantelyn yk-
sinkertaistamiseen. Suomessa séantelyn jalkiarvioinnissa on esimerkiksi tullut esiin s&énte-
lysta johdettujen menettelytapojen hallinnan vaikeus seka huonosta toimeenpanosta juontuva
saantelytaakka saantelyn marginalisoiduille kohteille; tatéa voi kutsua eraanlaiseksi kohtaannon
puutteeksi sdantelyn tarkoituksen, sen toimeenpanijoiden ja kohderyhmien realiteettien valilla
(Rantala ym. 2008; Liimatainen & Rantala 2016; Sarasoja 2017).

Jalkiarvioinnin yleisena suuntauksena voi havaita, ettéa se on varsinkin sdadéspolitiikan aktiivi-
maissa kehittyméssa kohden yha suunnitelmallisempia, jarjestelmallisempia ja institutionaali-
sesti vakiintuneita toimintamuotoja (OECD 2012a, 2015a). Konkreettinen, myds Suomea kos-
kettava on Euroopan komission 2012 osana paremman saantelyn ohjelmaa kaynnistama laaja-
alainen REFIT-jélkiarviointitoiminta (European Commission 2016). Sen taustafilosofiaa kuvas-
taa toiminnan tuloksia koskevan tuoreen raportin johdanto (European Commission 2017, 2).
Johdannon mukaan tietty maara saantelyn kustannuksia on valttdmatta hyvaksyttava, jotta
saavutetaan saantelylle asetetut tavoitteet. Tarpeettomia saattavat sen sijaan olla kustannuk-
set, kun lainsaadannon vaatimat toimet ovat turhia tai sdantelyn tavoitteet voidaan saavuttaa
alykkdadmmin tai yksinkertaisemmin. Taman ajattelutavan mukaan saantelytaakkaa ovat siis
ennen muuta sellaiset lisékustannukset, jotka ylittavat optimaalisen sadantelyratkaisun aiheut-
taman taakan (samansuuntaisesti European Commission 2018). REFIT-jarjestelméassa on
vuodesta 2014 lukien toteutettu myos saédntelyn toimivuustarkastelua (Regulatory Fitness
Check), jota varten ei toistaiseksi ole kuitenkaan kehitelty yhtenaista metodologiaa (Renda
2017).

Komission toimintaa avustavien kahden REFIT-toimielimen tarkasteltavaksi on yhteenvetora-
portin mukaan saatettu tahan mennessa yli 280 aloitetta yleisolta, sidosryhmilta tai viranomai-
silta. Toimielimet ovat laatineet niista 58 kannanottoa, jotka on saatettu komission kasitelta-
vaksi. Esimerkiksi komission vuoden 2017 tydohjelmaan sisaltyi 18 REFIT-valmisteluun perus-
tunutta toimenpidettd. Vuoden 2018 ty6ohjelmassa vastaava méaara on 12 toimenpidettd muun
muassa ymparistd- kuljetus- ja kuluttajapolitikan alalta. Komissio painottaa erityisesti aloja,
joilla on yritysten tai sidosryhmien mukaan paljon kustannuksia tai muita taakkoja (Euroopan
komissio 2018).

Saadospolitiikan monissa karkimaissa on jalkiarviointitoimintaa kehitelty suunnitelmalliselle ja
ohjelmoidulle pohjalle, joskin poikkeavin hallinnollisin jérjestelyin. Australian liittovaltion hallin-
nossa, jota OECD pitéaé talta osin pisimmalle kehittyneend, kaikki keskeiset uudistukset arvioi-
daan jalkikateen. N&in tehd&én yleensa joko saéntelyyn sisaltyvan, jalkiarviointiin velvoittavan
nimenomaisen saannoksen nojalla tai sééntely saatetaan voimaan vain maaréajaksi. Maara-
ajan kayton odotetaan johtavan siihen, etta sdéntelyn tarve ja toimivuus tulee arvioiduksi ennen
maardajan paattymista.
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Yhdysvaltojen liittovaltiossa velvoitettiin hallintovirastot 2010-luvun alussa suunnittelemaan ja
toteuttamaan maaravalein oman alansa saantelyjen jalkiarviointeja sekd raportoimaan niista
saadospolitikkaa johtavalle viranomaiselle ja yleisélle (Sunstein 2013; OECD 2015a). Jéarjes-
telmé&n on kuitenkin kritisoitu toteutuneen toistaiseksi hajanaisesti ja epasystemaattisesti. Sak-
san liittovaltion hallinnossa on vuonna 2013 paétetty toteuttaa kaikkia tietyn mittaluokan laki-
uudistuksia koskeva jalkiarviointi 3—5 vuoden kuluttua sen voimaantulosta (OECD 2015; NKR
2017). Toistaiseksi arvioita on valmistunut kuusi (1.7.2017 mennessa; NKR 2017). Tietynlaa-
juinen saantelyn jalkiarviointivelvoite sisaltyy One-in, one-out -tyyppisiin mekanismeihin sovel-
luksineen, joita avataan seuraavaksi tarkemmin.

Vaikka saantelyn jélkiarviointitoiminnasta on esitetty eri yhteyksissé maarallista tietoa sdante-
lyn kustannusten alenemisesta, tulosten vaikuttavuudesta varsinkin yritysten arkikaytantéihin
on toistaiseksi nayttda niukasti (Coletti & Radaelli 2016, NAO 2016). Brittildisen yrittéjajarjeston
FSB:n edustajan mukaan jarjestt kyllakin tukee hallituksen deregulaatiotoimia, mutta ei ole
havainnut yrityskentén tasolla tuloksia hallituksen toimenpiteistas®.

One-in, one-out -erityismekanismi sééntelykustannusten hillitsemiseksi

Keskeiseksi uudeksi toimintavalineeksi niin lainvalmistelua kuin paattksentekoa varten on ke-
hitelty ns. One-in, one-out -mekanismi (jaljempéana OlOO-mekanismi). Sen perusidean mu-
kaan uuden saantelyehdotuksen aiheuttama kustannusliséa X euroa on kompensoitava teke-
malla muussa saéntelyssé vastaavan suuruinen vahennys. Mekanismi on alun perin kehitelty
ja otettu kayttéon Britanniassa 2011. Mekanismista on sittemmin kehitelty erilaisia versioita.
Britannian jarjestelmasséa séastoja pitdisi saada aikaan jopa kolminkertainen maara. USA:ssa
on puolestaan kumottava vahintaan kaksi aiempaa saantelyad yhden uuden tieltd, joten Britan-
nian ja USA:n mekanismit toimivat selvapiirteisind deregulaation valineina. Téallaisissa on luon-
nollisesti riski, etta arvioinnissa sivuutetaan saantelyn nettohyddyt. OIOO-mekanismi on taman
hetken tietojen mukaan kaytdssa yhdeksassa valtiossa (Britannia, Saksa, Ranska, Portugal,
Australia, Etela-Korea, Meksiko, Kanada, Yhdysvallat). Liséksi ainakin neljassa valtiossa
(Suomi, Puola, Itavalta, Espanja) on meneilladn asiaa koskevia valmisteluja (Hahn & Renda
2017; OECD 2017). OECD:n arvion mukaan menetelm&sta on tulossa yha suositumpi jarjeston
jdsenmaissa.

Uusi mekanismi on tarkoitettu sovellettavaksi seké lainvalmistelussa etté sdadosta koskevassa
poliittisessa paatoksenteossa. Lainvalmistelun osana laaditaan mekanismin vaatima laskelma
saantelyn kustannuksista. Laskelman avulla osoitetaan, ettei ehdotuksesta aiheudu yrityksille
aiheutuvien saantelyn nettokustannusten kasvua. Poikkeavaksi mekanismin tekee moniin mui-
hin saadospolitikan ohjeistoihin verrattuna se, ettd mekanismille on eri maissa haluttu antaa
poliittista paatdksentekoa sitova vaikutus. Hallitusten ei ole mé&ara toteuttaa uudistuksia, jotka
eivat taytd mekanismin vaatimuksia. Poliittisella sitovuudella pyrittdneen korostamaan niin hal-
litusten sdadospoliittisten pyrkimysten kuin itse mekanismin uskottavuutta lainsdadantéproses-
sissa seké suhteessa sidosryhmiin ja yleisdon.

Eri maiden OlIOO-versiot poikkeavat toisistaan monessa suhteessa. Useimmissa maissa paa-
kohde ovat lait, USA:ssa puolestaan hallinnon valtuuslakien nojalla laatimat maaraykset (regu-
laatiot). Yleensd mekanismi koskee s&éntelystd aiheutuvia kustannuksia, mutta USA:ssa
muista poiketen ensi sijassa sdantelyn kappalemaaria. Tosin USA:n sédéntelyohjeissa on sa-
malla asetettu miltei kaikkia regulaatioita koskeva kieltomaarays, jolla on tarkoitus estéé tois-
taiseksi sdantelykustannusten kasvu eri hallinnonaloilla, ainakin vuosina 2017 ja 2018.

8Ks. http://www.biz-smart.co.uk/category/business-news/ posted October 14th 2016.
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Myds mekanismin tavoitetaso on eri jarjestelmissa erilainen. USA:ssa on yhta uutta saantelya
kohden kumottava kaksi aiempaa sééntelya ja sen liséksi pysytettava sadantelykustannusten
taso enintdan entisellaan. Britanniassa on puolestaan uuden sdantelyn lisdkustannus vuodesta
2016 lukien kompensoitava kolminkertaisesti. Kanadassa mekanismi koskee vain ns. hallin-
nollista taakkaa. Euroopassa mekanismin paéapaino on saantelyn ns. vélitttmissa noudatta-
miskustannuksissa. USA:n mekanismissa, josta tosin on kokemuksia vasta vahan, kustannus-
ten kasite ja ala nayttaa olevan laajempi (Hahn & Renda 2017; Gayer ym. 2017).

Mekanismin roolin ja vaikutusten kannalta keskeista on se, mita eri sédéntelyja on maaratty
kuuluvaksi sen piiriin, mita taas on suljettu mekanismin ulkopuolelle. Eri maissa on télta osin
omaksuttu erilaisia ratkaisuja (OECD 2017). Esimerkiksi Britanniassa on arviolta, etta puolet
saantelysta jad mekanismin ulkopuolella (Lohmann 2016). Mekanismin kohdentamisen ja tu-
losten kannalta huomionarvoinen on joka tapauksessa se useassa maassa tehty havainto, etta
merkittdva osa sééantelyn kustannuksista nayttda olevan perdisin vain suhteellisen harvoista
lakiuudistuksista (Hahn & Renda 2017).

OIOO-tyyppisten mekanismien keskeisia vahvuuksia ja ongelmia voidaan kiteyttaa seuraavasti
(ks. lahemmin Tala 2017):

OlO00O-mekanismin hyétyja:

e mekanismin avulla pyritddn pysayttamaan saantelysta sen kohdetahoille aiheutuvien
kustannusten kasvu;

e mekanismin kayttd edellyttda saantelystda aiheutuvien kustannusten maaran selvitta-
mista, mitd on tdhdennetty monissa paremman sdantelyn ohjelmissa;

¢ mekanismin toteuttamiseksi on arvioitava kriittisesti myds jo voimassa olevaa saantelya,
jotta I6ydetdaan uuden sdantelyn kustannuksia vastaava saasto;

o mekanismin kayttéonoton uskotaan lisdavan yleisesti kustannustietoisuutta lainvalmis-
telussa, poliittisessa paatdksenteossa seka sidosryhmien ja yleison keskuudessa.

OlO0O-mekanismin ongelmia:

¢ mekanismi on yksipuolinen saadéspoliittinen valine, koska huomio kohdistuu vain saan-
telyn (valittdmiin) kustannuksiin, mutta sivuutetaan saantelyn tarkoitetut myénteiset vai-
kutukset ja hyddyt;

e mekanismin tavoitetaso, ts. se, ettd uudistuksen aiheuttama lisdkustannus on kompen-
soitava yhta suurella (tai Britanniassa kolminkertaisella) kustannusten vahentamisella
muualla, on puhtaasti poliittisin perustein tehty valinta, jolle ei ole esitettavissa taloustie-
teellisia tai empiirisesta saantelykaytannosta johdettuja perusteluja;

e mekanismin soveltamisessa ainakin Euroopassa hyddynnetty laskentamalli sisaltaa
useita ongelmia, kuten laskelman pohjautuminen ns. keskimaaraistehokkaaseen yrityk-
seen ja se, ettd ajan myota saantelyn noudattamiskustannukset usein muuttuvat tekno-
logisen kehityksen, innovaatioiden, oppimisen ja kilpailusta johtuvan paineen ansiosta;

e mekanismin soveltaminen lisda lainvalmistelun tydmaaraa, koska esimerkiksi vaaditta-
van saastokohteen valmistelu on arvioitu yhta tydlaaksi kuin alun perin tavoitellun uudis-
tuksenkin valmistelu. Paljon kustannuksia aiheuttavien mutta tarpeellisina pidettyjen uu-
distusten kohdalla voi liséksi olla vaikea I6ytd& mekanismin vaatimia séaéastokohteita.

Kokemukset OlIOO-tyyppisistd mekanismeista ovat toistaiseksi tuoreita, eikd kovin varmoja
paatelmia ole vield tehtavissa (NKR 2017; OECD 2017). Mekanismien hydtyihin ja yksityiskoh-
tiin on kuitenkin kohdistunut monenlaista kritiikkid (Tala 2017; Hahn & Renda 2017; Gayer ym.
2017). Tuoreessa artikkelissa Hahn & Renda (2017) ovat tehneet mekanismista kaksi huomi-
onarvoista arviota. Usea hallitus on esittanyt, ettd mekanismi on ollut omiaan herkistamaéan
lainvalmistelijat yleisesti sdantelykustannuksia koskeviin kysymyksenasetteluihin. Toistaiseksi
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mik&én hallitus ei ndiden tutkijoiden mukaan ole kuitenkaan osoittanut, ettd mekanismi olisi
parantanut sdantelyn taloudellista tehokkuutta.

OlOO-tyyppisistéd mekanismeista on esitetty ennakkoarvio, ettd ne saattavat laajentaa ja te-
hostaa yleisesti sdantelyjen jalkiarviointitoimintaa. Hallinnon toimijoille voi mekanismin myotéa
syntya kannustimia tunnistaa jalkiarvioinnin avulla saastopotentiaalia voimassa olevasta saan-
telystd myos tulevaisuudessa tehtavia uudistuksia varten. Tata potentiaalia voitaisiin sitten
kayttdd mydhemmin hyvéaksi, kun toteutetaan jokin tarpeelliseksi katsottu, uusia kustannuksia
aiheuttava uudistus (Renda 2017).

Kooste saantelytaakan eri kerrostumista ja hallitsemisstrategioista

Saantelytaakan erittely eri kerrostumiin edella pyrkii havainnollistamaan ilmion ja kasitteen mo-
ninaisuutta ja moniulotteisuutta. Saantelytaakan erilaisista kerrostumista on edella tarkasteltu
saantelyn sisallosta, sen asettamista vaatimuksista, velvoitteista ja rajoituksista johtuvaa kus-
tannuskuormitusta samoin kuin sééntelyn toimeenpanoa. Naista paljolti erillinen kerrostuma
ovat sdantelyn lakiteknisesta laadusta ja sen ongelmista johtuvat, sédéntelytaakkaa synnyttavat
osatekijat. Eri kerrostumien erittelylla voitaneen selkiyttda johonkin mittaan sdéntelytaakan tar-
kastelua ja sit koskevaa keskustelua. Eri kerrostumien toisistaan poikkeava sisélto ja luonne
puoltavat sitd, ettd saantelytaakan tarkastelussa hyddynnetaan erilaisia, niin maarallisia kuin
laadullisia analyysivélineita varsinkin, jos tahdataan jonkinlaiseen kokonaiskuvaan.

Saantelytaakan eri kerrostumien tarkastelussa on valttamétonté ottaa huomioon aikatekija. Ai-
katekija saattaa nimittdin muokata ja muuntaa saantelytaakan eri kerrostumia tai ainakin niita
koskevia eri toimijoiden kokemuksia. Ajan kulumisen myota esimerkiksi saantelyn noudatta-
miskustannukset saattavat muuttua merkitsevasti verrattuna arvioon, joka on tehty lainvalmis-
telussa ja lain voimaantuloajankohdan perusteella, kuten edella todettiin. Lain toimeenpanoon
perustuvat yksittédisen oikeussubjektin kokemukset sdantelytaakasta syntyvat ja saattavat
myds muuntua, kun viranomaiskaytannot ajan oloon muotoutuvat ja vakiintuvat. Nama koke-
mukset voivat muuttua saéntelyn kohteen kannalta mydnteiseen tai kielteiseen suuntaan.
Saantelyn tasmallista sisaltéa koskeva epavarmuus ja tulkinnanvaraisuus voivat vahentya, kun
toimeenpanon myo6ta tehdaan lisaa viranomaispaatoksia ja tuomioistuinratkaisuja. Saantelyn
kohteiden subijektiivis-psykologinen kokemus voi muutoinkin elaa ja muuntua monista syisté ja
eri suuntiin.

Edella olevan tarkastelun valossa saantelytaakan maaran kuvaaminen yksiselitteisilla mitta-
reilla vaikuttaa ilmion monikerroksisuuden takia vaikealta, jollei ylivoimaiselta. TAma pétee eri-
tyisesti sellaisiin hankkeisiin, joilla pyrittaisiin mittaamaan jotenkin kattavasti ja kokonaisvaltai-
sesti sdantelytaakkaa jollakin yhteiskunnan tai lainsdadannén osa-alueella. Tietyn yksittaisen
lakiuudistuksen kohdalla voitaneen paéasta jossakin maarin osuvampaan ja luotettavampaan
arvioon. Tama koskee erityisesti sellaista arviointia, jolla kartoitetaan yksittisen lakiuudistuk-
sen vaikutuksia ja siita koituvaa saantelytaakkaa suhteessa samalla alalla aiemmin vallinnee-
seen tilanteeseen.

Saaddspolitikassa on monessa yhteydessa alettu painottaa sééntelyn jalkiarvioinnin ja uuden
saantelyn valmistelun valista linkki&, kuten edelld todettiin sdéntelyn elinkaaritarkastelusta.
Kansainvélisesti viime vuosina on jo kaynnistynyt vahin erin painopisteen muutos pelkasta la-
kiehdotusten ennakollisesta vaikutusarvioinnista kohden sdadodshankkeiden aiempaa katta-
vampaa ja jopa jossain maarin jarjestelmallista jalkiarviointia (OECD 2012, 2015). Onkin jar-
keenkayvaa odottaa, etta lainsdadannon jalkiarviointi tulee parantamaan kasaantuvasti tieta-
mysta saantelyjen todellisista vaikutuksista, niiden taustatekijoista ja saantelyn kustannuksista.
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Toistaiseksi jalkiarviointitoiminnasta saadut kokemukset ja tieto ovat viela paéosin niukkoja ja
yksittaistapauksellisia.

Keskeiseksi uudeksi toimintavalineeksi niin lainvalmistelua kuin paatdksentekoa varten on
myos kehitelty ns. One-in, one-out -mekanismi. Sen perusidean mukaan uuden sééntelyehdo-
tuksen aiheuttama kustannusliséd X euroa on kompensoitava tekemalla muussa saantelyssa
vastaavan suuruinen vahennys. Toistaiseksi ei ole kuitenkaan olemassa selkeda nayttéa me-
kanismin tuloksellisuudesta suhteessa taloudelliseen tehokkuuteen.
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2.3 Saantelytaakat arviointimetodisena haasteena
Pertti Ahonen

Saantelytaakkojen arviointiin sovellettavien metodien kokonaisyhteydet

Saantelytaakkojen arvioinnin ja sen metodien perustaksi ei ole kaytettavissa kattavaa, yleisesti
hyvaksyttya myonteisten ja kielteisten vaikutusten, sééntelysta aiheutuvien riskien ja sédéntelyn
sivuvaikutusten tarkastelukehikkoa. Kuitenkin paitsi tieteellisen tutkimuksen piirissa, myés kay-
tannodssa esiintyy kattavia tapoja jasentad saantelyvaikutusten aihepiiri kuten Suomessa voi-
massa olevissa sdantelyvaikutusten arviointiohjeissa (oikeusministerid 2007, 8, kursivointi lai-
natun tekstin mukainen):

"Vaikutuksia arvioitaessa tulee tarkastella niin hankkeen tavoiteltuja vaikutuksia ja hyétyja
kuin sen kustannuksia ja mahdollisia kielteisid vaikutuksia. Arvioinnissa on myos pyrittava
tunnistamaan riskeja ja odottamattomia vaikutuksia.”

Kattavimpia sadantelyvaikutusten tarkastelukehikkoja vastaavia jarjestelmallisia analyysi-, mit-
taus-, laskenta- ja arviointimetodien kokonaisuuksia ei ole muodostunut. Yksittaisia niin myon-
teisista kuin kielteisista vaikutuksista on pyritty tarkastelemaan mita moninaisimmilla metodeilla
tai niiden yhdistelmilla. Eréita vaikutusten lajeista on tarkasteltu monien metodien avulla, kun
taas tiettyjen vaikutusten tarkasteluun on tuskin syntynyt metodeja, jotka ainakaan olisivat va-
kiintuneet kaytantoon. Sellaisiin laajoihin tarkastelukehikkoihin kuin oikeusministerion arvioin-
tikehikkoon verrattuna kattavimmatkin taloustieteelliselle ajattelulle rakentuvat kehikot (ks.
esim. kuvio 2) ovat vain osittaisia, joskin ne antavat suuntaviittoja saantelyvaikutuksiin kohdis-
tuvalle tarkastelulle.

Kuten tamén julkaisun eri kohdissa tuodaan esiin, séantelytaakka on erittéin haastava tarkas-
telun kohde. Nimenomaan metodien tarkastelulle suhteessa saéntelytaakkojen aihepiiriin on
oleellista, ettei nimike saantelytaakka juonnu tieteellisen tutkimustoiminnan eikd laadultaan
varmistetun selvitystoiminnan piiristd. Kasite on syntynyt politikkatointen kaytannon piirissa
monikasitteisena seka alaltaan etta merkityssisalloltaan. Kasite on sita paitsi arvovaritteinen.
Kasitteen kaytdén ongelmiin lukeutuu se, ettei se ole vakiintunut laajaan kayttéén kansainvali-
sessa tutkimuksessa eika eri maiden hallintokaytanndissa. Sen sijaan, ettd kaytettaisiin esi-
merkiksi sellaisia harvinaisia kasitteita kuin regulatory burden tai Regulierungsbelastung, esiin-
tyy pikemminkin sellaisia neutraalimpia kasitteita kuin erilaisia saantelysta eri tahoille tai koko
yhteiskunnalle aiheutuvia kustannuksia koskevia kasitteita.

Kasitteen sdantelytaakka kuvatuista piirteistéa aiheutuviin jatkoseurauksiin lukeutuu se, ettei ni-
menomaisia sdantelytaakan analyysi- ja arviointimetodeita ole muodostunut. Sen sijaan hyvin-
kin erilaisia tarkoituksia varten muodostettujen metodien joko tosiasiallisiin tai ainakin ehdotet-
tuihin kayttotarkoituksiin kuuluu se, etta niita sovellettaisiin séantelytaakoiksi katsottujen ja kut-
suttujen seikkojen analyysiin ja arviointiin. Osittaisen poikkeuksen muodostavat alla tarkastel-
tavista metodeista hallinnollisten taakkojen eli sdantelysta aiheutuvista sen kohteiden infor-
mointivelvollisuuksista viranomaisille johtuvien analyysin ja arvioinnin metodit, mutta nekdan
eivat ole analyysitekniseltd kannalta suinkaan yhtenaisia. Lisaksi jalkimmaiset metodit esiinty-
vat sddntelyvaikutusten arviointikaytanndissa yhdessa monen tyyppisten muiden metodiele-
menttien kanssa.

Jakson aiheesta on laadittu raporttiin liittyva laajempi muistio (lahdeluettelossa Ahonen 2018,

taman raportin liitteend 3). Muistiossa on selvitetty siina toteutetun metodeja koskevan tarkas-
telun lahestymistapa, laadintatapa ja aineisto. Muistiossa on sééntelytaakkojen analyysiin ja
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arviointiin tosiasiallisesti tai mahdollisesti kaytettavien metodien taustoittamiseksi tutkittu myds
saantelyn hyotyjen arviointimetodeja ja sdantelyvaikutusten kokonaisarvioinnin metodeja.
Saantelytaakkojen arviointiin kaytannodssé sovellettuja tai mahdollisesti kaytettéavid metodeja
on kaytadnnon syista tarkasteltu yhdessa sédantelysta aiheutuvien kustannusten analyysi- ja ar-
viointimetodien kanssa. Muistion lAhdeluettelon lahteista vain osaan on viitattu tisséa jaksossa.

Kuvio 2. Saantelyn vaikutukset (Renda ym. 2013, kdannetty ja mukailtu).

Saantelyn vaikutukset

Saantelysta aiheutuvat kustannukset Saantelysta aiheutuvat hyodyt
valttomat kustannukaet Toimeenpanokustan- valittomat hyoayt
nukast (enforcement
costs)
Seuranta-, vaivonta- ja 1
valmomat Vaivakusan- tarkastuskustannuises, Parantunut Markkinoiden
noudattamis- nuKkset (hassie sowitilukustannukset, nyvinvoint (terveys, tehostuminen
kustannukset  cosfs el Koe- tayantdonpanakustan- tunvalisuus, (kustannuss3dstat,
[comp¥ance ruptio-, harmi- ja nJkset #yysinen ymparisi, parantunut informaatio,
costs ef maksut,  odotusaika- Konnonympanstd, laajempi tavarna- tai
nallinnodiiset Kustannuiset ym.) palveluvalikoma ym.)
Bakat, kerta-
luonteiset @
juoksevat kayttd-
ja pddoma-
Kkustannukset *
Valiliset kustannukset Perimmaiset Valilliset hyoadyt
vaikutukset
Hyvinvointi
Onnellisuus 6
vililiset noudattamis- Muut vaiiliset kustan— Tyytyvaisyys Viiliset Muutel  Lasjemmat
Kustannukset (compliance nukset (subssutio- elamaan noudat-  rahaliset  makro-
©os1s) vaikutukset, frans- Ymparston tami- nyoayt aloudelfset
aktiokusiannukset, taa sesta nyodyt
tehokiuuden, Kilpaiun BKT:n kasvu aiheutu-
ja innovoinain Tyolisyys vat
laantuminen ym.) hyddyt

Selitys kuvioon: Tekijanoikeus kuvioon kuuluu yleiseen kansainvaliseen tapaan ilmoitetuille
tekijoille. Kuvion termien suomenkieliset kddnnokset laadittiin sitd hanketta varten, jonka ra-
portista on kysymys. Samaa kuviota on kaytetty myds julkaisussa KPGM ym. (2018) samoin
ilmaisten tekijanoikeuden haltijat.

Kustannus-hyotyanalyysi sdéntelytaakkojen arvioinnin kannalta

Taloustieteellisen analyysi- ja arviointimetodin kustannus-hyétyanalyysin tarkastelua tassa yh-
teydessa perustelee se, ettd metodi on usein ja Suomessakin mainittu taustametodiksi sdan-
telyvaikutusten, -taakkojen ja -kustannusten arvioinnille ja vastaaville yksittaisille metodeille.
Kustannus-hy6tyanalyysi on metodi yhden tai useamman toimintavaihtoehdon analyysiin, ver-
tailuun ja arviointiin. Perusperiaatteena on se, etta toimintavaihtoehtoa arvioitaessa tulisi las-
kea sekd sen yhteiskunnalliset hyddyt (social benefits, socio-economic benefits) ettd sen yh-
teiskunnalliset kustannukset (social costs, socio-economic costs). Sééntelytaakat voidaan
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mieltdd lahinnd osaksi saantelyn yhteiskunnallisia kustannuksia. Kustannus-hyotyanalyysin
tieteellisessa terminologiassa saantelytaakan kéasitetta ei kuitenkaan esiinny.

Kustannus-hyétyanalyysin tavoitteisiin kuuluu laskea yhteiskunnallisten hyétyjen ja yhteiskun-
nallisten kustannusten suhde tai erotus ottaen huomioon niin hydtyjen kuin kustannusten ajoit-
tuminen. Kustannus-hyétyanalyysin rajoituksiin kuuluu se, etta se kohdistuu saantelyn myon-
teisiin ja kielteisiin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin vain mikali ne on esitetty maarallisessa muo-
dossa luonteeltaan taloudellisina hydtyina ja kustannuksina.

Kustannus-hydtyanalyysista on jo pitkdan kayty laajaa tieteellista keskustelua (ks. esim. Kel-
man 1981; Gillroy & Wade 1992; Wegner & Pascual 2011; van Wee & Roeser 2013; Hwang
2015; Posner & Sunstein 2017). Esitetyt vaihtoehdot ovat seuraavat:

1. Kustannus-hyodtyanalyysin ongelmat on jétetty huomiotta ja sité on rajoituksitta sovel-
lettu. S&antelyn muiden myonteisten vaikutusten kuin yhteiskunnallisten hyo6tyjen tar-
kastelusta on pidattaydytty. Muut kuin valtavirtataloustieteen mukaiset eettiset kysy-
myksenasettelut on torjuttu.

2. Kustannus-hyotyanalyysin soveltaminen on esitetty rajoitettavaksi vain sellaisiin ta-
pauksiin, joissa yksinomaan talouden kysymyksid koskevan tarkastelun on katsottu
riittdvan. Valtavirtataloustieteen mukaisia eettisia arviointikriteereitd on taydennetty
muilla eettisilla arviointikriteereilla.

3. Kustannus-hyodtyanalyysin kayttd on ehdotettu lopetettavaksi.

Kustannus-hyétyanalyysista esiintyy myds oleellisesti supistettu versio, kustannus-vaikutta-
vuusanalyysi. Sita sovellettaessa yhteiskunnalliset hyddyt otetaan annettuina, lasketaan yh-
teiskunnalliset kustannukset ja arvioidaan, miten nuo kustannukset voitaisiin minimoida. Vaih-
toehtoisesti yhteiskunnalliset kustannukset otetaan annettuina ja arvioidaan, miten saataisiin
aikaan mahdollisimmat suuret yhteiskunnalliset hyodyt.

Saantelytaakkojen arviointiin kaytettavissa olevat metodit
Metodien sovellusalan rajaukset kaytdnnéssa

Tahan hankkeeseen liittyvan erillisanalyysin mukaan (Ahonen 2018, KMPG 2018) useissa
mutta ei suinkaan kaikissa saantelytaakkojen arviointiin sovelletuissa tai ehdotetuissa meto-
deissa on saantelyn myonteiset vaikutukset jatetty tarkastelutta (ks. myos Tala tassa julkai-
sussa). Erityisia perusteluja on asetettu sille, ettd on laskettu ja arvioitu myds mydnteiset vai-
kutukset (esim. UK 2015, 2017). Erityisesti on korostettu sité, ettd mikali huomio suuntautuu
vain saantelyn kohteilleen aiheuttamien saantelystéa aiheutuvien kustannusten pysyttamiseen
ennallaan tai vahentdmiseen, noilta kohteilta saattavat jaada saamatta saantelysta aiheutuvat
hyddyt (Kitching ym. 2013; Chittenden & Ambler 2015).

Vaihtoehtoisesti on haluttu selvittdamalla saéntelysta aiheutuvat kaikki yhteiskunnalliset kustan-
nukset ja yhteiskunnalliset hyddyt valttaa se sivuvaikutus, etté saantelyn kohteiden kustannus-
ten jAaddyttAmisesta tai vdahentdmisesta aiheutuisi yhteiskunnallisia kustannuksia tai yhteiskun-
nallisten hy6tyjen menetyksia (ks. France ei painovuotta a, b, 2014a-c, 2015, 2017). Sekin
mahdollisuus esiintyy, etta vaikka tietty metodi on laadittu taakoiksi esitettyjen kustannusten
analyysia varten, taakkojen vahentamista pohjustaen on korostettu myos laajempia nakdkoh-
tia. Metodin soveltamista tdsmennettdessa on kenties tdéhdennetty (esim. tyd- ja elinkeinomi-
nisterié 2017a), ettd metodia tulee soveltaa vain saantelyn seka myonteisia etté kielteisia vai-
kutuksia koskevan analysoinnin ja arvioinnin kehikossa (ohjeina viitatussa tapauksessa oi-
keusministerit 2017).
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Paitsi tarkasteltuja metodeja soveltaessa huomioon otettavien erien koostumuksessa, myo6s
metodien soveltamiskohteissa esiintyy huomattavia eroja maittain. Ranskassa sovelletun me-
todiikan piiriin kuuluvat niin kaupalliset yritykset, kansalaiset, kansalaisjarjestot, alueellinen ja
paikallinen itsehallinto, huomattava osa valtion liiketoimintaa seka sééntelya harjoittava valtion
keskushallinto (France ei painovuotta a, b, 2014a, b, c, 2015, 2017).

Saksassa muodostuneen metodiikan alaan on sisallytetty kaupalliset yritykset, kansalaiset ja
kansalaisyhteiskunta seka alemmat itsehallintotasot mutta eraitd Ranskassa alaan sisaltyvia
tahoja on jatetty pois (Deutschland 2017). Monissa tapauksissa saantelytaakkojen osaksi miel-
lettyjen tiettyjen kustannusten analyysin ja arvioinnin kohteena ovat sen sijaan nimenomaan
yksityiset kaupalliset yritykset (UK 2015, 2017; Netherlands 2006a, b; Peacock 2016; Suo-
mesta tyo- ja elinkeinoministerid 2017a). Selvaa ei kuitenkaan ole, ettei mainittujen metodien
rinnalla tai ohella sovellettaisi mink&énlaisia muita metodeja tai niita kiteytymattémampia me-
nettelytapoja muihinkin tahoihin kuin yrityksiin kuten kansalaisiin, kansalaisjérjestgihin tai alem-
piin hallinnon tasoihin kohdistuvien taakkojen, kustannusten, hyotyjen ja muiden vaikutusten
selvittdmiseksi.

Hallinnollisten taakkojen analyysi- ja arviointimetodit

Saantelytaakoiksi katsottujen ja kutsuttujen laskennan ja -arvioinnin metodien soveltamisen
yleismaailmallisena polttopisteend ovat hallinnolliset taakat (administrative burdens, ks. kuvio
2). Ne ovat kustannuksia, joita saantelyn kohteille aiheutuu niiden omassa hallinnossa siksi,
ettd kohteet joutuvat tayttdmaan ne erilaiset informaation hankinnan, muodostamisen ja viran-
omaisille toimittamisen velvoitteet, jotka kohteilla on saantelyn nojalla (OECD 2017).

Siten kuin hallinnolliset taakat yleismaailmallisten kaytantéjen mukaan lasketaan, ne koostuvat
kahdesta osasta, kertaluonteisesta ja juoksevasta. Edellinen osa muodostuu, kun saantely tu-
lee voimaan tai muuttuu. Talldin saantelyn kohteet saattavat joutua uhraamaan rekrytointikus-
tannuksia hankkiakseen uutta henkilostod, suorittamaan henkilostonsa koulutuskustannuksia,
ostamaan tai vuokraamaan toimitiloja tai toteuttamaan kustannusten nettolisayksia aiheuttavia
hallintotehtaviensa ulkoistuksia. Jalkimmainen hallinnollisten taakkojen osa koostuu juokse-
vista kustannuksista. Niitd aiheutuu saantelyn edellyttdmien velvoitteiden jatkuvasta tai ajoit-
tain toistuvasta tayttdmisesta niin kauan kuin sdantely on voimassa.

Saksassa on esiintynyt ratkaisuja, etta hallinnollisista taakoista lasketaan ja otetaan saantely-
taakka-arvioinnissa huomioon vain muuttuvat kustannukset (Saksa 2017). Useimmissa sovel-
luksissa — esim. toisessa Saksan sovelluksessa eli Blreaukratiebremse- eli byrokratiasovel-
luksessa, Ranskan sovelluksessa (France ei painovuotta a, b, 2014a, b, c, 2015, 2017), Kana-
dan sovelluksessa (Canada 2012a, b, 2015a, b) seka Ison-Britannian toisiaan seuranneissa
sovelluksissa (UK 2015, 2017) on kuitenkin laskettu seka kertaluonteiset ettd muuttuvat hallin-
nolliset taakat. Samoin tarkoitus tehda suomalaisessa sovelluksessa (ty6- ja elinkeinoministe-
ri6 2017a).

Juoksevat hallinnolliset taakat ovat kansainvalisesti laajalle levinneen standardikustannusme-
todin nimenomainen kohde (SCM Network 2004, SCM Network, ei painovuotta; European
Commission 2015; Coletti 2016). Erityisesti mikali lasketaan sisall6llisiksi noudattamiskustan-
nuksiksi kutsuttua erid, joudutaan turvautumaan muihin menettelytapoihin.
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Saantelyn kohteiden kustannusten laskennan standardikustannusmetodi

Juoksevien hallinnollisten taakkojen ja vain niiden laskennan teknisen apuvalineeksi on laadittu
satakunta vuotta yrityksissa sovelletun standardikustannuslaskennan muunnelma, saantelyn
standardikustannusten laskentametodi, lyhyemmin standardikustannusmetodi (SKM, SCM).
Siind maaritellaan tuntikohtainen palkkakustannusstandardi kullakin laskennassa huomioon
otetulla hierarkiatasolla toimivan henkilon keskipalkalle. Standardilla kerrotaan kullakin palkka-
tasolla saantelystd aiheutuvien informointivelvollisuuksien tayttamiseksi tehtyjen ty6tuntien
maara. Saadut kustannusten maarat lasketaan yhteen organisaatioittain kuten yrityksittain ja
tarvittaessa toimialoittain ja joka tapauksessa koko asianomaisessa organisaatiopopulaati-
ossa. Jos niin paatetdan, palkkakustannusstandardia korotetaan valitulla henkilésivukustan-
nusten kertoimella seka valitulla yleiskustannusten kertoimella. Kummankin suuruusluokkana
voi olla esimerkiksi 25—-35 %. Edellisen kertoimista tarkoituksena on mahdollistaa riittavan ja
oikean kuvan saaminen palkkakustannusten liitdnndiskustannuksista. Jalkimmaisen kertoimen
tehtdvana on se, etta voidaan ottaa huomioon myds yleiset hallintokustannukset seké padoma-
kustannukset.

Sisalléllisten noudattamiskustannusten analyysin ja arvioinnin metodiset vaikeudet

Metodiaihepiirin sanasto ja sdéntelya koskevien politiikkatointen sanasto poikkeavat oleelli-
sesti toisistaan siten, etté vain edellisessa sanastossa esiintyy siséll6llisten noudattamiskus-
tannusten kasite (substantive compliance costs; ks. kuvio 2). Tasta aiheutuu se, etté vaikka
hallinnolliset taakat voidaan kaytannossa vaikeuksitta mieltdd osaksi saantelytaakkoja, niin ei
voida tehd&, kun on kysymys sisalldllisista noudattamiskustannuksista. Sisallolliset noudatta-
miskustannukset aiheutuvat sdantelyn kohteiden kayttaytymismuutoksista, joita sdantelevét
lainsdatajan tahdon mukaan voimaan saatetut tai muuten lainsd&ddannén tai muun norminan-
non tarkoitusperat. Tuollaisia kayttadytymismuutoksia toteutuu muun muassa silloin, kun toimin-
toja laillistuu tai toisaalta tulee kielletyiksi, vapautuu luvan- tai ilmoituksenvaraisuudesta tai toi-
saalta luvanvaraistuu tai vapautuu tarkastuksen alaisuudesta. Kayttaytymismuutoksia toteutuu
myds esimerkiksi silloin, kun toiminta paasee julkisen tuen piiriin tai toisaalta siirretdan tuollai-
sesta piirista pois tai kun toimintaan kohdistuu aikaisemmasta poiketen verotus tai maksurasi-
tus tai toisaalta kun vero- tai maksurasitus lievenee tai poistuu.

Vaikka luvan- tai ilmoituksenvaraisuudesta tai tarkastuksen alaisuudesta vapautuminen laskee
ja luvan- tai ilmoituksen varaiseksi tai tarkastuksen alaiseksi tulo lisaa hallinnollisia taakkoja,
ehdottomasti oleellisempia ovat kustannusvaikutukset sdantelyn kohteiden varsinaiseen toi-
mintaan ja sen kustannusrakenteisiin. Siihenastisen toiminnan kieltdminen tai toiminnan saan-
telyn tiukkeneminen voi aiheuttaa liiketoiminnan tai muun toiminnan ja niiden harjoittajaorgani-
saatioiden lakkautumisen tai niiden toiminnan supistumisen kustannussyista. Sen sijaan voi-
massa olleiden kieltojen poistaminen tai sééantelyn lieventaminen voi avata alaa uudelle liike-
toiminnalle tai muulle toiminalle tai tuollaisten toimintojen laajennuksille.

Voidaan perustellusti paatella, ettd metodiaihepiirisséa mukaan lukien saantelytaakkojen arvi-
ointiin kaytettavien metodien aihepiirissa ei sisalldllisten noudattamiskustannusten luontee-
seen ole toistaiseksi kiinnitetty Iaheskaan riittdvad huomiota. Tata kuvastaa se, ettd kehiteltyjen
metodien toteuttamista tukevissa laskentamalleissa on tavallista kayttaa sellaista yleista nimi-
kettd kuin "muut sdantelysta aiheutuvat kustannukset” niistd kustannuksista, jotka eivat sisally
hallinnollisiin taakkoihin (ty0- ja elinkeinoministerié 2017a, UK 2015, 2017). Kaytanndssa esiin-
tyykin sellaisia ratkaisuja, etté pyrkimatta kattavaan sisélléllisten noudattamiskustannusten las-
kentaan ja arviointiin otetaan huomioon vain valikoidut tuollaiset kustannukset tai vain yksittai-
nen huomattava kustannusera (Deutschland 2015, kustannuseréand minimipalkkalaista saan-
telyn kohteille aiheutuvat lisdkustannukset). Tassa esityksessa avoimet keskeiset siséllollisten
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noudattamiskustannusten laskemista ja laskematta jattdmisté koskevat kysymykset jaavat vas-
taamatta aivan kuin tdh&n saakka muutenkin. Ratkaisematta jd& vastaavasti myos kysymys
siitd, mik& on muiden saéntelytaakkojen kuin hallinnollisten taakkojen ja siséllollisten noudat-
tamiskustannusten suhde.

Muut noudattamiskustannukset metodiselta kannalta

Vlilliset kustannukset. — Sdantelytaakkojen arviointiin ainakin periaatteessa kaytettévissa me-
todeissa on poikkeuksetta jatetty laskematta saantelysta aiheutuvat valilliset noudattamiskus-
tannukset ja muutkin valilliset kustannukset (ks. kuvio 2). Vélillisia kustannuksia on tarkasteltu
padasiassa taloustieteellisissa tutkimuksissa, mutta noiden kustannusten laskenta ei ole va-
kiintunut osaksi metodeita, joita olisi hallintokaytanndssé sovellettu sdantelytaakkojen arvioin-
tiin (Renda ym. 2013).

Kustannukset alemmille hallinnon tasoille. — Saantelysta voi aiheutua kustannuksia liittovalti-
ossa osavaltioille ja alemman asteisille itsehallintotasoille tai yhtendaisvaltiossa itsehallinnolli-
sille tahoille kuten maakunnille tai kunnille. Tallaisten kustannusten laskenta sééntelytaakkojen
arviointiin kaytettyja metodeja sovellettaessa on harvinaista mutta ei tuntematonta (Deutsch-
land 2017; France ei painovuotta, a, b 2014a, b, ¢, 2015, 2017).

Kustannukset saéntelyn harjoittajatahoille. — Harvinaista on se, etté kaytannon sovelluksissa
otettaisiin huomioon ne kustannukset, jotka aiheutuvat sdéantelyn toteuttajatahoille eli erityisesti
julkisille viranomaisille ja joissakin tapauksissa liséksi delegoitua saantelyvaltaa kaytteleville
yksityisille tahoille. Ainakin Ranskassa (France 2014a, b, c, 2015, 2017, ei painovuotta a, b)
saantelyn toteuttamiskustannukset kuitenkin siséltyvét laskelmiin. Koska Ranska muodostaa
talta osin ainutlaatuisen poikkeuksen, siella kuvattuun tarkoitukseen kaytettyja metodeja ei ole
syyta tassa tarkastella.

Harmikustannukset. — Tietysta saantelyn johdosta sen kohteille aiheutuvien kustannusten la-
jista kaytetddn nimeé& harmikustannukset (hassle costs, irritation costs; ks. kuvio 2). Esimerk-
keja ei ole ollut Ibydettavissa sdantelytaakkojen arviointimetodeista, joissa harmikustannukset
olisi sisallytetty laskelmiin. Tallaisten kustannusten mittaaminen, analysointi ja arviointi on jaa-
nyt akateemisten tutkimusten kentéksi tai kyselyin kartoitetuksi aiheeksi. (ks. liite 4.)

Saantelymaksut. — Saantelyn kohteilta peritdan usein erilaisia julkisia maksuja kuten lupa- tai
tarkastusmaksuja (ks. kuvio 2). Niiden maéara on helposti tietoon saatavana yksinkertaista si-
sallyttdd saantelyn kohteille sééntelyn johdosta aiheutuvia kustannuksia koskeviin laskelmiin
ilman erityisten analyysi- ja arviointimetodien kayttdd. Kansainvalisissa kaytannén sovelluk-
sissa tallaiset kustannukset on kuitenkin tavallista jattaa laskematta silla perusteella, etta ne
ovat julkisoikeudellisia pakkosuorituksia. Sen sijaan suomalaisessa sovelluksessa nama kus-
tannukset on tarkoituksena laskea ainakin periaatteessa (ty6- ja elinkeinoministerié 2017b).

Metodien ongelmat ja ongelmien korjauspyrkimykset

Tiivistelma metodien ongelmia koskevista naytdista

Maérallistaminen ja laskettavuus ovat tukeneet paikkansa pitAmattomia kasityksia siita, etté
vastaavat metodit takaisivat objektiiviset analyysi- ja arviointitulokset. Metodien monet tosiasi-

alliset sovellukset todistavat kuitenkin painvastaista (Renda ym. 2013, ks. myds Renda 2017
seka liite 4.).
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Tarkasteltujen metodien piirteisiin lukeutuu se, ettei niitd ole otettu hallinnolliseen kayttéén
muissa maissa kertyneiden tieteelliset kriteerit tayttavien nayttéjen perusteella tai kotimaassa
ennen metodien kaytdnnon soveltamista saavutettujen kokeellisten tai osittain kokeellisten
nayttdjen tuella. Eurooppalaisen ja yleismaailmallisen sédéntelyvaikutusten tutkimuksen keskei-
sisté tutkijoista Radaelli ja De Francesco korostavat, etta sekd séantelyvaikutusten arviointi-
metodit yleensa ettd niiden joukossa saantelytaakkojen ja niiden osana saantelykustannusten
ja arviointimetodit ovat huomattavalta osin levinneet maasta toiseen jaljittelyn kautta (Radaelli
2005, De Francesco 2013). Metodien omaksumista ei sen sijaan ole tuettu nayttdperusteisilla
tarkasteluilla siita, voidaanko yhtaalla kenties toimineiden metodein perustellusti olettaa toimi-
van myds toisaalla.

Tarkasteltujen metodien omaksumista selittdd samojen tutkijoiden mukaan myds se, etta on
kaivattu edes puutteellisia tydkaluja jasentaa sdantelyn vaikutuksia, sdantelytaakkoja ja séén-
telystd aiheutuneita kustannuksia. Omaksumiseen on kannustanut myos se, etté on jouduttu
vastaamaan paatoksentekijoiden vaatimuksiin ennakko- ja jalkikateisanalyysien laadinnasta ja
politiikkatointen ja lainvalmistelun tukemisesta ulkoasultaan analyyttisella ja arvioivalla infor-
maatiolla. Lisdksi on pyritty oikeuttamaan suunnitelmia ja toteutettuja toimia maaralukuja kayt-
tden ottaen huomioon sen, ettd maarallisen informaation uskottavuusarvo verbaaliseen ja
muuhun laadulliseen informaatioon verrattuna on usein korkea riippumatta siitd, milla tavoin
maarallinen informaatio on muodostettu ja kuinka patevaa ja luotettavaa se on (Porter 1996).

Laskentametodeja tdydentavat menettelytavat

Paineet metodien sovellusten laajaan kattavuuteen ovat tavallisia. Kuitenkin mikali nakékoh-
daksi muodostuu analyysin ja arvioinnin laatu, toimialakohtaisella lahestymistavalla on puo-
lensa, koska tarkasteltavien sdantelyn kohteiden joukko muodostuu homogeenisemmaksi
(Netherlands 2006a, b). Pyrkimys kattavuuteen on sen sijaan omiaan johtamaan siihen, etta
tulokset ovat ndennaisesti tarkkoja, mutta patevyydeltdan ja luotettavuudeltaan kyseenalaisia.

Lahtétietojen patevyyden ja luotettavuuden ongelmien johdosta on syntynyt paitsi toimialakoh-
taisia analyysi- ja arviointisovelluksia, myds monimetodianalyysiin ja -arviointiin perustuvia rat-
kaisuja. Esimerkiksi kysely- ja haastattelututkimuksin on téaydennetty sité puutteellista kuvaa,
joka on muodostettu pelkdstaan kustannusanalyysin metodeja kayttden (Netherlands 2006a,
b). Alankomaalaisten menettelytapojen lisdksi esimerkiksi hyvistd kaytanndista soveltuvat
Isossa-Britanniassa sovelletut pakolliset konsultointikierrokset paneeleineen saantelyn koh-
teita edustaville tahoille sen varmistamiseksi, etta laskentatulokset ovat oikean suuntaiset (UK
2017).

Johtopéaatokset

On ymmarrettavad, jos kysytaan, miksi tarkasteltuja metodeja ensinkaén sovelletaan myos va-
kiinnutettujen hallinnollisten kaytantdjen osina, jos niissd on puutteita. Yleisen vastauksen
muodostaa se, ettei yleisyys ole sama asia kuin laadukkuus. Vastausta on kuitenkin oleellisesti
tarkennettava.

Kysymykseen voidaan vastata tarkemmin kaytettavissa olevien tutkimustulosten tuella (ks. liite
4. ja siind mainitut lahteet). Parhaimmatkin metodit ovat myds tieteellisen tutkimuksen piirissa
ainakin jossakin maarin puutteellisia. Hallintokayténtdjen piirissa hyvaksytaan tosiasiassa eri
syistd monet paljon puutteellisemmatkin metodit. Etenkin mikéli hallintokaytanndissa on tah-
datty sovellettavien metodien helppo- ja nopeakayttbisyyteen ja niiden soveltamisen alhaisiin
kustannuksiin, metodien laatutaso ei parhaimmillaankaan ole ollut korkea. Sita paitsi metodien
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syottotietojen alhainen laatutaso sekd metodien soveltamisen ongelmat (osaamisen puute,
huolimattomuus, houkutukset muunnella saatuja tuloksia, tulosten jaaminen kayttdméatta) muo-
dostavat hankalia lisdongelmia, kuten Renda tutkijatovereineen nayttOperusteisesti toteaa
(Renda ym. 2013). Heidén kansainvalisiin kokemuksiin ja vertailuihin perustuvat tutkimustulok-
set soveltuvat myds Suomen oloihin siksi, ettei maassamme sovelleta yksinomaan taalla tun-
nettuja metodeja, vaan sovelletaan erilaisina yhdistelmina ja muunnelmina metodeja, jotka on
kehitetty muualla.

Tarkasteltujen metodien ongelmista ei sellaisenaan aiheudu, etté niita tulisi soveltaa saati etta
ne tulisi hylata. Ongelmista johtuu kuitenkin se, etta metodeja tulisi kayttaa vain varoen tehden
kullakin kayttokerralla selvéksi niiden rajoitukset. Teknisené ratkaisuna, johon on téssa jak-
sossa edelld viitattu, ovat erilaiset metodeja tadydentéavat menettelytavat kuten kysely- ja haas-
tattelututkimukset, toimialakohtaiset selvitykset seka pakollisiksi madaratyt asiantuntijapaneelit
alustaviksi katsottavien laskentatulosten kelpoistamiseksi.

Sinansa on teknisesti mahdollista eritelld ja arvioida vain saantelyn kielteisia vaikutuksia ja
saantelytaakoiksi kasitettyd osaa noista vaikutuksista. Talléin kuitenkin syntyy riskeja siihen,
ettd huomio sdantelyn myonteisiin vaikutuksiin jaa liian vahaiseksi. Kuten tassa jaksossa on
edella esitetty, naita riskeja on eraissa maissa erityisin toimin torjuttu. Esimerkiksi Isossa-Bri-
tanniassa otetaan saantelyn kohteilleen aiheuttamien kustannusten laskennan tdydennyksena
huomioon myds hyddyt noille kohteille, jottei kustannusten véahentédminen sivuvaikutuksenaan
aiheuttaisi noiden hyoétyjen menetystda. Maassa sovellettu laskentamallihan kohdistuu sen si-
jaan vain maarattyihin yrityksille aiheutuviin kustannuksiin. Ranskassa saantelyn kohteille ai-
heutuvien kustannusten laskenta on laadittu kustannus-hyotyanalyysia muistuttavaksi menet-
telysta, jossa otetaan huomioon myds saantelystd aiheutuvat yhteiskunnalliset hyédyt ja yh-
teiskunnalliset kustannukset. Suomessakin on korostettu (ty6- ja elinkeinoministerio 2017a),
ettd saantelysta sen tietyille kohteille — yrityksille — aiheutuvien maarattyjen kustannusten las-
kenta tulee sopeuttaa laajempaan kehikkoon, jonka muodostavat voimassa olevat lainsaadan-
non vaikutusten arviointiohjeet.

Tarkasteltujen metodien vahvuudet ja heikkoudet voidaan tasséa jaksossa edella esitetyn seka
jaksoon liittyvan muistion (Ahonen 2018, tamén raportin liite 4.) perusteella tiivistdad. Kustan-
nus-hyotyanalyysin sovellukset sdantelyvaikutusten arvioinnissa ovat vaatimattomat Euroo-
passa, jossa metodin typistettyd muotoakaan kustannus-vaikuttavuusanalyysiakaan ei ole va-
kiinnutettu. Jalkimmainen metodi voisi kuitenkin tarjota mahdollisuuksia saantelystéa aiheutu-
vien oleellisten yhteiskuntataloudellisten kustannusten laskentaan ja arviointiin seka pohjustaa
toimenpiteita, joilla vakioiden saantelyn yhteiskuntataloudelliset hyodyt sen yhteiskuntatalou-
delliset kustannukset pyrittaisiin minimoimaan. Tiettyjen noiden kustannusten osien perusteella
voisi kenties muodostua tietty tulkinta myds siitd, mika on sééantelysta ylipaataan aiheutuvien
eli sen yhteiskunnallisten taakkojen koostumus ja laajuus.

Kéaytannodssa vakiintuneissa saantelyvaikutusten arviointimetodeissa kiinnitetd&n huomioita
vain saantelyn valittbmiin noudattamiskustannuksiin sen harjoittajille. Metodeittain vaihtelee
huomattavasti se, mitd valittoémisté noudattamiskustannuksista lasketaan. Kaytannon sovelluk-
sissa lasketaan vahintdén kustannukset, joiden vakiintuneena nimityksend ovat hallinnolliset
taakat. Ne aiheutuvat siita, ettéa sdantelyn kohteet tayttavat niille asetetut velvollisuudet toimit-
taa informaatiota saantelyn harjoittajille. Tama informaatio liittyy esimerkiksi lupahakemuksiin,
ilmoituksiin toiminnan harjoittamisesta, maaraaikaisraportointiin seka tiedon tarjontaan viran-
omaisten harjoittaman valvonnan ja tarkastustoiminnan yhteydessd. Ehdottoman, sovelle-
tuissa metodeissa poikkeuksetta lasketun minimin hallinnollisten taakkojen piirissd muodosta-
vat juoksevat hallinnolliset taakat, joita aiheutuu jatkuvasti tai ajoittain niin kauan kuin saantely
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on voimassa. Useimmissa tiedossa olevissa sovelluksissa lasketaan kuitenkin my6s kertaluon-
teiset hallinnolliset taakat, jotka aiheutuvat sééntelyn tullessa voimaan tai huomattavasti muut-
tuessa.

Erittain oleellisen kysymyksen muodostaa se, lasketaanko ja arvioidaanko kaytettavissa olevia
metodeja sovellettaessa niin sanotut sisélldlliset noudattamiskustannukset. Ne aiheutuvat
niista saantelyn kohteiden kayttaytymisen muutoksista, jotka lainsaatajan tahtona on saada
aikaan saantelyn tarkoitusperien toteuttamiseksi. Sisallollisten noudattamiskustannusten las-
kemista koskevat kiperat analyysin ja arvioinnin ja vastaavien metodien kysymykset jaavat
tassa esityksessa vastaamatta niin kuin aikaisemmissakin tarkasteluissa. Vastaamatta jaavat
samalla kysymykset sisall6llisten noudattamiskustannusten ja sdantelytaakkojen keskindisisté
suhteista.
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3. ANALYYSI YRITYKSIIN KOHDISTUVASTA SAAN-
TELYTAAKASTA

Téassa luvussa yrityksiin kohdistuvaa sdantelytaakkaa tarkastellaan eri ndkokulmista. Aihepiiria
taustoitetaan ensin esittelemalla tutkimuskirjallisuutta ja hallinnollisia raportteja seka yritysten
edustajille jarjestetyn tydpajan tuloksia. Taméan jalkeen esitellaén yrityksille suunnatun kyselyn
tuloksia. Ne ilmentavat yritysten edustajien omia kokemuksia sédantelytaakasta koskien ole-
massa olevaa saantelya. Lopuksi eritellaan hallituksen esitysten sdantelytaakkaa koskevia erit-
telyja; eli tallin painopiste on uudessa, tulevassa saantelyssa. Tuloksissa nousee esille muun
muassa toimialakohtaisuus seka saantelyn hallinnan ja toimeenpanon keskeinen merkitys
saantelytaakan kokemisessa.

3.1 Taustaa

Petri Uusikyla ja Pertti Ahonen

Hallinnollista taustaa

Yrityksiin kohdistuvan séaéntelytaakan vahentaminen on pitkdan kuulunut sekd OECD:n etta
EU:n linjauksiin®. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa, Yhdysvalloissa, Alankomaissa, Virossa,
Ruotsissa ja Saksassa hallitukset ovat toteuttaneet hankkeita yrityksiin kohdistuvan saantely-
taakan vahentamiseksi. Yhdysvallat ja sen osavaltiot ovat samoin olleet aktiivisia yrityksiin koh-
distuvan saantelytaakan purkamisessa. Erityisesti pk-yrityksiin kohdistuvan saéntelyn keven-
tdminen on kuulunut painotuksiin. Vuonna 2015 Ison-Britannian hallitus halusi parantaa mikro-
ja PK-yritysten asemaa saatamalla Small Business, Enterprise and Employment Actin0. Siina
edellytetédan, ettd ministerididen on asetettava maaralliset tavoitteet lainsdadannén paranta-
miseksi. Lain toimenpanoa tuetaan liséaksi mikro- ja PK-yritysten vaikutusten seurantaohjelma
SaMBAnN (Small and Micro Business Assessment) avulla.

Vastaavasti alan akateemisessa tutkimuksessa saantelyn yritysvaikutusten tutkimus on herat-
tanyt kasvanutta kiinnostusta (ks. esim. De Jong & Van Witteloostuijn 2014). Edell&a mainitussa
hollantilaisten tutkijoiden yrityskyselyyn (N=530 hollantilaista yritystd) perustuvassa analyy-
sissa todettiin, ettd eniten yritysten suoritus- ja tuloksentekokykya vahentaa saantelyn epayh-
tenevaisyys, jatkuvat muutokset ja ennakoimattomuus. Toisaalta analyysissa on erotettava toi-
sistaan todellinen ja yrittjan tai yrityksen kokema saantelyvaikutus. Edwards ym. (2004) ovat
todenneet, ettd sdantelyn todellinen vaikutus nakyy pédasiassa siind, kuinka omistaja/johto
kykenee mukauttamaan yrityksen strategiaa ja liiketoimintaa muuttuneen saantelyn mukai-
sesti. Tama on tarkea huomio myos tarkasteltaessa saantelyn vaikutuksia yrityksiin Suomessa.

Euroopan komission suositusten mukaisesti Suomessa tavoitteeksi asetettiin vuonna 2007 yri-
tyksiin kohdistuvasta saantelystéd johtuvan hallinnollisen taakan véahentaminen 25 prosentilla
vuoteen 2012 mennessa. Tuolloin tuo taakka arvioitiin kustannusvaikutuksiltaan kahdeksi mrd.

9 Ks. esim. Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance. OECD 2012 (hyvaksytty 22.3.2012).

10 pPienet ensin -periaate on lahtdisin Euroopan komission Small Business Act (SBA) -aloitteesta, jonka tavoitteena on korostaa sééa-
dosten laatimisessa pienten yritysten olosuhteiden nakdkulmaa. Periaatteen tarkoituksena on ollut parantaa jasenvaltioiden lahesty-
mistapaa pk-yrityksia kohtaan seka yksinkertaistaa pk-yrityksien toimintaympéristda ja poistaa pk-yritysten kasvun esteita.
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euroksi ja ohjelman painopistealueilla 1,6 mrd. euroksi eli prosentiksi maan bruttokansantuot-
teestall. Sdantelytaakan keventdminen jai kuitenkin vaatimattomaksi. Suomen yrittajien arvion
mukaan taakkaa pystyttiin keventam&an vain alle prosentin verran (Suomen yrittajat 2015).
My6s Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen (nykyisen Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin
selvitysten) (Rantala ym. 2015; Slant & Rantala 2013) mukaan yritysvaikutusten tunnistaminen
on heikentynyt huippuvuoden 2009 jalkeen (vertailuvuodet ovat 2012 ja 2013).

Suomessa saantelyn vaikutuksia yritysten hallinnolliseen taakkaan on selvitetty osana ns.
SAVY-hankettal? sekd hankkeeseen liittyneissa tyo- ja elinkeinoministerion erillistoimeksian-
noissa. Deloitte Oy:n selvityksen mukaan lainséadannon yrityksille aiheuttama hallinnollinen
taakka ei muuttunut tarkastelun kohteena olevilla painopistealoilla merkittavasti vuoden 2009
l[ahtotasoarviontasosta vuoteen 2012 mennesséa (Deloitte 2012). Selvityksen mukaan koko-
naistaakka oli vahentynyt noin prosentilla. Suhteellisesti hallinnollinen taakka oli vahentynyt
eniten julkisten hankintojen painopistealalla. Taulukossa 1 on tiivistetty vuoden 2012 selvityk-
sessa esitetty yritysten hallinnollisen taakan laht6tasotilanne ja muutos toimenpideohjelman
aikajaksolla.

Taulukko 1. Deloitten arvio hallinnollisen taakan muutoksesta (Deloitte 2012, 1)

Lihtéitaso: Seurantamittaus:

e Hallinnollinen taakka (¢) Hallinnollinen taakka () 102Kan Muutos (€) Taakan muutos %
Tydnantajana toimiminen 616 311 000 620 342 000, 4 031 000 1%
Verotus 446 500 000 440 926 000 -5 574 000 -1 %
Taloushallinnon raportointi 256 153 000 253 345 000 -2 BOB 000 -1%
Elintarvketunallisuus ja laatu 36 123 000 34 288 000 -1 835 000 -5 %
Julkiset hankinnat 21 004 000 16 156 000 -4 848 000 -23 %
Ympéristoluvat 179 077 000 179 077 000 4] 0%
Yhteensa 1555 168 000 1 544 134 000 -11 034 000| -1 %)

Vaikka hallinnollisen taakan muutos jai vuoden 2012 selvityksessa vahaiseksi, niin kiinnosta-
vaa taman tutkimuksen kannalta on tarkastella eri painopistealueiden suhteellista kuormitusta.
Taulukosta kay ilmi, etté eniten hallinnollista taakkaa aiheuttavat tydnantajana toimiminen seka
verotukseen liittyvat raportointi-, selvitys- ja maksatusvelvoitteet. Seuraavaksi eniten yrityksia
kuormittavat taloushallinnon raportointi ja ymparistélupa-asiat.

Paaministeri Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa norminpurku ja sdéntelyn sujuvoittaminen
on nostettu yhdeksi keskeiseksi hallituksen karkihankkeeksi (ks. kuvio 3). Hankkeen tavoit-
teena on mahdollistava saantely, turhien normien purkaminen ja hallinnollisen taakan keven-
taminen. Hallituksen norminpurun ja sdaddsten sujuvoittamisohjelman keskeiset toimenpiteet
ovat olleet seuraavat:

1. Perataan ja puretaan turhat sdannokset

2. Sujuvoitetaan lupa- ja valitusprosessit (2017—18) ja annetaan niité koskeva palvelulupaus (2016)
3. Minimoidaan viranomaisten keskinaiset valitukset

4. Perustetaan lainsaadannon arviointineuvosto (aloitti toimintansa 4/2016).13

1 Taméan laht6tasoarvion tietoperustasta on kéyty varsin kriittista keskustelua, sillé ei ole voitu aukottomasti osoittaa miten saantely-
taakkaa koskevaan lukuun on paadytty.

12 paaministeri Vanhasen | hallituksen kaudella toteutettiin niin sanottu SAVY-hanke, jonka tarkoitus oli parantaa valmistelun yritys-
vaikutusarviointi. Ks. enemman: http://www.hare.vn.fi/lupload/Asiakirjat/9999/112659_Sé&vy_raportti_2007.pdf

13 Arviointineuvoston tehtavana on antaa lausuntoja hallituksen esityksista ja niiden vaikutusarvioinneista. Arviointineuvosto voi antaa
lausuntoja myds muiden saadosluonnosten vaikutusarvioinneista, kuten merkittavisté asetustasoisista sdénnoksisté tai EU-lainsaadéan-
toon liittyvista vaikutusarvioinneista. Neuvoston tehtévana ei ole tehdé vaikutusarviointeja, vaan se arvioi laadittuja arviointeja ja tekee
niitd koskevia kehittdmisehdotuksia. Neuvosto antaa vuosittain noin 40 lausuntoa. Neuvosto on varsin niukasti resursoitu. Sen sihtee-
ristossa tyoskentelee vain kaksi taysipaivaista arviointineuvosta.
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Kuvio 3. Saantelyn sujuvoittamisen karkihankkeen aikataulu ja toimenpiteet

Lainsaadannon / 5 Vaikutusten arvioinnin Valituslupamenettelyn
arviointineuvosto aloitti yhteiset mittarit hyvaksytty Paatos One-in, one-out mittarin saataminen paasaannoksi
toimintansa 1 1 kayttoonotosta

Ensimmainen One-in, one-out mittarin ~ Ymparistollisten lupien yhden
norminpurun puolivuotisarviointi kokeilu alkaa - luukun uudistus

hallituksessa ¢

Hankkeen tuloksena on kaynnistetty noin 200 norminpurkuun liittyvaa toimenpidetta eri hallin-
nonaloilla (ks. tarkemmin jakso 2.1). Hallitusohjelman puolivélitarkastelussa on raportoitu mi-
nisteridittain toimenpiteiden toteutumisesta. Vain harvoissa kohdissa on kuitenkaan esitetty nu-
meerisia arvioita vaikutuksista tai yritysten taakkaan liittyvistéd vahennyksista. Toimenpidelis-
taukset ovat pddasiassa laadullisia ja kuvailevia. Sikali ero Ruotsin, Saksan ja Iso-Britannian
yritysvaikutusten ja yritysten sdantelytaakkaa koskevaan seurantaan on huomattava.

Kohdennettua huomiota yrityksille sdantelyn johdosta aiheutuviin kustannuksiin edustaa hanke
noiden kustannusten vahentamiseksi soveltamalla yksi yhdesta- eli 1/1-periaatetta (KPMG ym.
2017). Elokuussa vuonna 2016 aloitetun valmistelun tuloksena TEM laati tarkeiltéa osin saan-
telyvaikutusten laskennan standardikustannuslaskennalle perustuvan 1/1-laskentamallin. Sita
on kokeiltu kaikessa yrityksiin vaikuttavassa TEM:in lainvalmistelussa vuonna 2017 seka kel-
poistettu saman vuoden loppuun mennessad toteutetussa valtioneuvoston TEAS-hank-
keessa. Tarkoituksena on soveltaa 1/1-laskentaa siten, etté sdantelysta yrityksille aiheutuneita
kustannusten nousuja vastaavasti purettaisiin sdéntelya siten, etta kustannusten nousut kom-
pensoituisivat. Kuitenkaan kompensointia ei ole tarkoitus — eika laskentateknisesti mahdollista
— kohdistaa juuri niille yrityksille, joille aiheutuu sééntelyn johdosta kustannusten nousua, vaan
kompensointi toteutuu vain keskimaaraisperiaatteella. Odotettavissa on se, ettd maaritellaan
aikavali, jonka kuluessa kompensaatio tulisi toteuttaa. Nakopiirissd on myos se, etta 1/1-las-
kennasta annetaan erityiset ohjeet laskennan kytkemiseksi seka lainvalmisteluun etta lainsaa-
dannén arviointineuvoston tyoskentelyyn.

Yrityksille suunnattu tyopaja

Osana tata selvityshanketta Helsingissa jarjestettiin 7.12.2016 saantelytaakkaan liittyva yritys-
kuulemistilaisuus'*. Tilaisuuteen osallistui yhteensa 12 yrittdjaa tai yrityksen edustajaa. Kes-
kustelu organisoitiin kahteen podytddn. Kummassakin yksi selvityshankkeen tutkijoista toimi
keskustelun vetgjana ja toinen kirjasi ylos keskustelussa esitettyja nakokohtia. Tilaisuudesta
on laadittu erillinen yhteenvetomuistio, jossa esitelladn tarkemmin tydpajan organisointia ja tu-
loksia (ks. liite 1.). Muistiossa myds havainnollistetaan aineistoa esimerkein. Tassa esitetaan
tydpajan tulosten keskeisimmat sisallot.

Eniten keskustelua herétti erilaisiin lupiin liittyvat valvonta- ja raportointivelvoitteet. Yrittajat ei-
vat niink&an kritisoineet velvoitteiden maaréé sindnsé vaan alueellisia tulkintaeroja ja puutteel-
lista koordinaatiota viranomaistaholta. Esimerkiksi hotelli- ja ravintolatoimintaa harjoittavissa

14 Tybpajan suunnittelun ja organisointiin osallistuivat kaikki hankkeen jasenet Krimosta, SYKE:sté ja Frisky & Anjoysta. Suunnittelun
ja organisoinnin paavastuu oli Krimolla.
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yrityksissa saattoi olla vuoden aikana useita tyosuojelutarkastuksia, joissa tarkastettiin samat
tilat ja kaytiin l[api sama dokumentaatio. Kritiikki& kohdistettiin myds viranomaisten neuvonnan
puutteellisuuteen. Yrittdjien mukaan séantelysta aiheutuvaa hallinnollista taakkaa seka nou-
dattamiskustannuksia voitaisiin olennaisesti vahentaa parantamalla viranomaisohjeistusta ja
neuvontaa.

Saantelya pidettiin myos tarpeellisena. Oikeanlaisen saantelyn katsottiin lisdavan reilua ja
avointa kilpailua seka kitkevan harmaata taloutta. Saantelykokemukset vaihtelivat jonkin ver-
ran toimialan ja yrityskoon mukaan. Yksinyrittajat kokivat ongelmalliseksi sen, ettd samanai-
kaisesti tulisi ehtia perehtya uusiin sdadoksiin ja kantaa yksin vastuu liiketoiminnan pyorittami-
sesté. Toisaalta talla yrittdjaryhmalla ei ole hoidettavanaan tydnantajavelvoitteita, joista aiheu-
tuu tutkimusten perusteella kaikkein suurin hallinnollinen taakka yrityksille (vrt. taulukko 1).
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3.2 Yritysten ndkemyksia saantelytaakasta: kyselyn tuloksia

Petri Uusikyld, Pertti Ahonen, Kati Rantala, Jyrki Tala, Noora Alasuutari ja Kanerva Kuokka-

nenis

Aineisto ja analyysi

Yritysten nakemyksia niihin kohdistuvasta sdantelytaakasta ja sen vaikutuksista yrityksen toi-
mintaan kartoitettiin sdhkoisen kyselyn avulla (ks. liite 2). Verkkokysely l&hetettiin Suomen yrit-
tajien (SY), Hyvinvointialojen liiton, Rakennusteollisuuden ja Is&nndintiliiton toimesta niiden ja-
senjarjestdille, ja se oli avoinna 1.6.—4.8.2017 vélisené aikana. Suomen yrittdjien kohdalla sen
jasenjarjestoista tehtiin 500 yrityksen satunnaisotanta. Otanta tehtiin Suomen yrittdjien toi-
mesta. Maaraaikaan mennessa kyselyyn vastaamisen aloitti yhteensa 762 yritysta, ja loppuun
asti sdhkoéisen kyselyn taytti 370 yritysta (sisdltdvastausten kokonaismaara vaihtelee jonkin

verran kysymyskohtaisesti — vastaajien maaréat on kussakin osiossa merkitty kuvioihin).

Taulukko 2. Yrityskyselyyn vastanneiden yritysten profiilit

Liikevaihto

Henkil6sto-
maara

Toimiala

Enintédan 63728
63729-350000

350001 — 1200000

Yli 1200000

1

2-4

5-12

Yli 12

Teollisuus

Rakentaminen

Tukku- ja vahittaiskauppa
Kuljetus ja varastointi
Majoitus- ja ravitsemistoiminta
Informaatio ja viestinta
Hallinto- ja tukipalvelutoiminta
Terveys- ja sosiaalipalvelut

Muu

19,6
27,9
27,2
253
15,9
29,1
29,4
25,6
10,7
14,7
13,0
4,9

6,5

6,5

59

20,5

17,3

%

61

87

85

79

49

90

91

79

33

45

40

15

20

20

18

63
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15 petri Uusikyla (ensisijaisesti) ja Pertti Ahonen (toissijaisesti) vastasivat analyysista ja raportoinnista seka osallistuivat kyselylomak-
keen suunnitteluun. Kati Rantala, Jyrki Tala, Noora Alasuutari ja Kanerva Kuokkanen (Krimo) olivat paévastuussa kyselylomakkeen

suunnittelusta; he myos osallistuivat kyselyn tuloksista kaytyyn keskusteluun.
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Vastaajista suurin osa oli pienida yrityksia: yksinyrittgjia noin 16 %, 2—4 henkil6a tyollistavia noin
30 %, 5-12 henkiloa tydllistavia 30 % ja yli 12 henkilda tyollistéavia noin 25 % (taulukko 2).
Tama vastaa kohtuullisen hyvin koko Suomen yrityskenttad, silla 93,4 prosenttia yrityksista
tyollistaa alle 10 tyontekijad. Alle 250 tyodntekijaé tyollistavia pk-yrityksia on 99,8 prosenttia kai-
kista suomalaisista yrityksistd. Toimialoista eniten vastauksia tuli sosiaali- ja terveyspalvelui-
den, teollisuuden, rakentamisen ja tukku- ja vahittaiskaupan seka moottoriajoneuvojen korjauk-
sen alueilta.

Aineiston taustamuuttujista valimatka-asteikolliset muuttujat kuten yrityksen liikevaihto ja hen-
kilostomaara koodattiin uusiin jarjestysasteikollisiin luokkiin, jotta muuttujat voitiin ottaa mu-
kaan ristiintaulukointeihin. Luokat muodostettiin suorien jakautumisen perusteella eli aineisto-
lahtdisesti ei apriorisesti esimerkiksi tilastokeskuksen yrityskokoluokituksen perusteella. Tama
takasi riittdvan mé&arén havaintoja kuhunkin luokkaan.

Kyselyn laadullinen aineisto (ns. avokohdat) analysoitiin erikseen soveltamalla laadullisen ai-
neiston tyypittelymenetelmaa. Tyypittelylla tarkoitetaan asioiden kokoamista eli aineiston tiivis-
tamista havainnollisiin tyyppeihin. Kyseessa ei siis ole haastateltavien tai vastaajien vaan hei-
dan tarjoamansa informaatioaineksen tyypittely. Nain kyettiin nostamaan esiin tyypillisia perus-
teluita kunkin sééntelytaakan osa-alueen vastauksille. Perusteluja verrattiin lisaksi tammi-
kuussa 2017 jarjestetyn yrityskuulemistilaisuuden keskustelumuistioiden sisaltéihin. Myés ta-
man avulla voitiin suorittaa aineiston validointia.

Analyysin tulokset

Seuraavissa osioissa kaydaan lapi yritysten edustajien nakemyksia sdéntelytaakasta; sen laa-
juudesta, vaikutuksista ja taakan kohdentumisesta yritystoiminnan eri osa-alueille. Lopuksi ra-
portoidaan yritysten nakemyksista liittyen saantelyn positiivisiin vaikutuksiin.

Yritykset kriittisia sdantelyn suhteen

Kyselyyn vastanneet yritysten edustajat suhtautuivat yleisesti ottaen varsin kriittisesti sdante-
lytaakan keventamistoimenpiteiden vaikuttavuuteen (kuvio 4). Vastaajista perati 70 % oli sita
mielta, etta yrityksiin kohdistuvan saantelyn méaara on lisdantynyt viimeisen viiden vuoden ai-
kana ja ettd nykyisen hallituksen toimet sééntelytaakan keventamiseksi ovat olleet riittamatto-
mia (68 % vastaajista). Kuten jo edellda mainittiin, sdddosten sujuvoittaminen eli norminpurku
on yksi hallituksen karkihankkeista. Hanke on liikkenne- ja viestintaministeri Anne Bernerin vas-
tuulla, ja sen tavoitteena on helpottaa yritysten toimintaa ja kansalaisten arkea keventamalla
ja uudistamalla saantelya. Vaikka yritysten edustajat olivat kriittisia hallituksen toimien riittavyy-
teen, huomattavasti pienempi osa (31 %) koki, ettd sédéantelytaakka on kasvanut nykyisen hal-
lituksen toimien seurauksena. Taman voisi tulkita siten, ettd suuri osa hallituksen s&éaddsten
sujuvoittamisen kéarkihankkeen alla toteutettavasta noin 200 normipurkuhankkeesta'® on lai-
tettu liikkeelle, mutta niiden vaikutukset eivat viela nay yritysten arjessa.

Noin puolet vastaajista arvioi, ettéd sdéntelytaakka on etupaassa seurausta EU:n paatoksista ja
lainsdéadénndstd. TAma vastaa aikaisemmin asetettuja arvioita siitd, ettéd suunnilleen puolet
yritysten saantelytaakasta tulee EU-saadoksista (Suomen yrittdjat 2015, 25)*7.

16 http://www.norminpurku. fi/wp-content/uploads/2017/03/Kooste-vuoden-2016-tuloksista. pdf

17 Tosiasiassa EU-lainsaadannon tarkkaa vaikutusta ei tunneta. M&ara vaihtelee sen mukaan mukaan kuinka saadosvaikutusta tar-
kastellaan. Osa muutoksista on nimittain vahaisia teknisluonteisia muutoksia, jotka eivat tosiasiassa lisdé saantelytaakkaa. Lisaksi
merkiksi Eurlex-tietokantaan on kirjattu muita myds muita kuin oikeudellisesti sitovia saddoksia, kuten suosituksia, paatéslauselmia,
lausumia ja julkilausumia.
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Yritysten edustajien vastauksille voidaan joka tapauksessa antaa painoarvoa, silla vastan-
neista noin 80 prosenttia kertoi seuraavansa yrityksiin yleisesti kohdistuvaa saantelya ja 90
prosenttia omaa toimialaa koskevaa saantelyd. Mydskaan toimialakohtaisen sééntelyn ei kat-
sottu merkittavasti véhentyneen hallituksen toimenpiteiden tuloksena (54 % vastanneista yri-
tyksistd). Sen sijaan viranomaispalveluiden digitalisoinnin vaikutukset s&antelytaakan keven-
tamiseen jakoi vastaajat kahteen osaan. Vaikka viranomaisasioinnin katsottiin helpottuneen
ennen kaikkea digitalisoinnin ansiosta, niin avoimissa vastauksissa tuotiin esille, etta tata ei
pidetty samana kuin saantelytaakan maaran vahentamisena. Vastaajat toivoivatkin, ettd huo-
miota kiinnitettaisiin enemman saantelyn tarkoituksenmukaisuuteen ja sen noudattamista edis-
taviin tukitoimiin, kuten neuvontapalveluihin.

Kuvio 4. Yleinen yrityksiin kohdistuva sééantely (%)

Seuraan keskustelua, joka koskee yrityksiin yleisesti _ 79
kohdistuvaa séantelya (N=312)

Seuraan keskustelua, joka koskee omaa toimialaani koskevaa - 92
saantelya (N=309)

Yrityksiin kohdistuvan saéntelyn maara on lisdéntynyt _ 70

viimeisen viiden vuoden aikana (N=312)

Saantelytaakka on etupéasséa seurausta EU:n paatoksista ja _ 49

lainsdadannosta (N=312)

Nykyisen hallituksen toimet sdantelytaakan keventamiseksi _ 8

ovat riittavia (N=312)

Yrityksiin kohdistuva saantelytaakka on kasvanut nykyisen _ 31

hallituksen toimien seurauksena (N=312)

Nykyisen hallituksen toimet ovat vahentaneet séaantelytaakkaa _ 8

omalla toimialallani (N309)

Viranomaisasioinnin digitalisointi (esim. verkkopalvelut) ovat _ 34

véhenténeet séantelytaakkaa (N=308)

mEri mieltd ®mEi samaa eika eri mielta Samaa mielta

Sahkoisten palveluiden katsottiin helpottaneen asiointia esimerkiksi verotukseen liittyvissa sel-
vityksissa, mutta niiden kaytettéavyyteen toivottiin lisdhuomiota. Joidenkin jarjestelmien kesken-
eraisyyden ja muutoksien lisaksi ylimaaraista tydta aiheuttivat erilaiset paallekkaisyydet, joiden
takia samoja tietoja jouduttiin syottamaan eri jarjestelmiin. Kuitenkin palveluiden digitalisointia
kaivattiin liséda niilla ehdoin, etta se toteutettaisiin entista kayttajaystavallisemmin eika muutos
rajoittuisi vain "vanhan byrokratian siitdmiseen sdhkodiseen ymparistdon” tai raportointi-/val-
vontavastuun siirtymiseen viranomaiselta yritykselle.

Viranomaispalvelut saivat myds Kiitosta, josta yhtena positiivisena esimerkkina nostettiin esille
Ely-keskuksen chat-palvelu. Yleisesti ottaen viranomaisten toimintaa kehuttiin, kun se oli neu-
voa antavaa ja asiakaslahtoisesti jarjestettya. Viranomaisten asiantuntijuutta arvostettiin enem-
man, kun se liittyy selkedmmin toimialan tuntemukseen muodollisten hallintaprosessien tunte-
muksen sijaan. Edelleen tavoiteltavana asiana viranomaistoiminnan jarjestamisessa pidettiin
yhden luukun periaatetta, jonka saavuttamisessa digitalisoinnin néhtiin tarjoavan mahdolli-
suuksia.

Tasséa yhteydesséa on syytd pysahtyd pohtimaan, miksi yritysten edustajat suhtautuvat varsin

kriittisesti sdantelytaakan keventdmiseen siitakin huolimatta, etta asia on ollut keskeisesti esilla
poliittisella agendalla jo kymmenen vuotta ja hallitukset (vuoden 2007 Vanhasen Il hallituksesta
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lahtien) ovat toteuttaneet useita norminpurkuhankkeita. 1lmié on tuttu laajemmin EU-maissa.
Esimerkiksi Alankomaat onnistui vuonna 2007 saattamaan loppuun yritysten hallinnollisen taa-
kan vahentadmisohjelman ja raportoi, ettd ohjelman my6ta yrityksiin kohdistuva saadostaakka
vaheni 25 %. Tasté huolimatta yritykset olivat erittain Kkriittisia niihin kohdistuvasta saantelysta.
Vastaavaan ilmiéon on térmatty myds Britanniassa, missa hallitus on vuodesta 2011 lahtien
pyrkinyt keventamaan yrityksiin kohdistuvaa hallinnollista taakka ensin yksi yhdesta ja myo-
hemmin kaksi yhdesta -ohjelman avulla.

OECD-raportissa "Why is administrative simplification so complicated” pohditaan mahdollisia
syita yritysten kriittiseen asennoitumiseen hallitusten todistetuista saantelytaakan keventamis-
toimista huolimatta. Raportti listaa mm. seuraavia syitd (OECD 2010, 34-35):

Saantelytaakan keventdmisen absoluuttiset ja suhteelliset maarét voivat yhteiskunnan tasolla
nayttaa merkittdvad euromaaraista taakan vahentymista, mutta yritystasolla kyse voi olla muu-
tamista senteista tai euroista vuositasolla.

Hallinnollisen taakan keventamistoimien vaikutukset nakyvat usein viiveella. Tata yritykset ja
yrittajajarjestot eivat valttamatta aina tiedosta.

Erailla valtioilla on taipumus kohdistaa saantelytaakan keventamistoimet helppoihin kohteisiin,
joiden avulla saadaan merkittavia maarallisia kustannussaastéja aikaiseksi. Nama saattavat
olla tosiasiassa véhan taakkaa aiheuttavia saadoksia tai jopa sellaisia, jotka eivat edes nay
yrityksen arjessa tai joita ei noudeta.

Lainvalmistelijoiden tai sdaddspolitiikasta vastaavien viranomaisten nakemykset yrityksia kuor-
mittavista sdantelyalueista saattavat poiketa suuresti yrityksen néakdkulmasta harmia tai kuor-
mitusta aiheuttavista tekijoista. Jalkimmaiset saattavat olla pienia raportointi-, tarkastus- tai val-
vontatoimenpiteita.

Saédntelytaakkaan liittyva viestinta voi epaonnistua. Esimerkiksi 25 prosentin sdantelytaakan
keventaminen voi nayttdd hyvalta hallitusohjelmatavoitteelta tai kiinnostaa tiedotusvélineita
mutta olla yrittgjille tai yritysten edustajille aivan liian abstrakti politiikkatavoite.

Koettu kuormittavuus sdantelytaakan eri osa-alueilla

Aluksi yrityksilta tiedusteltiin, kuinka kuormittavia ovat saantelyyn liittyva yleinen raportointi ja
valvonta kirjanpidon, tilintarkastuksen, verotuksen, viranomaisten tietopyynt6ihin seka val-
vonta- ja tarkastustoimiin liittyvissa asioissa. Tilintarkastusta lukuun ottamatta noin puolet vas-
tagjista oli sitéd mielta, ettéd kuormitus on suurta (kuvio 5). Kaikkein suurimmaksi se koettiin
verotukseen liittyvissa toimissa seka valvonta- ja tarkastustoimissa. EK:n yrityksille kohdista-
massa kyselyssa vuonna 2007 hieman vajaa 30 % yrityksista nimesi juuri verolait yritysten
kannalta ongelmallisimmaksi alueeksi lainsaadannéssa (EK 2007). Net Effect Oy:n SAVY-
hankkeelle tekemassa pilottiselvityksessé (Niinikoski ym. 2007) todettiin arvonlisdverolainsaa-
danndn yrityksille aiheuttamiksi hallinnollisen taakan vuosikustannuksiksi noin 390 euroa yri-
tysté kohti. Vastaavat luvut olivat Ruotsissa 344 euroa, Norjassa 430 euroa (KTM 2007).
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Kuvio 5. Kuinka kuormittavia ovat saantelyyn liittyva yleinen raportointi ja val-
vonta (%)

Kianpito a tinpaztos (v=252) GHE 46
Tilintarkastus (N=343) - [ EEEEC 27
Arvonlisaverotuksesta aiheutuvat _ 48
toimet (N=351)
Muut veroihin/maksuihin liittyvat toimet _ 50
(N=350)
viranomaisten tietopyynnét (N=357) || NN SN 47
Valvonta- ja tarkastustoimet (N=357) || N N 2SN 48
mVVahéainen kuormitus B Ej véhainen eiké suuri kuormitus Suuri kuormitus

Tilintarkastuksen muita osa-alueita vahaisempi kuormitus selittynee pitkalti vuonna 2016 voi-
maantulleella kirjanpitolain uudistuksella. Pienyritysten ei lahtokohtaisesti tarvitse uudistetun
lainsdadannon velvoittamana esittda rahoituslaskelmaa tai toimintakertomustaan osana laki-
saateista tilinpaatostaan. Lakimuutoksen myota aikaisempi sidottu ja paperimuodossa sailytet-
tavan tasekirjan laatimis- ja sailyttdmisvelvoite poistui ja erityisid helpotuksia tuli ns. mikroyri-
tyksille. Mikroyritysten?® (liikkeen ja ammatinharjoittajan) ei jatkossa valttdmatta tarvitse tehda
tilinpaéatosta. EU-tasolla 5 miljoonan mikroyrityksen tilinpaatésraportoinnin véahentymisen arvi-
oitu vuotuinen saasto on komission arvion mukaan noin 6,3 miljardia euroa®. Tasta huolimatta
pk-yritykset Suomessa ovat kokeneet kirjanpitolain vaikutukset yritystasolla odotettua pienem-
miksi, koska kaytanndssa kuitenkin tilinpaatoskirjaukset tehdaén verotusta varten. Erdissa ta-
man hankkeen taustakeskusteluissa ja haastatteluissa on todettu, etté uudistuksen suurimpia
hy6tyjia ovat todennékoisesti tilitoimistot.

Kuvio 6a. Kuinka kuormittavia ovat saantelyyn liittyva yleinen raportointi ja val-
vonta yrityksen henkildstén maaran mukaan (%)*

viv 7
s> O 62
>+ O 51
C 1 a1
m VVahainen kuormitus m Ei véhéinen eik& suuri kuormitus Suuri kuormitus

* Summamuuttuja, palautettu alkuperaiselle asteikolle

18 Mikroyritys = tase 0,35 Meur, liikevaihto 0,7Meur, henkilskuntaa max. 10 (n&ista kriteereista yksi saa ylittya).
19 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0615&from=EN
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Kuviossa 6a on tarkasteltu koettua sdantelytaakkaa suhteessa yrityskokoon. Edella kuvatut
mikroyritykseen kohdistuneet tilinpdatos- ja raportointivelvoitteisiin kohdistuneet helpotukset
osaltaan selittavat sen, ettd mikroyritysten (etenkin yhden henkilon yritysten) kokema kuormi-
tus on vahaisempaa kuin yli 12 henkil6a tyollistavissa yrityksissa. Sama havainto péatee tarkas-
teltaessa koettua kuormitusta suhteessa yrityksen liikevaihtoon. Ero suuren kuormituksen ko-
keneiden osuudessa kuvion 5 painopistekohtaiseen tarkasteluun verrattuna selittyy summa-
muuttujan erilaisesta skaalasta seka havaintojen maarasta yhdistetyssa muuttujassa?®.

Kuvio 6b. Kuinka kuormittavia ovat sdéntelyyn liittyva yleinen raportointi ja val-
vonta yrityksen toimialan mukaan (%)*

Teollisuus  IGIEEENSON 56
Rakentaminen NS 56
Tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus EGH NN 52
Kuljetus ja varastointi IS 61
Majoitus- ja ravitsemistoiminta  INSENEEENSE 60
Informaatio ja viestinta QI 50
Hallinto- ja tukipalvelutoiminta  IINIEEEE 44
Terveys- ja sosiaalipalvelut QIS 65
Muu ISR 60
mVahainen kuormitus m Ei véhainen eik& suuri kuormitus Suuri kuormitus

* Summamuuttuja, palautettu alkuperaiselle asteikolla

Teollisuus N=33, rakentaminen N= 45, tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus N=40, kuljetus ja varas-
tointi N=15, majoitus- ja ravitsemistoiminta N=20, informaatio ja viestintd N=20, hallinto- ja tukipalvelut N=18, terveys-
ja sosiaalipalvelut N= 63, muu n= 53.

Toimialakohtaisessa tarkastelussa eniten kuormitusta yleiseen raportointiin ja valvontaan liit-
tyen kokivat sosiaali- ja terveyspalvelualan, majoitus- ja ravitsemusalan seka varastoinnin ja
logistiikan alalla toimivat yritykset (kuvio 6b). Tiedusteltaessa yrityksiltd yleisten tydnantajavel-
voitteiden kuormittavuutta voitiin havaita, ettd suurimmaksi kuormitus koettiin yleisten tyésuh-
deasioiden ja palkkahallinnon kohdalla (58 % vastaajista koki kuormituksen suureksi). Tyotur-
vallisuus- ja tapaturmavakuutusasiat seka tydhyvinvointi- ja tydsuojeluasiat sen sijaan tuntuivat
vastaajien mukaan vAhemman kuormittavilta (suuri kuormitus 44 % ja 41 %). Yt-asioiden koh-
dalla kuormitus koettiin kaikkein vahaisimmaksi (43 % vahainen kuormitus ja 29 % suuri kuor-
mitus). Osa selityksenad tdhan on varmaankin se, etté yt-lakia sovelletaan vain, jos yrityksen
tydsuhteessa olevan henkiléston maara on saannoéllisesti vahintddn 20. Osa lain maarayksista
koskee liséksi ainoastaan sellaisia tybnantajia, joiden palveluksessa tyoskentelee tydsuhtei-
sesti vahintaan 30 henkil6a. Lisdksi YT-prosessi on varsin selkeasti maaritelty ja sen asianmu-
kainen hoitaminen on yleensa yrityksen maineen ja bréandin kannalta tarkea asia (vrt. osaavan
tyévoiman saatavuuden vaikeus). Yleisesti ottaen tydnantajavelvoitteiden hoitamiseen liittyvan
saantelyn kuormitus koettiin kaikkein suurimmaksi liikevaihdoltaan ja henkilostomaaraltdan
suuremmissa yrityksissa, sosiaali- ja terveydenhuollon alalla, teollisuudessa, rakentamisalalla,
majoitus- ja ravitsemusalalla seka kuljetuksen ja varastoinnin alueella.

20 Summamuuttuja "saantelyn kuormittavuus” kuvaa keskimaaraisesti koettua saantelyn kuormittavuutta, ja se on muodostettu kuudesta
kuormittavuutta mittaavasta kysymyksesté, jossa vastaukset on mitattu asteikolla 1-5. Summamuuttuja on luokiteltu kolmeen luokkaan,
jossa yli 18:n arvot luokitellaan "kuormittaa paljon” kategoriaan. Toisin sanoen, mikali yhteenlaskettu arvo on véhintdan 19, saa sum-
mautujan asteikolla arvon "saantely kuormittaa paljon”. On myds huomioitava, ettd summamuuttujassa N=329, kun muuttujissa, josta
se on laskettu, N vaihtelee 357 ja 343 valilla, koska summamuuttujassa ovat mukana vain kaikkiin kysymyspatterin kysymyksiin vas-
tanneet. Sama tulkinta patee myds muihin ristiintaulukointien graafisiin esityksiin.
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KUVIO 7a. Kuinka kuormittavia ovat yleiset tydnantajavelvoitteet (%)

Yleiset tydsuhdeasiat ja palkkahallinto (N=355) _ 58
Ty6turvallisuus- ja tapaturmavakuutusasiat (N=362) _ 44
Tybhyvinvointi- ja tydsuojeluasiat (N=362) _ 41
veasia v-sso) | S

mVahainen kuormitus m Ei vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

KUVIO 7b. Kuinka kuormittavia ovat yleiset tydnantajavelvoitteet yrityksen toi-
mialan mukaan (%)*

Teollisuus  IGHNEG— 63
Rakentaminen IS 61
Tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen 13 T 45
korjaus
Kuljetus ja varastointi  [IININEGEGS 63
Majoitus- ja ravitsemistoiminta [ IQHINEENEEEEN 60
Informaatio ja viestinta.  INNIZZN N 29
Hallinto- ja tukipalvelutoiminta [ININZSHN S 39
Terveys- ja sosiaalipalvelut [IINEGEEEGE 65
Muu IO 41
mVahainen kuormitus B Ej vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

*Summamuuttuja, palautettu alkuperéiselle asteikolle

Teollisuus N=33, rakentaminen N= 45, tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus N=40, kuljetus ja varas-
tointi N=15, majoitus- ja ravitsemistoiminta N=20, informaatio ja viestintd N=20, hallinto- ja tukipalvelut N=18, terveys-
ja sosiaalipalvelut N= 63, muu n=53.

Yrityskoon suhteen tdmén yrityskyselyn tulokset poikkeavat aikaisempien tutkimusten tulok-
sista. Useissa kansainvalisissa tutkimuksissa on nimittéin todettu, etté hallinnollinen taakka on
regressiivinen, so. rasittaa pienia yrityksia suhteellisesti enemman kuin suuria?!. Syyna poik-
keaviin tuloksiin saattaa olla se, ettéa lahes kokonaisuudessaan vastaajajoukko tassa kyselyssa
edusti pk-yrityksia (kyselyyn vastanneista yrityksista vain kolme oli listautunut porssiin)22. Nain

21 savy-hankkeen raportissa siteeratun Cnossenin (1994) mukaan Iso-Britanniassa, Uudessa-Seelannissa ja Kanadassa arvonliséverotuksen keskimaaréi-
set mukauttamiskustannukset olivat liikevaihdoltaan alle 50 000 dollarin yrityksill& noin kaksi prosenttia vuosiliikevaihdosta, kun yli miljoonan dollarin liike-
vaihdon yrityksilla vastaava luku oli enaé noin 0,05 prosenttia (KTM 2007). Samanlaisiin johtop&éatoksiin paéadyttiin myds Euroopan komission vuonna 2004
toteuttavassa laajassa vertailututkimuksessa (Euroopan komissio 2004).

2 Tarkkaanottaen 74,4 % kyselyyn vastanneista yrityksista oli enintaan 12 henkil64 tyéllistavia, joten suhteellisen pienet yritykset painottuvat vastanneiden
joukossa.
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ollen kyselyn vastaukset heijastelevat paasaantdisesti pienten yritysten (joihin siis katsotaan
kohdistuvan suurin taakka) ndkemyksia. Yksinyrittdjien muita ryhmid vdahemman kriittiset na-
kemykset selittynevat silla, etta ndilla yrityksilla ei ole tydnantajavelvoitteita ja suurin osa Kir-
janpito- ja IT-palveluista sekd muista tukipalveluista hankitaan ostopalveluina.

Kyselyn avo-osiossa vastaajia pyydettiin kertomaan, "minka kolmen lain noudattaminen aiheut-
taa mielestasi yrityksellesi eniten tyota ja kustannuksia?”. Yksi naista oli tyontekijoihin liittyva
lainsaadanto, johon liittyen eniten mainintoja kerasivat yleissitovat tydehtosopimukset. Muita
mainittuja lakeja olivat tydaikalaki, tydsuojelulaki, ty6terveyslaki ja yt-laki, minka liséksi esille
nostettiin erilaiset palkkauksen sivukulut, kuten vakuutus-, elake- ja lomamaksut. Edella mai-
nittuihin lakeihin sisaltyy myos raportointivelvollisuuksia, joiden noudattamisesta aiheutuvat
kustannukset yrityksille tuotiin esille. Tydsuhde-, tydaika- ja tydsuojelukysymykset ovat sdan-
telytaakan keventamisen kannalta vaikeita asioita, koska niihin vaikuttaa lainsé&ddannén ohella
keskeisesti myds tydmarkkinaosapuolten valiset sopimukset ja tydpaikkatasolla tehtavéat pai-
kalliset sopimukset. Tybaikalainsdadannon kokonaisuudistuksen kriittinen vastaanotto niin
tydnantaja- kuin tyontekijapuolella kertoo siita, ettd nakemyksia sadantelyn "oikeasta” tasosta
on vaikea méaaritella. Aikaisemmin mainitussa EK:n vuoden 2007 yrityskyselyssa tyonantajana
toimiminen nimettiin kaikkein ongelmallisimmaksi alueeksi lainsdadannossa (EK 2007). Ta-
man, kymmenen vuotta myéhemmin toteutetun, kyselyn tulosten perusteella asian suhteen ei
ole tapahtunut olennaisesti mydnteista kehitysta.

KUVIO 8a. Kuinka kuormittavia ovat luvan- tai ilmoituksenvaraisuus ja niihin
verrattavat seikat (%)

Lupamenettelyt (prosessit, selvitykset, uusiminen _ 55
(N=358)
Rekisterginti- ja ilmoitusmenettelyt (N=359) _ 47
Voimassa olevat patevyysvaatimukset (N=357) _ 52

mVahainen kuormitus m Ei vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

Hallituksen saantelyn sujuvoittamishankkeen yhtena tavoitteena on ollut purkaa turhia lupapro-
sesseja seka korvata naita kevyemmilléa ilmoitusmenettelyilld. Noin puolet yritysvastaajista on
sitd mieltd, ettd nama (yhdessa eri toimialoilla tydntekijoilta edellytettéavien patevyysvaatimus-
ten kanssa) aiheuttavat yrityksille suurta kuormitusta. Erityisen suureksi kuormitus koettiin suu-
rempien yritysten kohdalla seké sosiaali- ja terveysalalla, rakentamisessa seka kuljetuksen ja
varastoinnin alueella.
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KUVIO 8b. Kuinka kuormittavia ovat luvan- tai ilmoituksenvaraisuus ja niihin
verrattavat seikat yrityksen toimialan mukaan (%)

Teollisuus O 65
Rakentaminen [N 77
Tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen 18 eSO 52
korjaus
Kuljetus ja varastointi | IIIRNEEN 79
Majoitus- ja ravitsemistoiminta QN ININEEEEE 62
Informaatio ja viestinta | INEEEIEGEGEGEGEEES2ZEN 24
Hallinto- ja tukipalvelutoiminta [N 37
Terveys- ja sosiaalipalvelut [INIZNINENEGGSEN 69
Muu 2. 57
m Vahainen kuormitus m Ej vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

* Summamuuttuja, palautettu alkuperaiselle asteikolle

Teollisuus N=33, rakentaminen N= 45, tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus N=40, kuljetus ja varas-
tointi N=15, majoitus- ja ravitsemistoiminta N=20, informaatio ja viestintd N=20, hallinto- ja tukipalvelut N=18, terveys-
ja sosiaalipalvelut N= 63, muu n=53.

Avokysymyksissa yritysvastaajat nostivat lupa- ja ilmoituksenvaraisuustekijat toiseksi eniten
kuormitusta aiheuttaviksi tekijoiksi. Yritykset kritisoivat erilaisia velvoitteita ja niiden epaolen-
naisuutta yritystoiminnan kannalta. Velvoitteiden noudattamisen katsottiin vievan resursseja
muilta yritystoimintaa kehittavilta toimenpiteiltd ja erityisesti tyontekijoihin liittyvat velvoitteet
(palkkaus, vakuutusasiat, patevyysvaatimukset) nostettiin esille vastauksissa. Epaolennaisiksi
velvoitteiksi katsottiin sellaiset jotka eivat suoraan kytkeydy harjoitettuun yritystoimintaan ei-
vatka taten johda tai kannusta toiminnan laadun kohentamiseen. Esimerkiksi elintarvikealalla
katsottiin olevan sellaisia laboratoriotutkimuksia, joista luopumisen ei katsottu vaarantavan tuo-
teturvallisuutta, ja rakennus- ja laitteiden huoltoalalla toimimisen katsottiin nykyisellaén edellyt-
tavan useita erilaisia patevyyskortteja, joista osan ei nahty liittyvan suoraan harjoitettavaan toi-
mintaan.

Saantelytaakkaa aiheutuu myds noudattamis- ja mukauttamiskustannuksista (compliance
costs). Lainsaadanto voi esimerkiksi aiheuttaa yrityksille suoraan erilaisia investointitarpeita,
tai tarpeen muokata omia sisdisia tyokaytantdjaan. Yritykset saattavat myds joutua turvautu-
maan ulkopuolisten asiantuntijoiden apuun varmistaakseen, ettd ne tayttavat toiminnassaan
kaikki monimutkaisen lainsaadanndn vaatimukset. Kaikki tdma aiheuttaa lisékustannuksia ja
tarkoittaa samalla sita, ettd yrityksilla on vahemman aikaa tuottavaan tydhon ja véhemmaén
rahaa tuleviin investointeihin.

Verrattuna aikaisempiin sdantelytaakan alueisiin yritysten ndkemykset noudattamiskustannus-
ten kuormittavuudesta olivat vahdisempid. Tasta huolimatta vajaa puolet vastaajista koki kui-
tenkin, ettd uusien séddosten edellyttamat tietojarjestelmavaatimukset tai paivitykset aiheutta-
vat suurta kuormitusta. T&ma painottui ennen kaikkea yrityskooltaan suurempien teollisuusyri-
tysten kohdalla.
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Kuvio 9. Kuinka saantelyn noudattaminen kuormittaa (%)

Tiettyjen laitteiden jal_ta_rvikke_iden hankinta, kaytto ja _ 33
yllapito (N=356)
Vaatimukset tietojarjestelmille (N=357) _ 47
Vaatimukset tietojarjestelmien paivityksille (N=356) _ 45
Asiantuntijahenkiloston palkkaaminen (N=346) _ 31

mVVahainen kuormitus m Ei vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

Toinen, edelliseen laheisesti liittyva kysymys on keskeisen sdéntelyn opettelun ja hallitsemisen
aiheuttama kuormitus. Tdman suhteen yritysten ndkemykset olivat kriittisempia. Vastaajista 66
% oli sitéd mieltd, ettd uuden saantelyn opettelu ja toistuvat muutokset aiheuttavat niille suurta
kuormitusta. Erityisen kriittisia vastaajat olivat saantelyn tulkinnanvaraisuuden aiheuttamaan
kuormitukseen. Taman voidaan katsoa lisdéavan erityisesti epavarmuuden synnyttdmaa sahlin-
kia ja sen aiheuttamia harmi- tai arsyttamiskustannuksia (irritation costs). Yli puolet yrityksista
oli liséksi sitd mieltd, etté erilaisten sdadosten keskindisriippuvuus, ristiriitaisuus ja yhteisvai-
kutukset aiheuttavat suurta kuormitusta ja vaikeuttavat yrityksen toimintaa.

Kuvio 10. Miten keskeinen sdantelyn hallitseminen kuormittaa

Uuden saantelyn opettelu (N=363) _ 66
Séaéantelyn toistuvat muutokset (N=361) _ 66
Saantelyn tulkinnanvaraisuus (N=360) _ 71
Eri saantelyiden paallekkaisyys (N=356) [ GG 62

m Vahainen kuormitus B Eij vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

Lain yritysvaikutusten arvioinnissa huomiota tulee kiinnittda lain sisalldllisten velvoitteiden
ohella myos lain toimeenpanoon, soveltamiseen ja tulkintaan. Lain tehokkaan ja laadukkaan
toimeenpanon on katsottu olevan tuloksellisen ja vaikuttavan saadéspolitikan perusta ja edel-
Iytys (Tala 2005, 182-195).
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Kuvio 11. Kuinka viranomaisten toimeenpanokaytannot kuormittavat

Viranomaisten tekemien tulkintojen epayhtenaisyys _ 49
alueittain (N=355)
Viranomaisten tekemien tulkintojen epayhtenaisyys _ 55
ylipaénsa (N=357)
Tilannekohtaisen neuvonnan puute (N=359) _ 53
Epéaselvat yleiset ohjeistukset/ linjaukset (N=361) _ 63
Viranomaisten tekemien paatdsten _ 61
arvaamattomuus/ennakoimattomuus (N=360)

mVVahainen kuormitus m Ei vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

Yrityskyselyyn vastaajista noin puolet oli sitd mieltd, ettd viranomaisten tekemien tulkintojen
epayhtenaisyys joko yleisesti tai alueellisesti (esim. eri aluehallintoviranomaisten tulkinnat) ai-
heuttavat yrityksille suurta kuormitusta. Erityisesti epaselvat ohjeistukset ja linjaukset seka vi-
ranomaisten tekemien paatésten arvaamattomuus tai ennakoimattomuus aiheuttivat vastaa-
jien mielesta erityista haittaa yritystoiminnan pitkdjanteiselle kehittamiselle (noin 60 % vastaa-
jista oli sitd mieltd, etta naista aiheutuva kuormitus oli suurta). Avovastauksissa todettiin, etta
toisistaan poikkeavien tulkintojen nahtiin aiheuttavan yrityksille kustannuksia, jotka syntyivat
tilanteen aiheuttamasta epavarmuudesta ja resurssien kayttamisesta oikean toimintatavan sel-
vittdmiseen. Tasta johtuen osassa vastauksissa viranomaistoiminta koettiin kontrollin harjoitta-
miseksi neuvomisen sijasta, mik& nakyy esimerkiksi annetun ohjeistuksen vaikeaselkoisuu-
dessa ja viranomaisen vaikeassa tavoitettavuudessa. Kyselyyn vastanneista noin puolet arvioi
kriittisesti tilannekohtaisen neuvonnan puutetta. Viranomaisilta toivottiin proaktiivisempaa neu-
vovaa ja avustavaa toimintatapaa perinteisen hallintobyrokratian sijaan.

Kuvio 12a. Kuinka viranomaisten toimeenpanokaytannot kuormittavat yrityksen
henkildston maaran mukaan (%)(N=389)*

vi2 S 80
5-12 SN 73
2-4 I 63
115 IEE— 50
mVVahainen kuormitus m Ei vahainen eik& suuri kuormitus Suuri kuormitus

* Summamuuttuja, palautettu alkuperaiselle asteikolle

Tarkasteltaessa viranomaisten toimeenpanokaytantdjen kuormittavuutta yrityksen henkilsto-
maaran ja toimialan mukaan voidaan havaita, ettd suurimmaksi kuormituksen kokivat aineiston
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perusteella kokoluokaltaan suuremmat yritykset sek& majoitus- ja ravitsemistoiminnassa, ra-
kentamisen alueella, kuljetuksen ja varastoinnin piirissa seka hallinnon ja tukipalveluiden etta
sote-aloilla toimivat yritykset. Yrityskuulemiskeskustelun perusteella yleisimmin téllaista kritiik-
kia esittivat sellaisten yritysten edustajat, joilla oli toimintaa eri puolella Suomea.

Kuvio 12b. Kuinka viranomaisten toimeenpanokaytannot kuormittavat
yrityksen toimiala mukaan (%)*

Teollisuus  INEGENIEEEE 59
Rakentaminen  EANEN 73
Tukku- ja vahittaiskauppa, moottoriajoneuvojen 7 63
korjaus
Kuljetus ja varastointi  [IGHIEGEGEEGEG 72
Majoitus- ja ravitsemistoiminta  [SIEGEGzNG 80
Informaatio ja viestinta | INEESENEEG 45
Hallinto- ja tukipalvelutoiminta [N 79
Terveys- ja sosiaalipalvelut [IZENNENEEEEEE 70
Muu 66
mVahainen kuormitus m Ei vahainen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

* Summamuuttuja, palautettu alkuperaiselle asteikolle

Teollisuus N=33, rakentaminen N= 45, tukku- ja vahittdiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus N=40, kul-
jetus ja varastointi N=15, majoitus- ja ravitsemistoiminta N=20, informaatio ja viestinta N=20, hallinto- ja
tukipalvelut N=18, terveys- ja sosiaalipalvelut N= 63, muu n= 53.

Yritykset kokevat julkiset hankinnat raskaiksi

Suomessa julkinen sektori tekee vuosittain hankintoja noin 27 miljardilla eurolla. Julkisten han-
kintojen ongelmana on ollut heikko hankintaosaaminen, tahan liittyva tarjouspyyntdasiakirjojen
laadinnan vaikeudet seka valintakriteereiden lapinakymattomyys. Taman vuoksi hankintalain-
saadantéa on uudistettu. Uusi laki julkisista hankinnoista astui voimaan 1.1.2017. Lainsaa-
danto perustuu EU:n julkisia hankintoja koskeviin direktiiveihin. Uuden lainsaadannon myoéta
tavaroiden ja palveluiden hankintojen kansallinen kynnysarvo nousi 60 000 euroon aiemmasta
30 000 eurosta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintojen kynnysarvo nousi 100 000 eurosta
400 000 euroon ja ns. erityisten palveluhankintojen kynnysarvo 300 000 euroon. Rakennus-
urakoiden kansallinen kynnysarvo sailyi nykyisessa 150 000 eurossa. Kayttdoikeussopimusten
uusi kansallinen kynnysarvo on 500 000 euroa. Talla pyrittiin joustavoittamaan raskaaksi ja
byrokraattiseksi koettua julkisten hankintojen prosessia.

Yritysten saadostaakkakyselyssa oli osio, jossa tiedusteltiin yritysten ndkemyksia julkisista
hankinnoista seka niiden kuormittavuudesta. Hieman yli puolet (56 %) vastaajista oli osallistu-
nut julkisten hankintojen tarjouskilpailuun. Vastaajista, jotka eivéat olleet osallistuneet julkisten
hankintojen tarjouskilpailuun suurin osa (58 %) ilmoitti syyksi sen, ettei ko. yrityksella ole ollut
tarvetta tai kiinnostusta osallistua julkisiin hankintoihin ja 30 % sen, ett&d menettely koetaan liian
raskaaksi.
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Kuvio 13. Kysymys julkisiin hankintoihin osallistuneille/sita harkinneille: kuinka
kuormittavia seuraavat seikat ovat (%)

Yleisiin menettelytapoihin perehtyminen (N=157) [ EISHIIEGEGEGEG 68
Yksittaiseen kilpailutukseen perehtyminen (N=156) IS 81
Tarjouksen laadinta (N=157) Zji  EEEEIE 79
Jalkikateinen raportointi (N=152) [ ISHIIEIEIEGEEEEE 46
Muu (N=22) O 77
mVVahainen kuormitus m Ei vahainenen eik& suuri kuormitus Suuri kuormitus

Yrityksilta, jotka olivat joko osallistuneet julkisiin hankintoihin tai harkitsivat hankintoihin osal-
listumista, kysyttiin, kuinka kuormittavina ne pitivat julkisiin hankintoihin liittyvia eri tekijoita (ks.
kuvio 13). Kaikkein kuormittavimpina pidettiin yksittaiseen kilpailutukseen (81 % suuri kuormi-
tus) tai yleisiin menettelytapoihin (68 %) perehtymista tai itse tarjouksen laadintaa (79 %). Alle
puolet vastaajista piti jalkikateista raportointia suuresti kuormittavana. Eniten julkisiin hankin-
toihin liittyvaé kuormitusta kokivat liikevaihdolla ja henkildstomaaralla mitattuna suuremmat yri-
tykset. Todennékdinen selitys tdhan on se, ettd niiden kohdalla myo6s julkiset hankinnat ja kil-
pailutukset olivat suurempia ja monimutkaisempia ja nain edellyttivdt enemman perehtymista
ja valmistelua.

Vuoden 2017 hankintalain uudistuksen vaikutuksia on vield aikaista selvittéaa. Yrityskyselyssa
julkisiin hankintoihin osallistuneilta yrityksiltd kuitenkin kysyttiin, olivatko ne osallistuneet pel-
kastaan vanhan hankintalain aikaiseen toimintaan vai myds uuteen. Kuviossa 14 on kuvattu
yritysvastaajien nadkemys julkisten hankintojen yleista kuormittavuudesta kahden vastaajaryh-
man keskuudessa: 1) vain vuonna 2016 tai ennen sita julkisten hankintojen prosessiin osallis-
tuneet (N=75) ja seka ennen vuotta 2017 etta vuonna 2017 osallistuneet (N=66)23. Kuviosta 14
kay ilmi, etté yli 80 % kaikista yritysvastaajista koki julkisten hankintojen kuormittavuuden suu-
rena ja ettd ero pelkastaan vanhan hankintalain aikaisiin prosesseihin osallistuneiden ja sek&a
vanhan ettd uuden aikana mukana olleiden valilla oli vain aédrimmaisen pieni.

2 vain vuonna 2017 julkisiin hankintoihin osallistuneita oli vain seitseman, joten tAma ryhma jatettiin vertailusta pois.
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Kuvio 14. Julkisten hankintojen kuormittavuus

Julkisten hankintojen kuormittavuus

Vahiinen kuormitus B vdhdinen eika suuri kuormitus Suuri kuormitus

B Vain vuanna 2016 tai 913 slemmin B Seka ennen vuotta 2017 etts vuonna 2017

Erdén kyselyyn vastanneen yrityksen edustajan mukaan hankintamenettelyt "ovat keventy-
neet, mutta eivat vastaa (tai) ole yhtenevia valvovien viranomaisten kannan kanssa ja vaihte-
levat kunnittain huomattavasti toisistaan vaatimusten osalta”. Tahan hankintakaytantéjen epa-
yhtendisyyteen viitattiin myés muissa avokohdissa ja yrityskuulemistilaisuudessa. Myds vaati-
musmaarittelyjen ja hintaan vaikuttavien tekijdiden arviointia kritisoitiin. Er&an vastaajan mu-
kaan “kilpailuttajien alaan liittyva asiantuntemattomuus aiheuttaa paljon tyéta ja ylimaaraista
selvittelyd, mité on oikein tarkoitettu missakin kohdassa. Kilpailun jarjestajilla ei ole ymmarrysta
tai ei valita, hintaa nostavista vaatimuksista”. Myos tarjousten laatimisen tydlays tuntuu edel-
leen olevan ongelma. Eras pienen yrityksen edustaja totesi kyselyn avokohdassa, etta "pienelle
yritykselle hankintamenettely on erittain tyollistava, joudutaan oikeasti jattamaan tarjouskilpai-
luja valista, silld meneilldankin olevat projektit on saatava tehdyksi’.

Saantelyn positiiviset vaikutukset

Kyselyn lopuksi yrityksia pyydettiin nimeamaan saantelyn positiivisia vaikutuksia. Positiivisim-
maksi saantelyn vaikutukseksi nousi yhteisten pelisdanttjen ja velvoitteiden luominen eri toi-
mialoilla (esimerkiksi elintarvikelainsdadéant®) joka on edistéanyt harmaan talouden kitkemista
ja ehkaissyt epaterveen kilpailun syntymista. Esimerkiksi reilujen kilpailutuskaytantojen katsot-
tiin avaavan mahdollisuuksia myos uusille yrityksille. Liséksi yhteiset saannot lisaavat vastaa-
jien mukaan toimialojen lapinakyvyytta, parantavat yritystoiminnan ennakoitavuutta ja luovat
turvallisen toimintaympariston. Esimerkiksi apteekkialalla sdantely katsottiin edistavan laakkei-
den tuoteturvallisuutta ja takaavan niiden saatavuuden, ja tata kautta saantely-ymparistd voi
edesauttaa yritystoiminnan oikeutuksen vahvistumista kuluttajien silmissa. Vaikka saantely ra-
joittaa kilpailijoiden maéaraa eri toimialoilla jossain maarin, niin joissakin tapauksissa sen on
katsottu edistaneen liiketoimintaa ja jopa luoneen uutta (esimerkiksi alkoholilainsaadannoén vai-
kutus risteilytoimintaan, tiettyjen turvalaitteiden pakollisuus ja erilaiset hallintopalveluiden ul-
koistamiset).
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Toisena positiivisena asiana saantelysta tuotiin esille asioiden hoitamisen sujuvuuden kehitty-
minen, milla viitattiin ensisijaisesti viranomaispalveluiden digitalisointiin, jonka ansiosta esimer-
kiksi erilaiset lupakasittelyt, tarjouspyynnot, rekisterdinnit ja veroasiat ovat helpommin hoidet-
tavissa ja erilaiset tiedonhakua edellyttéavat toimet ovat nopeammin toteutettavissa. Muista vi-
ranomaisten tukitoimista mainittiin tyollistamisen tukemiseen liittyvét toimet.

Kolmantena positiivisena asiana nahtiin saantelyn vaikutus yritystoiminnan laatuun, mika nayt-
taytyy kahdella tavalla. Ensinnakin patevyyteen liittyvat vaatimukset varmistavat sen, ettd am-
matinharjoittaja tayttda osaamisensa suhteen kaikkia koskettavan minimitason. Vaikka pate-
vyysvaatimusten keventdminen nousi esille useissa eri kysymyskohdissa, niin todennakéisesti
niihin suhtaudutaan ymmartavaisemmin sellaisten ammattialojen kohdalla, joilla nahdaan
suora yhteys ihmisten (fyysiseen) turvallisuuteen, kuten terveydenhoito ja varhaiskasvatus.
Toiseksi saéntely edistaa tuoteturvallisuuden takaamista, ja kaiken kaikkiaan saantely ohjaa
osaltaan yritystd panostamaan toiminnan laadun kehittdmiseen ja yllapitamiseen niin itse tuot-
teen kuin tyontekijéiden osaamisen suhteen.

Saantelyn positiiviset vaikutukset jaavat usein taustalle kun puhutaan saantelytaakan keven-
tamisesta. Sjogren ja Syrja (2015) toteavat yritystason empiiriseen analyysiin nojautuen, etta
maiden valisessa vertailussa yrityksiin kohdistuva saantelytaakka ei Suomessa ole jarin suuri.
He kehottavat paatoksentekijoitd pohtimaan saéntelyn keventamisen ohella myés muita poli-
tiikkainstrumentteja ja keinoja yritysten kilpailukyvyn lisédmiseksi ja toimintaedellytysten pa-
rantamiseksi. Myds Suomen yrittdjat toteavat saantelypoliittisessa kannanotossaan, etta ilmi-
selvien puutteiden ohella suomalaisessa saantelyjarjestelmassa on myos vahvuutensa. Suo-
men jarjestelma on avoin ja verrattain tehokas seka joustava (Suomen yrittajat 2015).

Johtopaatokset

Tasséa osiossa on tarkasteltu yrityksiin kohdistuvaa sééntelytaakkaa kolmenlaisen aineiston
valossa: 1) aikaisempi kirjallisuus ja dokumenttianalyysi, 2) yrityksille jarjestetty kuulemistilai-
suus joulukuussa 2016 ja kesélla 2017 yrityksille 1&hetetty sahkdinen kysely. Péaéosa analyy-
sista ja huomioista perustuu sahkodiseen kyselyyn. Taméan vuoksi onkin perusteltua ennen joh-
topaatosten esittamista nostaa esiin myos tdman aineiston rajoitteita, joita ovat mm. aineisto-
tekniset rajoitteet, tulkintaharhat, yleistettavyyden ongelmat seka muut rajoitteet.

Aineistoteknisistd ja osin yleistettavyyteen liittyvista rajoitteista merkittdvimpana voidaan pitaa
yrityskuulemistilaisuuteen osallistuneiden ja séhkdiseen kyselyyn vastanneiden yritysvastaa-
jien joukkoa. Vaikka kyselyaineiston N eli vastaajien kokonaismaara (N=370) on varsin kelvol-
linen ja jakauma yrityskoon ja toimialojen mukaan oli kohtuullisen tasainen, on syyta olettaa,
etté kohtuullisen vaikeaan kyselyyn ovat ensisijaisesti vastanneet sellaiset yrittajat ja yritysten
edustajat, joilla on vahvoja ndkemyksia yrityksiin kohdistuvasta sdantelysta. Sama patee kuu-
lemistilaisuuteen osallistuneiden joukkoon. N&in ollen voidaan pohtia, kuinka edustavasti vas-
taajien ja osallistujien joukko edustaa yrityskenttdd kokonaisuudessa. Aineistoteknisena rajoit-
teena voidaan niin ik&én pitaa sitd, etta tutkijat eivat itse osallistuneet otoksen muodostamiseen
vaan yrittaja- ja toimialajérjestot tekivat sen. Tama oli pitkélti tutkimusekonominen kysymys.

Jyrki Tala tarkasteli aikaisemmin luvussa 2.2 sééntelytaakan objektiivisia ja subjektiivisia mit-
tareita. Myos yrityksid koskevan sdantelytaakka-aineiston analysoinnissa ja tulkinnassa on
otettava huomioon ndmaé subjektiiviset tekijat, so. vastaajan kokemat muutokset ja vaikutukset.
Tulkintaharha liittyy seké vastaajien arvioon ja tulkintaan yrityksiin kohdistuvasta séantelytaa-
kasta etta tutkijoiden tAman pohjalta tekemiin johtop&éatoksiin. Yritysten ja kansalaisten kasi-
tyksia mittaavassa tutkimuksessa on usein térméatty niin sanottuun vahvistusvinoumaan, jossa
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yksild on taipuvainen puoltamaan omia ennakkokasityksiaén tai olettamiaan tukevaa informaa-
tiota. Toinen tulkintaharha on nimeltdan backfire effect, mink& mukaan ennakkokasitysten vas-
tainen informaatio ei muuta ennakkokasityksia vaan pikemminkin vahvistaa niitéa. Talloin olisi
kuvaavaa, etté vaikka hallitus kaikilla objektiivisilla mittareilla mitaten olisi keventanyt yrityksiin
kohdistuvaa séantelytaakkaa, niin yritysten edustajien kasitykset eivat kuitenkaan muuttuisi
tama seurauksena. Toki kyseessa saattaa olla saaddsten sujuvoittamistoimien ajallinen viive
s0. toimeenpanosta aiheutuva nayttbongelma. Muina rajoitteina voidaan nostaa esiin kunnol-
listen case-analyysien puute. Esimerkiksi standardikustannuslaskentamallia hyddyntamalla
olisi voitu tehda yrityskohtaisia taakkamittauksia valituilla alueilla. Vastaavaa on sovellettu
paitsi tdssa selvityksessa aikaisemmin viitatuissa hallinnollisen taakan tutkimuksissa (esim.
Deloitte 2012) myds KPMG:n johdolla toteutetussa yksi yhdesta -sdantelymallin pilotointihank-
keessa (KPMG ym. 2017).

Myds Iso-Britanniassa on kayty vastaavaa keskustelua hallituksen yrityksiin kohdistuvan séén-
telytaakan keventamisen todellisista vaikutuksista. Pienyrityksiin suunnatun séantelytaakan
keventamisyritykset (vrt. luku 3.1) ovat Britannian Forum of Private Businessin mukaan itse
asiassa vaihtuneet 1,2 miljoonan mikro- ja pk-yrityksen kohdalla 8,4 prosentin noudattamis-
kustannusten kasvuun vuoden 2013 tasosta. Kokonaisuudessaan saantelytaakan on laskettu
aiheuttavan mikro- ja pk-yrityksille yhteensa 40 miljardin punnan laskun?4,

Seuraavaan osioon on koottu lopuksi yrityskyselyn tulosten keskeiset johtopaatdkset ja yritys-
ten sééntelytaakan parempaa hallintaa koskevat laajemmat kehittdmissuositukset. Kehittdmis-
suosituksissa painottuvat myds muut tdman selvityshankkeen osa-alueiden havainnot ja ana-
lyysit. Yrityksid koskevan séantelytaakan keskeiset havainnot ja johtopaatokset voisi tiivistaa
seuraavasti:

1. Yritysten yleinen suhtautuminen nykyiseen sééntelytaakkaan ja sen viimeaikaiseen
kehitykseen on hyvin kriittinen. Yritysten nakemysten mukaan hallituksen toimet yri-
tyksiin kohdistuvan saantelytaakan keventamiseksi ovat riittamattomia. Kaikkein
kriittisimpia nakemyksia esittivat tydonantajayritykset. Mikroyrityksiin ja etenkin yk-
sinyrittdjiin kohdistuu eréilta osin vahemman sééntelytaakkaa (tydnantajavelvoittei-
den puuttuminen, kirjanpitolain uudistuksen myéta tulleet kevennykset jne.). Tama
saattaa selittdd mikroyritysten muita yritysryhmiéa hieman myonteisemmat nadkemyk-
set.

2. Yritysten esittaman saantelytaakkakritiikin karki kohdistuu erityisesti saantelyn tul-
kinnanvaraisuuteen, toistuviin muutoksiin, epaselviin linjauksiin ja ohjeistuksiin seka
viranomaisten tekemien tulkintojen epayhtendisyyteen ja ennakoimattomuuteen.

3. Kuormittavimmaksi sdantelytaakan kokivat sosiaali- ja terveydenhuollon, matkailu-
ja ravitsemustoiminnan, rakentamisen seka kuljetuksen varastoinnin aloilla toimivat
yritykset.

4. Suhteessa vahdisimmaksi sdantelytaakan kuormittavuus koettiin yhtaalté yt-toimin-
nan, ty6hyvinvointi, tydsuojelu- ja tyoturvallisuusasioiden ja toisaalta materiaalihan-
kintojen ja tietojarjestelmien seka lupa- ja rekisterdintiasioiden kohdalla. Ensiksi
mainitut edustavat vastuullisen yrityksen normaaliin toimintaan kuuluvia menettely-
tapoja, joita on opittu kunnioittamaan. Jalkimmaiset puolestaan ovat yleensa kerta-
luonteisia toimenpiteita tai investointeja, joiden kuormittavuus poistuu nopeasti.

24 http://www.biz-smart.co.uk/red-tape-costs-smes-and-micro-firms-41bn/
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5. Yritykset nékivat sddntelyssd myds positiivisia piirteita: 1) yhteisten peliséantdjen ja
velvoitteiden luominen on edistédnyt harmaan talouden kitkemisté ja ehkaissyt epa-
terveen kilpailun syntymistda, 2) asioiden hoitamisen sujuvuuden parantuminen,
milla viitattiin ensisijaisesti viranomaispalveluiden digitalisointiin. T&man ansiosta
esimerkiksi erilaiset lupakasittelyt, tarjouspyynnét, rekisterdinnit ja veroasiat ovat
helpommin hoidettavissa ja erilaiset tiedonhakua edellyttavét toimet ovat nopeam-
min toteutettavissa ja 3) sdéntelyn vaikutus yritystoiminnan laatuun (patevyysvaati-
mukset, tuoteturvallisuus ja kehittdmisen kannustimet).

Lopuksi, yrityksiin kohdistuvan oikeudellisen saéantelyn kehittdmisen tulee tdéhdaté asetettujen
saantelytavoitteiden toteuttamiseen siten, etta yrityksille koituvat kustannukset ovat mahdolli-
simman pienet. Huomiota on syyta kiinnittda strategisesti yrityssektorin ja sen toimialojen ke-
hittymisedellytyksiin sdantelya sujuvoitettaessa ja norminpurkutoimia toteutettaessa. Sujuvoit-
tamisessa ja purkutoimissa on perusteltua kiinnitté& keskeistd huomiota yritysten kilpailukyvyn
ja toimintaedellytysten parantamiseen.

Aiotun oikeudellisen s@antelyn yrityksille aiheuttamia kustannuksia on arvioitava riittavan kat-
tavasti samalla pitden huolta arviointitiedon patevyydesta, luotettavuudesta, uskottavuudesta
ja sovellettavuudesta. On perusteltua tdhdata riittavan tarkkoihin rahamaaraisiin kustannusar-
vioihin. Nama arvioinnit on pyrittava validoimaan sidosryhmien kanssa kaytavan dialogin kautta
esimerkiksi vastaavanlaisin asiantuntijapaneelein kuin Isossa-Britanniassa tai kyselyin Alanko-
maiden tapaan. On kuitenkin arvioitava myos yrityksiin kohdistuvan sééntelyn myonteisia vai-
kutuksia. Saantelyn yritysvaikutusten etukéateisarviointi tarvitsee tuekseen myds jalkikateisar-
viointeja. Taten saadaan tietoa arviointien oikeellisuudesta ja osuvuudesta seka mydhempien
arviointien lahtotasosta. Yrityksiin kohdistuvan sdéntelytaakan muutoksista on viestittava avoi-
mesti ja selkeésti siten, ettd yrittdjat ymmartavat vaikutukset oman yrityksensa nakokulmasta
ja kykenevat nain proaktiivisesti muuttamaan toimintaansa uusien saadosten edellyttamalla
tavalla.
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3.3 Yrityksiin kohdistuva saantelytaakka hallituksen esityk-
sissa

Noora Alasuutari, Kati Rantala ja Kanerva Kuokkanen

Analyysin tausta ja tavoitteet

Tassa luvussa analysoidaan hallituksen esityksissa tunnistettua, yrityksiin kohdistuvaa saan-
telytaakkaa ja sen sujuvoittamista seka saantelysta yritystoiminnalle koituvia myénteisia vaiku-
tuksia. Aineistona ovat ne hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017 (syyskuun loppuun asti),
jotka sisaltavat lakiehdotuksen.

Hallituksen esitykset ovat ainoa kattava, saatavilla oleva julkinen materiaali, josta periaatteessa
pitaisi [0ytyd perusteltua, arvioitua tietoa tulevaa saéntelyd koskevasta sééntelytaakasta. Hy-
poteesina voidaan kuitenkin esittéda, etta esitykset tuskin siséltavat kovin merkittavia taakka-
vaikutuksia ilman, etta niiden ajatellaan jollain tavoin kompensoituvan. Tama olettama johtuu
siita, etta hallituksen esityksissa ei ole tapana ylipdéansa esittaa kovin vahvoja kielteisia vaiku-
tuksia, joskin yleisimmin ne koskevat kustannuksia (Rantala ym. 2015). Yksi varauma on syyta
myos liittdd saantelytaakkaa koskevien vaikutusten laatuun silla perusteella, etta hallituksen
esitysten vaikutusarvioiden laatua on yleisesti ottaen pidetty melko heikkona; samoin niiden
laatimiskaytannoissa on todettu ongelmia (esim. valtioneuvoston kanslia 2017, 6; Rantala
2011).

Aineistolle esitetdan seuraavia kysymyksia:

e Kuinka suuressa osassa Yyrityksiin kohdistuvia esityksia tunnistetaan saantelytaakkaa ja
minka tyyppista se on?

o Missd méaarin yrityksiin kohdistuvissa lakiesityksissa nakyy pyrkimyksia saéantelyn sujuvoit-
tamisesta?® (kuten purkamisesta, keventamisesta tai selkeyttamisesta)? Minka tyyppinen
sujuvoittaminen esityksissa painottuu?

e Kuinka suurella osalla esityksistd on myodnteisia vaikutuksia yrityksiin?

Aineistot ja analyysimenetelmét

Kuten edella on esitetty, aineistona ovat ne hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017, jotka
sisaltavat lakiehdotuksia. Vuodelta 2013 naité esityksia oli yhteensa 214 ja vuodelta 2017 syys-
kuuhun mennessa ilmestyneita esityksia 125. Tassa analyysissa tarkastellaan yksityiskohtai-
semmin vuoden 2017 hallituksen esityksia, ja tuloksia verrataan yleisella tasolla vuoden 2013
aineistoon saantelykehityksen ymmartamiseksi ja yleiskuvan hahmottamiseksi.

Lainsdatajan tunnistamaa, yrityksiin kohdistuvaa saéntelytaakkaa ja séaéntelyn sujuvoittamista
eritellaan hallituksen esitysten vaikutusarviointijaksoista. Tarkastelun kohteina ovat siis kirjauk-
set. Jokaisesta analyysiin valitusta esityksesta arvioitiin ensin, esitetdanko silla olevan yrityk-
siin kohdistuvia vaikutuksia ylipaataan. Esitykset jaoteltiin esityksiin, joissa 1) ei ole mainintaa
yrityksiin kohdistuvista vaikutuksista, 2) on arvioitu, etta ei ole yrityksiin kohdistuvia vaikutuksia
seka 3) on arvioitu, ettd on yrityksiin kohdistuvia vaikutuksia. Téahén viimeiseen luokkaan luo-

Sujuvoittamista kaytetaan ylakasitteena, joka voi kaytanndssa tarkoittaa monia eri asioita, kuten saantelyn purkua,
velvoitteiden tai menettelytapojen keventéamista tai séantelyn selkeyttdémista. Sujuvoittaminen valittiin ylakéasitteeksi,
jotta tarkastelu olisi johdonmukainen valtioneuvoston tarkastelun kanssa (ks. luku 2.1. ja liite 2).
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kiteltiin vain sellaiset vaikutusarviot, jotka esityksessa esiteltiin selvasti. Vaikutusten tunnista-
misessa havaittiin jonkin verran epaselvyyksia ja epatarkkuutta, jotka hankaloittivat luokittelua,
joten liséksi luotiin neljas kategoria jossa 4) yrityksiin kohdistuvien vaikutusten arviointi oli epé-
selvad; se ei kohdentunut mihinkaéan tahoon, ilmaisu oli poikkeuksellisen epamaérainen, tai
iimaisua oli ylipdansa vaikea ymmartaa. Kaikista esityksista koottiin lisdksi tiedot muun muassa
hallinnonalasta ja saantelyaloitteesta®. Yleisarviona voidaan silti todeta, etta analyysiin tuli mu-
kaan myds verrattain huonolaatuisia arvioita. Kaikista esityksista koottiin lisdksi tiedot muun
muassa hallinnonalasta ja lakiehdotuksen alkuperasta?’.

Seuraavaksi tarkasteltiin, esiintyyko esityksissa arvioita yrityksiin kohdistuvasta séantelytaa-
kasta tai séantelyn sujuvoittamista. Saantelytaakka luokiteltiin seuraaviin alueisiin: 1) séantelyn
hallitseminen, 2) yleinen raportointi ja valvonta, 3) tydnantajavelvoitteet, 4) luvan- ja ilmoituk-
senvaraisuus, 5) laitteiden ja tarvikkeiden hankintaan, tietojarjestelmiin tai asiantuntijahenki-
[6stoon kohdistuvat velvoitteet seké 6) muu sédantelyyn liittyva asia. Séantelytaakalla tarkoite-
taan téssa jaksossa siis sellaisia hallinnollisia toimia, jotka aiheuttavat yrityksille ylimaaraista
taakkaa ja vaivaa. Esimerkiksi sdantelysta aiheutuviksi kustannuksiksi on tulkittu saantelyvai-
kutukset, joissa kustannuksia syntyy enemman saantelymuutoksen mydéta kuin silloin, jos
saantelya ei tehtaisi. Sen sijaan esimerkiksi maksut tai verot itsessaan, tai niissa tapahtuvat
muutokset, eivat ole tassa tarkastelussa taakkaa, vaan yrityksiin kohdistuvia toimia. Sééntelyn
sujuvoittamistoimilla tarkoitettiin vastaavasti sellaisia muutoksia saantelysséa, jotka vahentavat
tai muuttavat esimerkiksi edella mainittuja velvoitteita tai helpottavat niiden noudattamista tai
ymmartamista. Sujuvoittamistoimet jaoteltiin seuraaviin alueisiin: 1) tietyn velvoitteen/edelly-
tyksen poistuminen kokonaan, 2) toimenpiteisiin kuluvan ajan tai vaivan viheneminen, 3) sdan-
telyn parempi hahmottaminen, 4) asiointiprosessin helpottaminen seka 5) muu kevennys.

Lisaksi arvioitiin saantelyn myonteisia vaikutuksia eli lainsaatajan tunnistamia syita sille, miksi
esityksessa ehdotettu sdantely nahdaan tarpeelliseksi. Tallaisia saantelyn myonteisia vaiku-
tuksia etsittiin padasiallisesta sisallosta, keskeisistéa ehdotuksista ja tavoitteista. Lainsaatajan
esittAmat tavoitteet luokiteltiin taman jalkeen kohderyhmittain: valtioon, viranomaisiin, yrityk-
siin, ihmisiin, jarjestoihin ja ympéaristoon kohdistuviin myénteisiin vaikutuksiin, joita esityksen
myota ajatellaan saavutettavan. Yhdella esityksella saattoi olla useampiin ryhmiin kohdentuvia
mydnteisia vaikutuksia. Naista hallituksen esityksen osioista tarkasteltin my6s, missa maarin
esitykset sisalsivat erilaista sujuvoittamispuhetta.

Kaikki ylla mainitut tiedot syétettiin tilasto-ohjelmaan, jonka avulla aineistoa tarkasteltiin ja ana-
lysoitiin. Kaytettynd maarallisena menetelména oli ristiintaulukointi. Esityksista arvioitiin myds
laadullisesti ilmausten muotoa ja sisaltoa.

Analyysin tulokset
Saantelyn sujuvoittaminen tavoitteiden mukaan

Molempina vertailuvuosina noin 40 prosentissa esityksista ainakin yhdeksi lakiehdotuksen ta-
voitteeksi esitettiin sdéntelyn sujuvoittaminen, kun tarkastelun kohteena oli esityksen paaasi-
allinen sisalto, keskeiset ehdotukset ja tavoitteet. Talla tarkoitettiin esityksissa esimerkiksi ta-
voitetta selventaa laintulkintaa tai yhdenmukaistaa sdantelya. Lain tulkinnan selventamisella ja
saantelyn yhdenmukaistamisella pyrittiin siten sdantelyn parempaan hallintaan. Esityksissa

26 Onko saantelyaloite peraisin kansallisesta, kansainvélisestd, Euroopan unionista vai joltain muulta taholta.
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mainittiin talloin tavoitteeksi parantaa viranomaisen, tai muun lakia tulkitsevan, mahdollisuuksia
ymmartaad saéntelyd mahdollisimman virheettdmasti tai yksiselitteisesti. Toinen sujuvoittami-
sen kategoria tavoitteli saantelyn kevennysta tai purkua, jolloin tavoitteena on tosiasiallisesti
vahentad tai helpottaa saéntelyn velvoitteita liittyen esimerkiksi asiointiin viranomaisten
kanssa. Sujuvoittamistavoitteet kohdentuivat kohderyhmittéin eniten viranomaisiin, sitten yri-
tyksiin ja jonkin verran myds ihmisiin.

Saantelytaakka yritysvaikutusten arviointijaksossa

Vuoden 2017 esityksista (jotka on siis annettu viimeistaan syyskuussa) saéntelytaakkakirjauk-
sia tunnistettiin yhteensa 17 esityksesta. Kaikkiaan yritysvaikutuksia siséltévia esityksia oli yh-
teensd 57, eli 30 prosenttia yritysvaikutuksia sisaltavista esityksista sisalsi siis jonkinlaisen
merkinnan saantelytaakasta. Vuoden 2017 esityksista 13:sta taakkaa oli arvioitu siten, etta
saantelysta aiheutuvien velvoitteiden yksityiskohtaisempi tunnistaminen oli mahdollista. Nel-
jassa esityksessa saantelytaakkakirjaukset olivat siis epéaselvia tai sdantelytoimien vaikutusten
ymmartaminen oli vaikeaa.

Kuvio 15. Saantelytaakkakirjaukset yritysvaikutuksia sisaltavissa esityksissa
vuoden 2017 aineistossa (%)

Yritysvaikutukset kaikissa esityksissa Saantelytaakkakirjaukset osana vaikutusarviointia

=]

vaikutuksia; | Vaikutuksia; Kyll&;30 %

54 % 46 %

Saantelytaakkakirjauksia sisaltaneet vuoden 2017 esitykset olivat peraisin ministeridista seu-
raavasti: tyo- ja elinkeinoministerio (4 esitystd), likenne- ja viestintaministeri6 (3 esitysta), ym-
paristéministerio (3 esitystd), oikeusministerio (1 esitys), maa- ja metsatalousministerio (1 esi-
tys) seké sosiaali- ja terveysministerid (1 esitys). Aihealueeltaan sééantelytaakkaa sisaltavat
esitykset liittyivat eniten ymparistén ja markkinoiden saantelyyn, mika nakyy osin jo hallinnon-
aloja tarkasteltaessa. Ymparistoteemojen liséksi useat esitysten saantelytaakat liittyivat mark-
kinoiden toimintaan tai niiden toimintaedellytysten parantamiseen. Siten useasti sellaisten vai-
kutusten, joiden arvioitiin aiheuttavan taakkaa yksittéisille yrityksille tai tietyille toimialoille, esi-
tettiin edistavan laajemmin yritystoimintaa. Noin puolessa niista esityksista, joissa tunnistettiin
saantelytaakkaa, arvioitiin etta sdantely tuottaa myds myonteisia vaikutuksia yritystoiminnalle.

Esityksistd tarkasteltin myds hallinnonalan ja Euroopan unionin yhteytta sééntelytaakkaan.
Saantelytaakkakirjauksia siséltavista esityksista kahdeksan oli l&htdisin EU:sta; séaéntelyaloit-
teena oli direktiivin tai asetuksen toimeenpano. Nama esitykset oli valmisteltu ymparistdminis-
teridssa (2 esitystd), tyd- ja elinkeinoministeridssa (2 esitystd), valtiovarainministeridssa (2 esi-
tystd), likenne- ja viestintaministeriossa (1 esitys) ja oikeusministeridssa (1 esitys). Ne kohdis-
tuivat saantelyaloiltaan ymparistdon, rakentamiseen ja energiaan, verotukseen seka markki-
noihin ja kilpailuun.
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Kun sééntelytaakkaa tarkastellaan kuormituksen luonteen mukaan, yleisesti ottaen sita tunnis-
tettiin eniten luvan- ja ilmoituksenvaraisuuteen (6 esityksessd), raportointiin ja valvontaan (5
esityksessa) seka laitteiden ja tarvikkeiden hankintaan, tietojarjestelmiin tai asiantuntijahenki-
[6stoon (5 esityksessa) liittyvissa velvoitteissa. Useissa esityksissa viitattiin kasitteellisesti tal-
I6in hallinnolliseen taakkaan seka kustannuksiin. Esityksista arvioitiin myés, sisalsivatko ne lu-
kuarvoja, eli tunnistettiinko vaikutuksissa, minka verran sadantely véhenee tai kasvaa esimer-
kiksi euromaéaraisesti. On kuitenkin huomattava, etteivat kaikki vaikutukset ole mitattavia. Toi-
saalta euromaardisien lukujen sisallyttdminenkin saattaa olla kyseenalaista, silla esityksista ei
useinkaan selvid, miten maarat on laskettu (mittaamisen haasteista tassa raportissa myos jak-
sot 2.2 ja 2.3). Tarkkoja, euromaaraisia arvioita sdantelytaakasta tunnistettiin 4 esityksesta,
tosin tassa analyysissa ei ollut mahdollista arvioida niiden osuvuutta.

Luvan- ja ilmoituksenvaraisuus sisalsi esimerkiksi menettelyllisia muutoksia rekisteréinneissa.
Esityksen HE 120/2017 vp mukaan uusille yrityksille aiheutuu rekisteréintimaksuja, kun lakia
matkapalveluyhdistelmistéd muutetaan. Esityksen velvoitteet eivat esityksen mukaan ole uusia,
mutta niiden kohdistuminen muuttuu. Séantelyn johdosta elinkeinoharjoittajien tulisi hankkia
vakuus, mika tarkoittaisi kertaluontoista rekisterdintimaksua. Lisaksi esityksessa esitellaéan
maksukyvyttdmyyssuoja, jonka toimeenpano aiheuttaa yrityksille hallinnollista taakkaa. Esityk-
sessa HE 76/2017 vp muutetaan puolestaan kilpailulakia, jolloin ehdotettu saantely saattaisi
lisétd jonkin verran sote-alan yrityskauppoja tekevien yritysten hallinnollista taakkaa. Kyseessa
on esityksen mukaan kertaluonteinen velvollisuus, joka olisi voimassa vain rajatun ajan. Esi-
tyksessa korostetaan uuden ilmoitusvelvollisuuden keveytta ja yksinkertaisuutta.

Raportointiin liittyva sééntelytaakka ilmeni esityksissé esimerkiksi omavalvontavelvoitteina ja
raportointivelvoitteina. Esitys HE 100/2017 vp alkoholilaista sisaltda ensi sijassa kevennyksia
ravintola-alan yrityksille. Esityksessa esitellaan lisaksi kirjaus saantelytaakasta, kun yritysten
tulee laatia omavalvontasuunnitelma toimenpiteista lain noudattamiseen. Velvoitteen arvioi-
daan aiheuttavan jonkin verran kustannuksia varsinkin sen kdyttéénoton yhteydessé’ (s. 53).
Esitys HE 3/2017 vp liittyy merenkulkuun ja merenkulun ymparistésuojeluun, ja se sisaltaa
seké kansainvéliseen yleissopimukseen etta kansalliseen tarpeeseen liittyvid velvoitteita. Esi-
tyksessa esitetdan, ettd sdantelytaakkaa aiheutuu ’sellaisille suomalaisille varustamoille, joi-
den aluksilla suoritetaan STS-siirtoja’ (s. 20) eli aluksille, jotka tekevat siirtoja Oljylastien ja 6l-
jyséilidalusten valilla (s.10). Uudet maaraykset edellyttavat hyvaksyttya siirtosuunnitelmaa,
mista saattaa aiheutua jonkin verran kustannuksia. Muiden esitysten raportointivelvoitteiden
saantelytaakat liittyivat tydnantajavelvoitteisiin esimerkiksi hatatilannevalmius- ja hatatilanne-
suunnitelman laatimisesta (HE 69/2017 vp), romujatteenkasittelyn valvontatoimenpiteisiin (HE
84/2017 vp) seka suomalaisten finanssilaitosten raportointivelvoitteisiin (HE 130/2017 vp).

Laitteiden ja tarvikkeiden hankintaan, tietojarjestelmiin tai asiantuntijahenkilost66n kohdistuvat
velvoitteet sisalsivéat alueena useita hieman erilaisia saantelytaakkakirjauksia. Esimerkiksi esi-
tyksen HE 50/2017 vp maakaasumarkkinalaista arvioidaan lisddvan maakaasualan yrityksille
kustannuksia, kun yritykset joutuvat uusimaan muuttuneen markkinamallin my6té energiahal-
lintajérjestelmidén ja maakaasukaupan tiedonvaihtoon liittyvié menettelyjéén’ (s. 54). Muutok-
sia aiheutuu myds maakaasun vahittadismyynti- ja jakeluyhtidille, kun heidan tulee esityksen
mukaan uusia energiahallinta- ja laskutusjarjestelmidan. Esityksessd HE 82/2017 vp muute-
taan tietoyhteiskuntakaarta, miké aiheuttaa televisiotoiminnan harjoittajille uusia kustannuksia.
Lakimuutoksen my6td palvelun tarjoajat velvoitetaan muuttamaan aani- ja tekstitysvelvoittei-
taan. Esityksessd HE 105/2017 vp matkapalvelujen tarjoajille esitetaén lisdéntyvia toimia ja
kustannuksia tiedonantovelvoitteista, matkapakettisopimusten ja tietojen paivittdmisesta seka
‘hallinnollista taakkaa lisdéntyvien asiakasyhteydenottojen vuoksi’ (s. 22).
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Osaan saantelytaakkakirjauksista liittyi epaselvyyttéa joko sdantelyn velvoittavuuteen tai koh-
dentamiseen liittyen. N&ma esitykset koodattiin sdantelytaakkaan liittyviksi, mutta arvioitiin laa-
dultaan epaselviksi. Téllainen oli esimerkiksi esitys HE 23/2017 vp, jossa muutetaan merilakia.
Esityksessa esitellaan laivaisannille mahdollisuus siirtya séhkoiseen paivakirjaan, mutta saan-
telymuutos ei ole velvoittava. Sdantelytaakkaa kohdistuu kuitenkin siina tapauksessa, etté siir-
tyméa tehdaan, jolloin se edellyttda uudistuksia tietojarjestelmiin ja laitteisiin. Lakiesitys on siina
mielessa poikkeuksellinen, ettd se oli ainoa esitys, joka ei ollut velvoittava.

Lisdksi epaselvyytta saantelytaakan luonteesta oli niissa esityksissa, joissa lainsaataja arvioi
vaikutukset mahdollisiksi esimerkiksi nain: ’yrityksille saattaa aiheutua kirjanpitojarjestelmaan
tehtdvid muutoksia’ (HE 45/2017 vp s. 53). Kyseisessa esityksessa tehdaan muutoksia maa-
hantuonnin arvonlisélakiin. Epavarmuutta velvoitteiden vaikutuksista ilmeni myds esityksessa
HE 48/2017 vp, kun esityksessa esitetdan, ettd sééntelyn kohteille aiheutuu kustannuksia ja
‘'sdéntelyn haittana ovat vastaavasti sdantelyn kohteina olevien toimijoiden potentiaalisesti kas-
vavan hallinnon ja valvonnan aiheuttamat kustannukset, jotka kohdentuvat yksipuolisesti toi-
mialaan’ (s. 61). Saantelyn vaikutukset ja yrityksille aiheutuva taakka oli epaselvdd myos esi-
tyksessa HE 69/2017 vp, joka liittyy Euroopan unionin aluskierratyksesta annettuun asetuk-
seen. Suomessa taakkaa aiheutuisi esityksen mukaan vain silloin, jos Suomeen péaatetaan
perustaa purkamo. Talléin aiheutuisi ‘hallinnollisia lisétoimia tyénantajalle’ (s. 9).

Saantelytaakkakirjauksia tunnistettiin vuonna 2013 enemman kuin vuonna 2017. Vuoden 2013
aineistossa noin 36 prosentissa niista esityksista, jotka sisalsivat yritysvaikutuksia, tunnistettiin
kirjaus saantelytaakasta. Verrattuna vuoden 2017 esityksiin, taakkakirjauksia esiintyi siis 6 pro-
senttia vahemman kuin vuonna 2013.

Vuoden 2017 séantelytaakkaa tunnistavista 17 esityksesta 11 sisalsi myds kirjauksia saantelyn
sujuvoittamisesta (sujuvoittamisesta tarkemmin alla). Useissa esityksissa arvioitiin, ettd saan-
tely saattaa aluksi edellyttaa yrityksiltd esimerkiksi velvoitteita muuttuvan saantelyn myota,
mutta toimilla saattaa olla mydhemmin myénteisia vaikutuksia yrityksille. Talléin kyseessa on
siis niin sanottu siirtymavaiheen taakka. Esimerkiksi esityksen HE 8/2017 vp menettelytapojen
muutoksen arvioidaan aiheuttavan tallaista taakkaa. Esityksen tavoitteeksi oli esitetty useiden
luvanvaraisten toimintojen keventdminen ymparisténsuojelussa. Ymparistéluvan muuttaminen
luvanvaraisuudesta rekisterodintimenettelyksi nopeuttaa esityksen mukaan yritysten markki-
noille paasya, kun yrityksiltd séaéstyy aikaa menettelytavan muutoksen myéta. Lakiehdotus li-
saa kuitenkin saantelytaakkaa esityksen mukaan siten, etta betoniasemat tulee luvanvaraisuu-
den loppumisen myota rekisterdida uudelleen. Tasté arvioidaan aiheutuvan ‘noin 49 500-165
000 euron késittelymaksut’ betonialalle (HE 8/2017, s. 28). Saantelytaakan ja saantelytaakan
sujuvoittamisen suhdetta toisiinsa ei olekaan aina selke&aa erottaa toisistaan.

Saantelyn sujuvoittaminen yritysvaikutusten arviointijaksoissa

Vuoden 2017 aineistossa yrityksiin kohdistuvia vaikutuksia siséltavista esityksista saantelyn
sujuvoittamiskirjauksia tunnistettiin yhteensa 26 esityksesta, kun yritysvaikutuksia siséltyi yh-
teensa 57 esitykseen. Lahes joka toinen yritysvaikutuksia sisdltéavasta esityksesta sisélsi siis
jonkinlaisen kirjauksen sééntelyn sujuvoittamisesta. Hallinnonaloittain ndma esitykset jakautui-
vat seuraavien ministerididen kesken: tyd- ja elinkeinoministerio (6 esitysta), likenne- ja vies-
tintdministerio (6 esitysta), valtiovarainministerio (4 esitysta), sisAministerio (2 esitystd), ympa-
ristbministerié (2 esitystd), oikeusministerio (2 esitystd), sosiaali- ja terveysministerié (2 esi-
tystd) ja maa- ja metsatalousministerié (2 esitystd). Teemoiltaan esitykset ulottuivat useille
saantelyaloille, mutta my6s naissa kirjauksissa oli tunnistettavissa ainakin markkinoihin, kilpai-
luun, liiketoimintaympéristéén seka veronkantoon ja ALV-verotukseen liittyvia esityksia seka
ymparistdéon ja meriensuojeluun sekd maankayttdon vaikuttavia esityksia.
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Yrityksiin kohdistuvat saéntelyn sujuvoittamiskirjaukset kohdistuivat esityksissé eniten kahteen
alueeseen: saéntelyn hallinnan ja viranomaisasioinnin helpottamiseen. Kirjauksia siséltavét
esitykset eivat juurikaan sisalla ehdotuksia, jotka kaytdnndssa 'purkaisivat sdadoksia’ eli pois-
taisivat kokonaan tiettyja velvoitteita yrityksiltd. Sujuvoittamistoimia voidaan hahmottaa myo6s
kohdentumisen kautta: vaikuttaako ehdotettu s&antely suoraan yrityksiin vai vaheneekd saan-
telytaakka lainsdadannon ja sen tulkinnan muutoksina. Jalkimmainen vaikuttaa toki myos yri-
tysten toimintaan, mutta valillisemmin. Yritysten saantelyn hallinta kuitenkin helpottunee, kun
viranomaiset osaavat yksiselitteisemmin ohjata yrityksia sdéntelyn toimeenpanossa. Saéntelyn
hallinnan helpottaminen kohdistuu siis saantely-ympariston muutoksiin, jolloin sédéntelyn suju-
voittaminen vaikuttaa yrityksiin viranomaisten kautta. Viranomaisasioinnin helpottamisen suju-
voittamismenettelyt kohdistuvat sen sijaan suoremmin yrityksiin.

Saantelyn hallinnan arvioidaan helpottuvan esimerkiksi esityksessé ulkomaalaislaista ja ulko-
maalaisrekisteristd (HE 129/2017 vp), kun lain séadoksissa olleet tulkintaongelmat poistetaan.
Esityksen mukaan aiempi sdantely on ollut 'yrittdjan kannalta monimutkaista ja ehdotettava
muutos selkiyttéisi asiantilan’ (HE 129/2017 vp, s. 17). Esityksessé HE 107/2017 vp muutetaan
tuloveroasteikkoa ja -lakia ja esitetaan, etté tuloverolakiin lisattava saannds on olemassa ole-
vaa saantelya selventava, kun tydnantaja ymmartad uuden saantelyn myota yksiselitteisemmin
tyontekijoiden kouluttamisen verotuskohtelua. Tama mahdollistaa kouluttamisen hyddyntami-
sen paremmin yrityksissa. Naisséa esityksissa sujuvoittaminen edistaa siis yritysten toimintaa,
kun yrityksiin ja niiden toimintamahdollisuuksin vaikuttava sééntely paranee lain tasolla.

Asiointiprosessien helpottamiseen pyrkivilla sdantelyn keventdmistoimilla tunnuttiin tarkoitta-
van esimerkiksi sellaisia muutoksia, jotka vahentavat suoraa asiointia viranomaisen kanssa.
Esimerkiksi esityksessé ulkomaalaislaista ja ulkomaalaisrekisterista (HE 129/2017 vp) esite-
taan, etta yritysten tyomaara vahenee sahkodisen menettelyn myé6ta. Talloin yritykset valttyvat
asioimasta suoraan viranomaisen kanssa, mika tarkoittaisi ajanvarausta ja asiointitapahtuman
sijoittumista viranomaisen toimipaikkaan. Kevennykset voivat kohdistua myds esimerkiksi il-
moitusmenettelyn helpottamiseen, kuten esimerkiksi esityksessa HE 121/2017 vp, kun ty6tto-
mien tyonhakijoiden starttirahan saamisen raportointi- ja ilmoitusmenettelya muutetaan. Esi-
tyksen mukaan muutos helpottaisi yritystoiminnan aloittamista.

Suurin osa esitysten sujuvoittamiskirjauksista oli erilaista helpottamista asiointiin ja sééntelyyn
hallintaan liittyen, ja lopulta vain pienessé osassa esityksista séantelyn keventadminen liittyi ole-
massa olevan saantelyn purkuun. Esimerkiksi esityksessa HE 100/2017 vp ravintola-alan
saantely keventyy, kun aukioloaikaa koskeva saantely poistetaan ja lupien tarvetta vahenne-
taan. Toisaalta esityksessa arvioidaan, ettd vaikka keventdminen parantaa yritystoiminnan
edellytyksia, niin kustannukset eivat valttamatta vahene, ainakaan kaikilta. Esityksessa HE
120/2017 vp arvioidaan, miten osa matkapalveluyhdistelmien tarjoajista ei olisi enda velvoitet-
tuja ottamaan vakuutta ja maksamaan rekisterdintimaksua, mutta osa elinkeinonharjoittajista
joutuisi.

Valmismatkaliikerekisterissé on vuoden 2017 elokuussa 252 sellaista elinkeino-
harjoittajaa, joiden ei tarvitse asettaa vakuutta. He vapautuisivat esityksen mu-
kaan rekisterdintimaksusta ja vakuuden hankkimiskustannuksista. Lisaksi tallai-
sia uusia yrityksia on rekisterditynyt vuosittain arvioilta noin 20. Taman kansal-
lisen saanndksen muutos poistaisi kyseisilta yritysjoukoilta arviolta yhteensa
noin 85 000 euron vuosittain toistuvat sééntelykustannukset. Menettely vahen-
taisi kyseisten yritysten hallinnollista taakkaa jonkin verran. Saantelykustannuk-
silla tarkoitetaan lainsdadannon yrityksille aiheuttamia kustannuksia. (HE
120/2017 vp, s. 20)
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Esitys osoittaa hyvin sen, ettd kaikki ehdotukset eivat valttaméatta kohdistu samalla tavalla kaik-
kiin toimijoihin edes tietylla toimialalla. Esityksessé vain osalle alan elinkeinonharjoittajista ai-
heutuu siten lisaa taakkaa. Esitys on myds hyva esimerkki poikkeuksellisen hyvin laaditusta
vaikutustenarvioinnista, jossa esitetddn selvasti kustannusten menettelyvelvoitteita ja arvioi-
daan séantelyn kohteista.

Vertailuvuosien saéntelyn sujuvoittamiskirjauksista 16ytyy enemman eroja kuin saantelytaak-
kakirjauksista. Vuoden 2013 aineistossa sujuvoittamista sisaltéavia kirjauksia oli 34 prosentissa
niista esityksista, jotka sisalsivat yritysvaikutuksia, kun taas vuoden 2017 esityksissa tuo luku
oli 46 prosenttia. Saantelyn sujuvoittamiskirjaukset ovat siis lisaantyneet jonkin verran vuoden
2017 hallituksen esityksissa, kun verrataan vuoden 2013 esityksiin.

Saantelyn mydénteiset vaikutukset

Saantelysta yrityksille koituvat vaikutukset voivat edelld kuvattujen esimerkkien mukaisesti olla
myonteisia tai kielteisia. Naiden vaikutusten lisdksi sdantelylle esitetdan esityksissa kuitenkin
usein myos muita tavoitteita, jotka ovat saantelyn lisddmisen taustalla.

Saantelytaakkakirjauksia tunnistetuissa esityksissd myonteiset vaikutukset (esityksessa mai-
nittu osioissa tavoitteet, padasiallinen siséltd, ehdotukset) kohdistuivat teemoiltaan eniten ym-
paristdnsuojeluun ja markkinoiden toiminnan kehittdmiseen. Liséksi ne edistivat lainsaatajan
mukaan ihmisten terveyttad ja sen suojelua, oikeusturvaa, ympéaristonsuojelua ja markkinoiden
saantelya ja kilpailua. Esityksilla ei usein nayttanyt olevan vain joko myodnteisia tai kielteisia
vaikutuksia, vaan sama esitys saattoi sisaltda yritysten toimintaa keventavia muutoksia ja tuot-
taa uusia velvoitteita. Liséksi saantelylla saattoi olla ensin toimialaa kuormittavia vaikutuksia,
mutta sdantelyn arvioitiin lopulta parantavan yritystoiminnan tai toimintaympariston saéntelya
(esim. HE 8/2017 vp). Saantelyn myonteiset vaikutukset eivat siis valttdméatta kohdistuneet sille
yrityskentélle, jolle sééantelytaakan velvoitteet aiheutuvat, vaan laajemmin koko toimintaympa-
ristblle. Esityksesséa 48/2017 vp esimerkiksi arvioidaan, ettéa saantely lisaa rahoitusalalla hal-
linnon ja valvonnan kustannuksia, mutta samalla se edistéda saantely-ympariston ennustetta-
vuutta.

Esityksista tarkasteltiin myos sitd, minka kohderyhman toimintaa ehdotettu sdéntely parantaa
esityksessa esitettyjen tavoitteiden mukaan. Yrityksiin kohdistuvaa hyétya tunnistettiin vuoden
2017 ja vuoden 2013 aineiston esityksistd yhteensa noin 17 prosentin verran kaikista esityk-
sista. Naissa esityksissa myonteisiksi vaikutuksiksi esitettiin muun muassa kilpailun tai mark-
kinoiden edistdminen tai yritystoiminnan kehittaminen.

Johtopéaatokset

e Tulosten mukaan vuoden 2013 hallituksen esityksisté tunnistettin 6 prosentin verran
enemman kirjauksia sdantelytaakasta kuin vuoden 2017 esityksista. Vertailuvuosina suju-
voittamiskirjauksia oli sen sijaan vihemman vuonna 2013 kuin vuonna 2017; kirjauksia
sujuvoittamisesta oli yhteensa 12 prosentin verran enemman. Hieman suurempi ero ver-
tailuvuosien aineistoissa on siis sujuvoittamiskirjausten tunnistamisen valilla.

e Saantelytaakkakirjaukset kohdistuivat erityisesti ymparistén ja energian seké markkinoiden

ja kilpailun saantelyaloihin. Esitetyt sédéntelytaakat olivat vaikutuksiltaan melko maltillisia,
ja niitd pidettiin esitysten mukaan yleisesti tarkoituksenmukaisina. Sisall6llisesti taakat koh-

81



distuivat eniten kolmeen sdantelyn osa-alueeseen: luvan- ja ilmoituksenvaraisuuteen, ra-
portointiin ja valvontaan seka laitteiden ja tarvikkeiden hankintaan, tietojarjestelmiin ja asi-
antuntijahenkiléstéon liittyviin velvoitteisiin. On muistettava, ettd tdssé analyysissa voitiin
tunnistaa vain hallituksen esityksissa esitettyja kirjauksia saantelytaakasta, joten sdéantely-
taakan yleisen kehittymisen arviointi ei ole aineiston perusteella mahdollista.

Noin puolessa niistéa esityksista, joista tunnistettiin sdéntelytaakkaa, oli liséksi kirjauksia
saantelyn sujuvoittamisesta. Niiden tasossa oli melko paljon vaihtelua, ja kirjaukset liittyivat
pikemminkin saéntelyn helpottamiseen ja hallitsemiseen kuin purkuun. Saéntelyn selkeyt-
tdmiseen ja parempaan hallintaan pyrittiin esitysten mukaan yksiselitteisemmillé ja selvem-
min kirjatuilla sdanndoksilla. Tallaisten olemassa olevien tulkintaongelmien poistaminen
laista ei valttmatta suoraan muuta yritysten saantelyn maaraé, mutta se voi tarkoittaa silti
myonteisia vaikutuksia yrityksille sikéli, kun se vaikuttaa viranomaisasiointiin ja toimeenpa-
noon. Toinen séantelyn sujuvoittamisen alue oli asiointiprosessien kehittdminen, joka si-
salsi esimerkiksi kevennyksia menettelytapoihin. Esimerkiksi sédhkdisen menettelyn lis&a-
misen arvioitiin helpottavan yritysten toimintamahdollisuuksia, kun yritykset voivat hoitaa
saantelyvelvoitteita asioimatta suoraan viranomaisen kanssa.

Vaikutusarvioiden kirjauksissa hallituksen esityksiin olisi selventdémisen varaa. Jos olete-

taan, etta esityksesta aiheutuvat kustannukset tai muut haitat ovat tiedossa, niita voitaisi
esitelld konkreettisemmin.
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4. SAANTELYTAAKKAA AIHEUTTAVAT TEKIJAT: TA-
PAUSTARKASTELUNA YMPARISTONSUOJELU

Jussi Kauppila, Petrus Kautto ja Essi ROmpotti

Téssa luvussa osoitetaan, ettéd séantelytaakka ilmenee tietyn tyyppisissd saantelyn raken-
teissa ja etta syyt ndihin rakenteisiin piilevat usein saantelyn tavoitteenasettelussa ja valmiste-
lussa vaikuttavissa tekijoissa. Vaikka tarkastelu kohdistuu ymparistdsédantelyyn, luvussa tun-
nistettuja tekijoita lienee myds muilla saantelyn aloilla. Ympéristdsaantelyssa taakkaa voi ai-
heutua muun muassa saantelyn monitasoisesta rakenteesta seka laajasta lupajarjestelman ja
joustavien normien kaytosta, jolloin saantelyn lopullinen sisalté muotoutuu saantelya toimeen-
pantaessa. Kun otetaan huomioon saantelyn tuottamat hyddyt ja sen luonne tulevaisuuteen
suuntautuvana riskien hallintana, ymparistésaantelysta aiheutuvaa taakkaa ei voi pitaa erityi-
sen merkittdvana.

4.1 Taustaa

Tarkastelun nakdkulma

Tyypillisesti sdantelytaakkaa tarkasteltaessa keskiossa ovat olleet sédéntelystd aiheutuvat kus-
tannukset ja niiden arviointi. Tassa jaksossa kuitenkin pyritddn tunnistamaan tekijoita, jotka
voivat aiheuttaa sééntelytaakkaa. Tarkastelu on kaksijakoinen: yhtéalta tunnistetaan saéntelyn
tavoitteenasettelussa ja valmistelussa seikkoja, jotka voivat johtaa taakkaa aiheuttaviin sdan-
telyratkaisuihin; toisaalta osoitetaan nykysaantelyssa rakenteita, jotka tyypillisesti ovat sdante-
lytaakkaa aiheuttavia. Vaikka analysoimme tassa ymparistbésaantelya, samantyyppisia raken-
teita on todennédkdisesti tunnistettavissa muilla sdéntelyaloilla.

On paikallaan korostaa, ettd emme pyri luomaan kattavaa kokonaiskuvaa sééntelytaakasta
ymparistonsuojelun alalla. Se olisi sdantelyalan laajuudesta johtuen mahdoton tehtava. Kyse
on pienista ja osin sattumanvaraisistakin otoksista ymparistosdantelyn laajasta ja moninaisesta
kentasta. Joissakin tutkimuksissa ymparistosaantely on nimetty yhdeksi kaikkein eniten saén-
telytaakkaa aiheuttavien saantelyalojen joukkoon (Australian Government 2014; Tala 2016;
Maatta & Tala 2015). Tahan liittyen on kuitenkin huomautettava, etta toisin kuin joillakin muilla
saantelyaloilla, ympéaristonsuojelussa vallitsee yhteisymmarrys sekéa saantelyn yleisten tavoit-
teiden hyvaksyttavyydesta (terveyden- ja ymparistonsuojelu, biodiversiteetti, lajien suotuisa
suojelutaso, vesien ja merien hyva tila, jne.) etta julkisen vallan jonkinlaisen intervention tar-
peellisuudesta (Coase 1960; Harding 1968). Ymparistosaantelyn erityispiirteeksi voidaan lukea
myds sen suuntautuminen tulevaisuuden epavarmoihin ja tuntemattomiin tapahtumiin (Euro-
pean Environment Agency 2013; Mickwitz 2003). Talloin saéntelyn maaraa ja laatua arvioita-
essa on otettava kantaa siihen, millaisia riskeja halutaan ottaa ja millaisia ei.

Taloustieteellisestd nakokulmasta katsottuna turhaa séantelytaakkaa aiheutuu silloin, kun
saantelyn kustannukset ylittavat siitd saatavat hyddyt tai kun haluttuun ympariston tilaan voi-
taisiin paasta pienemmilla kustannuksilla eli kustannustehokkaammin (Kautto ym. 2003). Usein
kaytettavissa ei kuitenkaan ole luotettavaa tietoa kustannuksista eika etenkaan hyddyista, jol-
loin turhan taakan arvioinnissa on turvauduttava karkeampiin arviointitapoihin (ks. luku 2 edella
tassa raportissa). Edella mainitusta ymparistésaantelyn erityispiirteista johtuen sdantelytaakan
arviointi kiinnittyy jo lahtdkohtaisesti sdantelyn tavoitteiden kannalta ylimitoitettujen, turhien tai
suorastaan haitallisten rakenteiden tunnistamiseen.
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Ymparistosaantelylld on uskoaksemme myos piirteitd, jotka heijastuvat turhan saantelytaakan
lahteiden tunnistamiseen ja niiden erittelyyn. Varsinkin lupajarjestelméan verrattain laajamittai-
nen kaytto tarkoittaa usein sita, etté saéntelyn toimeenpanolla on keskeinen merkitys séantelyn
lopullisen sisallon ja séantelytaakan muodostumisen kannalta. Vasta joustaviin normeihin pe-
rustuva lupaharkinta ratkaisee konkreettisten toimintarajoitusten ja velvoitteiden siséllon (Kuu-
siniemi ym. 2013). Samalla on todettava, ettd saantelyn (ts. lainsdddannén) ja sen tulkinnan
merkitystd on usein vaikea erotella toisistaan. Siksi tdssa luvussa kasitelladn saéntelya lain-
sdadanndn ja sen toimeenpanon kokonaisuutena ja toimeenpanosta erityisesti johtuvat ongel-
mat otetaan esille vain kun se on tapauskohtaisesti perusteltua.

Aineisto

Tama tyd perustuu osin aiemman tutkimuksen, dokumenttien ja voimassaolevien saadésten
oikeudelliselle analyysille, osin tata tyéta varten toteutetuille haastattelulle. Haastateltavina on
ollut kymmenen séantelyn asiantuntijaa muun muassa toimialajarjestoissa, ymparistdkonsul-
tointiyrityksessa ja ymparistoministeriéssa. Lakia soveltavia viranomaisia ei ole tata tyota var-
ten haastateltu, mutta viranomaisten ndkemyksia saéantelytaakasta kéasitelladn aiemman tutki-
muksen analyysin kautta. Tassa tydssa on hyédynnetty myods hankkeen aikana pidetyn yritys-
ten saantelytaakkaa koskevan tyépajan tuloksia (ks. liite 1). Lisdksi on hyédynnetty Maaseu-
dun ymparistotiedon vaihtopdivien (Naantali 18.1.2017) keskusteluja seka 3.4.2017 jarjestettya
ohjauskeinoty6pajaa hankkeessa “Kohti ravinteiden kierratyksen lapimurtoa — nykytila ja suo-
situkset ohjauskeinojen kehittdmiseksi Suomessa” (Marttinen ym. 2017).
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4.2 Taakkaa aiheuttavia tekijoitd sdantelyn tavoitteenasette-
lussa ja valmistelussa

EU-saantely ja sdantelytapa

Valtaosa kansallisesta ymparistdsadantelystéa perustuu tai silla on yhtymékohtia EU-sé&éntelyyn.
Julkisessa keskustelussa EU-sééntely nostetaan usein yhdeksi keskeisimmaksi saantelytaa-
kan aiheuttajaksi, eik& aina ihan syyttd. Ensinnékin EU-s&éntelyn on katsottu menneen viime
vuosina entista kirjaimellisempaan ja yksityiskohtaisempaan suuntaan (esimerkiksi teollisuus-
paastodirektiivi?® ja jatedirektiivi?®). Saantelytaakkaa aiheuttaa myés EU:n saantelytapa, joka
voi olla ristiriidassa kansallisen oikeuskulttuurin kanssa. EU-sdéntelyssd on havaittavissa
myds, etta sdantelyssa saatetaan asettaa jasenmaita sitovia ja kunnianhimoisia tavoitteita en-
nen tietoa keinoista, joilla tavoitteet, esimerkiksi kierratystavoitteet, voidaan saavuttaa. Tama
johtaa pahimmillaan saantelyn kumuloitumiseen, kun tavoitteiden saavuttamiseen pyritaan toi-
meenpanemalla yha uusia keinoja. Lisaksi sdantelyn liikkumavara kansallisella tasolla on ka-
ventunut. EU-séantelyssa maarattyjen keinojen rinnalla ei usein ole mahdollista kayttaa vaih-
toehtoisia, kansallisia tapoja panna taytantoon saantelya.

EU-sééntelya toteutetaan paaasiassa direktiivien avulla, silla siten sdantelyn toimeenpanossa
voidaan ottaa huomioon kansalliset nakdkohdat, kuten maantieteelliset tai luonnonolosuhteet.
Direktiivien kaytdn kdaantdpuolena on kuitenkin se, etta niitd on pantu taytantéoén EU:n jasen-
maissa ja eri politikan sektoreilla vaihtelevin tavoin (Berglund ym. 2006; Haverland ym. 2011).
EU:ssa onkin viime vuosina alettu kiinnittdéa entista tarkemmin huomiota sdéntelyn kansalliseen
toimeenpanoon, jotta saantely olisi yhtenevaista kaikissa jdsenmaissa. Euroopan komission
koetaan valvovan aiempaa tarkemmin sitd, ettd EU-sé&antelyn yksityiskohdat sisaltyvat myds
kansalliseen sdantelyyn ja etta direktiivejd pannaan taytantdon tehokkaasti. Tama ilmenee eri-
tyisesti siten, etté direktiivin voimaansaattavassa kansallisessa lainsdadéanndssa on alettu
kayttdd samoja sanamuotoja ja kasitteitéa kuin mita direktiivissa on kaytetty (Anker ym. 2015;
HM Government 2013). Kirjaimellisella toimeenpanolla varmistetaan, etté kansallinen saantely
vastaa siséllollisesti direktiivin sisaltd. Direktiivien sananmukaisella toistamisella kansalli-
sessa lainsdadanndssa pyritdan varmistamaan myos se, ettei jouduttaisi Euroopan komission
valvontamenettelyyn, joka koetaan kuormittavana..

Direktiivien kirjaimellisen toimeenpanon kaytantd voi muodostua kuitenkin ongelmalliseksi, jos
direktiivit eivat ole sisalloltaan riittavan selkeita lainsoveltajalle tai jos niista ei selkeasti iimene,
millaisia oikeuksia tai velvollisuuksia ne aiheuttavat saantelyn kohteille (Anker ym. 2015; HM
Government 2013). On my6s mahdollista, ettd EU-tasolla ja kansallisella tasolla samaa kasi-
tetté kaytetaan toisistaan poikkeavilla tavoilla, mika voi aiheuttaa vaérinkasityksia ja epétietoi-
suutta (Anker ym. 2015). Liséksi kirjaimellinen toimeenpanotapa voi lisatéa paallekkaista saan-
telyd, jos toimeenpantavan direktiivin ja olemassa olevan kansallisen saantelyn valista suh-
detta ei ole tarkasteltu riittavasti (Anker ym. 2015). Kaytanto aiheuttaa taakkaa erityisesti lain-
soveltajille, mutta myds lainvalmistelijoille.

2 Teollisuuden paastoista (yhtenaistetty ympariston pilaantumisen ehkaiseminen ja vahentaminen) annettu direktiivi
(2010/75/EV).

2 Jatteista ja tiettyjen direktiivien kumoamisesta annettu direktiivi (2008/98/EY)
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Erityisintressien vaikutus saantelyn lisdamiseksi ja yllapitamiseksi

Toisin kuin julkisesta keskustelusta voi toisinaan paatella, julkisen vallan ja yritysten suhdetta
ei luonnehdi niinkaan vastakkainasettelu vaan symbioosi. Julkinen valta tarvitsee yrityksia ta-
loudellisen aktiviteetin ja tydpaikkojen luojana. Erityisesti asemansa vakiinnuttaneiden yritysten
keskeinen poliittinen tavoite on vakaan sdantely-ympariston tuottaminen (Coen & Grant 2006;
Kautto 2009; Kautto & Valve arvioitavana). Molemmat ovat myds riippuvaisia toisiltaan saa-
mastaan informaatiosta, ja erityisesti teknisesti kehittyneill& aloilla julkinen valta on riippuvai-
nen yritysten tuottamasta informaatioista ja asiantuntemuksesta (Downer 2010).

Toimintaympadristdn — ja siten my®s sdantelyn — vakaus ja ennakoitavuus on innovaatiotutki-
muksessa tunnistettu keskeiseksi innovaatioita ja investointeja edistavaksi tekijaksi (Ambec
ym. 2013; Kivimaa 2008). Samalla sdantely voi toimia markkinoille tulon kynnyksena, ja uusilla
ja tiukentuvilla saadoksilla on markkinoita luova seka jakava merkitys (Schaffer 2010). Erityi-
sesti ymparistonsuojelussa, mutta varmasti muillakin alueilla, yritykset hakevat julkiselta val-
lalta my0s oikeutta toimia: sddntelyn kautta saatu hyvaksynta helpottaa asiakkaiden vaatimuk-
siin vastaamista, suhdetta naapureihin ja luo puitteet tuotteiden turvallisuuden osoittamiselle.
Yritykset voivat esimerkiksi vaatia lupamenettelyiden soveltamista tai tiukentamista luottamuk-
sen yllapitdmiseksi tai palauttamiseksi. TAma on tyypillista varsinkin aloilla, joilla on ympariston
pilaamisen tai riskien aiheuttamisen vuoksi arveluttava maine, kuten esimerkiksi jatehuolto,
kaivostoiminta tai turvetuotanto.

Kaikki edella mainitut seikat tuovat esiin paitsi sdéntelyn hyotyja, myds perusteen yritysten
poliittiselle toiminnalle: pyrkimyksille uuden sééntelyn luomiseksi ja erityisesti vanhan saante-
lyn yllapitamiseksi. Ja vaikka tdméa toiminta onkin usein organisoitu erilaisten intresseja yhteen
sovittavien etujarjestdjen kautta, eivat yritysten edut kuitenkaan aina ole yhtenevéiset vaan
eroja on niin erikokoisten, vakiintuneiden ja uusien kuin eri toimialoja edustavien yritysten in-
tresseissé. Nain ollen esimerkiksi suurella, edellakavijaksi itsensd ymparistdasioissa kokevalla
yrityksella voi olla tavoitteena edistaa tiukentuvia, mutta hallinnollisesti raskaita ymparistdvaa-
timuksia (Kautto 2008). Samoin yritykset saattavat edistaa saantelyn kehittdmistd, vaikka se
olisikin mahdollisesti symbolista luonteeltaan (Kautto & Valve arvioitavana). Tutkimuksessa on
tunnistettu myos yritysten yhteiskuntasuhteista vastaavan yksikon pyrkimykset edistaa saan-
telyd omien tehtaviensa turvaamiseksi (Martin 2000).

Saantelyharhat

Psykologisen oikeustaloustieteen tunnistamat sééntelyharhat ovat kayttdkelpoisia tunnistetta-
essa tekijoita, jotka johtavat turhaan saantelytaakkaan (Maatta 2010, 43—-48). Ympaéristosaan-
tely perustuu suojelundkdkulmaan ja tietynlaiseen riskiajatteluun, koska silla pyritdan usein en-
nakoimaan ja ennaltaehkaisemaan erinaisia terveytta ja ympéaristoa vaarantavia tulevaisuuden
tapahtumia (Fisher 2006). Varovaisuusperiaatteella on ymparistosaantelyssa useita sovelluk-
sia ja periaatteella on laaja hyvaksyttavyys. Sen keskeinen ajatus on, ettd epavarmuudessa
suositaan sitéa sdantelytapaa, joka on ympariston kannalta paras (Macrory 2004; de Sadeleer
2002; Ranta 2001; Kuusiniemi ym. 2013, 88). Turhan séantelytaakan vahentamisen nakokul-
masta varovaisuusajattelu voi kuitenkin nayttaytya ongelmallisena. Ymparistésaantelyn yhtey-
dessa voitaisiin puhua vaikka “riskiharhasta”, kun saantelysta aiheutuva taakka ja silla suojel-
tava ymparistointressi eivat ole oikeassa suhteessa toisiinsa. Ymparistosaantelyd valmistele-
vat viranomaiset voivat olla taipuvaisia ylikorostamaan etenkin ymparisténsuojelun tasoon liit-
tyvia riskeja, ja tama voi ndkya sdantelyn maarassa ja laadussa (Sunstein 2002). Selvasti yli-
mitoitettujen sdantelytoimien osoittaminen on kuitenkin vaikea tehtava jo saantelytaakan ja ns.
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suojeluintressin yhteismitattomuuden johdosta. Liséksi voidaan vaittda, etta varsovaisuusajat-
telun omaksuminen pyhittédé ainakin osan séantelykustannuksista. On ehk& parempi ottaa riski
"turhasta sdantelytaakasta” kuin mahdollisesti laajamittaisesta ympariston pilaantumisesta.

Jonkinlaisena &ariesimerkkiné riskiharhasta tai ainakin laajasta riskikésityksesta kay vahvasti
EU-vetoinen geenitekniikan kayttda koskeva sééntely, jossa tieteellisesti arvioidut terveys- tai
ymparistdhaitat sekoittuvat koettuihin riskeihin tai eridviin eettisiin ndkemyksiin tekniikan hy-
vaksyttavyydesta. Lopputuloksena on massiivinen lupa- ja riskinarviointibyrokratia, jolla pyri-
tdan vastaamaan kaikkiin mahdollisiin ja mahdottomiin tekniikan kayttéon liitettyihin huoliin
(Valve & Kauppila 2008; Lee 2005.).

Toisena saantelyn riskiajatteluun liittyvana ilmiéna voidaan nostaa "tiedontuotantoharha”, eli
usko siihen, etta liséamalla ymparistoon ja sen kayttoon liittyvaa tietoa saadaan esimerkiksi
tehokkaampaa tai muulla tavoin parempaa saantelya. Perinteisen ympéristésaéntelyn puolella
tiedontuotantoharhaa esiintynee pienemmassa mittakaavassa esimerkiksi turhien tai vaikeasti
toteutettavien selvitys- ja raportointivelvoitteiden muodossa. Toisaalta ymparistosaantelyn
alalla on virinnyt sdadoshankkeita, joissa kokonainen interventiologiikka perustuu ymparistoa
ja sen kayttda koskevan tiedon tuottamiseen. Taustalla on oletus siita, ettd yleisesti ilmaistun
laatutavoitteen (tai laatunormin) pohjalta tuotettu tieto joko sellaisenaan tai 16yhasti muuhun
saantelyyn kytkettyna vaikuttaa saantelyn kohteena olevien viranomaisten seka kansalaisten
ja yritysten toimintaan. Esimerkiksi vesienhoitosuunnitelmiin perustuva "adaptive manage-
ment” on kuitenkin pitkdn toimeenpanovaiheen aikana saanut yha enemman oikeudellisesti
velvoittavia piirteité (Paloniitty 2018; Kauppila 2016).

Saéantelyn institutionalisoituminen

Epailematta keskeisimpia syita turhalle saantelytaakalle on ilmid, jota on kutsuttu vaihtelevasti
institutionalisoitumiseksi (Scott 2013), inertiaksi (Rose & Karran 1987) tai polkuriippuvuudeksi
(David 1985; Lovio ym. 2011). Kyse on siitd, ettéd kerran tehdyt ratkaisut juurtuvat vahitellen
yha pysyvammiksi ja niiden kyseenalaistaminen kdy yh& hankalammaksi. Kun tietty toiminta-
tapa tai teknologia vakiintuu, tdma rajoittaa kaytettavissa olevia toimintavaihtoehtoja. Talldin
tehtyyn ratkaisuun kytkeytyy myds yha suurempi maara etuja (tehtyja investointeja, luotuja ja
yllapidettyja suhteita, vakiintuneita tuloja ym.), jolloin vanhoja ratkaisuja on yha vaikeampi ja
kallimpi purkaa.

Yksi esimerkki sdéntelyn tasta ilmiosta on kaksi vuosikymmentéa toiminut pakollinen ymparis-
tévakuutusjarjestelma (Laki ympéaristovahinkovakuutuksesta 81/1998), joka syntyi 1990-luvulla
ns. isénnattdmien pilaantuneiden alueiden puhdistamisen ja maksukyvyttémien yritysten ai-
heuttamien ympéaristévahinkojen hoitamiseksi (HE 82/1997). Ymparisto- tai kemikaaliturvalli-
suusluvanvaraisten toimintojen on pakko ottaa vakuutus, joten kyse on pikemminkin lakisaa-
teisesta rahoitusjarjestelmasta kuin vakuutuksesta. Vuoteen 2014 mennessé yritykset olivat
maksaneet vakuutusmaksuja yhteensa noin 46 milj. euroa. Tasta vakuutusyhtiot olivat saaneet
vakuutusmaksutuloa noin 36 milj. euroa ja valtio vakuutusmaksuveroa noin 10 milj. euroa. Ym-
paristévakuutuskeskukselle oli 1.1.1999 lukien vuoteen 2013 mennessa tullut kuusi vahinkoil-
moitusta, joista neljissé maksettiin korvauksia (YMra 23/2014). Jarjestelman heikosta kustan-
nustehokkuudesta huolimatta sitd ei ole saatu poistettua, vaikka téatd on muun muassa tutkijoi-
den taholta esitetty ja vaikka vastaava jarjestelma pitk&lti samoista syista lakkautettiin esimer-
kiksi Ruotsissa (Tuomainen 2011). Rahoituslaitosten intressit nayttaisivat painavan teollisuu-
den intressejd enemman, vaikka myos teollisuus on joissain yhteyksissa vaatinut jarjestelmén
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lakkauttamista (Elinkeinoelaman keskusliitto 2015b, 13).2° On kuitenkin helpompi muotoilla ke-
hittdmisehdotuksia, jossa esimerkiksi vakuutusjarjestelman kattavuutta parannetaan tekemaélla
lainsdadéantoon korjauksia (YMra 23/2014).

Kuntien jatekuljetuksia koskeva saantely on yksi jatesaéntelyn erikoisuuksista. Kunnan vas-
tuulla olevien jatteiden kuljetus kiinteistoilta ei kuulu suoraan lain perusteella kunnalle itselleen,
vaan kunta on voinut siirtda kuljetuksen jarjestamisen Kiinteistéjen omistajille. Saman kunnan
sisalla voi olla kaytéssa kaksi eri mallia. Pitkdan historialliseen perinteeseen nojaava, kansain-
valisellakin mittapuulla omintakeinen kaksoisjarjestelma paitsi nostaa jatehuollon kustannuksia
(Tukiainen & Malkénen 2010), myos lisda jatekirjanpito- ja raportointivelvollisuuksia jatteiden
kuljettajille. Lisdksi kunnan jatekuljetusten jarjestamisté koskevan péaéatdksenteon valmistelu
tuottaa kustannuksia seka viranomaisille etta jateyrityksille. Kuljetusjarjestelméaa koskeva paa-
toksenteko on usein hyvin riitaista ja asian kasittely voi kaikkine vaiheineen vieda vuosia. Kak-
soisjarjestelmé& on myds omiaan heikentamaan toimintaymparistén ennakoitavuutta ja vahen-
tdméaén luottamusta alan toimijoiden kesken, mita voi pitaa valillisena saéntelytaakan ilmenty-
mana. Kun lainsdadantdéa on uusittu, paatéksenteon kannalta keskeisessa asemassa oleva
Kuntaliitto ei ole ottanut selvaa kantaa kuljetusten saantelyyn, koska osa kunnista kannattaa
kuntien valinnanvapauden sailyttdmista. Myds elinkeinoelamé — ja varsinkin kuljetusyrittajat —
on kannattanut vahvasti nykyjarjestelméan sailyttamista. Kuljetusjarjestelma onkin oiva esi-
merkki paitsi institutionalisoitumisesta, myos erityisintressien vaikutuksesta saantelyyn ja siitéa
aiheutuvaan taakkaan.

30 Toisaalta Elinkeinoelaman keskusliitto ei — eik& kukaan muukaan — vaatinut jarjestelman purkamista kun sen koh-
taloa kasiteltiin ymparistoministerion asettamassa ns. TOVA-ty6ryhmassa (YMra 23/2014).
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4.3 Taakkaa aiheuttavia sdantelyrakenteita

Ymparistésaantelyn monitasoisuus

Monilta osin kansainvalisiin sopimuksiin ja erityisesti EU-s&adoksiin perustuva ympéaristésaan-
tely on myds kansalliselta rakenteeltaan monitasoista ja -tahoista. Lakitason saantelyn merkit-
tavasta lisdantymisesta huolimatta yleisia normeja annetaan myds asetustasolla. Kunnilla on
ymparistdasioissa laaja paikallinen norminantovalta, jonka suhde asetustasoiseen saantelyyn
ei aina ole selva. Lisaksi erilaisten hyvéksymismenettelyiden (luvat, ilmoitukset, rekisterdinnit)
merkitys yksil6ihin ja yhteisoihin lopulta kohdistuvien oikeuksien ja velvollisuuksien kannalta
on suuri. Luvassa tai ilmoitusmenettelyssa voidaan tapauskohtaisen harkinnan pohjalta aset-
taa yleisissa normeissa tiukempia maarayksia esimerkiksi sallituista paastétasoista tai ympa-
ristdn tilan seurantaan ja raportointiin liittyen. Liséksi joillain sdéntelyalueilla kaytetaan ohjel-
mia, suunnitelmia tai taloudellista ohjausta perinteisen oikeudellisen ohjauksen ohella (Hollo
2001, 170-191; Kuusiniemi ym. 2013, 107-122). Esimerkiksi maatalouden ravinnepaastodjen
hallinnassa tarkeimpana ohjauskeinona pidetddn maatalouden ymparistokorvausjarjestelméaa,
johon on sitoutunut n. 90 % viljelijoistd. Ravinnekuormitusta sdannelldén kuitenkin myos ase-
tuksilla, kunnan ympéristonsuojelumaérayksilla ja suurimpia kotielaintiloja (eldinsuojia) koske-
villa ymparistoluvilla (Kauppila ym. 2017).

Monitasoisuus on ympaéristésaantelyssa tietoinen saéntelystrateginen valinta, jolla on seka
hyo6tyja ettd haittoja. Parhaimmillaan monitasoisuus mahdollistaa ymparistdnsuojeluvaatimus-
ten sopeuttamisen paikallisiin (kunnan maaraykset) ja jopa tapauskohtaisiin (luvat, ilmoitukset)
olosuhteisiin. Tahan verrattuna esimerkiksi pelkka valtakunnan tason norminanto johtaisi hel-
posti ylikattavaan saantelyyn ja turhaan sdantelytaakkaan. Kohdentamishyotyjen ohella moni-
tasoiseen ja -tahoiseen saantelyyn liittyy kuitenkin riski paallekkaisesta tai jopa sisaisesti risti-
ritaisesta saantelysta, jonka ennakoitavuus on heikolla tasolla. Tallainen arvio voitaneen tehda
esimerkiksi juuri maatalouden ravinnekuormituksen saantelysta, jossa ohjauskeinopalapelin
monimutkaisuus aiheuttaa taakkaa saantelyyn perehtymisen ja oman toiminnan taloudellisen
optimoinnin muodossa. Eri ohjauskeinojen keskindissuhteisiin liittyvat oikeudelliset epavar-
muudet korostavat ongelmaa (Kauppila ym. 2017; Marttinen ym. 2017).

Saantelytaakkaa aiheuttavana rakenteellisena ongelmana voidaan pitda myds sektoroitunutta
lupajarjestelmaa ja toimivaltaisten viranomaisten hajautuneisuutta. Ensinnakin lupa- ja valvon-
taviranomaiset on erotettu toisistaan. Lupaviranomaiset on edelleen jaettu aluehallintovirastoi-
hin ja kuntien ymparistonsuojeluviranomaisiin. Tasta seuraavaa lupakaytantojen vaihtelevuutta
ja heikkoa ennakoitavuutta voi pitéda yhtena saantelytaakan ilmentymana, koska se tuottaa yri-
tykselle epavarmuutta ja ylimaaraista selvitystyota. Vireilla oleva hallinnon uudistus tulee va-
hentamaan viranomaistoimintojen hajanaisuutta valtion viranomaisissa. Lupajarjestelmaa uu-
sitaan yhden luukun periaatteen mukaisesti (ymparistoministerié 3.5.2017).

Yleisten normien ylikattavuus

Saantelyn kohdetahoille taakkaa aiheuttavat paitsi laajempi oikeusjarjestelmén kokonaisuus
niin myos yksittiset sédnnokset (Tala 2017). Saanndésten tulkinnanvaraisuuden, vaikeaselkoi-
suuden ja paallekkaisyyden lisdksi yhtena saantelytaakkaa aiheuttavana ulottuvuutena voi-
daan pitaa saantelyn ylikattavuutta. Ylikattavuudella tarkoitetaan yleisten normien muotoilua
niin, ett ne soveltuvat myos johonkin muuhun ilmidon tai tosiseikastoon kuin mihin ne on alun
perin tarkoitettu (Tala 2017; Maatta 2010). Saantely voi pyrkia laajasti muotoilluilla yleisilla nor-
meilla kattamaan jonkin ilmién kokonaisvaltaisemmin kuin s&éntelyn tavoitteisiin ndhden olisi
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tarpeen. Ymparistosdantelyn sektoroitumisen vuoksi sama ilmi6 tai ongelma voi kuulua use-
amman saadoksen alaan.

Jatesaantely on esimerkki sdantelyalueesta, jolla keskustelu ylikattavuudesta on ajankohtaista.
Erilaisten hallinnollisten velvoitteiden tai toimintarajoitusten muodossa taakkaa aiheuttavaa ja-
tesdantelya sovelletaan “jatteeksi” luokiteltaviin aineisiin ja esineisiin. Jatkuvasti lisdantyva
paine kierrattaa jatteita ja sdastad samalla neitseellisia luonnonvaroja on lisdnnyt keskustelua
siitd, muodostaako jatteen kasite — tai sen vaitetty ylikattavuus — pullonkaulan jatelain tavoit-
teiden toteuttamiselle ja "kiertotalouden” rakentamiselle. Erikseen kehitettya "End-of-waste”-
saantelya voidaan pitda oireena jatesaantelyn ylikattavuudesta: sen ideana on maarittda ne
oikeudelliset reunaehdot, joiden toteutuessa aine tai esine lakkaa olemasta jatetta ja ns. "va-
pautuu” normaalin tuotesaantelyn piiriin. Sama vaikutus on ns. "sivutuotteen” kasitteella, jonka
avulla osa teollisten prosessien ylijadmista voidaan sulkea jatesdantelyn ulkopuolelle. Tasséa-
kin tapauksessa odotukset saéntelytaakan keventymisen osalta ovat kuitenkin ylimitoitettuja.
Ensinnédkin jatesaantelyn soveltamiselle on useimmiten vankat perusteet ja ylikattavuuson-
gelma on tapauskohtainen. Toiseksi, jatteeksi luokittelun lakkaaminen ei valttamatta kevenna
saantelytaakkaa oleellisesti. Esimerkiksi kemikaalisaantely tai tuotteiden laatua ja turvallisuutta
koskeva saantely voi asettaa merkittavia velvoitteita ja rajoituksia jatepohjaisten materiaalien
kaytolle. Lisdksi on selvaa, ettd kiertotalouden lapimurto ei riipu jatesdéntelyn pullonkaulojen
purkamisesta, vaan selvasti merkittavammista uudistuksista liittyen muun muassa tuotteiden
suunnittelun ja valmistuksen saantelyyn seké verojarjestelméan uusimiseen (YMra 2018; Sitra
2016, Seppéala ym. 2016).

Tapauskohtainen harkinta lupamenettelyssa

Ymparistosaantelylle tyypillinen joustavien normien kaytté mahdollistaa tapauskohtaisen har-
kinnan lainsoveltamisessa. Toisin kuin monella muulla sééntelyn alalla, ympéaristdsaantelyssa
joustavia normeja ei kaytetd pelkastdédn harvoin sovellettaviksi tulevissa poikkeussaannok-
sissd, vaan toistuvasti sovellettavissa ymparistdlakien keskeisséannoksissa (Kuusiniemi ym.
2013, 197-206; Maatta 2010, 53). Ymparistollisissa lupamenettelyissa tapauskohtaista harkin-
taa kaytetaan toistuvasti, jotta luparatkaisussa voidaan huomioida toiminnan sijoituspaikkaa tai
toiminnanharjoittajaa koskevat ominaispiirteet. Toiminnanharjoittajan nakdkulmasta tapaus-
kohtainen harkinta ja joustavuus ovat tarkeitd myos toimintaympariston pysyvyyden, toiminnan
ennakoitavuuden seka toiminnanharjoittajan oikeusvarmuuden kannalta (Kdssi 2011).

Tapauskohtaisuus voi kuitenkin joissakin tilanteissa kdantya luvanhakijoita vastaan. Lupahar-
kinnassa luvanvaraisia toimintoja tarkastellaan yksittaistapauksina, jolloin syntyy luonnollisesti
myos vaihtelua siitd, millaisille toiminnoille lupia myénnetdén. Toiminnanharjoittajan nakokul-
masta ei ole kuitenkaan aina selvad, nahdaanko lupaharkinnassa jotkin toimialat riskialttiim-
pina kuin muut luvanvaraiset toimialat. Esimerkiksi polttonesteiden jakelua pohjavesialueilla
pyritédn voimakkaasti rajoittamaan toiminnan aiheuttamien ymparistoriskien perusteella. Kor-
keimman hallinto-oikeuden oikeuskaytannén ja valtioneuvoston asetuksen 444/2010 perus-
teella on paateltavissa, etta polttonesteen jakeluasema ei voi saada lupaa luokitellulla pohja-
vesialueella — taysin riippumatta paastojen ennaltaehkaisemiseksi toteutetuista toimista. Yh-
denvertaisuusndkékulmasta katsoen voi kuitenkin olla vaikeaa perustella luvanhakijalle sit&,
miksi polttonesteiden jakeluasema ei saa pohjavesialueelle ympéaristlupaa, mutta samalle alu-
eelle on myonnetty lupia toiminnoille, joiden aiheuttamat riskit eivat ole merkittavasti pienempia
kuin polttonesteiden jakelun aiheuttamat riskit (Warsta 2008, 21). Edelleen voidaan kysya, oli-
siko selkedmpéaa ja vahemman turhia lupahakemuksia aiheuttavaa kieltda jakeluasemien si-
joittaminen tietyilla alueilla suoraan laissa.
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Lupaharkinta voi myds joissain tapauksissa tuottaa ylisééntelya turhan yksityiskohtaisten tai
suorastaan tarpeettomien lupamaaraysten muodossa. Tama voi hankaloittaa uusien liiketoi-
mintakonseptien kehittelya ja johtaa pahimmillaan siihen, ettd luvan muuttamismenettely on
kaynnistettava verrattain vahaisestd muutoksesta. Lisdksi turhan yksityiskohtaiset lupamaa-
raykset tekevét sdéntelysta jaykk&a ja voivat johtaa sdantelyn ylikattavuuteen. Toisaalta toi-
minnanharjoittajat ja myds valvontaviranomaiset toivovat mahdollisimman yksiselitteisia lupa-
maarayksia, joten lupaviranomaiset tasapainoilevat jatkuvasti optimaalisen saantelytarkkuu-
den léytamisessa. Voimassa olevan lainsdadannon toistaminen lupamaarayksina on joka ta-
pauksessa turhaa ja aiheuttaa enemman sekaannusta kuin selkeytta.

Lupaharkinnan aiheuttaman taakan keventdmisessa apuna voi olla yleinen normiohjaus, jolla
saantelyn painopistetté siirretddn ennakkovalvonnasta yleisiin normeihin ja ns. jalkivalvontaan.
Normiohjaus on tehokasta erityisesti silloin, jos on olemassa riittdéva maara samankaltaisia so-
veltamis- tai toimintatilanteita, joiden sé&éantely voidaan laatia yleisen normin muotoon (Scott
2010, 104-119; Kossi 2011). Tama ei kuitenkaan ole helppoa. Vireilla oleva ymparisténsuoje-
lulain uudistus, jossa osa toiminnoista siirretaan lupamenettelysta ilmoitusmenettelyn ja yleisen
norminannon piiriin, on hyva esimerkki saantelyn optimaalisen kohdentamisen hankaluudesta.
Eldinsuojien lupia on kritisoitu siita, etta niissa ei todellisuudessa juurikaan tehda tapauskoh-
taista harkintaa, vaan lupamé&araykset kopioidaan ymparistoministerion julkaisemasta koti-
elaintalouden ymparistonsuojeluohjeesta (YM 1/2010). Talloin ministerion ohjeen muuntami-
nen osin asetukseksi véhentdisi turhia lupamenettelyita.

Nayttaisi kuitenkin siltd, etta lupaharkinta ei kaikilta osin olekaan ohjeen standardoimaa. Aina-
kin tuotantolaitosten sijoittamiseen ja joidenkin lannan varastointia ja kasittelya koskeviin tek-
nisiin maarayksiin on liittynyt aitoa tapauskohtaista harkintaa. Siksi uudistuksen yhteydesséa
onkin nostettu esille huoli siita, ettd lupaharkinnan korvaaminen yleisilla normeilla tiukentaa
saantelya ja johtaa joissain tapauksissa saantelyn tavoitteiden kannalta ylimitoitettuihin vaati-
muksiin (Maaseudun ymparistotiedon vaihtopaivat 18.1.2017). Lisdksi on huomattava, etta
yleisten normien jalkivalvonta on etenkin viranomaisille usein tyéladmpi menettely kuin lupa-
harkinnan yhteydessa tapahtuva ennakkovalvonta (Tarasti ym. 2015, 46). Toiminnanharjoitta-
jille lisdantyva jalkivalvonta voi ilmeté esimerkiksi tarkastuskayntien tai viranomaisille tehtavan
raportoinnin lisdantymisena.

Parhaan kayttokelpoisen tekniikan (BAT) huomioiminen ympéaristélupaharkinnassa on yksi esi-
merkki siitd, miten yleisnormiohjauksen kaltainen saantely on ujuttautunut lupaharkintaan. Te-
ollisuuspéaastodirektiivistéa on tuotu kansalliseen ymparisténsuojelulakiin vaatimus siita, etta di-
rektiivilaitosten paastoraja-arvojen, tarkkailun ja muiden lupamaaraysten on perustuttava BAT-
paatelmiin, jotka on ilmaistu parhaan kayttokelpoisen tekniikan vertailuasiakirjoissa (BAT Re-
ference Document, BREF). Alun perin poliittisissa julistuksissa esiintynyt periaate on siten juur-
ruttanut asemansa direktiivilaitosten lupaharkinnassa, silla BAT-paatelmat on otettava lahto-
kohdaksi lupaehtoja méaériteltdessa, eivatka kansalliset lupaviranomaiset voi kaytanndssa an-
taa BAT-paatelmissa tehdyn maarityksen kanssa ristiriitaisia luparatkaisuja (Stepanoff 2016,
296). BAT-paatelmét ohjaavat direktiivilaitosten lupaharkintaa varsinkin niissé ilmoitettujen
paastdtasojen osalta, silla luvanvaraisen toiminnan normaaleissa toimintaolosuhteissa paas-
totasot eivat saa ylittya BAT-paatelmissa ilmoitetuista (Attila ym. 2012; Stepanoff 2016, 296).

Toiminnanharjoittajan nakdkulmasta BAT:n sitovuuden lisdantyminen lupaharkinnassa takaa
yhdenmukaisemman kohtelun ymparistdlupa-asian kasittelysséa (Kossi 2011). Viranomaisen
nakokulmasta BAT voi sen sijaan olla avuksi samankaltaisten laitosten lupaméaaraysten aset-
tamisessa ja lupien jalkivalvonnassa, kun laitoksilla on yhtendiset raja-arvot. Toisaalta BAT-
paatelmien sitovuuden lisdéntyminen voi johtaa myds painvastaiseen vaikutukseen. Luonteel-
taan tekniset ja varsin yksityiskohtaiset BAT-paatelmat voivat ohjata kaavamaisiin lupapaatok-
siin, jossa toiminta tai toimintaympéristdn erityispiirteet jaavat huomioimatta. Liséksi yleinen
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BAT:n soveltamisen vaatimus voi johtaa siihen, ettei valvontaviranomaisen tai toiminnanhar-
joittajan huomio keskity enaa toiminnan todellisiin p&éstéihin ja niiden ehkaisemiseen, vaan
pelkastddn BAT:n noudattamiseen (Kossi 2011, 29). Lisdksi yhdenmukaistava paastbjenva-
hennystekniikka voi asettaa toiminnanharjoittajat keskenaén eriarvoiseen asemaan, jos jokin
tietty BAT-menetelma ei sovellu toiminnalle (K6ssi 2011; Heikkila ym. 2008, 16).

Laaja osallisuuden kasite ja osallistumisen kaytannot

Ympaéristosaantelyyn kuuluu keskeisesti perustuslain 208:n ilmaisema ja vahvasti mm. EU-oi-
keuteen perustuva ympaéristéperusoikeus, jolla aineellisen suojelun ohella turvataan jokaiselle
mahdollisuus osallistua omaa elinymparistoaan koskevaan paatoksentekoon. Ymparistolli-
sissé lupamenettelyissa tama perusoikeus ilmenee hankkeesta tiedottamisena, kuulemisten
jarjestamisena tai erillisena ymparistovaikutusten arviointimenettelynd sekd muutoksenhaku-
oikeutena tehtyyn lupapaatékseen (Kuusiniemi ym. 2013, 65, 212 ja 623; Kumpula 2003, 253—
337). Osallisuuden tehtavana on varmistaa erilaisten ndkemysten huomioiminen paatéksente-
0ssa, mutta osallistumismenettelyjen haittapuolena on niin viranomaisille kuin asianosaisillekin
vaistamattd aiheutuva hallinnollinen taakka ja mahdollisesti investointien viivastymisesta ai-
heutuvat kustannukset. Toisaalta laaja osallistuminen voi haitallisten ympéristovaikutusten
ohella ennaltaehkaista konflikteista aiheutuvaa saéantelytaakkaa toiminnan myéhemmassa vai-
heessa; tdmé on yksi ymparistévaikutusten arviointimenettelyn funktioista (P6lénen 2007, 57—
58).

Ymparistollisten lupa-asioiden kuulemismenettelyssa eniten taakkaa aiheuttavat pitkittyneiden
lupamenettelyiden yhteydessa tavallisesti ilmenevat moninkertaiset kuulemiset, joiden taus-
talla on muun muassa useat samanaikaiset lupaprosessit, muutoksenhaku tai lupa-asian uu-
delleenkasittely viranomaisessa. Lainsaadannosta ei kay ilmi, miten monta kertaa asianosaista
on kuultava, joten pitkissa lupamenettelyissa lupaviranomaiset paatyvat monenkertaisiin kuu-
lemisiin toimiakseen hyvén hallinnon mukaisesti. Kuulematta jattdminen ei ole ratkaisu kuule-
misesta aiheutuvan taakan keventamiseksi, ellei kyse ole selvasti paallekkdisesta menette-
lysta. Yhtend vaihtoehtona on esitetty kuulemisen toteuttamista valittémasti ennen lupapaatok-
sen antamista (Maenpaa 2014, 7). On esitetty, ettéd kuulemisen siirtdminen ajallisesti myéhai-
semmaksi lupaprosessin vaiheeksi vaikuttaisi myonteisesti lupapaatdksen virheiden poistami-
seen ja paatosten laatuun seka karsisi useaan kertaan tehtavia kuulemisia (Maenpaa 2014,
7).

Muutoksenhakuoikeuden aiheuttama taakka muodostuu yhtaalta siita, etta tehtyjen valitusten
Maara on suuri ja toisaalta siitd, etta viranomaisilla on rajalliset resurssit kasitella niita korke-
ammissa oikeusasteissa. Tehtyjen valitusten maaraan vaikuttaa muun muassa ympéaristdonsuo-
jelulain takaama laaja asianosaisten piiri, tehdyn lupapéatoksen laatu seka luvan mydntaminen
sellaiseen toimintaan, joka aiheuttaa julkisessa keskustelussa paljon ristiriitaisia reaktioita, ku-
ten kaivostoiminta, turvetuotanto tai tuulivoimatuotanto (Simila ym. 2006). Muutoksenhakua
kuormittavat myos niin sanotut turhat valitukset, jotka on tehty esimerkiksi kiusantekomielessa
tai jotka ovat muutoin perusteettomia (Simild ym. 2006; Warsta & Ekroos 2006).

Muutoksenhakujérjestelmén aiheuttaman taakan keventadmiseksi on esitetty muun muassa
muutoksenhakuoikeuden rajaamista, mutta hedelmallisempéé olisi kehittaa jarjestelmaa arvi-
oimalla valitusten merkityksellisyytta hyddyntamalla laajemmin valituslupamenettelya tai seu-
lontamenettelya todellisten valitusten erottamiseksi turhista valituksista (Warsta & Ekroos
2006). On kuitenkin huomattava, ettd laajojen osallistumismahdollisuuksien tarjoamisella pyri-
tdan minimoimaan hankkeiden toteuttamisaikana ilmenevia, taakkaa niin viranomaisille kuin
toiminnanharjoittajille aiheuttavia muutoksenhakuja.

92



Tiedontuotantoa ja raportointia koskevat velvoitteet

Yksi keskeisimmista taakan aiheuttajista ymparistdsaantelyssa ovat toiminnanharjoittajan tie-
donantovelvollisuudet viranomaisille ja muille tahoille, kuten tutkimus- ja asiantuntijalaitoksille
tai oman toimialan kattojarjestdille ja toimijoille joko lainsaadannon tai erillisten sopimusten no-
jalla. Yleisesti ottaen toiminnanharjoittajien erilaiset tiedonannot liittyvéat lupa- ja valvontame-
nettelyiden liséksi tilastointiin, verojen ja maksujen perintédén tai tukien ja maksujen méaaraami-
seen (Suoheimo 2015). Naiden liséksi toiminnanharjoittajalla saattaa olla raportointivelvoitteita
myds tekemiensa vapaaehtoisten sitoumusten tai ohjelmien velvoitteiden tayttdmiseksi (Suo-
heimo 2015; Paastottietotydryhmé 2012).

Ymparisttmyonteisen tuotesaantelyn lisaantyminen 2000-luvulta alkaen on myds osaltaan li-
sénnyt merkittavasti tiedontuotannon velvoitteita niilla aloilla, jotka ovat sdantelyn kohteina.
Ymparistopolitikan laajeneminen tuotesaantelyyn on merkinnyt vaatimuksia muun muassa
komponenttien ja materiaalienkayttoa koskevien tietojen kokoamiselle paitsi yrityksen sisalta,
usein myds koko tuoteketjusta (Kautto & Karna 2006; Dalhammar 2007). Tietojen kokoaminen,
niiden oikeellisuuden arviointi ja vastuista neuvotteleminen voi vieda enemman aikaa kuin vaa-
dittujen materiaali- ja prosessimuutosten suunnittelu ja toteuttaminen (Kautto & Kéarna 2006,
21-22). Toiminnanharjoittajien tiedonantotaakkaa ovat lisénneet myds velvoitteet tuottaa sel-
laista tietoa, jonka tuotanto ja kokoaminen ovat aiemmin olleet julkisen sektorin vastuulla. Esi-
merkiksi kemikaalisééntelyn periaatteena on, ettd kemikaaleja markkinoille saattavat yritykset
tuottavat kemikaalien rekisterdimiseksi tarvittavat tiedot ja vastaavat usein huomattavan suu-
rista testauskustannuksista.

Toiminnanharjoittajan tiedonantotaakka ilmenee erityisesti ymparistollisissa lupamenette-
lyissa, joissa toiminnanharjoittajalta pyydetddn erindisia tietoja paitsi lupahakemuksessa niin
myds erilaisten selvitysten muodossa, jos lupa-asian ratkaiseminen vaatii lisdselvityksia. Tie-
donantovelvollisuus koskee toiminnanharjoittajaa myds lupamenettelyn jalkeen, jos myonne-
tyssa luvassa viranomainen asettaa lupamaarayksia esimerkiksi toiminnasta aiheutuvien paas-
tojen tai muiden vaikutusten tarkkailusta, josta tulee raportoida viranomaiselle. Lupa-asian rat-
kaisemiseksi ja luvanvaraisen toiminnan valvomiseksi tarvitaan selvityksia ja tietoa toiminnan-
harjoittajalta, mutta ongelmalliseksi koetaan selvitysten liiallinen pyytaminen ratkaistavaan asi-
aan nahden, rinnakkaiset tai perakkaiset selvityspyynnot samaan asiaan seka pyydettyjen sel-
vitysten hyodyntamattomyys esimerkiksi toiminnanharjoittajaa koskevissa muissa lupamenet-
telyissa.

Tiedonantovelvoitteet koetaan taakkana, silla niihin kuluu paljon aikaa raportointivelvoitteiden
ja raportoitavien tietojen kirjon tasaisesti kasvaessa (Suoheimo 2015; Paastotietotydoryhma
2012). Raportoinnin aikajanne vaihtelee ja sille on usein asetettu maéaraaika. Yksittaisen tiedon
tuottaminen saattaa vieda paljonkin aikaa, jos pyydetty tieto perustuu esimerkiksi laskentaan
(Suoheimo 2015). Lisaksi raportoitavilla tiedoilla ei valttamatta ole mitdan kytkdsta toiminnan-
harjoittajan omaan toimintaan, jolloin tietoa saatetaan tuottaa vain jonkin ulkoisen tahon vaati-
muksesta. Erityista taakkaa toiminnanharjoittajille aiheutuu siitd, ettd samat tiedot saatetaan
joutua raportoimaan hieman eri muodossa useisiin eri jarjestelmiin ja kayttétarkoituksiin (Suo-
heimo 2015). Tiedontuotantoon liittyvaa taakkaa on mahdollista keventda esimerkiksi méaéarit-
telemélla raportoitavat tiedot, tiedontarve ja tietojen kaytettéavyys niin, etta valtytdan paallekkai-
selté raportoinnilta. Tarkeda on myos raportoitavien tietojen kaytettavyyden lisédminen seka
sahkdisten tietojarjestelmien parantaminen niin, ettd ne soveltuvat raportoitavan tiedon vas-
taanottamiseen (Suoheimo 2015). Liséksi esimerkiksi viranomaisten tietojarjestelmien tulisi
olla yhteydessa toisiinsa, jotta toiminnanharjoittajan ei tarvitsisi raportoida tietoa useisiin rin-
nakkaisiin jarjestelmiin (Suoheimo 2015; Warsta 2016).
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Tiivistelma

Kuvio 16. Seka saantelyn valmistelussa etta sdéntelyn rakenteissa ja toimeen-
panossa on tunnistettavissa useita tekijoita, jotka aiheuttavat saantelytaakkaa.

Saantelytaakkaa aiheuttavia tekijdita saantelyn valmistelussa

Erityis-

Institutionalisoituminen intressit

EU-saantelytapa Saantelyharhat

Saantelytaakkaa aiheuttavia tekijbita saantelyn rakenteissaja toimeenpanossa

Ymparistosaant . Tiedontuo
monitasoinen Yikatta o rkintar Osallisuus tantc-v&:vc-iﬂ;&t

5
rakenne M

Saantelytaakka

Turha saantelytaakka

Olemme edella ensinnakin pyrkineet tunnistamaan ympéaristdsaantelyn valmistelussa yleisia
tekijoité, jotka johtavat taakkaa aiheuttaviin s&éntelyrakenteisiin. N&itd ovat muun muassa
saantelyn institutionalisoituminen ja polkuriippuvuus, sdantelyharhat, erityisintressien vaikutus
saantelyn lisdamiseksi ja yllapitamiseksi sekd EU:n saantelytapa. Toisaalta olemme osoitta-
neet sdantelyssa rakenteita, jotka nayttaytyvat turhan sdantelytaakan nakoékulmasta ongelmal-
lisina. Tallaisia ovat muun muassa ymparistosaantelyn monitasoinen rakenne, yleisten nor-
mien ylikattavuus, lupamenettelyn ja tapauskohtaisen harkinnan laajamittainen kaytto, laaja
osallisuuden késite ja osallistumiskaytannot seka tiedontuotantovelvoitteet. Tunnistamamme
taakkaa aiheuttavat tekijat eivat ole kaikenkattavia eivatka toisiaan poissulkevia.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd sdantelytaakan — ja varsinkin turhan sédéntelytaakan — tun-
nistaminen ymparistonsuojelun alalla on hankalaa. Siksi on my6s hankalaa tehda konkreettisia
esityksia siitd, missa ja milla tavoin sddntelytaakkaa tulisi jo kaynnissa olevien sujuvoittamis-
toimien liséksi purkaa. Yleisten suositusten antamisen vaikeutta lisdé se, ettd monet saantely-
taakkaa aiheuttavat rakenteet (saantelyn monitasoisuus, joustavat normit ja laaja osallisuuden
késite) toimivat myds saantelytaakan vahentamisen vélineind. Arvio taakasta ja sen turhuu-
desta on siten tapauskohtaista ja edellyttdd séaéntelyn osa-alueen syvéllista tuntemusta. Edella
tassé luvussa kuvattujen tekijoiden tunnistaminen voi kuitenkin auttaa esimerkiksi saédosval-
mistelijoita valttelemaan tai vahentdmaan turhaa taakkaa aiheuttavia sdéntelyrakenteita.
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5. ANALYYSI IHMISIIN KOHDISTUVASTA SAANTE-
LYTAAKASTA

Tassa luvussa kasitelladn ihmisiin tai kansalaisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa seka arvioi-
daan kasitteen hyodyllisyytté ja rajoitteita, kun sitd sovelletaan kansalaisten kollektiiviseen toi-
mintaan (kansalais- ja vapaaehtoistoiminta ja tdssa analyysissa rajallisesti myds jarjestét) ja
yksittaisten kansalaisten kohtaamiin asiointiprosesseihin. Lahtokohtana on, etté saéantelysté on
hyotya kansalaisille esimerkiksi tiettyjen oikeuksien, etuuksien tai palveluiden turvaamisessa
sekéd kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan toimintaympariston maarittdmisessd, mutta tietyt
saantelyyn, sen toimeenpanoon tai viranomaisasiointiin liittyvat prosessit voivat olla kuormitta-
via. Aineistona kaytetdaén 1) kansainvalista ja kotimaista tutkimuskirjallisuutta ja hallinnollisia
raportteja ja verkkosivuja, 2) kansalaistoimintaa, sdantelyd ja viranomaisasiointia kasitelleen
tydpajan tuloksia, 3) Suomi24-keskustelupalstalla kaytyd keskustelua viranomaisasioinnista
seka 4) hallituksen esityksia vuosilta 2013 ja 2017. Analyysin perusteella kansalaistoiminnassa
ja yksittaisten kansalaisten kohtaamassa viranomaisasioinnissa on usein kyse saantelyn hal-
linnan ja toimeenpanon ongelmista ennemmin kuin itse saantelysta. Kansalaisiin tai jarjestoihin
kohdistuvaa sééantelytaakkaa tunnistetaan lainvalmistelussa vain vahan.

5.1 Taustaa

Kanerva Kuokkanen

OECD:n (2012a) raportin mukaan keskustelu "hallinnollisesta yksinkertaistamisesta” (admini-
strative simplification) alkoi yritysvaikutuksista, mutta myds kansalaisiin kohdistuvat erilaiset
hallinnollisen taakan vahentamisohjelmat ovat lisddntyneet 2000-luvulla eri maissa. Kaytan-
nossa yrityksille suunnattujen toimien soveltaminen suoraan kansalaisiin ei kuitenkaan valtta-
matta ole jarkevaa (OECD 2012a, 2).

Suomessa hallituksen strategisessa ohjelmassa sekd vapaaehtoistoiminta etta kansalaisten
arki ndhdaan osa-alueina, joita on "helpotettu merkittavasti turhaa saantelya purkamalla, hal-
linnollista taakkaa keventamalla ja lupaprosesseja sujuvoittamalla”. Hallitusohjelman tavoit-
teena on "perata sdadokset”, jotka eniten haittaavat naita osa-alueita. (Valtioneuvoston kanslia
2015.) Kaytannossa vapaaehtoistoiminnan nakokulma on ollut enemmaén esilla hallituksen
saantelyn sujuvoittamishankkeessa kuin yksittaisia kansalaisia koskevat asiointiprosessit, joi-
den voidaan néhda olevan osa kansalaisten arkeen kuuluvaa saantelytaakkaa.

Vapaaehtoistoiminnasta ja sen saantelysté on useita kotimaisia ja kansainvalisia raportteja (ks.
Kuokkanen alaluvussa 2.1). Vaikka nakokulma on saantelyssd, sdantelytaakan kasitetta ei
tassa keskustelussa juuri kaytetd. Kansainvalisessa keskustelussa jarjestoista tai kolmannesta
sektorista puhutaan kuitenkin satunnaisesti esimerkiksi hallinnollisesta taakasta (administra-
tive burden), noudattamiskustannuksista (compliance costs) tai paperityosta (paperwork). Ang-
loamerikkalaisessa keskustelussa yleisesti kaytetty kasite on red tape, jolla tarkoitetaan l&a-
hinna turhaa tai kuormittavaa paperityota tai byrokratiaa. (McGregor-Lowndes & Ryan 2009.)
Myds yksittaisten kansalaisten asiointiprosesseihin viitataan satunnaisesti hallinnollisena taak-
kana tai red tape -kasitteen kautta (ks. esim. OECD 2010, 11; OECD 2012a, 2). Esimerkiksi
OECD:n vuonna 2012 tuottamassa raportissa (OECD 2012a) viitataan kansalaisten kohtaa-
maan "tarpeettomaan” paperitydhén ja muodollisuuksiin, jotka kohdistuvat heihin hallinnon ta-
holta (ks. myés OECD 2010, 11). Raportin mukaan "kansalaiset joutuvat asioimaan julkisen
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hallinnon kanssa paivittédin aina henkilollisyystodistuksen ja passin hankkimisesta lapsen il-
moittamiseen julkiseen kouluun, sosiaalitukien hakemisesta avioliiton rekisterdintiin tai osoit-
teenmuutoksesta ilmoittamiseen. Nama hallinnolliset prosessit voivat tuottaa raskaan ajallisen
taakan kansalaisille ja olla arsyttavig, kun kansalaisia pyydetaéan esimerkiksi antamaan samat
tiedot useaan kertaan.” (OECD 2012a, 2, oma k&annds.)

Taman luvun lahtékohtana on hahmottaa yleisella tasolla kansalaisiin kohdistuvaa saantely-
taakkaa seka arvioida kasitteen hyodyllisyytta ja rajoitteita, kun sitd sovelletaan kansalaisten
kollektiiviseen toimintaan (kansalais- ja vapaaehtoistoiminta seka tédssa analyysissa rajallisesti
myds jarjestot) ja yksittaisten kansalaisten kohtaamiin asiointiprosesseihin. Tavoitteena on ot-
taa laaja ndkokulma saéntelytaakkaan ja kéyda lapi myos sellaista kirjallisuutta ja muuta ai-
neistoa, jossa ei suoraan viitata sdantelytaakan kasitteeseen tai ylla mainittuihin rinnakkaisiin
kasitteisiin. Analyysin taustalla on ajatus siitd, ettd sédéntelysta on hyotya kansalaisille esimer-
kiksi tiettyjen oikeuksien, etuuksien, palveluiden tai hyvan elinympériston turvaamisessa, kan-
salais- ja vapaaehtoistoiminnan toimintaympariston maarittdmisessa ja erilaisten riskien hallin-
nassa. Samaan aikaan tietyt saantelyyn, sen toimeenpanoon tai viranomaisasiointiin liittyvét
prosessit voivat olla kuitenkin kuormittavia joko yksittaisten ihmisten tai kansalaisten kollektii-
visen toiminnan né&kodkulmasta.

Aineistona kaytetddn kansainvalista ja kotimaista tutkimuskirjallisuutta ja hallinnollisia raport-
teja ja verkkosivuja, Kriminologian ja oikeuspolitikan instituutissa 19.4.2017 jarjestetyn tydpa-
jan tuloksia kansalaistoiminnasta, sdantelysta ja viranomaisasioinnista, Suomi24-keskustelu-
palstalla kéytya keskustelua viranomaisasioinnista seké& hallituksen esityksia vuosilta 2013 ja
2017. Alaluvussa 5.2 kaydaan lapi kansalais- ja vapaaehtoistoimintaa, alaluvussa 5.3 yksittais-
ten kansalaisten kohtaamia asiointiprosesseja ja alaluvussa 5.4 hallituksen esityksia.
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5.2 Kansalais- ja vapaaehtoistoiminta ja saantely

Kanerva Kuokkanen

Aiemmat selvitykset ja tutkimukset aiheesta

Vapaaehtoistoimintaan liittyvia kasitteitd, joista useilla on myds juridinen status, on eritelty
muun muassa Kilpailu- ja kuluttajaviraston raportissa vapaaehtoistoiminnan mahdollisuuksista
ja esteisté (Valliluoto 2014). Raportin mukaan vapaaehtoistyd tai -toiminta maaritellaan palkat-
tomaksi ja vapaaehtoiseksi toiminnaksi, joka yleensa hyodyttaa lahimpaan perhepiiriin kuulu-
matonta kolmatta osapuolta. Tahan laheisesti liittyvia kasitteitd ovat esimerkiksi talkooty6 ja
naapuriapu. Yhdistykset (joiden sdantelyad seka organisoitumisen ja rahoituksen edellytyksia
késitelladn tassa raportissa vain lyhyesti) toimivat usein vapaaehtoistoiminnan kanavina. Kol-
mannen sektorin késite on perinteisesti kattanut jarjestot, mutta siihen on rajauksista riippuen
luettu esimerkiksi saatididen, seurakuntien seka erilaisten vertaistuki- ja oma-apuryhmien toi-
mintaa (esim. Helander 2002, 55-62). Viime aikoina erityisesti sosiaalisen median kautta on
syntynyt yhd enemman sellaisia vapaamuotoisia ryhmia ja verkostoja, jotka eivét ole yhdistys-
muotoisia (ks. esim. Kaupunkiaktivismi-hankkeen verkkosivu Aktivismeja).

Kansalaistoiminnan ja markkinoiden rajapinnalla on syntynyt usein jakamistaloudeksi kutsuttua
toimintaa, jolla viitataan “yhteiseen tai yhteisélliseen kuluttamiseen, kayttdon ja tuotantoon”
(Lahti & Selosmaa 2013, 13). Esimerkkeja tallaisesta toiminnasta alun perin yksityishenkildiden
kotien tai huoneiden tilapaiseen vuokraamiseen kehitetyn Airbnb, maksulliset kimppakyydit,
verkossa jaetut hyddykkeet tai vertaislainat. Valliluodon (2014) mukaan aikapankkien tapaisten
vaihtopiirien kohdalla, joissa vaihdetaan tyosuorituksia ilman rahaa (vaihdon vélineena voi kui-
tenkin olla tietty sovittu yksikkd kuten "tovi’), puhutaan vaihto- tai vastavuoroisuustydsta. Va-
paaehtoistoiminnassa sovelletaan usein myos yleishy6dyllisyyden kasitettd, joka on maaritelty
eri asiayhteyksissa hieman eri tavalla. Silla tarkoitetaan yhteisvastuullista ja kaikille avointa,
jotakuta tai jotakin (mutta laajemmin kuin yksittaisia henkil6itd) hyddyttavad, yhdistyksen saan-
tojen mukaisiin padmadariin perustuvaa, ei voittoa tavoittelevaa toimintaa. Kasite eroaa saman-
tyyppisesta aatteellisuuden kasitteestd muun muassa siten, etté aatteellisuus on yhdistyksen
rekisterdinnin edellytys. (Valliluoto 2014.)

Kilpailu- ja kuluttajaviraston raportin (Valliluoto 2014) mukaan vapaaehtoistoiminnan saantely-
ymparistda maarittavat muun muassa perustuslain turvaama yhdistymisvapaus seka yhdistys-
laki. Vapaaehtoistoimintaa koordinoiviin jarjestdihin vaikuttavat esimerkiksi arpajaislaki, valti-
ontukilainsdadanto, kirjanpitolaki ja eri verosdannokset, jarjestdjen oman toimialan erityislain-
saadanto ja palvelutoiminnan osalta kilpailulainsdadantd. Tydsopimuslaki koskee yksittaista
vapaaehtoistoimijaa tilanteessa, jossa tama rinnastuu palkkatydntekijaan, ja tyottdoman teke-
maan vapaaehtoistydhdn vaikuttaa tyottomyysturvalaki. Myds esimerkiksi laki lasten kanssa
toimivien vapaaehtoisten rikostaustan selvittamisesta vaikuttaa vapaaehtoisiin. Kansalais-
areena ry:n (2014) tekeman kartoituksen perusteella jarjestdt ovat kokeneet hankaliksi tietyt
verotukselliset kysymykset (vapaaehtoisten kulukorvausten verovapaus seka epaselvyydet ve-
rovapaissa kiittamisen ja kannustamisen tavoissa ja aterioiden tarjoamisessa), varainhankin-
taan liittyvan lainsdddannon, lupamenettelyt ja hygieniasddnnokset seka erilaiset hallinnolliset
ja vapaaehtoisen asemaan liittyvéat esteet (toiminnan rahoitus ja koordinointi, vapaaehtoistyon
tekeminen tyottdmand, vastuu ja riskienhallinta, vapaaehtois- ja palkkatydn rajapinta seka fyy-
siset esteet kuten kunnallisten tilojen kayttdomahdollisuudet).
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Eri EU-maiden vapaaehtoistoimintaa koskeva lainsdadanto liittyy esimerkiksi vapaaehtoistoi-
minnan madrittelyyn tai yksittdisen vapaaehtoisen asemaan (kuten tydlainsdadantoon, tyotto-
myyteen, rikostaustan selvittdmiseen tai vakuutuksiin). Eri maissa vapaaehtoistoiminnan ra-
hoitus ja siihen kannustaminen (esimerkiksi kulukorvaukset) on myés jarjestetty eri tavalla. Va-
paaehtoistoimintaan voi kohdistua myds itsesdantelyd, ja jossain maissa vapaaehtoistoimin-
nan saantelematta jattdminen on ollut tietoinen valinta. (Valliluoto 2014.) Policy Agenda of Vo-
lunteering in Europe -raportti (EYI 2011 Alliance 2011) kasittelee vapaaehtoistoiminnan séén-
telya EU-tasolla. Raportissa suositellaan yhteisen eurooppalaisen viitekehyksen luomista va-
paaehtoistoimintaa koskevaan lainsaadantéon. Muita saantelyyn liittyvia kysymyksia ovat esi-
merkiksi vapaaehtoistoimintaan liittyvan kansainvalisen likkuvuuden parantaminen viisumipro-
sesseja helpottamalla ja kansainvélisen vapaaehtoiskortin kehittdminen. Raportissa halutaan
lisata sosiaali- ja terveysalan vapaaehtoistoimintaa, ndhda vapaaehtoistoiminta resurssina kil-
pailutuksissa, kehittdd vapaaehtoistoimijoiden vakuutuksia seké estdad sosiaali- ja tyotto-
myysetuuksien menettdminen vapaaehtoistoiminnan vuoksi. Vapaaehtoisilta vaadittava rikos-
rekisteriote suositellaan rajattavaksi vain erityistapauksiin. Raportissa on myods useita ehdotuk-
sia vapaaehtoistoiminnan verokohteluun liittyen.

Suomessa valtiovarainministerio asetti 9.2.—30.10.2015 tyéryhman selvittdmaan vapaaehtois-
toimintaa koskevan lainsdadannon kehittamistarpeita ja ohjeistuksen tasmentamista seka mi-
nisterididen koordinointivastuita vapaaehtoistoimintaa koskevassa lainvalmistelussa ja sen
yleisten edellytysten luomisessa (valtiovarainministerid 2015). Tydryhman raportissa todetaan,
ettd monet vapaaehtoistytn esteiksi koetuista ongelmista johtuvat tiedon puutteesta ennemmin
kuin saéntelysta eik& vapaaehtoistyodlla ole selke&é vastuuministerioté. Raportissa ehdotetaan
verkkosivuston luomista, jonne kootaan vapaaehtoistoimintaa koskevat ohjeet. Raportissa
myds esitetddn oikeusministerittd vapaaehtoistoiminnan koordinoinnin vastuuministerioksi.
Raportin mukaan nykyista lainsdadantépohjaa, jonka mukaan vapaaehtoistyd on vastikkee-
tonta, ei tule muuttaa. Vapaaehtoistyota koskevia vero-ohjeita tullaan kehittdméaan, silla vapaa-
ehtoistydn kulukorvausten ja aterioiden verovapaudesta ja sallituista kiittdmisen ja kannusta-
misen tavoista on ollut epatietoisuutta, ja saatididen ja yhdistysten verokohtelua selvitetaan.
Raportin mukaan aikapankeissa erityisten maksuyksikkojen kaytto tekee siitéa veronalaista toi-
mintaa.

Valtiovarainministerién (2015) koordinoiman tyéryhman raportin mukaan ohjeistusta vapaaeh-
toistyon tekemisesta tyéttémyyden aikana parannetaan tulkintojen epaselvyyden takia, mutta
muutoksia lainsdadantdon ei tarvita. Ohjeet tarvittavista vakuutuksista, vastuista ja tietosuoja-
kysymyksista kootaan vapaaehtoistyontekijoille suunnatulle sivustolle. Vapaaehtoisten ase-
maa ja vastuuta terveyspalveluiden tuotannossa ja terveyteen liittyvissa tehtavissa tullaan sel-
keyttamaan. Raportissa esitetaan yhteisen hakujarjestelman luomista tai jonkin jo kaytossa
olevan jarjestelman laajentamista kaikkiin valtionavustusten haku- ja valvontaprosesseihin.
My@s tapahtumanjarjestéjien lupa- ja ilmoitusmenettelyja helpotetaan kokoamalla seka valtion
viranomaisten etta kuntien tapahtuman jarjestamiseen liittyvat lupa-asiat yhteen portaaliin. Ra-
portin mukaan tiedotusta hygieniapassin vaatimuksista lisataan. Myds jarjestysmieskortin vaa-
timuksesta pienissa tilaisuuksista halutaan luopua, rahankerayslain uudistusta jatketaan ja ar-
pajaislain uudistustarvetta selvitetddn. Raportissa korostetaan myds aktiivisen kansalaisuuden
ja yhteiskunnallisen vaikuttamisen opetusta osana koulujen opetussuunnitelmaa. (Valtiovarain-
ministerié 2015.)

Kansalaistoiminnan sdantelyd sivuaa myods opetus- ja kulttuuriministerion selvitys (2015), joka
koskee kulttuuritapahtumien sdantelya. Tata saéntelya raportissa ehdotetaan kevennettavaksi.
Selvityksessé esitetdan, etta tapahtumien jarjestimisessa olisi olennaista erottaa pienet ja suu-
ret tapahtumat toisistaan ja siirtyd ennakkokontrollista enemman jalkikateisvalvonnan suun-
taan (ks. myds OKM:n norminpurkutalkoot tapahtuma-aktivismin helpottamiseksi).
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Saaddsten sujuvoittamisen toimeenpanoryhman kansalaisyhteiskuntaan ja vapaaehtoistoimin-
taan liittyvan alatydéryhman tyoskentely on rakentunut aikaisempia raportteja varten tehdyn tyén
paélle. Alatyéryhma keskittyi toiminnassaan paaasiassa verotukseen, tyéttomyysturvaan, ta-
pahtumien turvallisuuteen, lupa- ja ilmoitusmenettelyihin, elintarvikehygieniaan ja valtionavus-
tusjarjestelmaén seka sivusi rahankeraysté ja arpajaisia koskevia kysymyksia. Alatyéryhman
toiminnan aikana meneillaan olleet keskeiset lainsaadantduudistukset koskivat rahankerays-
lain uudistamista ja valtionavustusjarjestelmien digitalisointia. Muuten alatydéryhma ei tunnista-
nut laajempia tarpeita kansalaisyhteiskuntaan ja vapaaehtoistoimintaa koskeville lainsdadan-
ndllisille muutoksille. Alatydryhméan loppuraportin mukaan aiheeseen liittyvat ohjeistus ja me-
nettelytavat koetaan kuitenkin paikoitellen epéaselviksi ja haastaviksi erityisesti liittyen vapaa-
ehtoistoiminnan verotukseen, ty6ttéman osallistumiseen vapaaehtoistydhtn seké lupa- ja il-
moitusmenettelyihin. Myods esimerkiksi julkisuudessa esilla ollut k&sitys hygieniapassin tar-
peesta kaikissa vapaaehtoistoimintaan liittyvissa tilaisuuksissa on liioiteltu. Alatyéryhmén lop-
puraportissa korostetaan, etté ohjeistusta ja tiedotusta néisté aiheista lisatdan. (Oikeusminis-
terié 2018.)

Alatydéryhman toiminnan aikana yksi isoimmista avoimista kysymyksista koski lupa- ja ilmoitus-
menettelyja. Alatyéryhman kuulemat sidosryhmat toivoivat niitd koskevan saantelyn ja toi-
meenpanon sujuvoittamista, kuten yhden luukun periaatetta, mahdollisuutta pitkaaikaisiin lu-
papaatoksiin toistuvissa tapahtumissa, viranomaisten harkintavallan lisdamisté ja paatoksen-
teon nopeuttamista seka lupa- ja valvontamaksujen kartoittamista. Alatyéryhman loppurapor-
tissa tuodaan myds esiin, etté oikeusministerié on ottanut vastuun vapaaehtoistyén koordinoin-
nista valtioneuvostotasolla. Se on myo6s luonut vapaaehtoistyota koskevan tukisivuston seka
palveluoppaan Suomi.fi-palveluun yhdessa vaestorekisterikeskuksen kanssa.3! (Oikeusminis-
terié 2018.)

Kuten alussa todettiin, kansalaisyhteiskunnan kentté on laaja, ja vapaaehtoistoiminta (joka voi
olla joko jarjest6jen koordinoimaa tai niista erillistd) kattaa siitd vain yhden osan. Jarjestoihin
kohdistuvaa saantelytaakkaa on sivuttu akateemisessa tutkimuksessa myos muista nakodkul-
mista. Kansainvalisessa kirjallisuudessa McGregor-Lowndes ja Ryan (2009) korostavat rahoi-
tuksen hakuun (esimerkiksi erityyppiset hankkeet) ja informointi- ja raportointivelvoitteisiin (liit-
tyen esimerkiksi palveluiden tuotantoon ja rahoituksen kayttéon) seka jossain maarin myds
verotukseen liittyvia noudattamiskustannuksia, kuormitusta ja paperity6ta. Tutkimuksen perus-
teella pieniin jarjestdihin kohdistuu isompi sdéntelytaakka kuin isoihin, koska jalkimmaisilla on
muun muassa enemman ammattihenkikbkuntaa ja paremmat tietotekniset valmiudet. Eri alo-
jen jarjestoista erityisesti sosiaali- ja terveysalan jarjestdt nousivat esiin analyysissa. Myos ra-
hoitustahojen moninaisuus lisasi taakkaa, koska haku- ja raportointimenettelyt eri rahoittajille
vaihtelivat.

Suomalaisessa tutkimuksessa Riitta Sarkeld (2016) kasittelee sosiaali- ja terveysjarjesttjen
saantely-ympariston muutosta erityisesti koskien jarjestdjen palveluntuotantoa. Tutkimuksen
perusteella sdéntelyn tai sen tulkintojen muutokset ovat murrosvaiheissa tuottaneet hyvin ras-
kastakin taakkaa jarjestoille ja jopa aiheuttaneet uhkan niiden toimintaedellytyksille. Usein tal-
I6in on ollut kyse palveluiden tuotantoon, verotukseen ja kilpailutukseen liittyvasta keskeisesta
saantelysta ja sen tulkinnoista (esimerkiksi yleishyddyllisyyden kéasite ja hankintalaki), joihin
myds Euroopan unionin kilpailulainsdadantd on vaikuttanut. Jarjestdt ovat kokeneet ongelmal-
lisiksi sdéntelyn muutosten ennakoinnin, muutoksen nopeuden ja rajuuden seké esimerkiksi
verotuskysymysten hallinnan. My6s jarjest6jen rinnastaminen yritystoimintaan, yhteisten peli-
saantojen ja informaation puutteellisuus ja esimerkiksi kilpailutusten vaatima asiantuntemus on
koettu hankaliksi. Muutostilanteissa jarjesttt ovat joutuneet usein palkkaamaan ulkopuolista

81 Ks. http://www.demokratia.fi/tietotori/vapaaehtoistyo/ ja https://www.suomi.fi’lkansalaiselle/oikeudet-ja-velvollisuu-
det/perusoikeudet-ja-vaikuttaminen
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asiantuntija-apua ja hakemaan tukea keskusjarjestéilta. (Mt., 262—-264, 301-303.) Toisaalla
esimerkiksi Marko Nousiainen (2011) on nostanut tutkimuksessaan esiin hanketoimintaan liit-
tyvan byrokratian erityisesti EU-hankkeissa (ks. myos Kuokkanen & Vihinen 2009).

Kansalaistytpajan tulokset

Kansalaistoimintaan, saéntelyyn ja viranomaisasiointiin liittyva tydpaja jarjestettiin Kriminolo-
gian ja oikeuspolitiikan instituutissa 19.4.2017, ja siihen osallistui yhteensé yhdeksén tutkijaa,
virkamiesta tai kolmannen sektorin organisaation edustajaa. Nama olivat toiminnanjohtaja
Anitta Raitanen Kansalaisareena ry:std, Kaupunkiaktivismi-hankkeen johtaja ja vastuullinen
tutkija Pasi Maenpéa Helsingin yliopistosta sek& hankkeessa toimiva tutkijatohtori Maija
Faehnle Suomen ymparistokeskuksesta ja Helsingin yliopistosta, yliopistonlehtori Minna Kaa-
rakainen Kuluttajatutkimuskeskuksesta (Helsingin yliopistosta), professori Pauli Rautiainen Ita-
Suomen yliopistosta seké asiantuntija Liisa Mannistd ja suunnittelija Laura Rinne oikeusminis-
teribsta. Taman lisaksi tohtorikoulutettavat Jenna Palas ja Mirva Salminen Lapin yliopistosta
osallistuivat tydpajaan Skype-yhteyden kautta. Eroon turhasta saantelystéa — saantelytaakan
arviointi ja véhentaminen -tutkimushankkeesta mukana olivat tutkijatohtori Kanerva Kuokkanen
(Krimo, HY), joka veti tyopajan keskustelua, seka tutkimusjohtaja Kati Rantala (Krimo, HY),
emeritusprofessori Jyrki Tala (Krimo/ HY) ja professori Pertti Ahonen (HY/ Frisky & Anjoy Oy).

Tybpajan keskustelut litteroitiin, ja litteroidun aineiston analyysissa nostettiin esiin keskuste-
luissa esilla olleet teemat. Teemoittelu noudattaa pitkalti sita jarjestysta, jossa tydpajan kes-
kusteluja kaytiin. Mikali keskustelu polveili eri aiheiden valilla tai tiettyyn aiheeseen palattiin
keskustelun myéhemmassa vaiheessa uudelleen, téaté koskeva keskustelu on sijoitettu aihetta
koskevan teemaan yhteyteen. Nama teemat on esitetty alla. Kyse on tyopajan osallistujien
nakemyksista aiheeseen myos sellaisissa kohdissa, joissa sita ei ole erikseen mainittu.

Vapaaehtoistoiminnan kasite ja rajanvedot: TyOpajan perusteella nykyinen vapaaehtoistoimin-
nan késite ei tavoita uuden kansalaistoiminnan kenttéé. Vapaaehtoistoiminnan kapeat maari-
telmét viranomaisten taholta voivat jattaa ulkopuolelle olennaista asiantuntemusta, toimijoita ja
uudentyyppista kansalaisosallistumista. Vapaaehtoistoiminnan kasite on ristiriidassa nykyisten
kaytantojen kanssa myos silloin, kun lahestytaan liiketaloudellista toimintaa. Vapaaehtoistoi-
minnan maaritelméaan ei yleensa kuulu palveluiden ja tavaroiden vaihto, vaan se on méaaritelty
yhteison hyvaksi tehtavéaksi palkattomaksi tyoksi, joka ei kata omaisty6ta. Jossain tilanteissa
naapuriavun kasitetta joudutaan soveltamaan tilanteisiin, joissa toisilleen tuntemattomat ver-
taiset verkossa kayvat jonkin alustan varassa keskenééan palvelujen tai tavaran vaihtoa.

Saantely ja viranomaiskulttuuri: Keskustelussa kaytiin lapi sitd, mika palautuu saantelyyn ja
mik& sen toimeenpanoon tai viranomaiskulttuuriin. Samanlaisia havaintoja on myos kasitelty
valtiovarainministerion (2015) raportissa. Moni asia ei riipu normeista vaan myds normeja kos-
kevista kasityksista ja byrokratian pelosta, joihin voi vaikuttaa esimerkiksi viranomaisten tiedot-
tamisella. Myds viranomaisten toiminta- tai hallintakulttuuri seka asiantuntijaharkinta ovat osa
toimeenpanoa. Viranomaisjohtoista asiantuntijuutta on kuitenkin alettu haastaa eri tahoilta.

Vapaaehtoisten palkitseminen, tyéttdmien vapaaehtoistyd ja lupamenettelyt: Tydpajassa kasi-
teltiin usein vapaaehtoistytn ja kansalaistoiminnan yhteydessa esilla olleita teemoja eli vapaa-
ehtoistoimijoiden palkitsemista ja sen verotusta, vapaaehtoistydn tekemista tyéttémana seka
lupaprosesseja (ks. myds valtiovarainministerié 2015). Vaikka néihin asioihin on yritetty puut-
tua, ne aiheuttavat keskustelujen mukaan edelleen epéselvyytta ja myos vaaria tulkintoja. Tyo-
pajassa tuotiin esiin, ettd vapaaehtoisten palkitsemisessa ja tyottdmien vapaaehtoistydssa
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kyse on usein viranomaisten tulkinnoista ja mahdollisesti my6s kansalaistoimijoiden kasityk-
sistd pikemminkin kuin s&éntelysta. Erityisesti tapahtumajarjestimisessa haasteena on, etta
lupa- ja ilmoitusmenettelyjé on monta eika toimintamalli ole selked. Keskustelun perusteella
lupien ja ilmoitusten lukumaarien kayttdminen yleisella tasolla sdantelytaakan "mittarina” pe-
rustuu kuitenkin osittain vaarinymmarrykseen, silla tarvittavat luvat riippuvat jokaisen tapahtu-
man yksittaisista piirteista. Naiden takana taas on arvio kulloisenkin tapahtuman riskienhallin-
nasta. Yksi vaihtoehto lupamenettelyihin olisi esimerkiksi Helsingin kaupungin talla hetkella
edistama yhden luukun periaate, jolloin tarvittavat luvat ja hakumenettelyt 16ytyvat yhdesta
paikkaa. Osallistujat nakivat omavalvonnan periaatteessa hyvana asiana, joka kuitenkin voi
aiheuttaa toimijoille ongelmia riskienhallinnan kannalta.

Vakiintuneiden toimijoiden "luoviminen sééntelyviidakossa”: Tydpajan perusteella kansalaistoi-
mijat ja osin virkamiehetkin ovat kehittdneet uusia tapoja "luovia sadantelyviidakossa”. Esimer-
kiksi REKO-renkaat ovat tuottajien ja kuluttajien yhdessa perustamia lahiruoan kauppaa kayvia
verkostoja, joissa tilaukset tapahtuvat Facebookin kautta ja tilattuja tuotteita jaetaan tietysséa
ennalta sovitussa paikassa. Tama toimintatapa jaa jossain maarin torikaupan saantelyn, hy-
gieniasaannosten ja ammattilikennetoiminnankin ulkopuolelle. Kansalaistoimijoiden osaami-
sen karttuessa he pystyvat yhdessa viranomaisten kanssa loytamaan tavan soveltaa sellaisia
saannoksia, etta tietyn asian tai tapahtuman jarjestaminen onnistuu. Tallaisessa viranomais-
toiminnassa on kuitenkin hyva miettia tilannekohtaisuuden ja asiakkaiden yhdenvertaisen koh-
telun valistad suhdetta. Osasta uuden kansalaistoiminnan malleista voi myds kehittya liiketalou-
dellista toimintaa. Talléin liv'utaan kuitenkin perinteisten vapaaehtois- ja kansalaistoiminnan
kasitteiden ulkopuolelle.

Kansalaisyhteiskunnan toimijat ja intressien moninaisuus: Tydpajassa tuli esiin, etta eri kansa-
laisyhteiskunnan toimijoilla voi olla erilaiset intressit suhteessa saéantelyyn. Esimerkki intressi-
ristiriidoista on rahankerayslain uudistus, jossa uudet, omaehtoiset toimijat ja pienet jarjestot
ovat kannattaneet liberaalia, toimijoiden omaan ilmoitukseen perustuvaa mallia ja isot perintei-
set keraysjarjestot rahankerayslakia vanhassa muodossaan. My6s lupaprosessien kohdalla
toimijoilla on erilaiset intressit: Osa toimijoista haluaa hallita riskin mahdollisimman hyvin etu-
kateen esimerkiksi vakuutusjarjestelyjen takia. Uudet kevyemman toimintamallin mukaan toi-
mivat tahot taas vierastavat raskaita prosesseja, ja heille saattaa sopia paremmin malli, jossa
viranomainen hoitaa lupa-asiat paikan paalla.

Joustavuus vastaan yhdenvertaisuus: Tyopajan osallistujat toivoivat viranomaistoimintaan toi-
mijoiden erityispiirteiden ja kontekstin huomioimista seka paatdksenteon joustavuutta. Keskus-
telussa nostettiin esiin kasite "hyva sormien I1api katsominen”, jossa osataan hahmottaa ta-
pauskohtaisuus ja konteksti. Joustavuus, kontekstuaalisuus ja viranomaisten harkintavalta voi-
vat kuitenkin yhdenvertaisuuden ja oikeusvarmuuden nakoékulmasta tarkoittaa, ettei eri toimi-
joita kohdella samalla tavalla. Pitkélle viedyn harkintavallan voi nahda riskina oikeusvaltion pe-
rinteen nakokulmasta, ja se voi tuottaa epaoikeudenmukaisuuden kokemuksia. Rajanvedot
"hyvassa” ja "huonossa” sormien lapi katsomisessa voivat olla hankalia. Keskustelussa mainit-
tiin positiivinen diskriminaatio, jossa panostetaan enemman huonommasta asemasta lahteviin
toimijoihin tai esimerkiksi tiettyjen kriteerien perusteella méariteltyihin kaupunginosiin, seka
responsiivinen regulaatio, jonka mukaan viranomainen kayttaa ensin lievempia keinoja, joiden
avulla asiat pyritddn korjaamaan, ennen raskaampiin toimenpiteisiin siirtymista.

Norminpurku ja kansalaistoiminta: Keskustelussa tuotiin esiin, vastaako saantely todellisuutta
vai sovelletaanko esimerkiksi uudenlaisiin jakamistalouden verkko- ja palvelualustoihin van-
haa, niihin huonosti sopivaa saantelya. Viranomaistoiminnan roolin muutos voi tarkoittaa myoés
vastuun siirtoa. Talla hetkella ollaan menossa enemman kohti kaupallisia suhteita, mika tar-
koittaa lisdantynytta vapautta, mutta myds vastuuta. Muuttuneessa tilanteessa olisi olennaista
mietti& suojamekanismien ja riskienhallinnan merkitysta. Aktiivisen kansalaisuuden kasite lisdéa
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valiinputoamisen riskid. Toisaalta kansalaistoimijoille viranomaislupien puuttuminen voi aiheut-
taa ongelmia vakuutuksien kannalta. On myds olennaista, keitd varten saantelyd puretaan ja
onko kyse esimerkiksi elinkeinotoiminnan ja vapaaehtoistoiminnan rajojen héivyttamista. Kes-
kustelun perusteella hallinnon ja viranomaistoiminnan olisi hyva olla ennemmin kommunikaa-
tiosuhteessa kuin yksisuuntaisessa valtasuhteessa kansalaisyhteiskuntaan ja myds normien
soveltamisen kohteiden olisi tarkea olla norminpurkua koskevassa tiedonmuodostuksessa mu-
kana. Tydpajassa kaytiin myds yleista keskustelua norminpurusta ja painotettiin, ettéa lainsaa-
danndsta on hyotya ja sita tarvitaan esimerkiksi heikommassa asemassa olevien ryhmien suo-
jelemiseksi.

Tulevaisuuden kehitys: Tulevaisuuden kehityksessa nakyy tyopajan osallistujien mukaan
muun muassa jakamistalouden kehittyminen seké& kansalaisten kesken ettd osana uudenlaista
yritystoimintaa. Samaan aikaan kansalaistoiminta moninaistuu ja jarjestétoiminnan liséksi esiin
nousee vapaamuotoisia sosiaalisen median ryhmia. Keskustelussa tuotiin esiin myds sellainen
kansalaistoiminta, joka "karkaa jarjestajiensa kasista”, kuten positiivisina esimerkkeind Ravin-
tolapdaivan tai Siivouspaivan ja negatiivisempana Kaljakellunnan tyyppiset tapahtumat. Vaikka
tallaisella toiminnalla on tietyt kaynnistdjat, eivat uudet toiminnan piiriin tulleet tahot valttamatta
asioi viranomaisten kanssa. Kansalaiset ovat mygs valmiita haastamaan viranomaisia pidem-
malle kuin ennen esimerkiksi toimintatapojensa tai paikallisen tietonsa kautta. Talléin voi olla,
ettd kansalaistoimintaan kohdistetaan jaredmpia viranomaiskeinoja kuin aikaisemmin. Yleisesti
voidaan sanoa, ettd vaikka viranomaisvalvontaa on monin paikoin lievennetty, myds vastak-
kaista kehitystd on: esimerkiksi kansainvélisen terrorismin lisdantymisen jalkeen tapahtuma-
jarjestdjiltd vaaditaan aiempaa tarkempia pelastussuunnitelmia.

Johtopaatokset

Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutissa jarjestetyn tyopajan teemat noudattivat pitkalti
aiemmissa hallinnollisissa raporteissa olleita aiheita. Yleisesti voidaan sanoa, etté kansalais-
ja vapaaehtoistoimintaan liittyvissd ongelmissa usein on kyse toimeenpanosta, viranomaisoh-
jeistuksesta ja tiedottamisesta seké kansalaistoimijoiden saantelyyn liittyvisté kasityksista pi-
kemminkin kuin varsinaisesta sdantelysta. Seka tydpajassa ettd raporteissa nousivat esiin tie-
tyt vapaaehtoisten palkitsemiseen, tyottomyyteen ja lupa-asioihin liittyvat epéselvyydet, vaikka
naiden saantely on paasaantoisesti koettu viranomaisten taholta riittdvan selkeaksi. Saantelyn
sujuvoittamishankkeen yhteydessa onkin todettu, ettd ohjeistusta ja tiedotusta aiheesta on
edelleen varaa parantaa. Isoimmat kysymykset, joissa saattaa olla tarvetta myds saantelyn
muutoksille, koskevat lupa- ja ilmoitusmenettelyja.

TyOpajassa nousivat myds esiin saantelyn tulkinnat ja mahdolliset kansalaistoiminnan uusiin
muotoihin liittyvat saantelytarpeet. Vakiintuneet kansalaistoimijat kehittavat tapoja “luovia
saantelyviidakossa”, ja myds viranomaiset saattavat pyrkia kehittdmaan ratkaisuja sdannésten
soveltamiseen tai kiertdmiseen. Osasyy tédhan voi olla, etté sédéntely tulee usein yhteiskunnal-
lisen muutoksen jaljessa, mika edellyttdd olemassa olevan sdéntelyn soveltamista vastaamaan
muuttunutta tilannetta. Tyopajan perusteella saantelyn ja sen toimeenpanon joustavuuteen ja
tulkinnanvaraisuuteen liittyy myos ongelmia esimerkiksi riskienhallinnan, toimijoiden yhdenver-
taisen kohtelun ja "aktiivisen kansalaisuuden” valiinputoajien ndkoékulmasta. Tama ei koske
pelkéstédén vapaaehtoistoimintaa vaan myds esimerkiksi yksittéisten kansalaisten asiointipro-
sesseja viranomaisten kanssa (ks. seuraava jakso 5.3).

Kansalaisyhteiskunnan "kentta” on hyvin moninainen. Esimerkiksi yhdistykset ovat erikokoisia,

niilla on erilainen historiallinen tausta, ne toimivat erilaisilla tydntekija- ja vapaaehtoisresurs-
seilla ja ne painottavat toiminnassaan eri tavalla muun muassa yhteiskunnallisia tavoitteita,
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poliittista vaikuttamista, jasenten osallistumista ja palveluntuotantoa. Yhdistysten rinnalle on
noussut erityisesti sosiaalisen median myota myos sellaisia toiminnan muotoja, jotka eivét or-
ganisoidu yhdistyksiksi. Samaan aikaan kansalaistoiminnan ja markkinoiden rajapinnalle on
syntynyt uusia toimintatapoja, kuten erilaisia jakamistalouden muotoja. Riskiné on, etté kapeat
vapaaehtoistoiminnan tai -tyon kasitteet jattvat huomioimatta osan kansalaisyhteiskunnan toi-
minnasta. TyOpajan perusteella voidaankin sanoa, ettd sdantelyssa on tarkedd huomioida kan-
salaisyhteiskunnan moninaisuus.
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5.3 Yksittaisten kansalaisten kohtaamat asiointiprosessit
Kanerva Kuokkanen ja Kati Rantala

Kansainvéliset esimerkit kansalaisten asiointiprosesseista ja saantelytaakasta

Kansalaisia, asiointiprosesseja ja saéntelytaakkaa tai sééntelyn sujuvoittamista (tai joitain sen
rinnakkaiskasitteitd, ks. alaluku 5.1) koskevia hallinnollisia raportteja on useasta maasta. Alla
oleva luettelo ei ole kattava. Tavoitteena on antaa yleiskuva siita, kuinka aihetta on lahestytty
eri maissa sekd OECD:n kaltaisen kansainvéalisen organisaation selvityksissa.

OECD

OECD:lla on ollut aktiivinen rooli kansainvéalisessa keskustelussa saantelytaakasta ja sen va-
hentamisesta, mika koskee myds kansalaisten kokemaa hallinnollista taakkaa tai saéntelytaak-
kaa. Vuonna 2012 julkaistussa raportissa (OECD 2012a) luetellaan eri maissa tehtyja toimen-
piteité kansalaisiin kohdistuvan hallinnollisen taakan vahentamiseksi. Painopiste on erilaisissa
numeraalisissa tavoitteissa (esimerkiksi tietty prosentti sdéntelysta), laskennallisissa menetel-
missé (esimerkiksi standardikustannusmalli), digitalisaatiossa, hallinnollisissa ohjelmissa ja yh-
teistydmuodoissa seka kansalaisten osallistamisessa. Raportti kasittelee kuitenkin hyvin ylei-
sella tasolla kansalaisten hallinnolliseen taakkaan vaikuttavia tekijoita.

Vuonna 2012 julkaistussa toisessa raportissa (OECD 2012b) néakdkulma on laajempi. Raportti
kasittelee muun muassa sitd, miksi kyselytutkimusten vastauksiin kansalaisten kokemasta
saantelytaakasta ei voi luottaa. Séantelytaakan kokemuksen taustalla voi olla esimerkiksi
tunne vaivasta tai arsytyksestd, joka on isompi kuin rahassa tai ajassa mitattavat kustannukset.
Myads julkisen hallinnon asiointiprosesseissa palvelun laatu, mahdollinen kapulakielisyys, séaén-
telyn jatkuvat muutokset, tiedon puute saantelyn hyddyista, aiheesta tehtava uutisointi ja tie-
dotus seka mahdollisten positiivisten uudistusten hidas ndkyminen voivat vaikuttaa kansalais-
ten kokemuksiin. Pienituloisemmilla alueilla asuvat ihmiset kokevat saantelyn yleensa negatii-
visemmin kuin varakkaammilla alueilla asuvat. Myos yrittdjien néakdkulma on keskimaarin ne-
gatiivisempi kuin muiden kansalaisten. Taustalla voi olla myds erilaisia hallintoon ja julkiseen
sektoriin liittyvia mielipiteitd, arvoja ja odotuksia seka poliittisia mielipiteitd. Raportissa suosi-
tellaan aktiivista tiedotusta ja vuorovaikutusta sidosryhmien kanssa saéantelyyn ja sen uudis-
tuksiin liittyen.

Vuonna 2016 OECD:n sarjassa julkaistu tyopaperi (Lind & Arndt 2016) kasittelee reiluuden
kokemuksia kansalaisten ja hallinnon véalisessa vuorovaikutuksessa. Mikali kansalaiset koke-
vat tulevansa oikeudenmukaisesti kohdelluiksi hallinnon taholta, he hyvaksyvat todennakaoi-
semmin saantelyn ja tehdyt paatokset, kokevat olevansa osallisia yhteiskunnassa ja luottavat
hallintoon. Kansalaisille olennaista on, ettd heidan sanomisillaan on merkitysta, he kokevat
tulevansa kunnioitetuiksi, he saavat perustelut annetuille paatdksille ja asiointiprosessit ovat
tasapuolisia eri toimijoille. Hallinnon sisalla tdhan voidaan vaikuttaa asiointiprosessien suun-
nittelulla ja hallinnon edustajien koulutuksella.

Alankomaat
Alankomaissa kansalaisiin kohdistuvan hallinnollisen taakan vahentdaminen on ollut esilla jo

vuonna 2003, jolloin yrityksiin kaytetty standardikustannusmalli haluttiin ulottaa myé6s kansalai-
siin ja kansalaisten hallinnollista taakkaa vahentda (ks. OECD 2007). "Keskivertokansalaisen”
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sijaan huomio oli ihmisryhmissa, joiden arkeen kuuluu usein raskaita asiointiprosesseja, eli
pitkdaikaissairaissa ja vammaisissa, ikdihmisissa ja sosiaalietuuksien saajissa. Erikseen arvi-
oitiin myos jarjestdja. Hallinnollista taakkaa arvioitiin ennen kaikkea suhteessa néihin ryhmiin.
Siité laskettiin tietyt euro- ja tuntim&arat, joita ei kuitenkaan suhteutettu hallinnollista taakkaa
kokevien ihmisten maaraan. Taakkaa yritettiin myods arvioida lakikohtaisesti, jolloin eniten taak-
kaa aiheuttaviksi nousivat laajoja ihmisryhmia koskevat lait: tuloverolaki, siviilikoodi ja tieliiken-
nelaki. Ministeridista eniten hallinnollista taakkaa kansalaisille tuotti luonnollisesti se, jonka toi-
mialaan kuului eniten kansalaisten arkeen vaikuttavia asiointiprosesseja eli sosiaali- ja tyolli-
syysministerid. Selvityksen mukaan suurin taakan kokemus oli niilla ryhmilla, joita koski suurin
maara lakeja ja sddnndksia tai jotka kokivat joko fyysisista tai taloudellisista syista hallinnollis-
ten velvoitteiden tayttAmisen vaikeaksi.

Vuonna 2006 julkaistussa hallinnollisen taakan purkamista arvioivassa raportissa tehtiin seu-
raavat johtopaatokset kansalaisiin ja hallinnolliseen taakkaan liittyen (ks. OECD 2007, 45):

1. Kansalaisiin kohdistuvan hallinnollisen taakan tarkastelun tulee l&hted kansalaisen nakoé-
kulmasta, ei olemassa olevien lakien tai organisaatioiden rakenteiden pohjalta.

2. Kansalaisten oikeuksien ja velvollisuuksien tulee olla lapinakyvia.

3. Kansalaisiin kohdistuvan tilivelvollisuuden (tarkastus ja valvonta) tulee olla tasapainossa
sen oikeutettavuuden kanssa.

4. Sahkdisen asioinnin mahdollisuuksia tulee hyddyntaa.

Saéntelytaakan arviointiin keskittyvan Actal-viranomaisen selvityksessa (Actal 2014) tarkastel-
laan erityisesti nuorisotyota ja nuoriin kohdistuvia politiikkatoimia, pitkdaikaishoitoa ja tyolli-
syyspolitiikkaa, joita kaikkia on uudistettu viime vuosina. Selvityksen mukaan lainsdadannon ja
politiikkatoimien muutokset, kuten Hollannin tapauksessa terveyspalveluiden uudistus, lisdavéat
ainakin siirtymavaiheessa kansalaisiin kohdistuvaa sdéntelytaakkaa. Samoin yhteiskunnan tu-
kiin liittyvat asiointiprosessit siséltavét runsaasti kansalaisiin kohdistuvaa sééantelytaakkaa —
esimerkiksi Actalin selvittamilla aloilla erilaisia tukimuotoja oli 13 ja eri tapoja méaaritella tuloja
oli seitseman. Selvityksen perusteella uudistukset hankaloittavat kansalaisten mahdollisuutta
ennakoida omia tulojaan tai saada tietoa siita, mihin tukiin he ovat oikeutettuja. Selvityksessa
suositellaan jarjestelmien yhdenmukaistamista ja yhta tukienmaksupéaivaa.

Kanada

Kanadassa Impact of Regulation on Canadian Individuals -raportti (Cruz ym. 2014) pyrki kvan-
tifioimaan ihmisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa. Raportissa viitataan vuonna 2014 toteutet-
tuun kanadalaiseen kyselyyn, jonka mukaan rahallisesti ja ajallisesti kuormittavimpana toimen-
piteend pidettiin veroasioihin (esimerkiksi tuloverot, kiinteistdverot, myyntivoittoverot) liittyvaa
valmistelua, arkistointia ja maksamista. Toiseksi kuormittavimmaksi nostettiin viranomaisten
myontamien asiakirjojen (esimerkiksi passi, ajokortti, ajoneuvon rekisterdinti, terveyskortti, syn-
tyma- tai kuolintodistus, sosiaaliturvatunnus) hakeminen tai uusiminen. Kolmantena listassa
olivat rajamuodollisuudet (esimerkiksi jonottaminen, lomakkeiden tayttd, tullien maksu). Nel-
jantena oli mainittu erilaisten etuuksien (muun muassa sosiaalietuudet) hakeminen, viidentena
erilaisten lupien hakemiset (esimerkiksi aidan rakentaminen, puun kaataminen asuinalueella,
tilaisuuksien anniskeluluvat) ja kuutena muut. Kysymykseen siitd, lisdakoé “ylenpalttinen” (ex-
cessive) saantely stressia ihmisen omassa elaméssa, vahan alle puolet (45 %) vastaajista oli
vastannut myodntavasti. 39 % vastaajista oli kuitenkin painvastaista mielta ja 16 % ei osaa sa-
noa. Verrattuna yrittdjiin luvut olivat huomattavasti matalampia. Selvityksessa pyrittiin myos
laskemaan saantelyn noudattamisesta aiheutuvia kustannuksia tiettyihin palveluihin liittyvien
maksujen perusteella.
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Kanadalaisessa kyselyssa kansalaisilta tulleissa avovastauksissa korostettiin myods sééntelyn
hyotyja tai kerrottiin positiivisia kokemuksia hyvista asiointiprosesseista (Cruz ym. 2014). Po-
sitiivisina asioina pidettiin asiakaspalvelun ystavallisyytta, asioinnin helppoutta ja usein myds
verkkoasiointia. Negatiivisina asioina avovastauksissa mainittiin esimerkiksi jonotusajat ja
asiakaspalvelijoiden vahyys, sédnndsten epaselvyys tavalliselle ihmiselle, lomakkeiden moni-
mutkaisuus, saman tiedon vaatiminen moneen kertaan, huono informointi esimerkiksi kaytet-
tavien lomakkeiden vaihtumisesta, vaadittujen tietojen tai maksujen vanheneminen (esimer-
kiksi oleskelulupaprosessin venyessa), toimeentulotukipaatdsten hitaat kasittelyajat tai eri vi-
ranomaisten huono keskinainen kommunikaatio. Raportissa esitetdéan toimenpiteita, joilla kan-
salaisiin kohdistuvaa kuormitusta on helpotettu. Esimerkiksi passinhankinnassa jonotusaikoja
on onnistuttu lyhentdmaéan yksinkertaistamalla prosesseja ja vaadittuja liitteita. Erityisen vah-
vasti raportti nostaa esiin selkokielisen ja riittdvan informaation osana viranomaisten toimintaa.
Muut suositukset liittyvat saantelyn arviointiin, sédéntelytaakan mittaamiseen, viranomaisten
asiakaspalveluun seka digitalisaatioon.

Ranska

Ranskassa on perinteisesti ollut vahva legalistinen kulttuuri, joka on johtanut siihen, etta saan-
telyé on ollut runsaasti moniin muihin maihin verrattuna. Télla hetkella kéytéssé olevan One-
in, one-out -tyyppisen periaatteen mukaan uutta sdéntelya tuotettaessa pitdd vastaavasti yk-
sinkertaistaa olemassa olevaa saantelyd myos niissa tilanteissa, jolloin sdantely tuottaa taak-
kaa "suurelle yleisélle”, joka sisaltaa yksilot ja jarjestot.

Kansalaisiin kohdistuvia asiointiprosesseja on arvioitu muun muassa julkisen hallinnon "mo-
dernisointiin” keskittyvan sihteeriston (Secrétariat général pour la modernisation de I'action
publique) esitetyyppisessa julkaisussa. Julkaisun mukaan vuonna 2012 tehdyssa selvityk-
sessa todettiin, etté kaikkein raskain saantelytaakka kohdistuu vammaisiin, jotka joutuvat ha-
kemaan erityyppisia tukia ja palveluita. Seuraavaksi eniten kuormittavat tyottémyyteen ja
vuokra-asumiseen liittyvat asiat. Viime vuosien aikana Ranskassa on esitetty useita joko yri-
tyksia tai kansalaisia koskevan saantelyn yksinkertaistamiseen tahtaavia "paketteja”. Naista
tehdaan yleensa lyhyt julkaisu, johon kerataan tiedot uusimmista muutoksista. Kaikki muutok-
set on kerétty teemoittain sdantelyn yksinkertaistamisesta vastaavan ministerion verkkosi-
vuille. Sivuilla esitetédén lyhyesti uudistusten siséltd ja niiden senhetkinen tilanne (valmiste-
lussa/rajauksessa, kokeiltavana, levityksessa, toiminnassa). (Simplification: L’administration
se simplifie pour vous: Particuliers.)

Hallinnon verkkosivuilla (Simplification: L’administration se simplifie pour vous: Particuliers)
kansalaisiin kohdistuva saéntelytaakka ja sen purkamiseen kohdistuvat toimet on teemoiteltu
elamantilanteen tai -alueen perusteella. Naita ovat esimerkiksi koulutus, adoptio, tydnhaku,
autoilu, rakentaminen, jarjestétoiminta, lapsen syntyma, kuolema, demokratia ja kansalaisuus,
verotus, sosiaalietuudet, asuminen, palveluiden laatu, muuttaminen ulkomailta Ranskaan, ter-
veys, elake, riita-asiat, vuorovaikutus hallinnon kanssa, henkildllisyyspaperien hakeminen,
vammaisuus, holhouksenalaisuus, nuoren itsendistyminen tai kotitaloustydnantajana toimimi-
nen. Kaytadnndssa saantelyn tai hallinnollisten prosessien "yksinkertaistaminen” (simplification)
ymmarretéén erittdin laajasti oikeastaan miksi tahansa uudistukseksi, jolla kehitetdan esimer-
kiksi asiakaspalvelua tai digitalisaatiota. Keskeisia teemoja ovat verkkoasiointi, yhteiset tiedo-
tus- tai asiointiportaalit, saman tiedon kysyminen vain kerran ja parempi tiedonvaihto viran-
omaisten kesken. Monissa asioissa (esimerkiksi sédhkoiseen asiointiin liittyen) tunnutaan ole-
van Suomea jéljessa.
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Saantelyn yksinkertaistamista Ranskassa arvioinut Conseil D’Etat (2016) on johtopaatoksis-
sdan suhteellisen kriittinen muun muassa saantelytaakan arviointiin liittyvan "numerouskon-
non” yksinkertaistavien oletusten takia (ks. alaluku 2.1). Varsinainen kansalaisten tai jarjesto-
jen asema on raportissa vain vahan esilla. Conseil D’Etat’'n raportin jalkeen Ranskassa on kui-
tenkin tehty runsaasti uusia toimenpiteitd kansalaisiin kohdistuvan saantelyn yksinkertaista-
miseksi, joita ei mainita raportissa.

Viranomaisasiointi Suomessa: luvat, etuudet, palvelut, oikeudelliset prosessit

Suomessa on laadittu yleisia, "keskivertokansalaisille” suunnattuja kyselyja ja selvityksia kan-
salaisten kuormittaviksi kokemista saantelyn osa-alueista (ks. tarkemmin jakso 2.1). Esimer-
kiksi Kunnallisalan kehittamissaation vuoden 2014 lopulla toteuttamassa kyselyssa mitattiin
rajoittavaan saantelyyn liittyvia asenteita. Esille nousevia teemoja olivat muun muassa alkoho-
ljuomien saatavuus seka kauppojen ja ravintoloiden valjemmaét aukioloajat, joskin taysin saan-
telematon alkoholikauppa ei saanut juuri kannatusta. Etupaassa vastaukset keskittyivat remon-
tointiin ja rakentamiseen liittyviin rajoituksiin. Otakantaa.fi -kyselyssa painottui muun muassa
verotus, viranomaistoiminta ja byrokratia (Vuorela ym. 2015). Téllaiset yleiset kansalaiskyselyt
saattavat jattéaa kuitenkin tiettyja ryhmia ja naiden kohtaamia prosesseja huomioimatta.

Alussa mainitun OECD:n maéritelmén perusteella kansalaisiin kohdistuva sédantelytaakka tai
hallinnollinen taakka maarittyy ennen kaikkea julkishallinnon asiointiprosessien kautta. TAssa
alaluvussa kaydaan lyhyesti lapi kansalaisten ja viranomaisasioinnin suhdetta seuraavilla ela-
manalueilla: lupa- ja ilmoitusasiat, etuudet ja palvelut sek& muutoksenhaku, valitukset ja oikeu-
delliset prosessit.

Aineistona kaytetaan paitsi kirjallisuutta myds Suomi24-verkkokeskustelupalstan keskusteluja
aiheesta. Lupa-asioihin liittyen ensin on kayty laaja-alaisesti lapi eri keskustelupalstoja (Autot,
Kewytliikenne ja Liikenne, Metsastys ja kalastus ja Rakentaminen) ja katsottu, 16ytyykd niista
keskustelua lupa-asioista. Naista tarkempi analyysi on tehty Metséastys ja kalastus -palstalle
seka rakentamisen osalta Rakennuslupa-palstalle. Yhteiskunnan tuet ja avustukset -palstalta
kaytiin 1api kaikki eri alakategoriat (erilliset keskustelualueet koskivat asumistukea, perhe-
etuuksia, peruseléketurvaa, sairausvakuutusta, tyottoémyysturvaa ja yhteiskunnan tukia ja
avustuksia yleisesti). Laki ja rikos -keskustelupalstalta jatettiin lyhyen yleiskatsauksen jalkeen
valiin erityyppisiin rikoksiin liittyvat keskustelut, joiden painopiste oli esimerkiksi erilaisissa me-
diajulkisuutta saaneissa tapauksissa. Tarkempi analyysi tehtiin keskustelupalstoille Laki, Oi-
keudenkaynnit, Perintd ja testamentti ja Sakot ja rangaistukset, ja palstat Sovittelu, Tekijanoi-
keus ja piratismi sekd Ulosotto, perinta ja hdadot katsottiin lyhyesti l1api. Keskustelupalstoilta
luettiin vaihtelevasti 20—60 uusinta keskustelunavausta riippuen siitd, kuinka aktiivinen kysei-
nen palsta oli ja kuinka paljon valissa oli aiheeseen liittyméattdmia avauksia. Suomi24-verkko-
keskustelupalstan analyysi tehtiin marraskuun 2017 alussa.

Suomi24-aineisto ei sindnsa ole edustava otos suomalaisista. Oletuksena on, ett& huonot ko-
kemukset asiointiprosesseista saavat ihmisen todennakéisemmin kirjoittamaan aiheesta kes-
kustelupalstalle kuin hyvat, ja myds samat keskustelijat saattavat pitaa tiettyja keskustelunai-
heita yll&. Aineiston positiivisena puolena voi toisaalta ndhda sen kokemusperéisyyden, vaikka
tietty lahdekritiikki esimerkiksi verkkotrollien ja provokatiivisten avausten suhteen on tarpeen.
Rajoitteineenkin aineisto tdydentdd muuten viranomaisten ja asiantuntijoiden dominoimaa kes-
kustelua, rajallisten kysymysten ymparille keskittyvia kyselyita tai esimerkiksi suhteellisen ma-
talalle kaytolle jaavaa valtionhallinnon Otakantaa.fi-palvelua.
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Lupa- jailmoitusasiat

Lupa- ja ilmoitusasiat on mainittu yleisessa saantelytaakkakeskustelussa yhtena yrityksia kuor-
mittavista osa-alueista (ks. jakso 3.2 ja luku 4 edelld). Myos yksittaisten kansalaisten arkeen
kuuluu jossain madrin lupa- ja ilmoitusasioita ja néihin rinnastettavia viranomaisasioinnin muo-
toja esimerkiksi rakentamiseen ja remontointiin, autolla ajamiseen, verotukseen, metsastyk-
seen ja kalastukseen, tapahtumien jarjestamiseen ja moniin muihin aiheisiin liittyen. Varsi-
naista tieteellistd keskustelua aiheesta on vahan. Kansainvalisissa selvityksissa (ks. yll4) esiin
on nostettu muun muassa sahkdinen asiointi, tiedonvaihto viranomaisten valilla ja yhden luu-
kun periaate”, usein yhdistettyna kahteen edelliseen esimerkiksi erilaisten yhteisten asiointi-
portaalien kautta.

Suomi24-keskustelupalstalla lupa-asioita kaydaan satunnaisesti l&pi esimerkiksi kalastus- ja
metsastyslupien kohdalla. Laajin lupa-asioita koskeva keskustelu liittyy kuitenkin rakentami-
seen. Toisilta palstalaisilta kysytaén neuvoa rakennusmaaraysten tulkinnassa ja lupa-asioissa,
ja painopiste on informaation saamisessa. Osa keskustelusta liittyy myos rakennusvalvonnan
rooliin, ja esimerkiksi kokemuksia eri paikkakuntien rakennusvalvontaviranomaisista verrataan
toisiinsa. Yleisesti ottaen lupa-asioita koskeva keskustelu on kuitenkin vahaisempaa kuin esi-
merkiksi yhteiskunnan tukiin ja niitd koskevaan viranomaisasiointiin liittyva keskustelu.

Etuudet ja palvelut

Sosiaali- ja terveyspalveluiden kayttgjissa ja etuuksien saajissa on paljon niitd ryhmia, jotka
hyotyvat palvelut ja etuudet turvaavasta séantelystd. Etuuksien ja palveluiden saantiin liittyy
kuitenkin mahdollisesti raskaitakin asiointiprosesseja erityisesti tarveharkintaisia tukia haetta-
essa, tilanteissa, joissa henkild on usean eri tahon asiakkaana, seka tehdyista paatoksista va-
litettaessa (mita kasitellaan jaljempand). Vaikka saantelytaakka kasitteena tai nakokulmana on
ollut hyvin vahan esilla etuuksista ja palveluista puhuttaessa, kansalaisista, asiointiproses-
seista ja saantelyn ja toimeenpanon suhteesta yleisemmin on olemassa tutkimuskirjallisuutta.
Tamanhetkisen tilanteen arviointia vaikeuttaa kuitenkin se, ettd meneillaan on hyvin laaja maa-
kunta- ja sote-uudistus, toimeentulotuen siirto Kelaan on vasta tehty ja esimerkiksi perustulo-
kokeilu on téssé vaiheessa kesken.

Kirjallisuudessa (esim. Hiilamo 2003; Kalliomaa-Puha ym. 2014a; Saari 2015) nousee esiin
erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluihin ja etuuksiin liittyen jarjestelmén monimutkaisuus — sita
korostuneempana, mitd heikommassa asemassa etuuksien ja palveluiden kayttaja on, koska
silloin han sijoittuu todennékdisesti useamman etuuden ja palvelun ristedmiskohdalle (ks. myods
Karjalainen 2014). Hiilamo (2003) havainnollistaa hyvin sité "hallinnollista kitkaa” eli ylenpalt-
tista byrokratiaa ja tuen hakijalle aiheutuvaa vaivaa, joka liittyy paallekkaisten sosiaalietuuksien
hakemiseen ja yhteensovittamiseen "tukiviidakossa”: tukia on haettava eri paikoista, tieto ei
aina kulje sujuvasti viranomaisten kesken, yhteensovittamisen vaikutuksia tulonmuodostuk-
seen on osin vaikea ennakoida, kasittelyajat ovat paikoin pitkid, ja prosessin kulkuun vaikuttaa
ylipdénsa arvaamattomia tekijoitd, joihin ei voi itse vaikuttaa. Kalliomaa-Puhan ym. (2014a)
toimittama teos sisaltdd useita esimerkkeja asiointiprosesseista, jotka aiheuttavat asiakkaille
aikaa, vaivaa ja kustannuksia, joihin tassa tutkimushankkeessa on yleensa viitattu sééntely-
taakkana. Tama koskee usein etuuksien hakemista ja niihin vaadittavia liitteitd (esimerkiksi
asumistuesta Kalliomaa-Puha 2014, 280 tai tyokyvyttémyyselékkeen hylkddmisesta Honkanen
2014). Mitd enemman erityyppisten viranomaisasiointia ihmisen arkeen liittyy, sitA enemman
myds asiointiin liittyva kuormitus kumuloituu samoille ihmisille. Témé& aihe on ollut jonkin verran
esilla myos julkisessa keskustelussa (ks. esim. erityislapsen vanhemman arkeen liittyvasta vi-
ranomaisasioinnista Helsingin Sanomat 9.10.2017).
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Kokoomateoksessa Padseeko asiakas oikeuksiinsa? (Pajukoski 2010b) nousee esiin kysymys
siitd, saako asiakas ne palvelut ja etuudet, joihin hanella lain mukaan on oikeus. Ongelmat
oikeuksiin padsemisessa liittyvat seka jarjestelman monimutkaisuuteen etta tukien ja palvelui-
den tarpeessa olevien asiakkaiden kykyyn suoriutua asiointiprosesseista (ks. aiheeseen liitty-
vasté julkisesta keskustelusta myos YLE 3.6.2017). Pajukosken (2010a) mukaan moniin sai-
rauksiin tai yksittaisiin tilanteisiin voi liittya tekijoita, joiden vuoksi henkild ei selvia ilman apua,
vaikka han olisikin muuten oikeustoimikelpoinen. Pajukoski korostaa, etta sosiaali- ja tervey-
denhuollon asiakkaina on henkiléita, joiden toimintakykyyn liittyva vaje on nimenomaan palve-
lun tai etuuden saamisen edellytyksena. Tasta johtuvaa avun tarvetta ei kuitenkaan oteta huo-
mioon henkilén etuuden tai palvelun hakuun liittyvissé prosesseissa. Sosiaali- ja terveyspalve-
luiden lisdksi esimerkiksi kuluttajansuoja perustuu ajatukseen "keskivertokansalaisesta” ja ta-
man toimintamahdollisuuksista (Sario 2010). Pajukosken (2010b) toimittamassa teoksessa
mainittuja erityisryhmid ovat muun muassa mielenterveyskuntoutujat, vammaiset, paihteiden-
kayttajat, velkaongelmaiset ja muistisairaat. Muualla on arvioitu esimerkiksi tiettyjen maahan-
muuttajaryhmien peruspalvelukokemuksia (Heino 2017).

Etuuksien, palveluiden ja oikeuksien kohdalla korostuu ihmisten ja elamantilanteiden moni-
muotoisuus. Saaren (2015, 238) mukaan ongelmana on, etta julkisen vallan harjoittama poli-
tiikka pyrkii yleensa samankaltaistamaan (homogenisoimaan) kohderyhmansa. Usein lainséaa-
taja on tarkoituksella antanut viranomaisille harkintavaltaa lainsé&ddanndn toimeenpane-
miseksi, tai lainsdanndkset on muuten muotoiltu yleisesti tai tulkinnanvaraisesti (Kalliomaa-
Puha ym. 2014b). Samaan aikaan harkintavalta aiheuttaa riskejé kansalaisten yhdenvertaisuu-
den ja viranomaistoiminnan ennakoitavuuden kannalta. Kirjallisuudessa on useita viittauksia
siihen, etté kansalaisten yhdenvertaisuus palveluiden ja etuuksien saajina ei laheskaan aina
toteudu esimerkiksi alueellisesti, eri asiakasryhmien valilla tai jopa saman asiakasryhman si-
salla (ks. Kalliomaa-Puha ym. 2014a; Pajukoski 2010b). Kalliomaa-Puhan ym. (2014a) toimit-
tamassa kirjassa nousee myos esiin valiinputoamisen ongelma sosiaaliturvajarjestelman mo-
nimutkaisuuden vuoksi. Vaikka kéaytannon tilanteet ovat usein moniulotteisia, ihminen saa vain
tiettyjen ongelmien perusteella palveluja tai etuuksia (Karjalainen 2014; ks. myds Saari 2015).

Olennaista viranomaistoiminnassa on myods asiakkaiden informointi, viranomaisasioinnin sel-
kokielisyys ja yleisesti asiakkaan kohtaaminen ja vuorovaikutus. Erityisesti Pdédseeko asiakas
oikeuksiinsa? -raportissa (Pajukoski 2010b) nostetaan esiin my6s niiden vaestéryhmien tuen
ja avun tarve, joilla muuten on vaikeuksia paéasta oikeuksiinsa. Esimerkiksi vammaisten koh-
dalla tama voi tarkoittaa henkilokohtaista apua tai tulkkipalvelua (Toikkanen 2010).

Eras olennainen nakodkulma on kansalaisia kohtaan tunnetun luottamuksen ja viranomaiskont-
rollin suhde. Tavoite yksinkertaistaa menettelytapoja edellyttdd usein viranomaisen luotta-
musta asiakkaan sanaan (Kalliomaa-Puha 2014, 280). Kriittistd nakdkulmaa keskustelussa on
edustanut sosiologitaustainen kansanedustaja Anna Kontula (2016), jonka mukaan lisaantynyt
luottamus koskee kaytannossa keskiluokalle suunnattuja asioinnin muotoja kuten verovahen-
nysten tekoa tai vaikkapa yksityisiin terveysvakuutuksiin liittyvid sairaanhoitokulujen liitteit&,
joita valvotaan vain pistokokein. Samaan aikaan esimerkiksi toimeentulotukiasiakkaan asioin-
tiprosesseihin liittyy raskasta byrokratiaa ja viranomaiskontrollia koskien esimerkiksi asiakkaan
tilitietoja, jotka periaatteessa muuten kuuluvat yksityisyyden suojan piiriin. Muita Kontulan mai-
nitsemia ryhmid, joiden asiointiprosesseihin liittyy paljon byrokratiaa ja kontrollia ovat EU:n ul-
kopuolelta tulevat maahanmuuttajat ja tyottomat.

Myds kansalaisen tai asiakkaan pitéda kokea jarjestelmaa kohtaan luottamusta, jotta hén pitaisi
sité legitiimind eli oikeutettuna. Kuten edelld todettiin, ulkomaisissa selvityksissé on tullut esiin,
ettd mitd huonompia kokemuksia ihmisellda on viranomaisasioinnista, sitd enemman han myds
kokee saantelyn ja asiointiprosessit kuormittaviksi; sama koskee huono-osaisempien alueiden
asukkaiden nédkemyksia parempiosaisiin verrattuna (OECD 2012b). Jarjestelman ongelmista
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huolimatta sosiaaliturvan ja palveluiden tutkijat ovat vahvasti sitd mielta, ettéd saantelya tarvi-
taan erityisesti huono-osaisten ihmisryhmien oikeuksien turvaamiseksi (esim. Saari 2015,
126).

Lopuksi kirjallisuudesta nousee esiin jarjestelman muutos. Erityisesti Kalliomaa-Puhan ym.
(2014) toimittamassa teoksessa nakyvat esimerkiksi uuteen julkisjohtamiseen liittyva tulosta-
voitteellisuus, resurssien niukkuus, sosiaali- ja terveyspalveluiden markkinaehtoistuminen, uni-
versaalien (kaikkia koskevien) ja selektiivisten (tiettyjen ryhmia koskevien) etuuksien ja palve-
luiden suhde sekad asiakkaan aktiivisen roolin korostaminen. Pajukosken (2010b) toimitta-
massa teoksessa kiinnitetdan huomiota siihen, etta yksityinen sektori tuottaa yhd enemman
julkisen sektorin jarjestdémisvastuulla olevia tehtavia. Tallbin on tarke&é kiinnittdéd myos huo-
miota saantelyyn, sen toimeenpanoon ja oikeuksien toteutumiseen tassa tilanteessa (Paju-
koski 2010a; Arajarvi 2010).

Suomi24-verkkokeskustelupalstalla etuuksia késittelevaad keskustelua on runsaasti. Omat, eril-
liset keskustelualueet koskevat esimerkiksi asumistukea, perhe-etuuksia, peruselaketurvaa,
sairausvakuutusta, tyottomyysturvaa ja yhteiskunnan tukia ja avustuksia yleisesti. Vaikka kes-
kustelu on polveilevaa, neuvon kysyminen muilta keskustelijoilta etuuksiin liittyen tulee selvasti
esiin — usein jopa niin, ettei esimerkiksi tyottomyysetuuksiin liittyvissa asioissa viranomaisilta
uskalleta kysya neuvoa karenssin tai itselle epaedullisen paatoksen pelossa. Myds kirjallisuu-
dessa esilla olleet jarjestelmé@n monimutkaisuus ja valiinputoaminen eri etuuksien ulkopuolelle
tulevat ilmi aloituksissa erityisesti silloin, kun kyse on vajaasti tyokykyisista tai kaytannéssa
tyokyvyttomista henkildista, jotka eivat ole tyokyvyttomyyseldkkeelld. Paikoitellen keskustelijat
kokevat syvaa epaluuloa jarjestelméan toimivuutta ja viranomaisasiointia kohtaan. Osa keskus-
telijoista kuvaa myos erilaisia konkreettisia ongelmia viranomaisasioinnissa. Esimerkiksi va-
kuutusyhtiosta saatavaa sahkoista laskua ei ole hyvaksytty Kelassa tai toimeentulotukihake-
muksen ja eri menojen ja laskujen aikataulujen yhteensovittamisessa on ollut ongelmia. Koska
Suomi24-palstan analyysi tehtiin marraskuun 2017 alussa, esimerkiksi keskustelu niin sano-
tusta aktiivimallista ei ollut yhta vahvasti esilla kuin alkuvuonna 2018.

Muutoksenhaku, valitukset ja oikeudelliset prosessit

Muutoksenhausta, valituksista ja oikeudellisista prosesseista ja kansalaisista puhuttaessa
saantelytaakan kasite ei mydskaan ole ollut esilla. Omien oikeuksien toteutumisen puolesta
toimimiseen voi kuitenkin liittyd paikoitellen raskaita ja vaativia asiointiprosesseja, ja esimer-
kiksi eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus nostaa esiin tapauksia, joissa kansalaisten oi-
keudet suhteessa viranomaistoimintaan eivat ole aina toteutuneet toivottavalla tavalla (edus-
kunnan oikeusasiamies 2016). Usein kyse on joko taustansa tai elamantilanteensa kannalta
haavoittuvassa asemassa olevista inmisryhmista. Oikeuksiaan puolustaakseen ihmisten pitaisi
tietdd oikeuksistaan ja menettelytavoista ja olla valmiita raskaisiin oikeusprosesseihin ja niiden
seurauksiin. Tutkimuksessa ja selvityksissa aiheesta nousevat esiin muun muassa alla olevat
asiat, jotka ovat kotimaisten raporttien liséksi olleet esilla myds ulkomaisissa selvityksissa ai-
heesta (ks. esim.Iso-Britanniasta WHICH? 2015).

Saatavilla oleva informaatio ja toimijan omat resurssit saada siité selkoa: Rissasen ja Rantalan
(2014) mukaan oikeudellistuvassa maailmassa omien oikeuksien tunteminen seka oikeudelli-
sen informaation vastaanottaminen ja ymmartdminen on yh& haastavampaa. Tahan liittyvat
yleisesti ihmisten tiedot omista oikeuksista ja kaytettavissa olevista valitusreiteistd seka laa-
jemmin "oikeuden kielen” ja oikeudellisen ajattelutavan hallinta (ks. my6és Bumiller 1988). Aal-
tonen ym. (2013) kasittelevat oikeusturvakeinojen saavutettavuutta ja vaikuttavuutta syrjinnan
uhrien ndkokulmasta. Oikean valitusreitin 16ytdminen ei ollut tutkimusta varten haastatelluille
syrjinnén uhreille helppoa tai selvad, ja useimmat heisté olivat tarvinneet neuvoja joltain muulta

110



kuin viranomaistaholta oikean viranomaisen léytamiseen. Monien oli vaikea hahmottaa kaytet-
tavissa olevia valitusreittejd, viranomaisten erilaisia toimivaltuuksia ja heidéan konkreettisesti
lapikdymaansa prosessia, ja he kokivat joutuneensa "pompotelluksi” viranomaiselta toiselle.
He olisivat kaivanneet lisatietoa valitusprosessin etenemisesta ja valituksensa seurauksista.
Myo6s esimerkiksi vankeus- ja tutkintavankeja koskevien tutkimusten mukaan (Liimatainen &
Rantala 2016; Rantala ym. 2017) noin kolmannes vankeusvangeista ja 40 prosenttia tutkinta-
vangeista ei tiennyt, kuinka muutosta haetaan tai kantelu tehdaan.

Prosessin vaatimat aika, vaiva ja henkiset kustannukset: Monissa tapauksissa ongelmaksi
muodostuvat kasittelyajat. Tama on tullut esiin muun muassa valitettaessa syrjinnasta (Aalto-
nen ym. 2013), ulosotosta (Heikkinen 2010, 146) ja tyokyvyttomyyselakehakemusten hylkaa-
misestd (Honkanen 2014). Aaltosen ym. (2013) tutkimuksessa monelle haastateltavista oli ai-
heutunut prosessien kestosta stressia ja henkista kuormitusta, taloudellista haittaa tai ongelmia
tyopaikalla tai tyomarkkinoilla. Useassa haastattelussa nousi esiin myos prosessin tyolays ja
sen vaatima vaivannaké ja kustannukset tai pelko kustannuksista. Toisaalta myds oikeudelli-
siin prosesseihin liittyvia prosesseja on pyritty helpottamaan: esimerkiksi oikeusapua haetta-
essa sahkdinen asiointi, vaadituista liitteistd luopuminen ja systemaattisen kontrollin korvaami-
nen pistokokeilla ovat helpottaneet hakemusmenettelya (Tornwall 2010, 125).

Kirjallisuudessa nousevat esiin myds prosessin vaatimat henkiset kustannukset (esim. Aalto-
nen ym. 2013). My6s Bumiller (1988) korostaa tutkimuksessaan omien oikeuksien ajamisen
henkista kuormittavuutta. Hanen mukaansa "oikeuksien kieli”, oikeudellisen prosessin edellyt-
tdma uhrin asema tai vaaryytta kokeneen yksilén samaistaminen tiettyyn ryhmaan ei aina vas-
taa hédnen omaa tunnettaan epdoikeudenmukaisesta kohtelusta. Se saattaa myos leimata ha-
net omassa yhteisdssaan. Talldin oikeusprosessi voikin itse asiassa tuntua syrjayttavalta sen
sijaan, ettd se voimaannuttaisi, vaikka lopputuloksena olisikin muodollinen ratkaisu ja mahdol-
linen korvaus.

Kaytannon seuraukset tydelaméassa tai palveluiden tai laitoksen asiakkaana: Aaltosen ym.
(2013) tutkimuksessa useat haastateltavat pohtivat valittamisen jalkiseurauksia: hankalan ih-
misen mainetta, tulevaisuuden tydllistymismahdollisuuksia ja tilanteen pahenemista entises-
tdan (mt.,127). Sama on todettu myods muualla: esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
veluiden asiakas saattaa myos olla palvelun jarjestajasta siind maarin riippuvainen, etta vali-
tuksen tekeminen vaikeuttaisi hdnen asemaansa (Pajukoski 2010). My6s maahanmuuttajien
syrjintakokemusten kohdalla nousee esiin leimautumisen tai seurausten pelko, mikali asiaa
lahdetdan prosessoimaan (Aaltonen ym. 2013, 34; ks. myds Euroopan unionin perusoikeusvi-
rasto 2009, European Union Agency for Fundamental Rights 2017). Myés huomattava osa
tutkinta- ja vankeusvangeista arvelee, ettd muutoksen hakemisesta tai kantelemisesta voi seu-
rata kielteisia asioita kuten vankilan henkilokunnan asenteiden muuttumista negatiivisemmaksi
vankia kohtaan (Liimatainen & Rantala 2016; Rantala ym. 2017).

Luottamus jarjestelman toimintaan ja valitusten tehoon: Rissasen ja Rantalan (2014) mukaan
oikeudellisten vaylien tarjoaminen epékohtiin puuttumiseksi tarkoittaa monelle ihmiselle etaista
ja raskasta prosessia, jonka hydtyyn he eivat valttamatta usko suhteessa niihin henkisiin kus-
tannuksiin, joita prosessi oikeuksiaan ajavalta vaatii. Esimerkiksi tutkinta- ja vankeusvangeilla
tdma luottamus on erityisen matalaa (Liimatainen & Rantala 2016; Rantala ym. 2017).

Ulkopuolisen (oikeus)avun saaminen: Rissasen ja Rantalan (2014) mukaan tilanteessa, jossa
omien oikeuksien tuntemien seké oikeudellisen informaation vastaanottaminen ja ymmartami-
nen on yha haastavampaa, oikeusavun oikea-aikaisuus ja laatu korostuvat. Kaytdnndssa kui-
tenkin my®s sen saaminen vaatii tietoa, kuinka oikeusapua on saatavilla ja onko itse oikeutettu
esimerkiksi ilmaiseen oikeusapuun.
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Eritysryhmien tilanne: Tutkimuksissa on tullut myoés esille, ettd muutoksenhakujarjestelma ei
valttamatta toimi silloin, kun valituksen tekija on alisteisessa tai muutoin marginalisoituneessa
asemassa yhteiskunnassa. Muun muassa vankeus- ja tutkintavankien tapauksessa (Liimatai-
nen & Rantala 2016; Rantala ym. 2017) muutoksenhakujérjestelmé& reagoi lahinné ilmeisiin
rikkomuksiin, eikéd se ole tehokas oikeusturvakeino tulkinnanvaraisempien harkintavaltakysy-
mysten problematisointiin. Tama on ongelmallista vankilassa, jossa vanki tai tutkintavanki elaa
vahvasti kontrolloidussa ymparistdssa, jossa hanen oikeuksiaan on jo valmiiksi rajoitettu ja
jossa esiintyy my6s ongelmia yleisessa kohtelussa. Myds esimerkiksi etniset vihemmistét tun-
tevat huonommin oikeutensa ja lahtevat ajamaan niitd epatodennakdisemmin kuin kan-
tasuomalaiset (Aaltonen ym. 2013, 40; ks. myds Euroopan unionin perusoikeusvirasto 2009,
European Union Agency for Fundamental Rights 2017). Muutoksenhaun ja valituksen tekemi-
sen ongelmista on Kkirjoitettu myds tyokyvyttomyyseldkepaatoksen hylkdyksen (Honkanen
2014) ja vaikeavammaisten palveluiden (Toikkanen 2010, 102) osalta. Liséksi esimerkiksi hen-
kildiden, joilla on karajaoikeuteen paatyvia velkaongelmia, huonoon oikeusturvaan tassa pro-
sessissa on kiinnitetty huomiota (Sarasoja 2017).

Suomi24-keskustelupalstalla oikeudelliset kysymykset liittyvat ennen kaikkea neuvon pyytami-
seen muilta keskustelijoilta ja informaation puutteeseen. Lakia, rikosta ja oikeutta koskevat
keskustelut ovat kuitenkin suhteellisen hajanaisia ja kasittelevat aihetta monista eri nakokul-
mista (joita ovat myds esimerkiksi tiettyjen tapausten saama mediajulkisuus tai hyvin yleisella
tasolla oleva jarjestelman kritiikki). Mité yksityiskohtaisesta teemasta on kyse — esimerkiksi pe-
rinndnjaosta — sitd suurempi tarve keskustelijoilla on saada konkreettisiin ongelmiin neuvoja
muilta palstan keskustelijoilta. Myds talla palstalla tulee esiin sama ilmi6 kuin edella mainituilla
palstoilla, eli neuvoa kysytdan ennemmin vertaisilta kuin viranomaisilta.

Oikeusturvakeinojen kohdalla keskustelu ja jarjestelméan ongelmat ovat paljon laajempia kuin
saantelytaakka-kasitteen sisaltama ajatus saantelyyn ja viranomaisasiointiin liittyvista ajasta,
vaivasta ja kustannuksista seka mahdollisesta harmista. Tyypillisesti oikeuksia "tarvitsevat”
eniten sellaiset vaestéryhmat, joilla on huonoimmat edellytykset oikeuksiensa ajamiseen. Ku-
ten ylla todettiin, prosessit edellyttavat usein oikeudellista asiantuntija-apua, ja muutoksenha-
kumenettelyt eri vaiheineen voivat olla raskaita ilman taetta, ettd olosuhteissa tapahtuisi ko-
hennusta. Prosessit siis itsessaan sisaltavat paljon "saantelytaakkaa” niihin sisaltyvien rasittei-
den nakokulmasta — sikali kun omien oikeuksien ajamiseen tuon taakan vuoksi ylipaéansa ryh-
dytdan. Onkin ongelmallista, ettd vastuu oikeuksien toteutumisesta jatetaan pitkalti yksildiden
oman valitus- tai kanteluprosessin varaan. Naméa epakohdat eivét kuitenkaan tarkoita, etteiko
oikeuksia maaritteleva saantely olisi tarpeellista. Oikeuksien sédantely ilman oikeuksia toteutta-
vien viranomaisten tehokasta valvontaa on kuitenkin lahtékohtaisesti eparealistista. Saantely-
taakka-sanan kayttdminen oikeusturvakeinoista ei ole valttamattad myodskaan tarkoituksenmu-
kaista, silla kasite ei avaa riittdvasti ilmion eri ulottuvuuksia, vaikka se voikin osaltaan tuoda
niita esille, kuten tassa analyysissa on esitetty.

Johtopéaatokset

Kansalaisiin kohdistuvaa sdantelytaakkaa kasittelevissa kansainvalisissa hallinnollisissa rapor-
teissa, selvityksissé ja hallinnon verkkosivuilla nédkdkulma on ollut vélilla kansalaisissa yleisesti,
valilla sellaisissa ihmisryhmissa, joihin voi katsoa kohdistuvan erityisen paljon sdantelytaakkaa
(esimerkiksi sosiaalietuuksien saajat, ty6ttomat tai vammaiset, joiden arkeen kuuluu runsaasti
asiointiprosesseja eri viranomaisten kanssa). Raporttien perusteella voidaan kuitenkin todeta,
ettd numeroarvojen laskeminen kansalaisiin kohdistuvasta sadéantelytaakasta (Cruz ym. 2014)
on helposti mielivaltaista. Talldin joudutaan tekemaén rajanvetoja esimerkiksi sen suhteen,
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mitd asiointiprosesseja sddntelytaakkaan lasketaan mukaan, miten ihmisten aika ja mahdolli-
nen stressi tai harmi arvotetaan sek& miten séantelyn hyédyt nakyvat. Ranskalaisilla verkkosi-
vuilla kaytetty rakenne, jossa saantelyn sujuvoittamista tarkastellaan ihmisten elaméntilantei-
den ja -alueiden mukaan vaikuttaa puolestaan jarkevalta, silla Iahtokohtana eivéat ole hallinnon-
alat vaan ihmisten arki.

Kansainvélisissa raporteissa, selvityksissa ja verkkosivuilla on nostettu esiin joitain toimenpi-
teitd, joilla kansalaisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa (tai kuten naissa lahteissa usein sano-
taan, hallinnollista taakkaa) suositellaan helpotettavaksi tai sita on kaytanndssa pyritty helpot-
tamaan. Nama toimenpiteet liittyvat esimerkiksi asiointiprosessien avoimuuteen, vuorovaiku-
tukseen viranomaisten ja asiakkaiden vélilla, viranomaisten valiseen tiedonvaihtoon, eri haku-
prosessien ja -lomakkeiden yhdenmukaistamiseen, vaadittavien liitteiden vahentémiseen, séh-
kdiseen asiointiin ja eri viranomaisten yhteisiin asiointiportaaleihin. Naissé lahinna hallinnon
tuottamissa lahteissa ei kuitenkaan kayda kriittisté keskustelua liittyen esimerkiksi laajojen tie-
tokantojen tietosuojaan tai digitalisaation valiinputoajaryhmiin.

Lupaprosessien, etuuksien ja oikeudellisten prosessien analyysi kirjallisuuden ja Suomi24-kes-
kustelupalstan aineiston pohjalta osoittaa, ettd asiointiprosesseihin liittyvat kysymykset ovat
laajempia kuin saantelytaakka-kasitteen sisaltama ajatus saantelyn aiheuttamista ajasta, vai-
vasta, kustannuksista ja mahdollisesta harmista. Kyse on usein pikemminkin asiointiproses-
seista kuin sdantelystd, joskin esimerkiksi oikeuksista saataminen ei valttamatta ota riittavasti
huomioon vaaryytta kokevien kykya ymmartad menettelytapoja tai halua ylipaansa ryhtya ras-
kaaseen prosessiin ilman taetta riittdvan palkitsevasta lopputuloksesta. Esimerkiksi informaa-
tion saanti ja ihmisten kyky ymmartaa sita erityisesti oikeudellisten prosessien ja "oikeuden
kielen” kohdalla korostuvat. My6s eri ihmisryhmien erilaiset tilanteet ja tarpeet, jarjestelman
monimutkaisuus seka erilaisten etuuksien ja palveluiden yhteensovittamisen ongelmat tulevat
esiin.

Vaikutusten arviointi eri vaestéryhmien ndkdkulmasta seka erilaisten vaikutusten kasaantumi-
nen tietyille ryhmille ovat esilla lainsdddannén vaikutusten arvioinnin ohjeistuksessa (ks. sosi-
aali- ja terveysministerit 2016), Tama nakoékulma on olennainen myfés viranomaisasiointia ar-
vioitaessa. Asiointiprosesseissa korostuu myds viranomaisten harkintavalta. Viranomaishar-
kinta mahdollistaa joustavat ja tapauskohtaiset ratkaisut, mutta se tuottaa myos riskeja kansa-
laisten yhdenvertaisen kohtelun nékdkulmasta ja saattaa heikentdd paatdsten ennustetta-
vuutta. Kirjallisuudessa nostetaan esiin myds avun saatavuus niissa tilanteissa, joissa asioin-
tiprosessit ovat hankalia.

Saédntelytaakan kasite ei kansalaisten ja asiointiprosessien kohdalla ole erityisen kayttokelpoi-
nen, kuten ylla on todettu. Asiointiprosesseja voi myods lahestyd monesta eri nakdkulmasta
(esimerkiksi yksittaiset kansalaiset, ihnmisryhmaét tai jarjestelma kokonaisuutena). Liséksi kasit-
teen sisaltdma ajatus saantelysta "taakkana” on helposti harhaanjohtava erityisesti etuuksien,
palveluiden ja oikeudellisten prosessien suhteen. TAma ei tarkoita, etteikd keskustelu kansa-
laisista ja asiointiprosesseista olisi olennainen. Yleisen saantelytaakkakeskustelun sijaan olisi
kuitenkin hyodyllisempéé tarkastella aihetta mahdollisimman konkreettisesti esimerkiksi eri-
tyyppisten asiointiprosessien ja eri ihmisryhmien arkeen kuuluvan viranomaisasioinnin seka
saantelyn ja siihen kytkeytyvien menettelytapojen hallinnan nakdkulmasta.
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5.4 Ihmisiin kohdistuva saantelytaakka hallituksen esityksissa

Noora Alasuutari, Kati Rantala ja Kanerva Kuokkanen

Analyysin tausta ja tavoitteet

Tassa luvussa analysoidaan hallituksen esityksissa tunnistettua, ihmisiin kohdistuvaa saante-
lytaakkaa ja sen sujuvoittamista sekd sdantelystd ihmisille koituvia mydnteisia vaikutuksia.
Asetelma vastaa pitkalti luvun 3.3 tarkastelua, jonka kohteena oli yrityksiin kohdistuvaa saén-
telytaakka hallituksen esityksissé. Vastaavasti aineistona ovat ne hallituksen esitykset vuosilta
2013 ja 2017 (syyskuun loppuun asti), jotka siséltavat lakiehdotuksen.

Kuten edella (jakso 3.3.) on todettukin, hallituksen esityksista pitéisi periaatteessa loytya pe-
rusteltua, arvioitua tietoa tulevaa saantelyd koskevasta saantelytaakasta. Toisaalta on jo lah-
tokohtaisesti ennakoitavissa, ettd tarkasteltavat esitykset tuskin sisaltavat kovin merkittavia
taakkavaikutuksia ilman, etta niiden ajatellaan kompensoituvan (kielteisten vaikutusten neut-
ralisoinnista ks. Rantala 2016). Hallituksen esityksissa ei ole ylipdédnsa tapana esittdd kovin
vahvoja kielteisia vaikutuksia, ja yleisemmin ne liittyvat kustannuksiin (Rantala ym. 2015).

Aineistoille esitetdan seuraavia kysymyksia:

o Kuinka suuressa osassa ihmisiin kohdistuvia esityksia tunnistetaan séaéntelytaakkaa ja
mink& tyyppista se on?

e Missa maarin yrityksiin kohdistuvissa lakiesityksissa nakyy pyrkimyksia saantelyn suju-
voittamisesta®? (kuten purkamisesta, keventdmisesta tai selkeyttamisesta)? Minka tyyp-
pinen sujuvoittaminen esityksissa painottuu?

e Minka verran esityksissa nakyy pyrkimyksia purkaa, keventad, selkeyttaa tai sujuvoittaa
ihmisiin tai heidan toimintaan kohdistuvaa saantelya? Minka tyyppisesta kevennyksesta
on kyse?

e Kuinka suurella osalla esityksista esitetdan olevan myonteisia vaikutuksia ihmisiin?

Aineistot ja analyysimenetelmét

Aineiston muodostavat siis ne hallituksen esitykset vuosilta 2013 ja 2017, jotka sisaltavéat la-
kiehdotuksia: 214 kappaletta vuodelta 2013 ja 125 vuodelta 2017 (syyskuuhun mennessa il-
mestyneitd). Tassa analyysissa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin vuoden 2017 hallituksen
esityksia, ja tuloksia verrataan yleisella tasolla vuoden 2013 aineistoon sdantelykehityksen ym-
martamiseksi ja yleiskuvan hahmottamiseksi. Lainsaatajan tunnistamaa, ihmisiin kohdistuvaa
saantelytaakkaa ja saantelyn sujuvoittamista eritellaan esitysten vaikutusarviointijaksoista.

Yritysvaikutuksiin kohdistuvan analyysin tapaan jokaisesta aineiston esityksesta arvioitiin en-
sin, esitetdanko silla olevan ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia ylipaataan. Esitykset jaoteltiin esi-
tyksiin, joissa 1) ei ole mainintaa ihmisiin kohdistuvista vaikutuksista, 2) on arvioitu, etta ei ole
ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia sek& 3) on arvioitu, ettd on ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia.
Tahan viimeiseen luokkaan luokiteltiin vain selvasti esitetyt vaikutusarviot. Koska vaikutusten

$2Kuten edelld, sujuvoittamista kaytetaan ylakasitteend, joka voi kaytannossa tarkoittaa monia eri asioita, kuten saan-
telyn purkua, velvoitteiden tai menettelytapojen keventamista tai sdantelyn selkeyttdmisté. Sujuvoittaminen valittiin
ylakasitteeksi, jotta tarkastelu olisi johdonmukainen valtioneuvoston tarkastelun kanssa (ks. luku 2.1. ja liite 1).
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tunnistamisessa havaittiin jonkin verran luokittelua hankaloittavaa epéaselvyyttad ja epéatark-
kuutta, lisdksi luotiin neljas kategoria. Siind 4) ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi oli
epéaselvad; se ei kohdentunut mihinkaéan tahoon, ilmaisu oli poikkeuksellisen epamaéarainen,
tai ilmaisua oli ylipd&nsa vaikea ymmartaa. Kaikista esityksista koottiin lisksi tiedot muun mu-
assa hallinnonalasta ja saantelyaloitteesta®®. Yleisarviona voidaan todeta, etta analyysiin tuli
mukaan myds verrattain huonolaatuisia arvioita. Tama ei ole yllattdvaa ottaen huomioon halli-
tuksen esitysten vaikutusarvioiden laadun ja niiden laatimistapojen saama kritiikki (esim. Ran-
tala 2011; valtioneuvoston kanslia 2017).

Seuraavaksi tarkasteltiin, esiintyyko esityksissa arvioita koskien ihmisiin kohdistuvaa saante-
lytaakkaa tai sdantelyn sujuvoittamista. Sééntelytaakka luokiteltin seuraavasti: 1) saéntelyn
hallitseminen, 2) etuuksien, tukien ynna muiden hakeminen, 3) yleinen raportointi ja valvonta,
4) luvan- ja ilmoituksenvaraisuus, 5) muut asiointiprosessit viranomaisten kanssa seka 6) muu
saantelyyn liittyva asia. Lisaksi arvioitiin, mainittinko taakkaa sisaltévissa esityksissa tietoa
taakan toistuvuudesta, maarallisia arvioita kustannuksista tai sen kohdentumisesta tietylle véa-
estéryhmalle. Saantelyn sujuvoittamistoimilla tarkoitettiin vastaavasti sellaisia muutoksia sdan-
telyssd, jotka vahentavat tai muuttavat edellda mainittuja velvoitteita tai helpottavat niiden nou-
dattamista tai ymmartamistda. Sujuvoittamistoimet jaoteltin seuraavasti: 1) tietyn velvoit-
teen/edellytyksen poistuminen, 2) toimenpiteisiin kuluvan ajan tai vaivan vaheneminen, 3)
saantelyn parempi hahmottaminen, 4) asiointiprosessin helpottaminen seka 5) muu kevennys.

Lisaksi arvioitiin sdantelyn myonteisia vaikutuksia eli lainsdatajan tunnistamia syita sille, miksi
esityksessa ehdotettu sdéntely ndhdaan tarpeelliseksi. Tallaisia vaikutuksia etsittiin padasialli-
sesta sisallosta, keskeisistd ehdotuksista ja tavoitteista. Lainsdatajan esittamat tavoitteet luo-
kiteltiin taman jalkeen kohteiden mukaan eli valtioon, viranomaisiin, yrityksiin, ihmisiin, jarjes-
téihin ja ymparistéon. Yhdella esityksella saattoi olla useampiin ryhmiin kohdentuvia myontei-
sia vaikutuksia. Naista hallituksen esityksen osioista tarkasteltiin myos sita, missa maarin esi-
tykset sisélsivat erilaista sujuvoittamispuhetta.

Kaikki ylla mainitut tiedot syotettiin tilasto-ohjelmaan, jonka avulla aineistoa tarkasteltiin ja ana-
lysoitiin. Kaytettynd maarallisend menetelména oli ristiintaulukointi. Esityksista arvioitiin myos
laadullisesti iimausten muotoa ja sisaltoa.

Analyysin tulokset

Saantelyn sujuvoittaminen tavoitteiden mukaan

Molempina vertailuvuosina noin 40 prosentissa esityksia lakiehdotusta perusteltiin tarpeella
sujuvoittaa saantelya. Nama kirjaukset olivat peréisin hallituksen esityksen paaasiallisesta si-
sallostd, ehdotuksista tai tiivistelmasta. Sujuvoittamisella tarkoitettiin esimerkiksi laintulkinnan
selventamista tai sdantelyn yhdenmukaistamista. Niin sanottua sééntelyn parempaa hallintaa
tavoittelevat esitykset pyrkivat parantamaan viranomaisen, tai muun lakia tulkitsevan, mahdol-
lisuuksia ymmartaa saéntelyd mahdollisimman virheettdémasti tai yksiselitteisesti. Toinen suju-
voittamisen kategoria tavoitteli saantelyn kevennysta tai purkua, jolloin tavoitteena on tosiasi-
allisesti vahentaa tai helpottaa saantelyn velvoitteita. Sujuvoittamistavoitteet kohdentuivat eri-
tyisesti viranomaisiin, sitten yrityksiin ja jonkin verran myo6s ihmisiin. Toisaalta viranomaisiin
kohdistuvan sédantelyn sujuvoittamisen voitiin arvioida kohdistuvan joissain esityksissa ainakin
valillisesti myds ihmisiin. Sikali se edistaa tarkoituksenmukaista toimeenpanoa.

33 perustuuko saantelyaloite kansalliseen, kansainvaliseen, Euroopan unionin tai jonkun muun tahon esittamaan tar-
peeseen.
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Saantelytaakka ihmisvaikutusten arviointijaksoissa

Seuraavaksi tarkastellaan saantelysté aiheutuvaa taakkaa esityksen vaikutusten arviointijak-
soista. Ihmisvaikutuksia sisaltavissa esityksissa saéntelytaakkaa koskevia kirjauksia ei juuri-
kaan esiintynyt kumpanakaan vertailuvuotena. Vuoden 2017 aineistossa on 58 esitystd, joissa
esitetdan ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia. Niistd vain yhdesta (1,7 %:ssa) lainsaataja tunnisti
saantelytaakkaa. Vuoden 2013 aineistosta tunnistettiin myds yksi kirjaus sdantelytaakasta, ja
vuoden 2017 esityksen tavoin myos se liittyy verotukseen. Esityksessa HE 80/2013 vp arvioi-
daan veromenettelyn muutoksen aiheuttavan taakkaa:

Aiempaan lahdeveromenettelyyn verrattuna ehdotettu verotusmenettelylain
mukainen menettely lisda verovelvollisten taakkaa ilmoitus- ja selvitysvelvolli-
suuksien muodossa. (HE 80/2013 vp, s. 14)

Vuoden 2017 aineistosta tunnistettu ainoa kirjaus saantelytaakasta I6ytyy esityksestda HE
97/2017. Se on valtiovarainministerién valmistelema, ja sisallollisesti se liittyy sahkéisen vero-
tusilmoituksen laadinnan keventamiseen. Esityksessé osoitetaan, ettd sdantelyn vaikutuksia
eri kohderyhmille on pohdittu yleisella tasolla. Ehdotettu sdantely aiheuttaisi esityksen mukaan
hallinnollista taakkaa paperilla asioiville verovelvollisille. Sdantelytaakaksi tunnistettavat vaiku-
tukset kohdistuvat yleiseen raportointiin ja valvontaan.

Esitaytetyn veroilmoituksen taydentadmiseen ja korjaamiseen liittyvan menette-
lyn uudistaminen liséisi jonkin verran paperilla asioivien verovelvollisten hallin-
nollista taakkaa. Paperilla asioivat verovelvolliset eivat voisi merkita taydennyk-
sia ja korjauksia esitaytetylle veroilmoitukselle, vaan heidan olisi ilmoitettava
muutokset erillisella paperilomakkeella. Lomakkeet tulisi tulostaa Verohallinnon
internet-sivuilta tai pyytaéa Verohallinnolta. (HE 97/2017 vp, s. 96)

Esityksessa ei esitetd maardllisia arvioita sdantelytaakan kohderyhmasta eli siitd osuudesta
vaestdda, jonka arvioidaan hoitavan veroilmoituksensa paperilla. Lainsaatajat kuitenkin esitta-
vat, etta kaytannossa kaikilla on paasy sahkaisiin palveluihin, eiké esityksessa tarkemmin eri-
telld, olisiko joillain vaestoryhmilla silti vaikeuksia séhkodisen palvelun omaksumiseen. Sa-
massa esityksessa (HE 97/2017 vp) myds arvioidaan, etta sdantelytaakan lisaksi esityksella
on sdantelya keventavia vaikutuksia ihmisille, kun ‘sdhkéinen ilmoittaminen Kiinteistéverotuk-
sessa ja varainsiirtoverotuksessa vahentaisi verovelvollisten hallinnollista taakkaa’. Saante-
lyssa tapahtuisi siis esityksen mukaan myos kevennysta, silla ilmoitusten tekemisesta tulisi
helpompaa sahkoisesti ja kéasittelyajat lyhenisivét (s. 96).

Kuvio 17. Sééntelytaakkakirjaukset ihmisvaikutuksia sisaltavissa esityksissa
vuoden 2017 aineistossa (%)

Ihmisvaikutukset kaikissa esityksissa Saantelytaakkakirjaukset osana vaikutustenarviointia

Oon; 1,7%

On; 46,4 %

Ei; 98,3 %
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Vuoden 2017 aineistosta ei tunnistettu jarjestoille tai saatioille aiheutuvaa saantelytaakkaa.
Vuonna 2013 muutamassa esityksessé tunnistettiin, etté jarjestétoiminnan taakka lisaéantyisi.
Esityksessad HE 11/2013 vp tarkastellaan yleishyddyllisille yhteisgille aiheutuvia vaikutuksia,
kun raha-automaattiavustuksia saavien yhdistysten ja séatididen tulisi tehda tilintarkastusra-
portti. Vaikka esityksesta aiheutuukin joitakin uusia velvoitteita, niita ei pideta kovinkaan mer-
kittavina saantelykohteille. Muutoksella saattaisi olla esityksen mukaan jopa myonteisia vaiku-
tuksia raha-avustuksia saavien jarjestojen toimintaan. Toisessa esityksessa HE 149/2013 vp
ehdotetaan, etté lasten kanssa vapaaehtoisty6té tekevien rikostausta tulisi selvittdd. Tama esi-
tys lisaisi siten tyéta vapaaehtoistoiminnan jarjestdjille. Toisaalta esityksessa esitelladn myds
keinoja, joilla varmistettaisi, etta selvittamismenettelysta ei tulisi liilan raskasta.

Saantelyn sujuvoittaminen ihmisvaikutusten arviointijaksoissa

Seuraavaksi tarkastellaan saéantelyn sujuvoittamisesta esitettyja kirjauksia vaikutusten arvioin-
tijaksoista. Kuten edella tuli jo ilmi, lakiesitysten yhteydet s&éntelytaakkaan ovat tunnistetta-
vissa myos kaanteisesti eli sdéntelyn sujuvoittamista arvioimalla. Vaikka vuoden 2017 aineis-
tossa ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia sisaltavista esityksista ei tunnistettu juuri lainkaan taak-
kaa, niin kymmenessa esityksessa esiintyi sdantelyn sujuvoittamisen kirjauksia. Koska inmisiin
kohdistuvia vaikutusarvioita esiintyi 58 esityksessa, lahes joka viidennen ihmisiin kohdistuvan
esityksen arvioitiin keventavan taakkaa jollain tavoin.

Saantelytaakan sujuvoittamiskirjauksia siséltaneissa esityksissa saantelyaloite perustui kah-
deksassa esityksessa kansalliseen tarpeeseen ja kolmessa esityksessa Euroopan unioniin.
EU:sta tulleet sadantelyaloitteet kohdistuivat aiheiltaan rakentamiseen ja energiatodistuksiin,
verotuksen ja kausityontekijéiden maahantuloon ja oleskeluun. Yksi esityksista perustui seka
kansalliseen tarpeeseen etta Euroopan unionin saantelyaloitteiseen (HE 97/2017 vp); silla ta-
voiteltiin muutosta kansalliseen sdantelyyn ja toimeenpantiin unionin asetus. Seitsemalla esi-
tyksella oli yhteys hallitusohjelmaan, ja ndista kuudessa viitattiin sujuvoittamisen karkihankkee-
seen. Hallinnonaloittain saantelyn sujuvoittamista siséltaneet esitykset jakautuivat seuraavasti:
oikeusministerio (3 esitystd), ymparistoministerio (2 esitysta) ja tyd- ja elinkeinoministerio, val-
tiovarainministerié, maa- ja metsatalousministerid, opetus- ja kulttuuriministerio ja sisaministe-
rié (1 esitys). Sujuvoittamiskirjaukset kohdistuivat vaikutusten arviointijaksoissa saantelyn hal-
linnan ja viranomaisasioinnin helpottamiseen.

Saantelyn hallinnan helpottamisen vaikutukset tavoittelevat muutoksia lakien toimeenpanoon,
johon esityksissa viitataan esimerkiksi selkeyttdmisena tai tasmentamisenda. Naissa tilanteissa
ihmiset ovat tosiasiallisia saantelynkohteita, jolloin parempi ja selvempi saantely hyodyttaa
heitd viranomaistoiminnan kautta ja voi jopa edistaa heidan oikeuksiensa toteutumista. Esi-
merkiksi HE 104/2017 vp esitetaan, etta saantelyn tdsmennys varmistaa, etta lapsen oikeus
nimeen toteutuu. Liséksi muutokset nopeuttavat ratkaisua nimiasioissa.

Lainsdddanndén muuttaminen voi vaikuttaa ihmisten mahdollisuuksiin ymmartaa laintulkintaa
myos itse ja siten edistdé heidan toimintamahdollisuuksiaan. Esityksessa HE 28/2017 vp arvi-
oidaan, ettd epaselvad oikeuskaytantd on aiheuttanut haasteita metséastdjille pyyntilupien
kanssa. Esityksessd HE 86/2017 vp taas esitetaan, ettd kotitaloudet pystyvéat hyddyntdmaan
energiatodistusta, kun sééntelya muotoillaan laissa paremmin. Myds rakentamista koskevaan
lakiin tehdyt tAsmennykset (HE 85/2017 vp) helpottavat lainsdatajien mukaan kotitalouksien
tulkintaa sdantelystéa:
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Ehdotus tdsmentaa, milloin rakentamisessa on kyse uuden rakennuksen raken-
tamisesta, olevan rakennuksen laajentamisesta ja korjausrakentamisesta ja va-
hentda siten mahdollisuuksia tehda erilaisia tulkintoja eri toimenpiteistd.” (HE
85/2017 vp, s. 12)

Toinen sujuvoittamisalue, viranomaisasioinnin helpottaminen, vaikuttaa ihmisiin suoremmin.
Asiointiprosessien sujuvoittaminen viittaa esityksissa viranomaisasioinnissa tehtyihin muutok-
siin, joiden on tarkoitus helpottaa kansalaisten toimintamahdollisuuksia. Naissa esityksissa ta-
voitteena on asiakkaan kannalta parempaan viranomaiskulttuuriin ja kdyténteisiin pyrkiminen.
Eras téllainen sujuvoittamiskeino on, etté viranomainen sitoutuu kysymaan tietoa hallinnon asi-
akkaalta vain kerran, kuten esityksessé HE 104/2017.

Esityksella on myds useita sellaisia kansalaisten arkea helpottavia vaikutuksia,
jotka seuraavat pyrkimyksesta sujuvoittaa sdadoksia ja lyhentdd nimiasioiden
keskimaaraisia kasittelyaikoja. Muutoksella helpotetaan kansalaisten arkea eri-
tyisesti niiltd osin, kun kyseessa on niin sanottu rutiininomainen nimenmuutos.
(HE 104/2017 vp, s. 34)

Tietojen l6ytyminen yhdestd paikasta helpottaa myds asiointiprosesseja esityksessd HE
72/2017 vp, kun koulutuksen valtakunnallinen tietovaranto tallentaa keskitetysti oppilaiden tie-
toja perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen piirissd. Digitalisaation
mahdollistamia esimerkkeja asioinnin helpottamisesta ovat sdantelymuutokset, joissa ihmiset
valttyvét asioimasta suoraan viranomaisen kanssa. Esimerkiksi esityksessd HE 103/2017 vp
ajokieltoon maarattyjen hallinnollisen taakan esitetdaan keventyvan, kun kasittelysta selviytyisi
yhdella kaynnilla viranomaisessa. Viranomaisasioinnin muutokset oleskelulupamenettelyyn
taas yksinkertaistuvat maahan kausityolaiseksi tuleville esityksen HE 80/2017 vp mukaan.
Useat asiointiprosessien sujuvoittamismuutokset ovat siis yhteydessa digitalisaatioon: asiointi
voidaan siirtdd yha useammin verkkoon, joka vahentaa yhtaalta tarvetta asioida viranomaisen
kanssa ja toisaalta sisaltdé jo olemassa olevia tietoja ihmisista.

Jarjestoihin kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin vuoden 2013 aineistosta viidesta esityksesta
(todenndakdisesti syy vahaiseen maaraan lienee se, ettei jarjestdihin kohdistuvaa saantelya
juuri valmisteltu tuona vuonna). Kyseisista esityksista sdéntelyn sujuvoittamiseen viitattiin kah-
dessa: HE 191/2013 vp ja HE 11/2013 vp. Esityksessa HE 191/2013 vp toimintansa aloittavien
yhteisdjen ei saantelymuutoksen myo6ta tarvitsisi enéa valita tilintarkastajaa. Taman esityksen
vaikutukset 'selkeyttéisivat oikeustilaa’ perustettaville yhteisaille, eli vaikutukset eivat kohdis-
tuisi pelkastaén vapaaehtoistoiminnan sektorille. Esityksessa HE 11/2013 vp raha-avustusten
muutosten arvioidaan mahdollisesti myds edistéavéan jarjestdjen toimintaedellytyksia. Vuoden
2017 aineistosta kahdella esitykselld arvioitiin olevan jarjestdihin kohdistuvia vaikutuksia: esi-
tyksilla HE 117/2017 vp ja HE 15/2017 vp. Ensimmainen esityksista liittyy riistanhoitoyhdistys-
ten asemaa, eika esityksella ole vaikutuksia sdéntelytaakkaan. Jalkimmainen liittyy sote-uudis-
tukseen.

Vaikka vertailuvuosina ei tunnisteta kuin yksi saantelytaakkakirjaus kumpanakin vuonna, kir-
jauksia saantelyn sujuvoittamisesta siis 16ytyy. Tama viittaa siihen, etta lainvalmistelussa kui-
tenkin tunnistetaan, ettd sééntely aiheuttaa ihmisillekin jonkinlaista taakkaa. Vuonna 2013 ih-
misvaikutuksia esiintyy 94 esityksessé ja sddntelyn sujuvoittamiskirjauksia on néistéa 17 esityk-
sessd. Tama tarkoittaa, ettd sujuvoittamiskirjauksia on 18 prosentin verran ihmisvaikutuksia
siséltaneissa esityksissa. Vuonna 2017 ihmisvaikutuksia sisaltavia esityksia on 58 ja kymme-
nessa on saantelyn sujuvoittamiskirjauksia eli sujuvoittamiskirjausten osuus on talléin 17 pro-
senttia. Vertailuvuosissa ei siten nay juurikaan maarallisté eroa sédéantelyn sujuvoittamisen tun-
nistamisessa, kun ne suhteutetaan esitysten maaraan. On kuitenkin syytd huomioida, etta ver-
tailuaineistot eivét ole taysin verrattavissa kesken&én, silla vuodelta 2017 oli kaytdssa vain
esitykset syyskuun loppuun.
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Saantelyn mydénteiset vaikutukset

Vaikutusten arviointijaksoissa esitellyt sdéntelyn vaikutukset ovat olleet padasiassa mydntei-
sid. Asiointiprosessien helpottaminen seka saadosten selkeyttdminen vaikuttavat itsesséén ih-
misiin tai heid&n toimintaansa myodnteisesti. Viranomaisasioinnin helpottamisen lisaksi sdante-
lymuutokset voivat myos edistdd yhdenmukaisempia ratkaisuja: esityksessd HE 103/2017 vp
arvioidaan, etta saantelymuutosten myoéta edistetdan yhdenvertaisuutta menettelyissa.

Ajokieltoon maaraamisen automatisointi ja digitalisointi seka menettelyn yksin-
kertaistamien yhdenmukaistaisi menettelya sekéa ajokieltojen pituuksia eri polii-
silaitosten valilla ja turvaisi siten ajokieltoon maarattyjen yhdenvertaista kohte-
lua. (HE 103/2017 vp, s. 50)

Kaikista vertailuvuosien esityksisté tarkasteltiin liséksi yleisesti, minka kohderyhman toimintaa
ehdotettu sédéntely parantaa esityksessa esitettyjen tavoitteiden mukaan. lhmisiin kohdistuvaa
hyotya tunnistettiin vuoden 2017 ja vuoden 2013 esityksista yhteensé noin 35 prosentin verran
kumpanakin vuonna kaikista esityksista. Hallituksen esitysten tavoitteissa ja ehdotuksissa
myonteiset vaikutukset kohdistuivat esimerkiksi sosiaali- ja terveysasioihin, kuluttajansuojan
edistdmiseen ja tietoyhteiskuntaan liittyviin seikkoihin.
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6. YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Kirjoittajina kaikki hankkeen jasenet

Raportin lopuksi esitetdan tutkimushankkeen keskeiset tulokset ja niista johdetut kehittamiseh-
dotukset. Aluksi kerrataan tutkimusasetelma: yleiset tavoitteet, aineistot ja menetelmét. Taman
jalkeen esitetddn hankkeen analyyseihin perustuva yleiskuva saantelytaakasta. Sita kasitel-
laan osa-alueittain: sdantelytaakka kéasitteena ja ilmioné, sdantelytaakan hallinnointi, yrityksiin
kohdistuva saéntelytaakka, kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuva sadantelytaakka, Euroo-
pan unioni sdantelytaakan aiheuttajana, ja sdantelytaakan suhde sdantelyn myoénteisiin vaiku-
tuksiin. Lopuksi esitetddn kehittdmisehdotuksia, jotka on ryhmitelty yleisiin nakdkohtiin, lain-
sdadannon laatuun ja arviointiin ja toimeenpanoon.

6.1 Tutkimusasetelma

Tutkimushankkeen yleiset tavoitteet

Tassa hankkeessa on pyritty muodostamaan mahdollisimman kattava, realistinen ja moniulot-
teinen yleiskuva saantelytaakasta Suomessa. Se tarkoittaa seuraavia asioita: sdantelytaakan
arvioinnin suhde muuhun saadospoliittiseen keskusteluun, sééntelytaakka k&sitteend ja il-
miona, sdantelytaakan hallintastrategiat ja sitd koskevien arviointimenetelmien hyédynnetta-
vyys, sddntelytaakan suhde sadantelyn mydnteisiin vaikutuksiin seka kansainvalisiin velvoittei-
siin, seka saantelytaakka suhteessa yrityksiin ja kansalaisiin. Erityisena tavoitteena on tunnis-
taa taakan keskeisimmat lahteet. Tarkan, maaréllisen kokonaisarvion tuottaminen sééntelytaa-
kasta ei ollut mahdollista. Siihen ei ollut tarjolla riittdvaa valmista tietopohjaa, eikd hankkeessa
ollut mahdollista tuottaa omia laskelmia. Yleiskuvan tuottamisen ohella pyrkimyksena on tuot-
taa tietoa, jonka avulla sdantelytaakkaa voitaisiin parhaiten vahentaa.

Saantelytaakkaa analysoidaan téssa raportissa eri nakdkulmista. Yhtaaltd saantelytaakan
muodostumista ja sitd koskevia arvioita tarkastellaan saantelya ja sen toimeenpanoa harjoitta-
vasta julkisesta vallasta kasin eli "ylh&élté alas”. Tama tarkoittaa konkreettisimmillaan hallituk-
sen esityksiin Kirjattuja sééantelytaakkaa koskevia arvioita, mutta myos julkisen hallinnon pyrki-
myksié mitata saéntelytaakkaa ja kehittédd sen hallintaa. Liséksi se tarkoittaa sellaisia hallinnol-
lisia rakenteita, jotka tukevat "turhan” sdantelytaakan muodostamista. Tata kuvaa taydentaa
“alhaalta yl6s” suuntautuva tarkastelu, jolla pyritdan kartoittamaan erityyppisten yritysten, kan-
salaistoimijoiden seka vaestéryhmien edustajien kokemuksia sééntelytaakasta ja saantelyn
myonteisista vaikutuksista.

Saantelytaakkaa tarkastellaan myos ilmitlahtoisesti ja saéntelyalakohtaisesti. lImiélahtdisyys
tarkoittaa esimerkiksi yritysten toimintaedellytyksida, ymparistonsuojelua sekd kansalaisten
osallistumismahdollisuuksia ja huono-osaisuutta suhteessa saantelytaakkaan. Saantelyaloit-
tainen tarkastelu jakaantuu esimerkiksi tydoikeuteen, verotukseen ja kirjanpitoon seka ympéa-
risto- ja sosiaalioikeuteen, joskaan hankkeessa ei ole mahdollista paneutua yksittaisiin juridisiin
kysymyksiin. Tarkastelu sisaltdd myds toimeenpanoon liittyvat kysymykset.
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Aineistot ja menetelmét

Saantelytaakan ilmenemismuotoja tarkastellaan useiden menetelmien ja tulkintakehikoiden
seka erityyppisten aineistojen avulla. Hankkeessa on analysoitu sdantelytaakkaa ja sen arvi-
ointia kasittavaa hallinnollista ja tutkimuskirjallisuutta. Empiirisen analyysin pyrkimyksena on
puolestaan tarkentaa kuvaa yrityksiin, kansalaistoimintaan ja yksittaisiin ihmisiin kohdistuvan
taakan keskeisista lahteista ja syntymekanismeista. Empiirinen analyysi on sekd maarallista
ettd laadullista, ja erityyppiset aineistot ja analyysimenetelmét nostavat esille erilaisia tuloksia.
Osa tarkasteluista on kohdistunut ehka pitkaankin voimassa olleeseen sdantelyyn ja osa uu-
teen, valmisteilla olevaan saantelyyn.

Yrityksiin kohdistuvaa saantelytaakkaa on tarkasteltu empiirisesti niin saantelyn kohteiden kuin
hallinnonkin nakokulmista. Aihepiiria kartoitettiin ensin yritysten edunvalvontajarjestéjen edus-
tajia haastattelemalla seka jarjestamalla tyopaja yritysten edustajille. Tydpajan tuloksia hyo-
dynnettiin yrityksille suunnatun kyselyn laadinnassa (n = 370). Analyysien tulokset kertovat
yritystoimijoiden kokemasta saantelytaakasta ja sdantelyn myonteisista vaikutuksista. Hyvin
erityyppista aineistoa edustaa hallituksen esityksiin (vuodet 2013 ja 2017) kirjatut arviot yrityk-
siin kohdistuvasta sdantelytaakasta, sdantelyn keventadmisesta ja sdantelyn myonteisista vai-
kutuksista. Liséksi analysoimme kokonaisvaltaisesti saantelytaakan lahteita ymparistonsuoje-
lussa eli yhdella saantelypolitiikan alueella. Tama tapaustarkastelu perustuu osin aiemman tut-
kimuksen, dokumenttien ja voimassaolevien sdadosten oikeudelliselle analyysille, osin tatéa
ty6ta varten toteutettuihin haastatteluihin (yritysten, kansalaisten ja lakia soveltavien viran-
omaisten edustajat).

Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuvaa séaantelytaakkaa arvioitiin erikseen. Kansalaistoi-
minta viittaa kansalaisjarjestoihin tai ylipaansa kollektiiviseen, verkostoituneeseen toimintaan.
Yksilonakokulma kohdistuu pééosin saantelyn ja sitd koskevien menettelytapojen hahmotta-
miseen sekda viranomaisasiointiin. Analyyseissa korostuu tutkimuskirjallisuuden merkitys,
mutta niissa on hyédynnetty myods empiirista aineistoa.

Kansalaistoimintaan liittyvaan tydpajaan osallistui aiheen parissa tyéskentelevia tutkijoita, vir-
kamiehia ja kolmannen sektorin edustajia. Tavoitteena oli hahmottaa sééntelyn ja viranomais-
asioinnin roolia suhteessa kansalaistoimintaan, mahdollisia ongelmakohtia seka tulevaisuuden
kehitysta. Analyysissa nostettiin esiin keskustelun keskeiset teemat. Hankkeessa analysoitiin
myo6s kansalaisten kdymaa internet-keskustelua viranomaisasioinnista; tAma aineisto perustui
Suomi24-palstan lupa-asioita, etuuksia seka oikeudellisia prosesseja kasitteleviin keskustelui-
hin. Edellda kuvatun kaltaisesti hankkeessa tarkasteltin myds hallituksen esityksiin (vuodet
2013 ja 2017) kirjattuja arviota kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuvasta saéantelytaakasta
ja sdéantelyn keventamisesta seka saantelyn myonteisista vaikutuksista. Taméa analyysi kertoo
hallinnon tuottamasta saantelytaakan arvioinnista.

Kaiken kaikkiaan analyysit tarjoavat melko monipuolisen kuvan saantelytaakan erilaisista ilme-
nemismuodoista ja niiden esiintymisesta yleisella tasolla: mitka sdéntelytaakan muodot erottu-
vat toisia enemman, ja mihin tahoihin saantelytaakan eri muodot erityisesti kohdentuvat. Sa-
moin analyysit antavat selityksia sille, miksi edes summittaisesti uskottavan kokonaisarvion
numeerinen antaminen ilman laajoja varaumia on kutakuinkin mahdotonta, eikd ehk& kovin
mielekastakaan. Vaikka tallaisia arvioita on esitetty muiden OECD- ja EU-maiden toimesta,
niissa esitettyjen lukujen luotettavuus on kyseenalaistettu useissa arvioissa.
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6.2 Yleiskuva sadantelytaakasta

Saantelytaakka kasitteena ja ilmiona

Saantelytaakka: epamaéréinen kasite, moniulotteinen ilmid

Saantelytaakan kasitteelle ei ole kiteytynyt yhta yksiselitteistd, kansallisesti tai kansainvalisesti
vakiintunutta merkityssisaltoa. Saantelytaakka saattaa luoda mielikuvaa siita, etta kaikki saan-
tely olisi taakkaa. Keskittyminen kustannuksiin, velvoitteisiin, vaatimuksiin ja rajoituksiin puo-
lestaan sivuuttaa s&éntelyn myonteiset vaikutukset seka muut vaikutuslajit. Kaikki saantely-
taakka ei ole turhaa tai haitallista, jos taakan suhteuttaa sééntelyn tavoitteisiin ja niiden mukai-
siin myonteisiin vaikutuksiin (kuten terveyden tai turvallisuuden takaamiseen, ymparisténsuo-
jeluun tai markkinahéairididen korjaamiseen).

Saantelytaakan tarkastelua voidaan selkiyttéa erittelemalla sen eri merkityksia, kuten hallinnol-
lista taakkaa, sdantelyn aiheuttamia muita kustannuksia, harmia ja vaivaa, saantelyn ja siita
johdettujen menettelyjen hallintaan ja toimeenpanoon liittyvid ongelmia seka viranomaisasioin-
nin kuormittavuutta. Sdantelytaakan tarkastelussa on keskeista aikatekijan merkitys. Saante-
lysta eri tahoille aiheutuvat kustannukset tai saéntelyn toimeenpanon myota kertyvat kokemuk-
set saattavat ajan oloon muuntua. Esimerkiksi sdéntelyn sisltéd voimaantulovaiheessa kos-
keva epaselvyys saattaa soveltamiskaytannon lisaéntyessa selkiintya eri kohdetahoille. Toi-
saalta toimeenpanon alkuvaihe saattaa tuottaa kustannuksia, jotka ajan my6ta vahenevat suh-
teessa saantelyd edeltdneeseen tilaan.

Erityisessé tapaustarkastelussa pyrittiin tunnistamaan ymparistésaantelyn valmistelussa ylei-
sia tekijoitd, jotka johtavat taakkaa aiheuttaviin saantelyrakenteisiin. Naitd ovat muun muassa
saantelyn institutionalisoituminen ja polkuriippuvuus, sdéntelyharhat, erityisintressien vaikutus
saantelyn lisdamiseksi ja yllapitamiseksi seké EU:n sdantelytapa. Sdantelyssa on myds raken-
teita, jotka nayttaytyvat turhan saantelytaakan nakodkulmasta ongelmallisina. Tallaisia ovat
muun muassa ymparistosaantelyn monitasoinen rakenne, yleisten normien ylikattavuus, lupa-
menettelyn ja tapauskohtaisen harkinnan laajamittainen kaytto, laaja osallisuuden kasite ja
osallistumiskaytéannot seka tiedontuotantovelvoitteet. Toisaalta monet sdéntelytaakkaa aiheut-
tavat rakenteet (sdantelyn monitasoisuus, joustavat normit ja laaja osallisuuden kasite) toimivat
myo6s saantelytaakan vahentamisen vélineind. Arvio taakasta ja sen turhuudesta on siten ta-
pauskohtaista ja edellyttaa saantelyn osa-alueen syvallista tuntemusta. Edella kuvattujen teki-
jéiden tunnistaminen voi kuitenkin auttaa esimerkiksi sdadosvalmistelijoita valttelemaan tai va-
hentdmé&an turhaa taakkaa aiheuttavia sdantelyrakenteita.

Saantelytaakkaa arvioitaessa on tarked myds erottaa toisistaan saantelyn aiheuttama tosiasi-
allinen taakka seka saantelyn kohteiden (yritykset, kansalaiset jne.) kokema kuormitus. On
varsin tavanomaista, etté vaikka sééntelytaakkaa vahennetéén, sen kohteena olevat tahot ko-
kevat sen entisen kaltaisena tai joissain tapauksissa jopa kasvavan. Kyseessa voi olla joko
ajallinen viive sdantelyn vaikutusten suhteen tai monimutkaisemmat kognitiiviset vaikutusme-
kanismit. Yhta kaikki, viranomaisen ja paatoksentekijan kannattaa ottaa tAmé huomioon lakien
toimeenpanossa seka téhén olennaisesti liittyvassa viestinndssa ja neuvonnassa.

Saantelytaakka-kasitteen epamaaraisyys ei siis tarkoita, ettei sen edella kuvattuja ulottuvuuk-
sia olisi mielekésta arvioida ja vahent&d, jos se on perusteltua ja mahdollista. On todenné-
koista, ettd myds laajemmat ohjauskokonaisuudet kaipaavat uudistamista, ja sééntelytaakkaan
siséltyvat ulottuvuudet voivat auttaa uudistustarpeiden arvioinnissa. On kuitenkin syytd suh-
tautua kriittisesti sellaiseen yleistavaan keskusteluun, jossa ei ole sijaa tarkemmalle erittelylle
saantelytaakan arvioinnin tosiasiallisista mahdollisuuksista tai sen vahentamisen tarkoituksen-
mukaisuudesta. Myds saantelyn ja sdantelytaakan kasitteiden erityyppinen hahmottuminen eri
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maissa on syyta tiedostaa tuotaessa kansainvélisessa yhteydesséa kaytettyja kasitteita ja toi-
mintamalleja suomalaiseen s&adospoliittiseen keskusteluun.

Saantelyn sujuvoittaminen: sadantelyn selkeyttamista ja menettelytapojen keventamista
Saantelytaakan tarkasteluun liittyy myds keskustelu sdéntelyn sujuvoittamisesta. Hallituksen
esitysten analyyseissa se hahmottui etupaéssa saantelyn selkeyttamiseksi tai keventamiseksi.
Analyysien perusteella kavi ilmeiseksi, etta selkeyttamisella pyritddn etupaassa helpottamaan
saantelyn tulkintaa saantelyn toimeenpanijoiden, kuten viranomaisten, sekd séantelyn kohtei-
den nakodkulmasta. Sen vdlillisena vaikutuksena on parhaimmillaan séaéantelyn toimeenpanoon
liittyvien epayhtendisten tulkintojen vaheneminen. Saantelyn keventaminen nayttaytyy puoles-
taan norminpurun lievennettynd muotona saantelyn kohteen nékdkulmasta katsottuna. Se voi
tarkoittaa esimerkiksi jonkin menettelyn yksinkertaistamista. Saéntelyn purkamisesta kokonai-
suudessaan ei ollut aineistoissa juurikaan esimerkkeja, eika se nayttaytynyt erityisen oleelli-
sena. Analyyseista kavi myds ilmi, etta yksittéisissa lakiuudistuksissa saattaa olla erisuuntaisia
keventdmisen, tiukentamisen ja selkeyttdmisen toimia samanaikaisesti. Tall6in toimien mielek-
kyys nousee toivottujen vaikutusten kokonaisvaltaisesta arviosta, jossa uudistuksen nahdaan
esimerkiksi lyhyella aikavalilla lisdavan taakkaa, mutta pidemmalla jaksolla keventavan sita.

Saantelytaakan hallinnointi

Séaéantelytaakan vahentdminen vain yksi nakdkulma sdaddospolitiikkaan

Tassa raportissa on suhteutettu saantelytaakasta kaytya keskustelua laajempaan saadospo-
littiseen yhteyteen, milla viitataan yleisiin, laadukkaan lainvalmistelun ihanteisiin. Se tarkoittaa
ensinnakin huolellista ja laaja-alaista vaikutusten arviointia, joka kohdistuu paitsi yritysvaiku-
tuksiin, myos taloudellisiin, sosiaalisiin ja ymparistéon kohdistuviin vaikutuksiin, niin myontei-
siin kuin Kielteisiin. Toiseksi mainituilla ihanteilla tarkoitetaan sidosryhmien tasapuolista osal-
listamista sdaddsvalmistelusta ja saadospolitikasta — eli myos saéntelytaakasta — kaytyyn kes-
kusteluun. Talléin on my6s hyva ottaa huomioon keskeisten kohderyhmien siséiset erot koe-
tussa sdantelytaakassa. Kolmanneksi hyvan lainvalmistelun ihanteilla viitataan saadésvalmis-
telun avoimuuteen ja laadukkaaseen tietopohjaan. Saéntelytaakan vahentamistoimien kan-
sainvalinen tietopohja perustuu usein hallinnollisiin raportteihin, joihin kirjattujen maarallisten
taakka-arvioiden muodostumista ei ole riittavasti avattu epavarmuustekijéineen ja reunaehtoi-
neen.

Edella kuvatulla tarkastelulla halutaan muistuttaa siita, ettd vuosikymmenia vallinneita lainval-
mistelun periaatteita ei ole syyta unohtaa, vaikka saantelytaakan arviointi on noussut keskei-
seen asemaan myo6s suomalaisessa saantelypoliittisessa keskustelussa. Saantelytaakka on-
kin vain yksi ja varsin rajallinen tapa hahmottaa ehdotetun sdantelyn vaikutuksia. Jos sdantelya
valmistellaan pelk&staan sdantelytaakan arviointiin perustuen, moni tarkeé& ulottuvuus jaa huo-
miotta. Talldin lisdéantyy myos riski, ettd saantely ei ole kokonaisuudessaan tarkoituksenmukai-
nen, mika on omiaan kasvattamaan saantelytaakkaa.

Saantelytaakan arviointi ja mittaaminen on vaikeaa

Kun puhutaan sé&éntelytaakan arvioinnista, aluksi on hyva selventad, etta arviointi ei ole samaa
kuin selvittdminen. Arviointi on [&ht6kohtaisesti epdvarmaa. Esimerkiksi sdantelykustannuksia
voidaan pyrkid mittaamaan objektiivisuutta tavoitellen seké kohdetahojen subjektiivisia koke-
muksia arvioiden. Kumpaakin lahestymistapaa voidaan soveltaa tietyn lain valmisteluvai-
heessa tai voimaantulon jalkeen. Valmisteluvaiheessa voidaan arvioida, millaista kuormitusta
saantelyn, sen asettamien vaatimusten, velvoitteiden ja rajoitusten noudattaminen aiheuttaa
kohdetahoilleen. Sdantelyn voimaantulon jalkeen voidaan puolestaan tarkastella, millaisia vai-
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kutuksia ja kokemuksia saédnndsten kaytanndn toimeenpano ajan myota synnyttaa. Yksittais-
ten lakien ohella on mahdollista arvioida eri laajuisia sdéntelykokonaisuuksia. Nykyaan paino-
tetaan vahvasti, etté saéntelyn vaikutukset ja eri tahojen kokemukset niistd perustuvat nimen-
omaan sdantelyn toimeenpanoon. Lisaksi sdadospoliittisessa keskustelussa on noussut esille
tarve lisata ja systematisoida sédéantelyn jalkiarviointia.

Saantelytaakan erittely joko taloudellisia ja muita vaikutuksia mitaten, asennemittauksin tai
muilla tavoin on usein osoittautunut vaikeaksi. Lisdhankaluuksia on aiheutunut siitd, etta hal-
lintokaytannodissa on hyvaksytty myds monet puutteelliset metodit. Mikali hallintokaytédnnodissa
on tahdatty metodien helppo- ja nopeakayttbisyyteen ja niiden soveltamisen alhaisiin kustan-
nuksiin, metodien laatutaso ei kenties ole ollut korkea. Liséksi kaytettyjen aineistojen heikko
laatutaso sek& metodien soveltamisen ongelmat (osaamisen puute, huolimattomuus, houku-
tukset muunnella saatuja tuloksia, tulosten jadminen kayttdamattd) muodostavat hankalia lisa-
ongelmia (Renda ym. 2013). Heidan kansainvalisiin kokemuksiin ja vertailuihin perustuvat tut-
kimustulokset soveltuvat myds Suomen oloihin siksi, ettei maassamme sovelleta yksinomaan
taalla tunnettuja metodeja, vaan sovelletaan erilaisina yhdistelmina ja muunnelmina metodeja,
jotka on kehitetty muualla.

Teknisesti on sindnsd mahdollista eritella ja arvioida vain sdantelyn kielteisid vaikutuksia ja
saantelytaakkoja niiden osana. Eri maista |6ytyy kuitenkin lupaavia esimerkkeja siita, etta hy-
vinkin teknisluonteisen mittaamisen yhteydessa séantelytaakan luonteisten kustannusten
ohella tarkastellaan myods sééantelyn kohteille sdéntelysté aiheutuvia hyotyja, kuten Isossa-Bri-
tanniassa, tai ettd taakanluonteisten kustannusten liséksi tarkasteluun otetaan saéntelysta ai-
heutuvat yhteiskunnalliset kustannukset ja hyddyt, kuten Ranskassa. Suomessakin on koros-
tettu, ettd sdantelysta sen kohteille aiheutuvien haitanluonteisten kustannusten laskenta tulee
toteuttaa ottaen huomioon voimassa olevien ohjeiden (oikeusministerié 2007, ty6- ja elinkeino-
ministerid 2017b) mukaiset laajat sdéntelyvaikutusten muodostamat kokonaisyhteydet.

Kustannus-hyétyanalyysin sovellukset saantelyvaikutusten arvioinnissa ovat jaaneet varsin
vaatimattomiksi Euroopassa, jossa metodin supistettua muotoakaan eli kustannus-vaikutta-
vuusanalyysia ei ole vakiinnutettu. Se voisi kuitenkin tarjota mahdollisuuksia sdantelysta ai-
heutuvien oleellisten yhteiskuntataloudellisten kustannusten arviointiin pohjustaen toimenpi-
teitd, joilla sdantelyn yhteiskuntataloudelliset kustannukset pyrittaisiin minimoimaan.

Vakiintuneissa saantelyvaikutusten arviointimetodeissa kiinnitetddn huomiota vain saantelyn
valittémiin noudattamiskustannuksiin sen kohteille. Se, mitéa valittémista noudattamiskustan-
nuksista lasketaan, vaihtelee metodeittain. Kaytdnnon sovelluksissa lasketaan vahintaan ne
kustannukset, joiden vakiintuneena nimityksena ovat hallinnolliset taakat. Ne aiheutuvat siita,
ettd sadantelyn kohteet tayttavat niille asetetut velvollisuudet toimittaa informaatiota sééntelyn
harjoittajille. Tama informaatio liittyy esimerkiksi lupahakemuksiin, ilmoituksiin toiminnan har-
joittamisesta, maaraaikaisraportointiin, viranomaisten vaatimien tietorekistereiden yllapitoon
seka tiedon tarjontaan viranomaisten harjoittaman valvonnan ja tarkastustoiminnan yhtey-
dessa. Poikkeuksetta lasketun minimin hallinnollisten taakkojen piirissd muodostavat juoksevat
hallinnolliset taakat, joita aiheutuu jatkuvasti tai ajoittain niin kauan kuin s&éntely on voimassa.
Useimmissa tiedossa olevissa sovelluksissa lasketaan kuitenkin myos kertaluonteiset hallin-
nolliset taakat, jotka aiheutuvat sééntelyn tullessa voimaan tai huomattavasti muuttuessa.

Erittain oleellinen kysymys on se, lasketaanko ja arvioidaanko myds niin sanotut sisallélliset
noudattamiskustannukset. Ne aiheutuvat niistd sdéntelyn kohteiden kayttaytymisen muutok-
sista, jotka lainsdatajan tahtona on saada aikaan saéntelyn tarkoitusperien toteuttamiseksi.
Sisalléllisten noudattamiskustannusten laskemista koskevat kiperat analyysin ja arvioinnin ja
vastaavien metodien kysymykset jadvat tassa esityksessa vastaamatta niin kuin aikaisemmis-
sakin tarkasteluissa.
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Yrityksiin kohdistuva s&antelytaakka

Yritysten edustajien nakemyksia sadantelytaakasta selvitettiin heille suunnatun kyselyn ja tyo-
pajan avulla. Niissa kysyttiin, mille toiminnan painopistealueille saantelytaakka enimmakseen
kohdentuu ja millaiseksi se koetaan. Lisaksi kysyttiin nakemyksia hallituksen toimista saante-
lytaakan vahentamiseksi. Tulosten tulkinnassa on otettava huomioon aineistoon liittyvét va-
raumat. Vastaajat edustivat etupdéssa varsin pienia yrityksia.

Yritysten edustajien mukaan hallituksen toimet riittaméattémia

Yrityksille suunnatun kyselyn vastausten mukaan yritysten edustajien yleinen suhtautuminen
nykyiseen saantelytaakkaan ja sen viimeaikaiseen kehitykseen on varsin kriittinen. Yritysten
edustajien nakemysten mukaan hallituksen toimet yrityksiin kohdistuvan saantelytaakan ke-
ventamiseksi ovat riittamattomia. Kriittisimpia nakemyksia esittivat tydnantajayritykset. Mik-
royrityksiin ja etenkin yksinyrittdjiin kohdistuu eréilta osin vahemman saantelytaakkaa (tyénan-
tajavelvoitteiden puuttuminen, kirjanpitolain uudistuksen myéta tulleet kevennykset jne.). Tama
saattaa selittdd muita yritysryhmid hieman myoénteisemmat ndkemykset. Yleisesti ottaen yri-
tysten edustajien kriittiset ndakemykset hallituksen toimien riittamattémyydesta saattavat osin
selittya asenteilla ja yritysten aikaisemmilla kokemuksilla, mutta myos hallituksen norminpurku-
ja séadosten sujuvoittamisohjelman toimeenpanon viiveilla. Sipilan hallituksen elinkeinopoliit-
tisten toimien vaikuttavuutta on mahdollista arvioida aikaisintaan vuonna 2020 eli hallituskau-
den jalkeen.

Kritiikin karki kohdistuu toimeenpano-ongelmiin

Yritysten edustajien esittaman sééntelytaakkaa koskevan kritiikin karki (niin kyselyn mukaan
kuin tyopajassa) kohdistui erityisesti sdantelyn tulkinnanvaraisuuteen, toistuviin muutoksiin,
epaselviin linjauksiin ja ohjeistuksiin sekd viranomaisten tekemien tulkintojen epayhtenaisyy-
teen ja ennakoimattomuuteen. Tydpajassa osallistujia puhututti erityisesti viranomaiskulttuuri,
jossa annetaan sanktioita (tai vaihtoehtoisesti hyvaksytaan yrittajien tekemat ratkaisut) jalkika-
teen ennemmin kuin annetaan neuvontaa etukateen. Tydpajassa tuli myds esille, etta erityi-
sesti sellaista saantelya, jossa oli vakiintuneet asiointiprosessit, ei koettu raskaaksi.

Koetussa taakassa eroja taakan luonteen, toimialan ja yrityskoon suhteen
Saantelytaakan kokivat yleisesti ottaen kuormittavimmaksi sosiaali- ja terveydenhuollon, mat-
kailu- ja ravitsemustoiminnan, rakentamisen seka kuljetuksen ja varastoinnin aloilla toimivat
yritykset. Vahaisimmaksi sdéntelytaakan kuormittavuus koettiin yhtaalta yt-toiminnan, tyéhy-
vinvoinnin, tyésuojelu- ja ty6turvallisuusasioiden ja toisaalta materiaalihankintojen ja tietojar-
jestelmien seké lupa- ja rekisterdintiasioiden kohdalla. Ensiksi mainitut edustavat vastuullisen
yrityksen normaaliin toimintaan kuuluvia menettelytapoja, joita on opittu kunnioittamaan. Jal-
kimmaiset puolestaan ovat yleensa kertaluonteisia toimenpiteitd tai investointeja, joiden kuor-
mittavuus poistuu nopeasti. Toisaalta tydpajassa tuli esille toimenpiteiden paallekkaisyys kos-
kien esimerkiksi lupaprosesseja ja viranomaisvalvontaa. Keskustelussa oli myos esilla lupapro-
sessien toistuvuus aloilla, joilla toiminta on kaytannéssa jatkuvaa. Mikroyrityksiin ja etenkin yk-
sinyrittdjiin kohdistuu vastausten mukaan eréilté osin vihemman saantelytaakkaa (tyonantaja-
velvoitteiden puuttuminen, kirjanpitolain uudistuksen myotéa tulleet kevennykset jne.). Yritykset
nakivat saantelyssa myos positiivisia piirteité (tarkemmin jaksossa 6.3).

Hallituksen esityksissé tunnistettu yrityksiin kohdistuva sééntelytaakka maltillista

Vuoden 2017 syyskuun loppuun mennesséa annetuista hallituksen esityksistd (N=125) noin
joka neljas yritysvaikutuksia sisaltava esitys sisalsi jonkinlaisen merkinnan sédéntelytaakasta.
Saéantelytaakka kohdistui yleisesti useille toimialoille. S&antelytaakka jakaantui kirjauksissa ta-
saisesti luvan- ja ilmoituksenvaraisuuteen, raportointiin ja valvontaan seka laitteiden ja tarvik-
keiden hankintaan, tietojarjestelmiin tai asiantuntijahenkiléston palkkaamista edellyttaviin vel-

125



voitteisiin. Taakat vaikuttivat yleisesti ottaen melko maltillisilta. Noin joka toisessa saantely-
taakkaa sisaltivassa esityksessa esitettin myos saantelya keventavia vaikutuksia. Esitysten
mukaan sdantelymuutokset saattavat siis aluksi aiheuttaa taakkaa yrityksille, mutta lopulta ai-
kaansaada myonteisid vaikutuksia pidemmalla aikavalilla. Markkinaympariston saéntelyn li-
séksi keskeinen taakkaa aiheuttava osa-alue oli kirjausten mukaan ymparistonsuojelu. Séén-
telytaakkaa sisaltavistd hankkeista noin puolessa saantelytavoite oli peraisin Euroopan uni-
onista. Se liittyi tyypillisimmin ymparistdon ja markkinoiden, kilpailun ja liiketoimintaympariston
edellytysten parantamiseen.

Vuoden 2013 hallituksen esityksista saantelytaakkakirjauksia tunnistettiin selvasti enemman.
Sujuvoittamista koskevia kirjauksia oli sen sijaan hiukan enemman vuoden 2017 kuin vuoden
2013 esityksissa. Saantelyn sujuvoittaminen viittasi erityisesti sééntelyn selkeyttdémiseen tai
velvoitteiden ja menettelytapojen keventamiseen liittyen esimerkiksi lupiin, ilmoitus- tai rapor-
tointiasioihin tai tapoihin toimeenpanna niitd. Kumpikin sujuvoittamisen muoto linkittyi toimeen-
panoon ja voi nakya esimerkiksi yritysten ja viranomaisten vélisen asioinnin helpottumisena.

Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuva séaéntelytaakka

Saantelysta on hyotyd kansalaisille esimerkiksi tiettyjen oikeuksien, etuuksien, palveluiden tai
hyvan elinympariston turvaamisessa, kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan toimintaympariston
maarittamisessa ja erilaisten riskien hallinnassa. Toisaalta erilaiset asiointiprosessit saattavat
tuntua ihmisista kuormittavilta, vaikka sdéntelytaakan kasitetta kaytetadankin harvoin kansalais-
toiminnan ja kansalaisten viranomaisasioinnin yhteydessa. Suomessa saantelyn sujuvoittami-
sen yhteydessa on painotettu kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan roolia enemman kuin yksit-
taisten kansalaisten kohtaamia asiointiprosesseja. Jalkimméainen ndktkulma on kuitenkin ollut
esilla jonkin verran kansainvalisessa saantelytaakkakeskustelussa.

Kansalaistoiminnassa ongelmia saantelyn hallinnassa ja toimeenpanossa

Kansalais- ja vapaaehtoistoimintaan liittyvissa ongelmissa usein on kyse toimeenpanosta, vi-
ranomaisohjeistuksesta ja tiedottamisesta sekéa kansalaistoimijoiden saéantelyyn liittyvista ka-
sityksista. Keskustelussa nousevat saanndllisesti esiin esimerkiksi tietyt vapaaehtoisten palkit-
semiseen ja tyottomyyteen liittyvien tulkintojen epaselvyydet. Liséksi lupa- ja ilmoitusmenette-
lyihin liittyy laajemmin avoimia kysymyksiéa ja mahdollisia muutostarpeita. Kansalaistoimintaa,
saantelya ja viranomaisasiointia kasitelleessa tydpajassa nousivat esiin kansalaistoiminnan
moninaisuus ja uudet toimintatavat, joihin olemassa oleva séaantely ei aina sovi optimaalisesti.
Vakiintuneet kansalaistoimijat kehittavatkin tapoja "luovia sdantelyviidakossa”, ja myos viran-
omaiset saattavat pyrkia kehittdmaan ratkaisuja sdéannoésten luovaan soveltamiseen tai kierta-
miseen. Sdantelyn ja sen toimeenpanon joustavuuteen ja tulkinnanvaraisuuteen liittyy myds
ongelmia esimerkiksi riskienhallinnan, toimijoiden yhdenvertaisen kohtelun ja "aktiivisen kan-
salaisuuden” véliinputoajien ndkdkulmasta.

Yksittaisten kansalaisten kohtaamat asiointiprosessit monelle hankalia

Yksittaisten kansalaisten arkeen kuuluu jossain maarin lupa- ja ilmoitusasioita ja naihin rinnas-
tettavia viranomaisasioinnin muotoja. My6s etuuksien ja palveluiden saantiin liittyy mahdolli-
sesti raskaita asiointiprosesseja erityisesti tarveharkintaisia tukia haettaessa tai tilanteissa,
joissa henkild on usean eri tahon asiakkaana. Lisaksi jarjestelman monimutkaisuus ja kysymys
siitd, saako asiakas ne palvelut ja etuudet, joihin hanella lain mukaan on oikeus, nousevat
esiin. Tehdyista paatoksista valittamiseen ja omien oikeuksien ajamiseen voi liittya paikoitellen
raskaita ja vaativia asiointiprosesseja, ja esimerkiksi saatavilla oleva informaatio tai eri toimi-
joiden kyky saada selkoa omista oikeuksista ja niiden ajamisesta voivat olla riittdméattomia.
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Kaytanndsséa ongelmat kasaantuvat usein yhteiskunnassa marginaalisessa tai muuten huono-
osaisessa asemassa oleville ryhmille.

Eri maissa yksittaisten kansalaisten viranomaisasiointiin liittyvédéa sééntelytaakkaa on arvioitu
joko yleisesti "keskivertokansalaisen” ndkdkulmasta tai sellaisten ihmisryhmien kannalta, joi-
den arkeen kuuluu runsaasti viranomaisasiointia (esimerkiksi vammaiset, tydttémat, sosiaali-
palveluiden asiakkaat). Esimerkiksi Ranskassa saéantelytaakkaa ja sdantelyn sujuvoittamista
on pyritty tarkastelemaan tiettyjen elamanalueiden mukaan ennemmin kuin hallinnon sektorei-
den perusteella. Joitain yleisia toimenpiteita, joilla kansalaisten kohtaamaa saéntelytaakkaa on
kansainvalisesti helpotettu tai ehdotettu helpotettavaksi, ovat asiointiprosessien avoimuus, Vi-
ranomaisten valinen ja viranomaisilta asiakkaan suuntaan tapahtuva tiedottaminen ja vuoro-
vaikutus, saman asian kysyminen vain kerran viranomaisten taholta, séhkoinen asiointi, yhtei-
set asiointiportaalit ja muut vastaavan tyyppiset toimet. Yleisten toimenpiteiden lisaksi olisi kui-
tenkin olennaista huomioida, miten saéntelytaakka kohdistuu eri ihmisryhmiin.

Ihmisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa ei tunnisteta hallituksen esityksisséa

Ihmisiin tai kansalaistoimintaan kohdistuvan saantelytaakan kirjausten kehityssuunnasta halli-
tuksen esityksissa ei voi tehda paatelmia, koska niita sdantelytaakkaa koskevia arvioita ei juuri
ollut. Hallituksen esityksissa on kuitenkin havaittavissa ihmisiin kohdistuvan saantelyn sujuvoit-
tamista koskevien kirjausten lisddntyminen vuodesta 2013 vuoteen 2017. Muutos on kuitenkin
maltillisempaa kuin yrityksia koskevassa sdadosvalmistelussa, samoin sujuvoittamiskirjauksia
on vahemman.

Saantelyn kevennys ei ndissa esityksissa ole niinkaén sdadosten purkua kuin saantelyn tulkin-
nan ja toimeenpanon muuttamista. [hmisiin tai heidan toimintamahdollisuuksiinsa vaikuttavat
kevennystoimet kohdistuvat tavoitteisiin helpottaa ja edistdd ihmisten viranomaisasiointia. Tal-
laisia vaikutuksia ndhdaan syntyvan esimerkiksi palveluiden séhkodistamisen seurauksena. Asi-
oinnin arvioidaan myo6s helpottuvan tilanteissa, joissa saantelya selkeytetaan. Viranomaisasi-
oinnin sahkodistaminen ei valttamatta kuitenkaan helpota niiden asemaa, jotka asioivat run-
saasti eri viranomaistahojen kanssa tai joilla ei ole edellytyksia kayttaa digitaalisia palveluja.
Naita erityisryhmien tarpeita ei aineistoon sisaltyvissa hallituksen esityksissa tullut esille.

Euroopan unioni sdantelytaakan aiheuttajana

Tukea arviolle, ettd puolet yritysten kohtaamasta taakasta peraisin EU:sta
EU-terminologiassa otettiin 2000-luvun alussa kayttéon paremman saantelyn (better regula-

tion) kasite. Se tarkoittaa muun muassa pyrkimystéa turvata saantely-ympariston yksinkertai-
suus ja laadukkuus ja tata kautta tukea yritysten kilpailukykya, kasvua ja tyollisyytta. Barroson
komission loppuvuosinaan kaynnistamalla jarkevan saantelyn toimintaohjelmalla (Smart Re-
gulation Agenda) ja sité konkretisoivalla saantelyn parantamisen ja tuloksellisuuden ohjelmalla
(Regulatory Fitness and Performance Programme, REFIT) EU téhtaa siihen, ettd sen politiikka-
ja lainsaadantotoimista aiheutuisivat maksimihyodyt kansalaisille ja yrityksille, etta niin tapah-
tuisi tehokkaimmalla mahdollisella tavalla ja ettd toimintatavaksi muodostuisi asianomaisten
toimijoiden, mukaan lukien sidosryhmien, verkottuminen.

Kehittdmispyrkimyksistd huolimatta EU-saadoksistd seuraa huomattavaa séantelytaakkaa

EU:n jasenmaille. Taman hankkeen yrityksille suunnatussa kyselyssé noin puolet vastaajista
arvioi, ettd séantelytaakka on etupdéssad seurausta EU:n paéatoksista ja lainsdadannosta.
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Tama vastaa aikaisemmin asetettuja arvioita siita, ettd suunnilleen puolet yritysten saantely-
taakasta tulee EU-sdadoksista (Suomen yrittdjat 2015, 25)34. Yritysten edustajien vastauksille
voidaan myds siin mielessé antaa painoarvoa, etté vastanneista noin 80 prosenttia kertoi seu-
raavansa yrityksiin yleisesti kohdistuvaa saéntelya ja 90 prosenttia omaa toimialaa koskevaa
saantelya. Toisaalta tuloksissa on otettava huomioon, ettd vastaajat edustivat etupdassa pien-
yrityksia. Lisaksi noin puolet niistd vuosien 2013 ja 2017 hallituksen esityksista, joista tunnis-
tettiin yrityksiin kohdistuvaa saantelytaakkaa, oli 1aht6isin Euroopan unionin direktiiveista ja
asetuksista. Nama esitykset liittyivat sisalléltaan tyypillisimmin ympéaristdon (esim. vesien ja
merien hoito, luonnonsuojelu, ymparisténsuojelu). Toisaalta on tiedossa, etta myods sisamark-
kinalainsdadannon, seka maatalous-, luonnonvara- ja energiapolitikkojen alueella EU:n s&an-
telylla on voimakas vaikutus suomalaiseen lainsaadéantdon. EU-saantelyn merkitystéa kansa-
laistoiminnalle ja yksittaisten ihmisten arjessaan kohtaamille asiointiprosesseille on hankkeen
aineistoilla mahdotonta arvioida. Aiemman tutkimuksen perusteella EU:n kilpailulainséadanto
on kuitenkin vaikuttanut olennaisesti jarjestdjen toimintaymparistoén naiden tuottaessa palve-
luita. Myds esimerkiksi EU-hankkeisiin liittyva byrokratia on noussut esiin hankkeita toteutta-
vien jarjestdjen kohdalla.

Lisdéntyvaa saantelyn yksityiskohtaisuutta ja kumuloituvaa séantelytaakkaa
Ymparistalalla on havaittavissa EU-saantelyn kehittyneen entista kirjaimellisempaan ja yksi-
tyiskohtaisempaan suuntaan (esim. teollisuuspaastodirektiivi ja jatedirektiivi). Lisaksi EU-s&an-
telyssé saatetaan asettaa jasenmaita sitovia ja kunnianhimoisia tavoitteita ennen tietoa kei-
noista, joilla tavoitteet (esimerkiksi kierratystavoitteet) voidaan saavuttaa. Tama johtaa pahim-
millaan kumuloituvaan saantelytaakkaan, kun tavoitteiden saavuttamiseen pyritdan toimeen-
panemalla yha uusia keinoja. My6s saantelyn liikkumavara kansallisella tasolla nayttaisi ka-
ventuneen: EU-sdantelyssa maarattyjen keinojen rinnalla ei usein ole mahdollista kayttaa vaih-
toehtoisia, kansallisia tapoja panna taytantéon saantelya. Nain jasenvaltion likkumavaran hyo-
dyntaminen jaa usein vahaiseksi. Kun otetaan huomioon, etta direktiivien ja asetusten ohella
EU-vaikutuksia on néhtévissd myos ns. pehmean saantelyn sekd komitologiaohjauksen alu-
eilla kuten sosiaali- ja terveyspolitikassa, maahanmuutto- ja siirtolaispolitikassa ja tuoteval-
vonnassa, niin EU-séantelyn kokonaisvaikutus kasvaa. Suomea on myds kritisoitu niin sano-
tusta gold platingista eli siita, ettd EU:n sdadoksia toimeenpannaan kansallisessa lainsdadan-
nossa yli EU:n minimivaatimustason. Yhdessé tunnollisen toimeenpanon kanssa tamé saattaa
lisata saantelyn aiheuttamaa kuormitusta yrityksille ja kansalaisille. Valtioneuvosto on kiinnit-
téanyt tdhan huomiota.

Saantelytaakan suhde saantelyn myonteisiin vaikutuksiin

Mydnteisten vaikutusten tarkastelun heikko asema keskustelussa ja tutkimuksessa

Mikali sdantely esitetaan ja ymmarretddn ensisijaisesti taakan lahteeksi, sdédntelyn myonteiset
vaikutukset helposti sivuutetaan. Saantelylla pyritdan kuitenkin edistamaan esimerkiksi ter-
veytta, ymparistonsuojelua, sosiaalista ja fyysista turvallisuutta, korjaamaan markkinoiden toi-
minnan hairidita tai parantamaan oikeudellisten menettelyjen laatua taikka yksildiden oikeu-
densaannin mahdollisuuksia. Lakiuudistuksilla tavoitellaan usein jonkin toimijan tai ryhman
aseman paranemista timan tyyppisissa yhteyksissa. Lisaksi toimivalla saantelylla on yleisluon-
teisia mydnteisia vaikutuksia: saantelylla voidaan vahvistaa yhteiskunnan toiminnan vakautta
ja ennustettavuutta, ja lisata luottamusta ja yhdenvertaisuutta eri toimijoiden kesken. Téallaisia

*Tosiasiassa EU-lainsdadannon tarkkaa vaikutusta ei tunneta. Maéréa vaihtelee sen mukaan kuinka saédosvaikutusta
tarkastellaan. Osa muutoksista on nimittéin vahaisia teknisluonteisia muutoksia, jotka eivat tosiasiassa lisaa saantely-
taakkaa. Lisaksi Eurlex-tietokantaan on kirjattu myds muita kuin oikeudellisesti sitovia saadoksia, kuten suosituksia,
paatdslauselmia, lausumia ja julkilausumia. Erityisesti EU-lainsdadanndssa taman soft law’'n sdantelytaakkaa aiheut-
tava vaikutus on merkittava.
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saantelyn yleisluonteisia myonteisia vaikutuksia voidaan pitd& hyvin toimivan oikeusvaltion
ominaispiirteind. Niitd ei monestikaan tule esille konkreettisten lakiehdotusten yhteydessa.

Saantelyn myonteisten vaikutusten analysoimiseksi on myds kehitetty vahemman késitteistoja,
jasentelyja ja tydkaluja kuin kustannusten arviointia varten. Kustannuksia koskevilla laskelmilla
on usein vahva merkitys saantelyd koskevassa paatoksenteossa. Tata vaikutusta vahvistaa
se, ettd usein kustannukset alkavat karttua pian saantelyn voimaantulon jalkeen. Liséksi on
tavallista, ettéd kustannusrasitus kohdistuu rajattuun yrityskenttdan, jonka intresseja valvovat
vakiintuneet sidosryhmaét. Sen sijaan sdantelyn myoénteiset vaikutukset, varsinkin vaikutukset
yksildihin ja kotitalouksiin, leviavat tyypillisesti laajalle, mutta toteutuvat yksittaisissa tilanteissa,
joissa ei ole valttmatta kyse suurista raha-arvoista. Tallaiset myonteiset vaikutukset saattavat
iimet& vasta pitkan ajan kuluessa saantelyn voimaantulosta, eikd hyotya saavien tukena ole
useinkaan yhta vahvaa edunvalvontaa kuin yrityksilla.

Saantelyn myénteiset vaikutukset erilaisia eri kohderyhmien nakdkulmista

Saantelyn myonteisia vaikutuksia voidaan tarkastella myds konkreettisesti kohderyhmien né-
kokulmasta. Yrityksille suunnatussa kyselyssa vastaajat nakivat sdantelyssa myos seuraavia,
positiivisia piirteité: 1) Yhteisten pelisaanttjen ja velvoitteiden luominen on edistanyt harmaan
talouden kitkemista ja ehkaissyt epaterveen kilpailun syntymista, ja 2) asioiden hoitamisen su-
juvuus on parantunut viranomaispalveluiden digitalisoinnin myo6ta. Taman ansiosta esimerkiksi
erilaiset lupakasittelyt, tarjouspyynnot, rekisterdinnit ja veroasiat ovat helpommin hoidettavissa
ja erilaiset tiedonhakua edellyttavat toimet ovat nopeammin toteutettavissa. Lisaksi tuli esille
3) sdantelyn myonteinen vaikutus yritystoiminnan laatuun (patevyysvaatimukset, tuoteturvalli-
suus ja kehittdmisen kannustimet). YritystyOpajassa tuli esille, ettd sdantelyd, jossa oli vakiin-
tuneet asiointiprosessit, ei koettu erityisen raskaaksi. Aineistot ilmensivat myos esimerkkeja
tilanteista, joissa asiointiprosessit ja viranomaiskulttuuri olivat kohentuneet esimerkiksi séh-
koisten asiointiprosessien tai viranomaisen aiempaa konsultoivamman tydskentelytavan
VUOKSi.

Kansalaistoimintaa koskevan tyopajan osallistujat korostivat sitd, ettd sééantelystd on myds
hyotyéa eri kansalaisryhmien oikeuksien turvaamisessa ja etté saantelyn purkamisella saattaa
olla véaliinputoajia, erityisesti yhteiskunnassa heikommassa asemassa olevia ryhmia. Myos eri
toimijoiden yhdenmukainen kohtelu, oikeudenmukaisuuden kokemukset seké toisaalta riskien
hallinta nostettiin esiin. Valiinputoamisen ongelma nakyy myoés yksittéisten kansalaisten koh-
taamissa asiointiprosesseissa. Asiointiprosessien raskaus, informaation puute tai esimerkiksi
oikeudellisten prosessien ongelmat eivat tarkoita sita, etta sdéntely sindnsa olisi valttamatta
ongelma, vaan etté asiointiprosesseissa voisi olla kehitettavaa ja etta jarjestelmaa olisi tarkas-
teltava kokonaisuutena eri kansalaisryhmien nakékulmasta.

Mydnteisten vaikutusten ja sdantelytaakan moniulotteinen dynamiikka

Saantelya koskevassa keskustelussa on ylipaansa tyypillista, ettd yhden tahon etu nahdaan
toisen haittana. Yritystenk&an intressit eivat ole yhtenevaisia, silla yrityksen koko ja toimiala
vaikuttavat saantelyn hyddyllisyyteen ja kuormittavuuteen. Esimerkiksi ymparistdalalla uutta
teknologiaa ja palveluja tarjoavat yritykset ovat liiketoiminnassaan riippuvaisia saéantelysta ja
usein puoltavat sen tiukentumista, kun taas perinteisempi paastoja aiheuttava teollisuus nakee
saantelyn ennemminkin kustannuksena. Osassa saantelya ilmenee eri ndkdkulmien ja intres-
sien vastakkainasettelua yritysten toimintaedellytysten vahvistamisen (rajoittavaa saantelya
poistamalla tai keventamalld) ja kansalaisten suojaamisen vélilla. Monet yritysten raskaiksi ko-
kemat lupaprosessit ja muu kuormittava saantely voivat olla kansalaisndkdkulmasta perustel-
tuja esimerkiksi esteettdbmyyden, kuluttajansuojan, ympaériston, turvallisuuden, ty6eldaman tai
terveydellisten ja sosiaalisten ongelmien ehkaisyn tai hoidon nédkdkulmasta. Toisinaan asetel-
mat synnyttavat latautunutta yhteiskuntapoliittista keskustelua toimintapolitikan suunnasta.
Tallaisia teemoja ovat esimerkiksi alkoholipolitikka, kuluttajansuojelu, tydeldman saantely ja
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ymparistosaantely, julkisen toiminnan yksityistaminen seka merkittavat sosiaali- ja terveyspo-
liittiset uudistukset.

Vuoden 2017 hallituksen esityksissa, joissa tunnistettiin yrityksiin kohdistuvaa saéntelytaak-
kaa, myonteiset vaikutukset kohdistuivat teemoiltaan eniten ympéaristonsuojeluun ja markkinoi-
den toiminnan kehittdmiseen. Lisaksi esityksissa ilmeni pyrkimysta edistaa ihmisten terveytta
ja sen suojelua seké oikeusturvaa. Esityksilla ei usein nayttéanyt olevan vain joko myonteisia
tai kielteisia vaikutuksia, vaan sama esitys saattoi kirjausten mukaan seka tuottaa uusia vel-
voitteita ettd helpottaa yritysten toimintaa. Lisaksi sdantelylla saattoi olla ensin toimialaa kuor-
mittavia vaikutuksia, mutta saantelyn arvioitiin lopulta parantavan yritystoiminnan edellytyksia
tai edistavan esimerkiksi laajemmin sdantely-ymparistén ennustettavuutta. Toki uudella sdan-
telylla pyritddn myos aiemman sdantelyn selkiyttimiseen tai asiointiprosessien helpottami-
seen, eli myonteisiin vaikutuksiin sdéntelytaakan vahentamisend. TAma nakyi selvésti vuosien
2013 ja 2017 hallituksen esityksisséa.
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6.3 Kehittamisehdotukset

Hankkeessa tuotettavat ehdotukset sdantelytaakan vahentadmisen keskeisiksi kohteiksi seka
vahentamisen menettelytavoiksi perustuvat hankkeessa laadituille analyyseille ja niiden tulok-
sille. Kehittdmisehdotuksissa otetaan myods kantaa sééntelytaakan vaikutusten arvioinnin, seu-
rannan ja keventdmisen institutionaalisiin kysymyksiin, eli kuinka luoda toimivat rakenteet
sadantelytaakan arvioinnille ja vahentamiselle. Kehittdmisehdotukset koskevat paadasiassa
saantelytaakan kohdentumista, saantelyn toimeenpanoa ja lainvalmisteluprosesseja.

Yleisid nakokohtia turhan saantelytaakan vahentamiseen

1. Harkintaa sédantelytaakka-kasitteen kayttoon. Sadntelytaakka eri ulottuvuuksineen tar-
joaa hyodyllisia nakoékulmia sdantelyyn ja sen toimivuuteen, mutta ylakasitteena saantely-
taakka on epamaarainen. Saantelyn haitoista keskusteltaessa olisi monessa tapauksessa
konkreettisempaa ja selkeampaa puhua suoraan hallinnollisesta taakasta, muista saante-
lyn aiheuttamista kustannuksista, saannosten epaselvyydesta ja kohteilleen aiheuttamasta
harmista ja vaivasta, saantelyn ja siitd johdettujen menettelyjen hallinnasta seké toimeen-
panoon ja viranomaisasiointiin liittyvistd ongelmista. Yksittéisten kansalaisten asiointipro-
sesseihin viranomaisten kanssa liittyy myds paljon sellaisia ulottuvuuksia (esimerkiksi
etuus- tai oikeudellisten jarjestelmien monimutkaisuus tai eri palveluiden valiin putoami-
nen), joita suppea sééntelytaakan kéasite ei kata.

2. Vahentamistoimien painopiste keskeisiin, “turhiin” kuormituksiin. Arvio sdéantelytaa-
kan turhuudesta edellyttaa kulloisenkin saantelyalan hyvaa tuntemusta. Lisaksi sdéntelyn
keventamistoimien tulisi kohdistua kohdealueen kannalta keskeisiin kokonaisuuksiin ot-
taen huomioon, etté eri toimialoilla ja sdantelyalueilla keventamisen tarpeet voivat olla eri-
laisia (ks. suositus 8). Keventamistointen tulisi my6s perustua riittavaan selvitykseen siita,
ettd kohteena oleva saantely on vanhentunutta, paallekkaistd muuhun saantelyyn néhden
tai epatarkoituksenmukaista asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Keskeistd on myos se, miten
saantelyn keventamisella perustellut toimenpiteet suhteutetaan siihen terveyden, turvalli-
suuden ja ympariston suojelun tasoon, jota pidetaan saadospoliittisesti tarpeellisena ja hy-
vaksyttavana. Lisaksi on syyta tiedostaa, etté yhta kohderyhmaé koskeva saantelytaakan
vahentaminen saattaa lisata toisen kohderyhmén kokemaa taakkaa tai muita haittoja, ja
naista asioista on syyta kayda avointa, julkista keskustelua.

3. Lupajéarjestelmien kehittdminen. Niin sanottua yhden luukun periaatetta voidaan pitéda
yhtena varteenotettavana vaihtoehtona saantelytaakan vahentamiseksi, mutta sen todelli-
sista vaikutuksista on toistaiseksi vahan nayttéa. Periaatteen toteuttamisen vaikutuksia on
siten seurattava ja arvioitava huolellisesti. Vaikka myds séhkoista asiointia kehitetééan, lu-
pamenettelyjen sujuvoittamiseksi ja luvanvaraisen toiminnan valvomiseksi seka lupa- etta
valvontaviranomaisten toimintaa varten tulisi varata riittavasti resursseja. EU-lainsdadéan-
non salliessa on syyté jatkaa kriittisté arviointia siité, milloin toiminnan séantelya on tarkoi-
tuksenmukaista toteuttaa luvituksen avulla ja milloin esimerkiksi rekisterdinti- tai ilmoitus-
menettely on riittdva. Lupaharkintaa tulisi ohjeistaa siten, etté lupapéatoksessa pidattay-
dytdan liilan yksityiskohtaisista ja varsinkin lainsé&dantoa toistavista lupamaarayksista.

4. Tiedontuotannon taakkojen vélttaminen. Tiedontuotannossa ja -kokoamisessa sahkai-
set jarjestelmat mahdollistavat paallekkaisyyksien valttamisen. Samalla on kriittisesti arvi-
oitava vaatimuksia koota tietoa, jos sen kayttd on hyvin vahaista tai resursseja kootun tie-
don tarkasteluun ei ole osoitettavissa. Tiedolla johtamisen tulisi olla normiohjausta tukevaa
ja tdydentavaa. Tiedon kokoamis- ja raportointivelvoitteita ei tulisi kayttaa heikon tai epa-
selvan saantelyn aiheuttamien ongelmien korjaamiseksi.
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Lainsaadannon laatu ja arviointi

Yleisesti laadukas ja riittavasti resursoitu lainvalmistelu. Koska séantelyn hallinta, ta-
voitteisiin ndhden epétarkoituksenmukaiset menettelytavat, lakien paallekkaisyys, ristirii-
taiset vaatimukset sekd epéyhtendinen toimeenpano aiheuttavat sdantelyn kohteille tar-
peetonta kuormitusta, tehokkain keino sen vahentdmiseen on laadukas lainvalmistelu. Ei
siis riitd, etta nimellisesti esimerkiksi karsitaan tiedonantovelvoitteita. Laadukas lainvalmis-
telu tuottaa tarkoituksenmukaista sdantelyé suhteessa tavoitteisiin ja on ilmaisultaan sel-
kedd. Liséksi siind on jo valmisteluvaiheessa otettu huomioon toimeenpanon tosiasiallisia
kaytantoja, rajoitteita, ja toimeenpanon tueksi on suunniteltu tarvittavia tukitoimia (kuten
tiedotusta ja ohjeistusta). Tehdyt ratkaisut juurtuvat vahitellen yha pysyvammiksi, mika
hankaloittaa niiden kyseenalaistamista. Tastakin syysta turhan taakan estamisessa laadu-
kas, huolellinen ja riittdvaan tietopohjaan perustuva lainvalmistelu on paras tapa estaa
taakkaa aiheuttavien ratkaisujen viemista osaksi lainsaadantoa.

Saantelyn selkeyttaminen. Ristiriitaisen, epatarkan, monimutkaisen ja tulkinnanvaraisen
saantelyn selkeyttdminen on jo yleisesti sovellettu toimenpide sdadodsvalmistelussa, ja
naita toimenpiteitd on mielekastd myos jatkaa. Johdonmukaisella ja tarkoituksenmukai-
sesti kohdentuvalla saantelylla voidaan lisata saantelya koskevien tulkintojen yhteismital-
lisuutta ja toimeenpanon yhdenmukaisuutta sééntelyn toimeenpanossa (ks. suositus 5).

Séaéantelytaakan arviointi osaksi laaja-alaista vaikutusten arviointia. Pyrkimys arvioida
saantelytaakkoja muodostaa vain rajallisen tavan tarkastella sdéatelyn haittoja tai vaikutuk-
sia ylipdansa. Saantelyvaikutusten kokonaistarkastelussa tulisikin ottaa huomioon myos
muut yrityksiin, ihmisiin ja ymparist6on kohdistuvat sekéa myonteiset etta kielteiset saante-
lyvaikutukset. Esimerkiksi valmisteilla oleva ohjeistus yksi yhteen -laskennasta on oleellista
suhteuttaa mainittuihin kokonaisyhteyksiin. Ne on edelleen patevalla tavalla luonnehdittu
voimassa olevissa oikeusministerion ohjeissa lainsaadannon vaikutusten arvioinnista.
Saantelytaakkojen arvioinnissa voidaan mahdollisuuksien mukaan kayttaa kvantitatiivisia
menetelmid, laadullisia tarkastelutapoja tai niiden yhdistelmia. Keskeisia sidosryhmia on
tarked kuulla tasapuolisesti. Koska haavoittuvimmassa asemassa olevia voi olla vaikeaa
kuulla suoraan, on kaytettdva muita soveltuvia lahestymistapoja. Arvioinnin menettelyta-
vasta riippumatta on tarkedd muodostaa kuva vaikutusten muodostumistavoista seké
tuoda esiin tarkastelun patevyytta ja luotettavuutta rajoittavat tekijat. Kaiken arvioinnin lop-
putuloksena tulisi tuoda avoimesti ja selkedasti esiin seké uudistuksen tarkoitetut, myontei-
set ettd erilaiset kielteiset vaikutukset eri toimijoille aiheutuvat kustannukset mukaan lu-
kien.

Saantelyn kohdetahojen moninaisuus huomioon. Saantelysta yrityksille aiheutuvaa
kuormitusta arvioitaessa on syyta ottaa huomioon erityyppisten taakkojen kohdentuminen
eri tavoin eri toimialoihin ja erikokoisiin yrityksiin. Kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan s&an-
telya ja sdantelytaakkaa arvioitaessa on olennaista muistaa kansalaisyhteiskunnan moni-
naisuus, samoin erikokoisten jarjestdjen erilaiset intressit. Lisdksi on tarkeaa arvioida, mi-
ten sdantely suhteutuu kansalaistoiminnan muutokseen, kuten jakamistalouteen ja vapaa-
muotoiseen, ei-jarjestdpohjaiseen, verkostomaiseen toimintaan. Kansalaisiin kohdistu-
vassa séantelyssd on vastaavasti tarkedd huomioida, ettd sdantely tai siitd johdetut me-
nettelyt kuormittavat eri tavoin eri vaestoryhmia. Etuuksia, palveluja ja oikeuksia sdannel-
tdessa on mielekasta ottaa huomioon ihmisten ja elaméantilanteiden monimuotoisuus. YKsi
mahdollisuus kehittdéd kansalaisten viranomaisasiointiin liittyvan sdantelytaakan arviointia
on jasentaa sitd elaménalueittain Ranskan mallin mukaan. Siina tarkastelu keskitetdan yh-
delle verkkosivulle, ja lahtékohtana on ihmisten arki eivatka hallinnonalat.
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10.

11.

Harkintaa erityisten arviointimetodien kaytt6dn. Saantelytaakkojen eri ulottuvuuksien
erittelyyn ja arviointiin eri maissa tdhén saakka kaytetyt metodit ovat poikkeuksetta ongel-
mallisia. Ne kohdistuvat vain rajalliseen osaan saantelystéd aiheutuvista kustannuksista.
Metodien syottétietojen eli aineiston laadun ongelmista aiheutuu myos se, ettd metodein
saavutetut tulokset jadvat usein varsin epaluotettaviksi. Metodien ongelmista ei sellaise-
naan aiheudu, etta niita ei tulisi lainkaan soveltaa. Metodeja tulisi myos kayttaa vain varoen
tehden selvaksi niiden rajoitukset. Alla kuvattu monimetodinen lahestymistapa on kuitenkin
valttdmaton.

a. Taydentavien menettelytapojen tarve. Yhtena keinona lisata saantelytaakkojen
arviointitiedon laatua ovat taydentavat menettelytavat kuten kysely- ja haastattelu-
tutkimukset, alaltaan rajoitetut kuten toimialakohtaiset selvitykset seké pakollisiksi
maératyt toimialakohtaiset asiantuntijapaneelit laskentatulosten kelpoistamiseksi
Iso-Britannian tapaan. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa saantelyn yrityksille aiheut-
tamien kustannusten laskennan tiedot on varmistettava soveltamalla pakollisia toi-
mialakohtaisia paneelimenettelyja. Alankomaissa laadunvarmistusta on harjoitettu
kerdamalla taydentavia tietoja kyselyin ja haastatteluin seka toteuttamalla toimi-
alakohtaisia tarkasteluja.

b. Kustannus-hydtyanalyysin mahdollisuuksien harkittu soveltaminen. Kustan-
nus-hydtyanalyysissa sdéntelyn myonteisista vaikutuksista otetaan huomioon yh-
teiskunnalliset, rahassa ilmaistavissa olevat hyddyt ja kielteisista vaikutuksista ra-
hassa ilmaistavat yhteiskunnalliset kustannukset. Ellei muunlaisia vaikutuksia
esiinny, kustannus-hyotyanalyysin kayttd voi olla perusteltua. TAma hanke ei kui-
tenkaan esita yleista suositusta metodin kaytosta ottaen huomioon analyysin
haasteellisuus. Joissakin erikoistapauksissa sdantelyn yhteiskunnalliset hyddyt
ovat tiedossa. Tallgin voi tulla kysymykseen kustannus-hyotyanalyysin supistettu
muunnelma kustannus-vaikuttavuusanalyysi, jolla selvitetdén, miten saantely voi-
taisiin toteuttaa minimikustannuksin.

Lainsd&ddanndn arviointineuvoston vahvistaminen. Lainsaadannon arviointineuvoston
toimintaedellytyksia on mielekdstd vahvistaa, jotta se kykenee kasittelemaan riittdvan
laaja-alaisesti niin yrityksiin kuin ihmisiin kohdistuvia vaikutusarviointeja, saantelytaakka
mukaan lukien. Kolmantena vaikutusarvioinnin tarkeana, yleisena painopistealueena on
ymparistoon kohdistuvat vaikutukset. Arviointineuvoston painopisteet heijastavat vaikutus-
arvioinnin kohteisiin ja lajeihin suuntautuvaa yhteiskunnallista arvostusta, mika puoltaa
saantelyn eri kohteiden tasapuolista huomioon ottamista.

Politiikka-alueiden laaja-alainen tarkastelu. Ajoittain on tarpeen tarkastella politikka- ja
lainsdadéantdalueita laajasti kokonaisuutena. Yksittdisten politiikkatoimien laadukas val-
mistelu ja arviointi eivét aina riitd estamaan saantelyn ja siitd mahdollisesti aiheutuvan tur-
han taakan kumuloitumista, vaan vélilla tarvitaan laajempia politiikka-alueen saantelyn ar-
viointeja muun muassa paallekkaisten ja jopa ristiriitaisten sadddsten tai ohjauskeinojen
tunnistamiseksi.
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Saantelyn toimeenpano

12.

13.

14.

15.

Tarkoituksenmukaisen toimeenpanon varmistaminen. Viranomaiskaytantdjen ja saa-
dosten tulkinnan yhdenmukaisuuteen on panostettava entistd enemman. Laajoissa s&a-
doshankkeissa tulisi valmistella erillinen toimeenpano-ohjelma, joka sisaltda mm. saados-
ten tulkintaan liittyvét ohjeet ja hyvéat kaytannot. Tallaisin keinoin voitaisiin véhentaé arvaa-
mattomasta ja epayhtenéisesté toimeenpanosta viranomaisille ja sééntelyn kohteille koitu-
vaa taakkaa. Yritysten edustajat pitivat sdhkdisten asiointimenettelyjen kehittymista ylei-
sesti hyvdna asiana, mutta osin he toivoivat niiltd parempaa kaytettavyytta.

Selkedd viestintaé saantelystd kohderyhmille. Sdéntelyn kohteille on viestittdva saén-
telystd ja sen muutoksista avoimesti ja selkeésti siten, ettéd toimijat ymmartavat saéntelyn
ja sen edellyttamat velvollisuudet ja toimintamahdollisuudet omasta nakdkulmastaan. Vi-
ranomaistoiminnassa on myds olennaista kiinnittdd huomiota asiakkaan kohtaamiseen ja
vuorovaikutukseen.

Neuvonnan lisdaminen viranomaistoiminnassa. Hallinnollisissa lupaprosesseissa ja
valvontatoiminnassa viranomaisia tulisi nykyistd enemman rohkaista ja ohjeistaa ennalta
tapahtuvaan neuvontaan. Yrityksille suunnatussa tydpajassa tuli esille toive aktiivisten
neuvontapalvelujen integroimisesta uuden saéntelyn toimeenpanoon ja sen suunnitteluun
jo osana lainvalmistelua. Na&in voitaisiin vahentaa puutteellisista lupahakemuksista tai vaa-
rista laintulkinnoista kansalaisille ja yrityksille aiheutuvia kustannuksia. Ely-keskusten chat-
palvelu nousi esille hyvana esimerkkina digitaalisesta neuvontapalvelusta. Ihmisiin kohdis-
tuvassa saantelyssa on tarkeaa varmistaa tuen ja avun saanti erityisesti niilla vaestoryh-
milla, joiden oikeuksien toteutumisessa on vaikeuksia (perus- ja ihmisoikeudet seka mah-
dolliset lakiin perustuvat erityisoikeudet) ja joilla ei ole kykya tai mahdollisuuksia digitaalis-
ten palvelujen kayttoon.

Jalkikateisarvioinnin systemaattinen kehittdminen. Kaikkia saantelyn vaikutuksia ei
ole mahdollista tunnistaa ja arvioida ennalta, joten tarvitaan jalkikateisarviointia. Jalkiarvi-
ointia on syyta kehittdd aiempaa suunnitelmallisemmaksi ja jarjestelmallisemmaksi. Vastuu
tasta yleisesta kehittdmisesta kuuluu saadoéspolitiikan keskeiselle vastuutaholle eli valtio-
neuvostolle. lIman jalkiarviointia on mahdotonta saada tietoa arviointien osuvuudesta seka
siitd lahtdtasosta (baseline), jolta on lahdetty liikkeelle, jotta sdantelya voi edelleen kehittéda
(elinkaariajattelu). Jalkiarviointia ei ole mielekésta suunnitella pelkastaan saantelytaakan
arvioinnin tarpeisiin, vaan siina on tarke&a ottaa huomioon saantelyn tavoitteiden toteutu-
minen ja toimivuus yleisesti niin toimeenpanijoiden kuin keskeisten kohderyhmien néko-
kulmasta. Perusteellinen jalkiarviointi on kuitenkin tyolasta, joten on syyta laatia kriteerit
sille, minkalaisiin hankkeisiin suunnitellaan kattava ja minkalaisiin kevyempi jalkiarviointi.
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LIITE 1: YRITTAJILLE SUUNNATTU TYOPAJA: YH-
TEENVETO TULOKSISTA

Kanerva Kuokkanen, Kati Rantala, Jyrki Tala, Noora Alasuutari, Essi Rompdtti, Petri Uusikyla,
Petrus Kautto, Jussi Kauppila ja Pertti Ahonen3®

Johdanto

Helsingin yliopistolla 7.12.2016 pidetyssa yritystydpajassa tavoitteena oli kartoittaa yrittgjien
nakemyksia saantelystéd sekéa tuottaa taustatietoa myShemmin tehtyd yrityskyselya varten.
Ty6pajaan osallistui 12 henkil6d hankkeen edustajien ja yhden ohjausryhmaén jasenen liséksi.
Yrittajat edustivat seuraavia aloja: matkailu- ja ravintola-ala (seitseman yrittajaa ja yksi asian-
tuntija), rakennusala (yksi yrittdja), sosiaali- ja terveysala (yksi yrittdja), tapahtumajarjestami-
nen (yksi yrittaja) seka tilintarkastustoiminto (yksi yrittdja). Kaikki yritykset olivat tydnantajayri-
tyksia tapahtumajarjestamisen yrittdjaa lukuun ottamatta. Yrittajat olivat tydpajassa ikaan kuin
"kaksoisroolissa’: he edustivat oman alansa yrittdjia, mutta heista suurin osa toimi myds aktii-
visesti oman alansa yrittdja- ja edunvalvontajarjestossa, joissa heilla saattoi olla luottamusteh-
tavia. Heidat oli kutsuttu tydpajaan toimialajarjesttjen kautta.

Osalllistujat jaettiin kahteen poytdan. He keskustelivat sdéantelysta ja viranomaisasioinnista osit-
tain kysymyslomakkeen pohjalta (ks. tAmén liitteen loppu), osittain vapaamuotoisesti. Kysy-
myslomake oli "Eroon turhasta saantelysta — Saantelytaakan arviointi ja vahentaminen” -tutki-
mushankkeen tutkijoiden yhdessa valmistelema tydpajaa varten. Yleisen vaikutelman mukaan
osallistujat pystyivat arvioimaan hyvin kokemuksiaan saantelysta ja viranomaisasioinnista, ja
he pitivat esilla olleita kysymyksia olennaisina. Samaan aikaan he nostivat myds esiin néke-
myksia tai kaytannon kokemuksia aiheista, joita lomakkeessa ei kysytty. Tama liittyy yleisesti
laadulliseen tutkimusperinteeseen (vrt. ns. grounded theory) ja auttaa tdydentdmaan tutkijoi-
den ennakkotietoja ja -oletuksia. Tassa analyysissa kaydaéan ensin lapi teemat, jotka vastaavat
suunnilleen lomakkeen pohjalta kaytyd keskustelua. Analyysin lopussa esitellaan myos kes-
kustelussa esiin nousseita muita teemoja.

Kaydyt keskustelut nauhoitettiin ja litteroitiin, ja niiden analyysissa ja teemoittelussa kaytettiin
apuna laadulliseen analyysiin tarkoitettua ATLAS.ti -ohjelmaa. Osallistujien pienen maaran,
valikoituvuuden ja matkailu- ja ravintola-alan yliedustuksen vuoksi tydpajan analyysista ei voi
vetaa tilastollisia yleistyksia ja sen tuloksia tulee ylipdénsa tulkita varauksella: kyse on osal-
listujien ndkemyksista ja kokemuksista aiheisiin liittyen. Tietyt teemat nousivat kuitenkin sel-
vasti esiin. Naita teemoja kaydaan lapi seuraavassa analyysissa. Kaikki tdssa taustaraportissa
esitetyt nakemykset ja kommentit ovat joko epasuoria tiivistyksia tai suoria lainoja tyopajan
osallistujien ndkemyksistd myos kohdissa, missa sité ei erikseen korosteta.

¥ Kanerva Kuokkanen on vastuussa muistion kirjoittamisesta ja keskusteluaineiston laadullisesta analyysista. Kaikki
muut osallistuivat tydpajan ja siind hyddynnetyn lomakkeen suunnitteluun ja tydpajan organisointiin; Krimo oli kum-
mastakin vaiheesta paavastuussa. Erityishuomioina Essi Romp6tti kommentoi lomaketta aktiivisesti suunnitteluvai-
heessa ja avusti Noora Alasuutarin ohella aineiston analyysisséd, Kati Rantala avasi ja Petri Uusikyla veti tilaisuuden,
Jyrki Tala, Petri Uusikyld, Petrus Kautto, Jussi Kauppila, Pertti Ahonen ja Kanerva Kuokkanen osallistuivat poydisséa
keskustelun ohjaamiseen ja tekivat keskustelusta muistiinpanoja.
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TyoOpajassa kaydyt keskustelut

Lomakkeessa esitetyt keskusteluteemat

Ensimmainen keskusteluteema liittyi yleisesti keskeisen saéntelyn hallitsemiseen ja sen
kuormittavuuteen. Yrittgjille jaetussa taustalomakkeessa tédhéan oli laskettu muun muassa uu-
den séantelyn opettelu, sdantelyn toistuvat muutokset, sdéntelyn tulkinnanvaraisuus tai mah-
dollinen sekavuus ja eri saantelyiden paallekkaisyys.

Keskustelussa uuden sdantelyn opettelu sekd saantelyn toistuvat muutokset ja niiden
kuormittavuus nivoutuivat tiiviisti toisiinsa, ja naista erityisesti sdantelyn toistuvat muutokset
painottuivat keskustelussa. Eras yritystyOpajan osallistujista korosti, ettd ongelmana on, etta
muutokset ovat usein sanktioituja, eli jo senkin takia ne edellyttavat yrittajalta jatkuvaa seuran-
taa. Toisaalta kyse ei ole pelkastaan jo tapahtuneista muutoksista vaan myds tulevaisuudessa
siintavistd mahdollisista muutoksista eli muutosten uhkasta tai niitd koskevasta pelosta. Eras
osallistujista kuitenkin painotti, ettd ongelmana ei sindnsa ole lainsdadannon péivittdminen,
vaan kyse on tiedottamisesta ja tietylla lailla jopa lakiuudistusten "tuotteistamisesta” sdantelyn
kohteen (eli tAssa tapauksessa yrittdjan) nédkdkulmasta. Keskustelussa korostettiin myos sita,
ettd toimeenpanevilla viranomaisilla pitaisi aina olla uusin tieto lainséadannén muutoksista.

Kylla ne jarjestelmat aika hyvin taipuu, jos vaan ne ihmiset niiden tarkastusten takana
toimii johdonmukaisesti. Etta kylla mé koen etta pahin on erilaisten muutosten, seka to-
teutuneiden ja toteutumattomien, uhka, joka leijuu paalla koko ajan. (Matkailu- ja ravitse-
musala)

Mulla on ainakin tossa saantelyn toistuvat muutokset, etté tama vaatii normaalin opera-
tiivisen toiminnan lisdksi koko ajan seurantaa, koska ndma muutokset on usein sanktioi-
tuja eli jos oot tehnyt jotain vaarin, niin tuut myés huomaamaan sen. Tama on ollut mun
mielesta yksi, joka kuormittaa ylipaatansa, ja myos toistuvuus on kans ongelma. Tassa
on ollut aika paljon kahden vuoden aikana muutoksia. Ja toinen ettéd kun séantelyn tois-
tuvat muutokset, jos ne on kirjotettu johonkin lakiin, niin ne ei valttdmatta ole siten kun
ne on kirjoitettu, sulla pitda se tulkintakin olla. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Taman paivan maailma muuttuu niin kovaa tahtia, niin ei se ole ongelma, etta sielté tulee
joku uusi. Ensin tehdaén néin ja sitten noin. Niin me tehdéén joka tapauksessa meidan
bisneksessa. Ma kaipaisin itse sellaista tuotekehityksen néktkulmaa eli etta kun tulee
uusi laki, niin ettd se olisi sitten palvelupaketti. Siind on jo mietitty etukateen mité yrittéjan
pitd& ottaa huomioon ja namé& on ne tahot. Vahan sellainen tuotteistaminen. (Rakennus-
ala)

Toinen keskustelussa paljon puhuttanut teema oli sdantelyn tulkinnanvaraisuus tai mahdol-
linen sekavuus, nimenomaan viranomaisten tekemat tulkinnat. Yritystydpajan osallistujien
mukaan viranomaisten tulkinnoissa oli runsaasti vaihtelua esimerkiksi eri kuntien valilla, saman
kunnan sisalla eri viranomaisten valilla ja jopa samassa viranomaisorganisaatiossa tyoskente-
levien yksittaisten henkildiden tekemien tulkintojen valilla. Osa yritystydpajan toimijoista koki
viranomaisten harkintavallan helposti mielivaltaiseksi, ja he kannattivat selkeampia linjauksia
ja ohjeistuksia viranomaisten toimintaan. Toisaalta keskustelua kaytiin myos siitd, ettd hyvin
tiukat linjaukset viranomaisten suorittamaa toimeenpanoa varten saattavat johtaa myos tiuk-
koihin tulkintoihin, jolloin osa paatéksenteon joustavuudesta katoaa.

Niin se on kun ei niilla oo selkeité ohjeistuksia. lhan mututuntumalla ja vissiin véhan toi-
mistosta riippuen antaa ohjeistuksia. Meilla on esimerkiksi ollut ihan téllaisia yksinkertai-
sia juttuja, kun yhdessé verotoimistossa sanotaan -- erikoismerkeistd suku- ja etuni-
missd, etta niité ei saa laittaa ja toisessa ne vaatii, etté se pitaa laittaa. Tama tuo sellaisen
ongelman tekniikassa, etté kun ne laitetaan sinne Suomen tilaajavastuu.fi-palveluun, niin
jos sulla on verokortissa heittomerkki, niin ne ei méatsdd enda. (Rakennusala)
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Joo se on just toi tulkinnanvaraisuus ja sekavuus ollut, esimerkiksi eri kunnissakin saat-
taa olla toisista eriavia kaytantdja. Tassa tuli toi terveyspuoli meilldkin, kun keittiét on
omat. Tuntuu valilla aika mielivaltaiselta se saantely: toisessa saattaa olla ihan toisenlai-
nen ote kun toisessa paikkaa. Toisessa tuntuu etta sille pitéisi antaa oma avain kun se
kay niin usein, niin kuin tuolla [kunnan A] alueella, [kunnassa B] se sujuu suht ok. (Sosi-
aali- ja terveysala)

Tulkinnanvaraisuuteen liittyi tydpajan osallistujien mukaan usein myos tulkintojen ristiriitai-
suus, jos samaan asiaan tarvittiin esimerkiksi lupa usealta viranomaiselta. Usein téllaisessa
tilanteessa kavi niin, etta yrittajan oli vaikea toimia tavalla, joka olisi tyydyttanyt kaikkia viran-
omaisia. Yritystyopajan osallistujat kertoivat kuitenkin tilanteista, joissa he olivat pyytaneet eri
viranomaistahoja keskustelemaan keskenaén tulkinnoista. Yleisesti tyopajassa nostettiinkin
esiin viranomaisten keskindisen kommunikaation ja tiedonvaihdon merkitys.

Mulla olisi esimerkki: tydsuojelutarkastukset ja terveystarkastus. Siina oli samasta asi-
asta eridva nakemys viranomaisilla. Sun pitaa itse paattaa, ettd kumman viranomaisen
taakse s& menet. Ettd tavallaan ty6turvallisuusndkdkulmasta mukaan tadman pitaisi
menna ndain, mutta terveysviranomaisen mukaan jos muutat sen, niin keittid menee
kiinni. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Sama meilla oli joskus, kun oli tdtd AVI:n ja pelastusviranomaisten valista vuoropuhelua
eli kun [sitd] kaivattiin, ettd on muistisairaita henkildita ja tarvitaan lukittuja ulko-ovia ja
pelastusviranomainen vaatii ne auki. Tulkaa joskus samaan aikaan tanne ja keskustel-
laan mité tehdaan, tehdaan sit ihan mité vaan. (Sosiaali- ja terveysala)

Edellisiin liittyen korostui yleisesti eri sdantelyiden paallekkaisyys esimerkiksi lupa-asioissa
ja tarkastuksissa. TyOpajan osallistujille tama tarkoitti erityisesti viranomaistahojen moninai-
suutta heidan asioidessaan nadiden kanssa seka sita, etta samat paperit piti toimittaa eri viran-
omaisille useaan kertaan. Vaikka usea osallistuja kannatti niin sanotun yhden luukun mallin
kehittamista, eri viranomaisille yhteisten sahkdisten lupa- ja asiointiportaalien kehittdminen ei
valttdmatta ollut kaytdnnossa poistanut kaikkia naitd ongelmia.

Mun kokemus ndisté on, etté naita tulee erilaisia, ja on ollut tarkastuksia perékkain ilman
ettéd on ollut mitdan kontrollia siitd ettd kuka on kaynyt. Meilla k&vi niin ettd ensin kavi
tydsuojelutarkastajat. Muutama kuukausi sen jalkeen tuli tilajaavastuulain mukainen joku
tarkastus, jossa pyydettiin valtaosin samoja papereita. Sit ne kysy multa, etta haluaisitko
etta tehtaisiin tdssa samalla tallainen ulkomaalaistydsuojelutarkastus. No ma sit sanoin,
etta jos se tapahtuu siind samalla. Mut sit tuli téllainen kutsu missa kerrottiin, etta liséksi
vield nama ja ndma ja ndma paperit tarvitaan ja siihen tulee sit eri tarkastajat taas. (Mat-
kailu- ja ravitsemusala)

Kaupungin sahkdinen jarjestelmahéan on hauska ajatus. Mutta kéytdénndsséhan se, tai
oon huomannut ettd kun sinne lataa tietoa, niin se toimii sellaisena kuivana ruutina naille
virastoille, [ne] alkaa pyytaa omia selvityksia, vaikka sé& lataat sinne kaiken materiaalin.
Kaikki materiaalit mitd on tehty, pelastussuunnitelmat, melutorjuntaa, asukastiedotuksia,
sé lataat ne sinne sadhkdiseen jarjestelméaan, mut kukaan ei lataa niita sieltd vaan jokai-
nen pyytaa tayttdmaéan omat pohjansa, joka tarkoittaa paéllekkaisyytta ja tosi paljon pa-
peritditd. Samat asiat kirjoitetaan eri formaatissa eri virastoille. (Tapahtumajarjestami-
nen)

Keskustelussa kaytiin 1api myds hajautetusti l1api eri sdantelytaakan ulottuvuuksia. Naista en-
simmainen koski yleista raportointia ja valvontaa (esimerkiksi kirjanpito ja tilinpaatos, tilin-
tarkastus, arvonliséaverotuksesta aiheutuvat toimet ja muut veroihin sek& maksuihin liittyvat toi-
met). Verotuksessa ongelmat liittyivat tydpajan osallistujien mukaan usein saantelyn tulkin-
nanvaraisuuteen, nimenomaan viranomaisten tekemiin tulkintoihin. Joissain tapauksissa, ku-
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ten alla olevassa esimerkissa arvonlisdverosta, kyse oli myds yrittdjien verotuksen toimeenpa-
non yksityiskohtiin liittyvista tiedoista ja taidosta sek& viranomaisen informoinnista aiheeseen
liittyen. Toisaalta erityisesti verottaja mainittiin viranomaisena, jonka toiminnan oli néhty kehit-
tyneen yleisesti parempaan suuntaan viime vuosien aikana muun muassa séhkoisen asioinnin
myota (tatd aihetta kasitellaén téassa analyysissa myohemmin).

Tassa on se takautuva riski myo6s sitten tyontekijoille, ettd kun oot tehnyt hyvin tydsi ja
saanut vahan bonuksia, niin siitd tulee takautuvasti verot maksettavaksi. Paljon selkeam-
paa olisi, ettd jos kerran toimitaan by the book, niin sit toimitaan nain. Mutta juuri tama
harkittavuus on kaikista ongelmallisinta, koska se on eri paikkakunnilla sitten erilaista. (Mat-
kailu- ja ravitsemusala)

Verottajalla on tdmmoiset rajat maaritelty sinne naihin ALV-saataviin aina bisneksen ko-
koon suhteutettuna, ne jollain menetelmalld, joka ei ole yleisesti kerrottuna, laskee sen ja
sit kun se raja tulee tdyteen sen saatavan osalta, niin se menee téllaiseen manuaaliseen
kasittelyyn. Eli se raha ei lahde verottajalta automaattisesti yritykselle. Silloin siité lahtee
sitten 2. luokan postissa kirje, tdydennyspyyntd, johon pitéda reagoida. Sen nakee verotililta,
en nyt muista miten, sitd pitdd osata vahan tulkita. Mutta jos ei oo kartalla tasta, niin useita
viikkoja, mahdollisesti yli kuukauden on ALV-saatavat siella verottajalla. (Rakennusala)

Yleiseen raportointiin ja valvontaan liittyvat myds viranomaisten tiedonsaantioikeudet seka
valvonnan- jatarkastuksenalaisuus. Yritystyopajan osallistujat puhuivat muun muassa alue-
hallintoviraston (AVI) suorittamasta valvonnasta, palotarkastuksista ja verotarkastuksista seka
tyosuojelutarkastuksista. Esimerkiksi verotarkastukset koettiin hyvin tydlaiksi, mutta samaan
osa tyopajan osallistujista painotti niiden merkitystd harmaan talouden ehkaisyssa. Myds oma-
valvontaa sivuttiin tydpajakeskustelun mydhemmassa vaiheessa. Nakemyksen esittéanyt yrit-
taja ei pitanyt omavalvontaa saantelytaakkaa vahentavana asiana, silla iso osa valvontaan liit-
tyvasta tyosta siirtyi viranomaiselta yrittajalle itselleen.

Yksi esimerkki tasté valvonnasta ja tarkastuksenalaisuudesta, on se kun hotelleilla pitda
olla téllainen osoitteellinen paloilmoitusjérjestelm4, joka on siis luvanvarainen. Joku ura-
koitsija on saanut lisenssin, niin [se] hoitaa, testaa vuosittain. Me tehtiin juuri remontteja
ja téahan tuli laajennuksia, niin ei riitdkaan, ettd tama asiantuntija, joka on velvollinen tata
yllapitaméaéan, tekee loppuraportin siitd, etta asia on kunnossa, vaan sitten pitda palolai-
toksen tulla tarkastamaan se. Ja me maksetaan tietysti siitékin tarkastuksesta ja se on
taysin turhaa, koska he ovat delegoineet sen télle firmalle -- joka hoitaa taman homman.
(Matkailu- ja ravitsemusala)

Tuntuu vaan, ettd viranomaisen vastaus — olisiko se nyt 15 vuotta, kun keksittiin sana
omavalvonta — niin viranomainen on ulkoistanut omavalvonnaksi kaiken sen oman
tyonsa. Sitten kun joku tydryhma miettii, ettd mité taltd omavalvonnalta vaaditaan, niin
siltd voidaan aina vaatia ihan hirveéasti. Se asia menee paljon vaikeammaksi verrattuna
siihen aikaan, kun niilla asioilla viela oli tarkastaja. Nyt kun se tarkastaja ei tarkasta niita,
vaan se tarkastaa niitdA omavalvontoja ja niitd ohjelmia, ne on todella pikkutarkkoja ja
tuottaa ihan hirvedasti tydta. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Keskustelun seuraava teema koski yleisid tydnantajavelvoitteita (esimerkiksi yleiset tyésuh-
deasiat ja palkkahallinto, ty6turvallisuus- ja tapaturmavakuutusasiat, tydhyvinvointi- ja tydsuo-
jeluasiat seka YT-asiat). Tydpajan osallistujat kokivat tydsuojelun paéasiassa positiiviseksi ja
tarkedksi asiaksi. Kuitenkin heita puhuttivat osin paallekkéaiset tydsuojelutarkastukset, joihin piti
erikseen tuottaa suunnilleen samat paperit kuin edellisiinkin (ks. myds ylla keskustelu eri sdan-
telyiden paallekkaisyydestd). Tyopajan osallistujat kokivat YT-asiat paasdantdisesti selkeiksi,
mutta joissain tilanteissa he pitivat YT-prosessin lapikdymista tarpeettomana.
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Mun mielesta se [tydsuojelu] on kaiken kaikkiaan hyvalla mallilla ja siihen paljon kiinnite-
tédan huomioita. Meilla on TR-mittauksia ja tapaturmat tutkitaan. Siella tapahtuu paljon ja
mun mielesta ne ei oo ollenkaan huonoja juttuja. Koska nuo tapaturmathan maksaa ihan
hirveasti ja niitd sattuu kuitenkin. (Rakennusala)

Meillakin se prosessi on nyt olemassa YT-puolen osalta. Enemman se on vaan prosessi,
mika pitdd muistaa seurata ja muistaa ndma maaraajat. Eli vaikka sille todellisuudessa
ei ole tarvetta eika se ole rehellisesti sanottuna toimiva, niin se on vaan lainsaadannolli-
nen velvoite mika pitaa pyorayttaa lapi. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Taustapaperina kaytetyn kysymyslomakkeen seuraava kohta koski sitd, kuinka kuormittavia
ovat luvan- tai ilmoituksenvaraisuus janiihin verrattavat seikat, esimerkiksi lupamenettelyt
(prosessit, selvitykset, uusiminen) seka rekisterdéinti- ja ilmoitusmenettelyt. Erityisesti lupame-
nettelyt puhuttivat paljon, ja keskustelussa oli paljon samaa aiemmin kaydyn eri sdantelyiden
tai viranomaisasiointien paallekkaisyytta koskeneen keskustelun kanssa. Rakennuslupien koh-
dalla yrittajat kavivat keskustelua myds rakentamisen lupavaatimuksesta ja niiden raskaudesta
laajemmin.

Yksi talviterassilupa kun oli, niin toi litania kun vedetaan perakkain, mité tarvitaan ennen
kuin se saadaan, se on ihan jarjeton. Sitten kun menet palolaitokselle, niin eihdn ne mi-
tdan osaa, niin ne pyytaa asiantuntijan joka tulee tekemaan ne paloluokitukset sinne.
Sitten ne laittaa viela tietokonesimulaation, jonka ne voi vaatia. -- Mutta tahan tarvitaan
[my6s] kiinteistélupa, joudutaan lahikiinteistoltéd ehka pyytdmaan luvat. Kaupungilta tar-
vitaan maa-alueista vuokrasopimus. Jos me pikkusen mennaan asfalttipinnan alapuo-
lelle, niin menn&éankin taas jo katuosastolle kaupungille ja ihan eri byrokratia sitten
sielld... Tarvitaan anniskeluluvat, ruokaterassille ympéaristokeskus, rakenteille rakennus-
lupa, sitten kun on LVI:t&, niin sinne taas on eri osasto. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Lupa-asioissa puhutti myds toiminnan jatkuvuus. Tama koski seké lupa-asioita tilanteessa,
jossa Y-tunnus vaihtuu, ettéa esimerkiksi vuosittain jarjestettdvan festivaalin kaltaista tilaisuutta,
jossa samat luvat haetaan joka kerta uudelleen. Yritystyopajan osallistujat ehdottivatkin jonkin-
laisen “lisenssin” luomista, jolla helpotettaisiin jatkuvuutta lupa-asioissa. Samantyyppinen li-
senssi voisi kattaa myds tilanteita, joissa samoja lupia jouduttaisiin hakemaan usean kunnan
viranomaisilta.

Me siirrettiin yksi ravintola toiseen kortteliin siksi aikaa, kun siella oli remontti. Haettiin
uudet anniskeluluvat, kun sen osoite vaihtui. Eli tamé& byrokratia télté osin. Jos olisi se
lisenssi, joka kulkisi siind, vahan niin kuin leimattuna otsaan, etta tolla on se lisenssi niin
se toimisi. -- Muutoksia vaan tarkennettaisiin. No tassa tapauksessa palotarkastuksen
lupa uusiksi, elintarvikelupa uusiksi, kaikki tarkastukset uusiksi. (Matkailu- ja ravitse-
musala)

Niin, ja toi pysyvyysajattelu on yks, etta tehdaéan kaikki vuodeksi kerrallaan. Ruvetaan
olemaan, meilla on ensi vuonna 20. festivaali. Ja joka kesa haetaan samat luvat ja eli
ollaan paljon MaRankin kanssa puhuttu siitd, etta pitaisi olla joku jatkuva lupa ja siité
ilmoitetaan. Tietysti on muutoksia alueissa ja kapasiteeteissa. Se lupa olisi olemassa ja
sitd tarkennetaan. Tama olisi se toivetila. (Tapahtumajarjestaminen)

Luvan- ja ilmoituksenvaraisuuteen liittyen kaytiin keskustelua myds voimassa olevista péate-
vyysvaatimuksista ja erilaisista "passeista” seka esimerkiksi anniskeluoikeuksista. Tyon-
tekijoiden péatevyysvaatimuksille 16ytyi ymmarrysta muun muassa tydsuojelun takia. Toisaalta
osa yritystyopajan osallistujista koki ongelmaksi, kun esimerkiksi ty6ttémia nuoria oli vaikea
tyollistaa tiukkojen patevyysvaatimusten takia ja samaan aikaan alalla oli tyévoimapulaa. Taméa
liittyi osaltaan myds anniskeluoikeuksia koskevaan saantelyyn.

Sitten tdma tyblainsaadanto ja -suojelu, niin padkaupunkiseudulla tdma rasittaa ihan pai-
vittdin toimitusjohtajaan asti, kun ei ole tyévoimaa. Alan patevyysvaatimukset on sellaiset
ettd me ei voida palkata ketdan. Hirveasti on ty6ttdmia, aktiivisia nuoria, mutta kun me ei
voida palkata ketddn, kun péatevyysvaatimukset on niin kovat. Taméhan on muuttu-
massa, jos Rehula saa sen aikaan. (Matkailu- ja ravitsemusala)
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Seuraavaksi kasiteltiin sitd, kuinka sdantelyn noudattaminen kuormittaa. Téahan oli tydpajan
kyselylomakkeessa luokiteltu esimerkiksi tiettyjen laitteiden ja tarvikkeiden hankinta, kaytto ja
yllapito, vaatimukset tietojarjestelmille ja niiden paivityksille seké& asiantuntijahenkildston palk-
kaaminen. Keskustelua kaytiin muun muassa rakennusalan yrityksen toiminnanohjausjarjes-
telmésta ja ravintoloilta vaadittavasta kassakonejarjestelmasta. Myos esimerkiksi kanta-asia-
kasjarjestelma tai yleisemmin asiakasrekisteri ja niihin liittyvat tietosuoja-asiat synnyttivat kes-
kustelua.

Hotelleissahan taytetaan sellainen matkustuskortti, kun mennaan hotelliin. [Kunnassa A]
kelpaa sahkoinen rekisteri eli sita ei tarvi vieda sita fyysista korttia poliisilaitokselle. [Kun-
nassa B] se pitaé vieda poliisilaitokselle ja meidan hotellipaallikkoé sanoi, etta niilla on yks
kellari lattiasta kattoon tdynna laatikoita ja niitd on miljoona korttia. Kukaan ei koskaan
tuu 18ytaa sieltd mitdan, mut ne pitdd vieda sinne. Mielestani turhaa saantelya ja byro-
kratiaa. Nyt vaan kerran kuussa, ennen se oli viikoittain. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Asiantuntijahenkildstén palkkaaminen oli edellisesta hieman irrallinen keskustelu ja se liittyi
laajemmin saéntelyad ja viranomaisasiointia koskevaan tyonjakoon ja toimintojen ulkoistami-
seen. Osa tydpajan toimijoista oli ulkoistanut esimerkiksi taloushallintoon, palkanlaskentaan,
tietotekniikkaan ja oikeudellisiin asioihin liittyvia toimintojaan, osa teki naita tehtavia itse. Jois-
sain tapauksissa ulkopuolista apua oli haettu yksittaisessa viranomaistasiointiin liittyvassa asi-
assa, kuten alla oleva esimerkki rakennusvalvonnasta osoittaa.

Mun mielesta, kun on asioihin vihkiytynyt ja tietd& miten asiat menee, niin se ei oo kau-
hean raskasta minun mielestani. M& oon koittanut kerryttda kaikkea hallintoa itselleni,
ettd muut saa tehda t6itd. Ja kylla se hoituu. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Mulla on hyvéa esimerkki, kun mulla on talla hetkella palkattu konsultti [kunnan A] raken-
nusvalvonnan kanssa neuvottelemaan. Koska jos mé meen neuvottelemaan, se kestaa
vuoden, mutta hén pystyy tekemaén sen kahdessa viikossa. Mut se maksaa X euroa,
mutta paljon halvemmaksi se tulee. Byrokratia alkaa olla niin suurta, ettd maallikon tie-
totaito ei enda riita ja se ei kannata. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Yritystyopajan osallistujille jaetussa kyselylomakkeessa ja siitd seuranneessa keskustelussa
kaytiin lapi myos toimialakohtaiseen saéantelyyn liittyvia kysymyksia, joita kdydaan tassa
analyysissa vain lyhyesti lapi. Yleisesti voidaan sanoa, ettd matkailu- ja ravintola-alalla keskus-
telussa olivat esilla muun muassa luvat ja tarkastukset, erilaiset vaadittavat passit, pate-
vyysvaatimukset, alkoholilainsdadantd seka elintarvikelainsdadantd ja -viranomaiset.
Myds rakentamisen séaéantely ja siihen liittyvét erilaiset velvoitteet seka valvonnan yksityiskoh-
taisuus puhuttivat osallistujia paljon ja ne koettiin raskaiksi. Tapahtumajarjestamisessa esiin
nousi ennen kaikkea lupien toistuva hakeminen eri viranomaisilta tilanteessa, jossa toiminta
oli kuitenkin saanndllisesti toistuvaa seka viranomaistulkinnat (seka meluasioiden etta ulko-
maisiin artisteihin liittyvien arvonlisa- ja lahdeverojen kohdalla).

Rakennusalalla toimivan yrittdjan vastauksissa nakyivat muun muassa ulkomaisen tyovoi-
man rekisterdinti ja erilaiset tydantajavelvoitteet seka arvonlisaverotukseen liittyvat ai-
katauluongelmat. Sosiaali- ja terveysalalla nakyivdt muun muassa viranomaisvalvonta ja
eri viranomaisten ristiriitaisuus tai sdannosten vaikea sovellettavuus (esimerkiksi palo-
turvallisuusmaaraysten ongelmallisuus tilassa, jossa muistisairaiden takia ovien olisi oltava
kiinni) ja tietosuojakysymykset (esimerkiksi omaisten tiedonsaantioikeudet). Tilintarkastustoi-
miston vastauksissa myds toimiston asiakkaiden nakékulma korostui. Tasta olivat esimerk-
keind tietopyyntojen lyhyet ajat, samojen tietojen antaminen usealle eri viranomaiselle
seka verotarkastusten kesto ja niiden aiheuttama tydtaakka yrityksille.
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Keskustelussa kaytiin [&api myds sdantelyn myonteisia vaikutuksia. Osallistujat kokivat ylei-
sesti, ettd sdantelysta on hyotya. Eri toimialoja (majoitus- ja ravintola-ala, tapahtumajarjesta-
minen, sosiaali- ja terveysala, rakentaminen) edustavien yrittdjien vastauksia yhdisti turvalli-
suuden korostaminen. TAma koski esimerkiksi ty6turvallisuutta, tuoteturvallisuutta, terveyden-
hoitoalan patevyyksia tai tapahtumajarjestémisen turvallisuutta. Samoin yhteisten pelisdanto-
jen tarkeys mainittiin useassa kommentissa. Kuten edella todettiin, mydskaan saantelyn uudis-
tamista ja paivittdmista yhteiskunnan tarpeita vastaavaksi ei valttamatta sinansa koettu ongel-
maksi, kunhan muutoksista tiedotettaisiin riittavasti ja viranomaiset neuvoisivat yrittgjia ny-
kyistd enemman.

Jos miettii kokonaisuudessaan esimerkiksi tuoteturvallisuus, kylmaketjut ja tallaiset, niin
onhan se hyva etta on saadeltya. Eli me toimitaan yhtenaisesti yhteisten sopimusten
mukaisesti, joka taas turvaa sen asiakkaan tai kokijan turvallisuuden, ei oo pelkoa sai-
rastumisesta tai muusta. Tuotteiden alkupera on jaljitettavissa siten, etta ne ostetaan
vain turvallisista paikoista. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Tossa meidan alalla on silleen sadantelysta hyoétyd, ettd on esimerkiksi Valvira joka kat-
s00, ettéd ihminen on sellaisen asiankuuluvan koulutuksen saanut, ja ei ole noita valepa-
tevyyksia ja muuta. -- Kylla siiné silleen ehka siind sééntelyssa ylipdatansa on joku, etta
jos se menee jarkevasti niin etté kaikki olisi samalla viivalla. (Sosiaali- ja terveysala)

Joko tassa yhteydessa tai muussa kohtaa keskustelua tydpajan osallistujat kavivat lapi myds
saantelyn ja ennen kaikkea viranomaisasioinnin kehittymista parempaan suuntaan. Valilla
kyse oli esimerkiksi yksittaisten kuntien viranomaisista. Eri viranomaistahoista erityisesti vero-
hallinnon toiminnan kehittdmista kehuttiin, esimerkiksi verotarkastusten vaatimusten keventa-
mistd, sahkoista asiointia sek& neuvon saamista veroviranomaisilta. Asiointiprosessien kehit-
tymisen yhteydessa mainittiin myos yleisemmin digitalisaatio. Yritystyopajan osallistujat néki-
vat, ettd alussa se saattoi aiheuttaa vaikeuksia erityisesti pienyrittdjille, mutta pitkalla tah-
taimella helpotti asiointia. Myos laajojen kokonaisuuksien katsominen yksityiskohtien sijaan vi-
ranomaistoiminnassa nahtiin positiivisena asiana, kuten alla oleva esimerkki Oiva-jarjestel-
masta osoittaa.

No mun mielesta kaiken kaikkiaan tilaajavastuulaki rasitti ihan hirveasti silloin kun se tuli.
Mut nyt tdma Suomen tilaajavastuu Oy:n palvelu, etta kaikki lahtee napinpainalluksella,
niin se on helpottanut ihan alyttdmasti. Plus sitten kaikki ndma verottajalle lahtevat pro-
jekteista tehtavat ilmoitukset, niin ne saadaan nykyaan sahkoisend. (Rakennusala)

Se mika téassa Oivassa on minun mielestani hyvaa, on se ettd, ennenhan terveystarkas-
tajat kyttas jotakin pienid ja hyddyttomia yksityiskohtia, eihéan silla oo hygienian kanssa
mitaan tekemista. -- Mutta nyt taas tdma Oiva katsoo yleisté siisteyttd keittiossa. Eli etté
meilld on yleinen siisteys keittiossé noussut. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Ennakoimattomat keskusteluteemat

Ty6pajan keskustelu polveili paljon, ja joissain kohdin se kasitteli sdantelya ja viranomaisasi-
ointia laajemmin, kuin mita alun perin oli suunniteltu (mik& on luonnollinen osa laadullista tut-
kimusta, ks. johdanto). Esimerkiksi konsultoinnin ja neuvonnan puute suomalaisessa viran-
omaiskulttuurissa nousi koko yritystydpajan lapileikkaavaksi teemaksi, vaikkei siita erikseen
kysytty. Yritystyopajan osallistujat kaipasivat viranomaisilta konsultointia ja neuvontaa etuka-
teen ennemmin kuin sanktioita jalkikateen. Heidan mukaansa taman takia yrittajat eivat valtta-
mattad edes uskalla kysyd neuvoa viranomaisilta sanktioiden pelossa. Tydpajan osallistujien
mukaan konsultointiin liittyy tiiviisti myds se, etta viranomaisten itsensa pitaa tietaa riittdvan
hyvin oman alansa séantely ja sen tulkinnat.
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Sen viranomaisten katsantokannan pitaisi olla enemman sellainen opastava ja neuvova,
eiké sellainen etta tdhan puututaan ja taéa estda koko projektin. Vaan ettd auttaisi "etta
aha, teilld on téllainen, voidaan katsoa, ettd tehddan se néin”. Etta tulisi enemmaén sel-
laista tukea ja neuvontaa kuin sanktiota. (Sosiaali- ja terveysala)

Useasti tdssé tulee just se, ettd uskaltaako kysyd. Jos sé kysyt niin s& oot kiinni ja sen
jalkeen et paase irti siita hirrestéd ennen ku oot tehnyt kaikki siihen kyselyyn liittyvat tutki-
mukset ja paperit. S& oot kysyny téllaista eli nyt tilanne seis, me tutkitaan taméa. Mita
hiliempaa oot, sitd paremmin pystyt toimimaan, ei laittomasti silti tietenk&an. Jos kysyt
jotain ohjetta, ettd miten tata lakia tulkitaan, kun meilla on tallainen ja tallainen, sen jal-
keen loppuu se toiminta, ettd me tarkistetaan, onko se lain mukaista. (Matkailu- ja ravit-
semusala)

Toinen keskustelu, joka ei suoraan liittynyt tydpajan etukateen suunniteltuihin teemoihin, oli
keskustelu ”rehellisen yrittdjan” kohtaamasta saéntelystéa ja viranomaisvalvonnasta. Esi-
merkiksi ravintola-alalla, jota monet tydpajan osallistujat edustivat, on my®s harmaata taloutta.
TyOpajan osallistujat kannattivatkin harmaan talouden kontrollointia ja kitkemista ja viranomais-
ten puuttumista asiaan tilanteissa, joissa yrittajat eivat tayta velvollisuuksiaan. Edella mainittu
viranomaiskulttuuri, jossa séantelyyn liittyy viranomaisten harkintavaltaa, mutta neuvojen saa-
minen on vaikeaa, koettiin hankalaksi sellaisissa tilanteissa, joissa yrittdjat haluaisivat toimia
oikein, "by the book”. Yrittdjat kertoivat kuitenkin myds esimerkkeja siita, kuinka viranomaiset
olivat kaytténeet heidén yritystdan esimerkkina sellaisesta yrityksesta, joka toimii niin kuin edel-
lytetaan.

Tuohon liittyen tuli mieleen se, kun me kerran ostettiin tuolta [kaupunginosasta X] yksi
ravintola. Siella ei mikdan toiminut, kylmalaitteet, huuva ja kiinteistdpoistot laitettiin niin
kovalle, ettei rasvat levia koko ostarille. -- Minusta se, ettd annetaan jonkun joka ei valita,
vaikka sille sanotaan mita, niin jatkaa vaan normaalisti [on vastuutonta]. Eli tAssa minun
mielesta viranomainen ei kayta valtaansa. M& antaisin heille enemman valtaa. Jos on
todellisia ongelmia, niin ratkaistaan ne: lyddaan parru oveen. Se on helppo ratkaista.
Sitten on me, jotka noudatetaan naita lakeja ja sddnnoksia, ja [meitd] rankaistaan niin
hirveasti. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Esimerkiksi mulle tehtiin verotarkastus, joka kesti melkein kaksi viikkoa. Ei ne kertonut
mitédan. Mutta sen verotarkastuksen tarkoitus oli se, ettd me ollaan malliyritys ja ne saa
silla sitten faktaluvut, joilla ne voi seurata nopeammin muita yrityksia, jotka on naita har-
maan talouden yrityksid. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Keskustelussa kaytiin myos lapi sitd, keihin sdantelytaakka kohdistuu. Tassé keskustelussa
korostuivat muun muassa yksinyrittdjien ongelmat suhteessa isompiin yrityksiin. Keskuste-
lussa tuotiin esiin myos aloittelevien ja kokeneiden yrittdjien valiset erot sekéd esimerkiksi ulko-
maalaistaustaisten yrittdjien ongelmat yritystoiminnan alussa. Keskustelu sdantelytaakan koh-
distumisesta nivoutui myds ylla mainittuihin kommentteihin siitd, etta tunnollisesti asiansa hoi-
taviin yrityksiin saattoi kohdistua raskaaksi tai epaoikeudenmukaiseksikin koettua kontrollia ja
valvontaa.

Just kun miettii tata talouspuolta: pienilla on usein samat sdannét kuin isolla, mutta pie-
niin se kolahtaa paljon kovempaa sit. Jos ajattelee, etté aloittaessasi yritystoimintaa sun
pitaa jarjestaa kirjanpito ja tilinpito, niin ei se ilmaista ole. Ja mita tulee taas sitten raken-
tamiseenkin, niin kyl me vuosi sitten hommattiin naille ulkomaalaisille parikymmenta pa-
ria turvakenkid, parikymmenté Kypérdd, paritkymmenet suojalasit... -- Voin vaan kuvi-
tella, ettd joillekin meidan alihankkijayritykselle esimerkiksi olisi ollut iso taakka ostaa ne
satasen kengéat sitéd tybmaata varten. Mutta me sitten ajateltiin se vaan ylimaéaraisena
kustannuksena, joka viedaan lapi. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Meilla on kaks tilitoimistoa, joissa toisessa on paljon ulkomaisia asiakkaita ja toisessa on
kotimaisia. Tassa on huomannut enemmankin sen, etta silloin kun tulet kohtuullisella
koulutuksella yrittdjéksi ja aloitat sen homman, niin se lahtee kayntiin. Mutta vieraskieli-
nen, uuteen maahaan ja ymparistdon [tullut], niin kysymykset on kymmenkertaisia. (Ti-
lintarkastus)
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Toisaalta keskustelussa mietittiin, milta taholta sdantely tulee. Muun muassa EU:n merkitys
mainittiin eradssd oman alansa jarjestétoimijan vastauksessa. Kaytannossa tydpajan osallis-
tujien kokemuksissa painottui kuitenkin kuntien viranomaisten kanssa asiointi ja naiden viran-
omaisten tekemat kaytannon tulkinnat sdantelysta. Erds osallistujista halusikin nostaa esiin,
etté kyse ei ole aina ylatason saantelystd, vaan kyse voi myos esimerkiksi olla kuntien kilpai-
lutuksissa asetetuista ylimaaraisista velvoitteista.

Ongelmat tulee vahan siita, ettd vaikka asiat kevenee ja kulttuurit paranee, niin sité
[saéntelya] tulee vaan niin pirun paljon. Se on EU: me ihmetelldén tietosuojaa ja yhden-
vertaisuuksia ja tallaisia, ei me lahtokohtaisesti osata niitd vaan mekin sit opetellaan.
Mutta jos meilla [toimialan jarjestdssd] juristit opettelee asioita voidakseen kertoa yritta-
jille jotain, niin kylla se jotain kertoo. Kylla se vaan se asioiden maara on niin suuri. (Mat-
kailu- ja ravitsemusala)

Yhden asian m& haluan viel& esille nostaa: ei se aina ole se aluehallintovirasto tai korkeat
paattajat. Me saatiin nyt jatkaa [X:n ulkoilualueella] meidan toimintaa ja vuokrasopi-
musta. Tai [kunta Y:n] edellytyksié oli osa néistd. Kun meille tulee tavallinen kahvilamyyja
-- pitéé olla tasta eteenpdin anniskelupassi, hygieniapassi, ravitsemuspassi ja ympéris-
topassi kaikilla. Eli nelja erilaista asiaa. Joiden liséksi heidan pitda toimittaa mulle myds
rikosrekisteriote. -- T&ma ei ole siis laissa, vaan vuokranantaja on kilpailutuksessa vaa-
tinut, ettd ndma on ne paperit, mitka taytyy 16ytyd. (Matkailu- ja ravitsemusala)

Muita keskustelun teemoja oli esimerkiksi kansainvalistymisen seuraukset. Osa yrittdjista
kilpaili kansainvalisilla tydémarkkinoilla ja he nostivat esiin esimerkiksi erilaisia verotukseen liit-
tyvia kysymyksia. Ulkomaalaisten tyontekijoiden rekisterdinnissa Suomeen oli myds ollut muita
kaytannon ongelmia esimerkiksi viranomaistahojen moninaisuudesta ja prosessien hitaudesta
johtuen.

Meidén tapauksessa noi ulkomaiset esiintyjat ja lahdeverot, siitd ei ole sellaista suora-
naista tulkintaa. -- Mutta maailmalla se on aika yleinen kaytéantd, etta néin tehdaan, joten
meidan pitaisi myods pelata sitd samaa pelid. (Tapahtumajarjestaminen)

[Ulkomaisen] tyévoiman rekisterdinti tanne Suomen tydmarkkinalle on suhteellisen han-
kalaa tana paivana. -- Sitten juostaan verottajalla, poliisilla, Kelassa ja ty6terveyshuol-
lossa kadantamassa niitd asioita. Sitten siihen liittyy tallaista ajallista ongelmaa. Pitaa
saada ensin hetu, joka tulee ensin verottajalta. Jos se on sitten samanniminen [henkild]
vaikka verottajalla, niin sitten sitd hetua ei en&da saakaan sieltéa vaan pitdd menna maist-
raattiin hakemaan se. -- Poliisille on keskimé&érin 3 kuukauden odotusajat, ettéd paasee
rekister6imaan tydntekijaksi Suomeen. Ennen sité rekisterdintid ei ole minkaan sosiaali-
turvan piirissa taalla Suomessa. -- Ei saa pankista internettunnuksia ja kun niita ei ole,
kaikki hankaloituu ja sitten pitaa kaikki virastot juosta henkilékohtaisesti Iapi. (Rakennus-
ala)

Lopuksi

Yleisesti voidaan sanoa, etté tyOpajaan osallistuneiden yrittdjien ndkemyksissa korostuivat
useat sellaiset asiat, joihin voidaan puuttua kehittamalla sdantelyn toimeenpanoa ennemmin
kuin itse saantelya. Eniten korostui viranomaiskulttuuri, jossa annetaan sanktioita (tai vaihto-
ehtoisesti hyvaksytaan yrittajien tekemat ratkaisut) jalkikateen ennemmin kuin annetaan neu-
vontaa ja konsultointia etukateen. Toinen keskeinen teema oli sdantelyn erilaiset tulkinnat vi-
ranomaispuolella (alueellisesti, paikallisten viranomaisten valilla, tietyn viranomaistahon si-
salla). Tahan liittyi tiiviisti myos saéntelyn ja ennen kaikkea sen toimeenpanon péaallekkaisyys
koskien esimerkiksi lupaprosesseja ja viranomaisvalvontaa. Paéllekkaisyyteen saattaisi tydpa-
jan osallistujien mukaan auttaa parempi kommunikaatio eri viranomaistahojen valilla. Keskus-
telussa oli myos esilla esimerkiksi lupaprosessien toistuvuus aloilla, joilla toiminta on kuitenkin
kaytadnndssa jatkuvaa (esimerkiksi toistuvien tapahtumien jérjestdminen tai ravintola-alalla ti-
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lanteet, joissa Y-tunnus vaihtuu). Toisaalta yrittajat pystyivat myds nimeaméaéan omalla toi-
mialallaan sellaista saéntelyd, jonka he kokivat hankalaksi tai raskaaksi (esimerkiksi alkoholi-
lainsdadéanto, rakentamisen saantely ja niin edelleen).

YritystyOpajan osallistujat korostivat myds saéntelyn hyotyja esimerkiksi turvallisuuden ja yh-
teisten pelisdantdjen kannalta. Erityisesti sellaista sdantelyd, jossa oli vakiintuneet asiointipro-
sessit, ei koettu raskaaksi. Yritystydpajan osallistujilla oli myds esimerkkeja tilanteista, joissa
asiointiprosessit ja viranomaiskulttuuri olivat menneet hyvaan suuntaan esimerkiksi séahkoisten
asiointiprosessien tai viranomaisen aiempaa konsultoivamman tyéskentelytavan vuoksi.
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Tyopajan lomake

VALTIONEUVOSTON
SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

Eroon turhasta saéntelysta - saantelytaakan arviointi ja vahentaminen

Pk-yrityksille suunnattu ty6paja yrityksiin kohdistuvan sdantelytaakan selvittdmiseksi
Helsinki, Fabianinkatu 26, 7.12.2016, klo 13-16

HELSINGIN YLIOPISTO e, £
HELSINGFORS UNIVERSITET : .
UNIVERSITY OF HELSINKI SYKE

Suomen ymparistikeskus

Taustatiedot:

Podydan numero (poyta missé tydskentelet)
Jos olet yrittaja (toimialajarjestdjen osallistujat jattavat taman osion tayttamatta):

Yrityksesi toimiala

a) Mika on yrityksesi henkildston maara (sind mukaan lukien)?

b) Mika oli yrityksesi liilkevaihto vuonna 2015 (arvio riittdd)?

c) Yritystoiminnan muoto
a. Osakeyhti6

b. Kommandiittiyhtio
c. Avoin yhtid

d. Toiminimi

e. Osuuskunta

d) Kauanko yrityksesi on ollut toiminnassa (vuosissa)?
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Saantelytaakan osa-alue

Kuormitus
ylipaataan 1 - 5

1 = ei lainkaan
2 = mitatoén

Kuormituksen
toistuvuus 1 -
5

1 = ei koskaan

Onko toiminto

ulkoistettu? 1-3

1 =ei lainkaan
2 =osin

3 =vahainen 2 = kerran 3 = kokonaan
4 = kohtalainen 3 = toisinaan
5 = huomattava 4 = usein
5 = erittain
usein
Miten keskeisen saantelyn hallitseminen kuormittaa?
Uuden saantelyn opettelu
Sé&éntelyn toistuvat muutokset
Sé&éntelyn tulkinnanvaraisuus/mahd. sekavuus
Eri sédéntelyiden paallekkaisyys
Muu:
Muu:
Kuinka kuormittavia ovat saantelyyn liittyva yleinen raportointi ja valvonta?

Kirjanpito ja tilinpa&tos

Tilintarkastus

Arvonlisaverotuksesta aiheutuvat toimet

Muut veroihin seka maksuihin liittyvéat toimet

Viranomaisten tiedonsaantioikeudet

Valvonnan- ja tarkastuksenalaisuus

Muu:

Muu:

Kuinka kuormittavia ovat yleiset tyénantajavelvoitteet?

Yleiset tydsuhdeasiat ja palkkahallinto

Tyoturvallisuus- ja tapaturmavakuutusasiat

Tybhyvinvointi- ja tydsuojeluasiat

Yt-asiat

Muu:

Muu:
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Kuinka kuormittavia ovat luvan- tai ilmoituksenvaraisuus ja niihin verrattavat seikat?

Lupamenettelyt (prosessit, selvitykset,

uusiminen)

Rekisterginti- ja ilmoitusmenettelyt

Voimassa olevat patevyysvaatimukset

Muu:

Muu:

Kuinka saantelyn noudattaminen kuormittaa?

Tiettyjen laitteiden ja tarvikkeiden hankinta,

kaytto ja yllapito

Vaatimukset tietojarjestelmille

Vaatimukset tietojarjestelmien paivityksille

Asiantuntijahenkildstdn palkkaaminen

Muu:

Muu:

Tehtava 1. Tayta taulukko sen mukaan, mika on kokemuksesi tietyn sdéntelytaakan osa-alu-
een tuottamasta kuormituksesta ja toistuvuudesta yritystoiminnassasi. Arvioi myds mahdolli-
sesti ulkoistamiesi toimintojen kuormittavuutta. Jos joku kohta ei koske sinua lainkaan, voit

laittaa — .

Voit halutessasi tarkentaa vastauksiasi vapaamuotoisesti. (Esim. Jaiko jotain oleellista puut-

tumaan? Onko lomakkeessa esitelty sdantelytaakan erittely mielekéas yrityksesi/toimialasi

kannalta?)
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Tehtava 2. Listaa alle omalta toimialaltasi enintdan kolme lakia/lakisédateista velvoitetta, jotka
tuottavat erityista kuormaa: kerro mista velvoitteesta kyse, ja minkélaista kuormaa se aiheut-
taa (esim. toimialakohtaiset lupa-, ilmoitus- tai raportointimenettelyt seké tietopyynnét ja vi-
ranomaisvalvonta ja -tarkastustoimet).

1.

Tehtava 3. koko poytakunnalle
Keskusteluteemat:

A) Vertailkaa kokemuksianne taytetyn lomakkeen perusteella.

B) Pohtikaa, missd maarin ja millaista hyttya merkittavaa taakkaa aiheuttava saantely
tuottaa ja onko hydty riittdva” taakkaan ndhden? Entd missd maarin taakkaa aiheut-
tava saantely on valttamatonta?

C) Minka tyyppinen saantelytaakka on ndhdéksenne turhaa ja purettavissa tai kevennet-
tavissa? Kohdentuuko saéntely epéatarkoituksenmukaisesti erityyppiseen tai kokoi-

seen yritystoimintaan? Jos kylla, miten? Miten tilannetta tulisi muuttaa?

Lopuksi esittakaa keskustelun kulku ja loppupaatelmat muille péytéakunnille. Jos paadytte sel-
keisiin ehdotuksiin, perustelkaa ne.
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LIIMTE 2: KYSELYLOMAKE YRITYSTEN EDUSTAJILLE

Kysely yrityksille, kesakuu 2017

| TAUSTATIEDOT

1. Mika on asemasi yrityksesséa (valitse asemaasi parhaiten vastaava vaihtoehto)?

1) Omistaja/osakas
2) Toimitusjohtaja

3) Toimihenkild: henkiléstdasioihin liittyva erityisasema
4) Toimihenkild: taloushallintoon liittyva erityisasema

5) Toimihenkild: juridiikkaan liittyvéa erityisasema
6) Muu, mika?

2. Mika on yrityksen toimiala (TOL 2008 -luokitus)?

e Maatalous, metsatalous ja kalatalous

e Teollisuus

e Rakentaminen

e Tukku- ja vahittdiskauppa, moottoriajoneuvojen korjaus

e Kuljetus ja varastointi

e Majoitus- ja ravitsemistoiminta

e Informaatio ja viestinta

¢ Rahoitus- ja vakuutustoiminta

¢ Kiinteistbalan toiminta

e Hallinto- ja tukipalvelutoiminta

e Terveys- ja sosiaalipalvelut

e  Muu, mika

3. Mika on yrityksen henkilostén maara talla hetkella?

4. Mikéa on yrityksen liikevaihto viimeisen tilinpaatoksen mukaan?

5. Mik& on yritystoiminnan muoto?
1) Osakeyhtio (listautumaton)
2) Osakeyhtio (listautunut)
3) Kommandiittiyhtio
4) Avoin yhtid
5) Toiminimi
6) Osuuskunta
7) Muu, mika

6. Kuinka kauan yritys on toiminut vuosissa?

7. Mika on yrityksen p&aasiasiallinen markkina-alue?
1) Lahi- tai paikallisyhteis6
2) Alue (esim. maakunta)
3) Suomi
4) Euroopan Unioni
5) Muu Eurooppa
6) Globaali markkina
7) Muu, mika (8)

8. Kuinka suuri osuus yrityksen liikevaihdosta tulee arviosi mukaan Suomen ulko-

puolelta? %
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Il SAANTELYN AIHEUTTAMA TAAKKA

Saantelyn aiheuttamalla taakalla tarkoitetaan tésséa kyselyssé eri sdanngsten noudattamisesta
yritykselle aiheutuvaa ty6ta, ajankéyttoa ja niisté syntyvia kustannuksia seka saéntelyn aiheut-
tamaa harmia ja epévarmuutta. Taakkaan luetaan myos viranomaisten menettelytavat, kun
saantelya toimeenpannaan. Tassa kyselyssé kiinnostaa erityisesti taakka, joka on toistuvaa ja
esiintyy vahintdan kerran vuodessa.

Kohta A. Pyyddmme sinua seuraavaksi arvioimaan karkeasti, miss& maarin erityyppinen saéan-
tely ja/tai sen edellyttdmat toimet kuormittaa yritystasi. Tarkoitus on arvioida kussakin alakoh-
dassa saantelyn aiheuttamaa kokonaiskuormaa. Se sisaltdd myods mahdolliset ostopalvelut (=
ulkoistus). Ne todennékdisesti keventavat alkuperaista taakkaa monissa tilanteissa, mutta voi-
vat myds aiheuttaa muunlaista vaivaa tai kustannuksia. Jos jokin mainittu osa-alue ei ole
yrityksesi kannalta relevantti, jata kyseinen kohta tyhjaksi.

Arvioi tamanhetkista taakkaa seuraavalla asteikolla: 1 = erittain vahainen, 2 = melko vahainen,
3 = ei vahainen, ei suuri, 4 = melko suuri, 5 = erittain suuri

Kohta B. Pyydamme sinua liséksi kertomaan, onko eri alakohdissa mainittuja toimintoja ul-
koistettu vai ei: 1 = kylla, 2 = ei.

Saéantelyn osa-alue A.Sééntelytaakka | B.Toiminnan
eri osa-alueilla ulkoistus
(=ostopalvelut)
1 = erittain
vahainen, 1=kylla, 2 =ei
2 = melko
vahainen,

3 = ei vahainen, ei
suuri, 4 = melko
suuri, 5 = erittain
suuri

9. Kuinka kuormittavia ovat sadantelyyn liittyva yleinen raportointi ja valvonta?

1) Kirjanpito ja tilinpaatos 1 2 3 405 12

2) Tilintarkastus 1 2 3 405 12

3) Arvonlisaverotuksesta

aiheutuvat toimet 12345 12
4) ll::ltl:;\;ivtetgﬂ:;/makswhm 12345 1 2
5) Viranomaisten tietopyynnot 12 3 405 12
6) Valvonta- ja tarkastustoimet 12 3 405 12

10. Kuinka kuormittavia ovat yleiset tydnantajavelvoitteet?

1) VYleiset tydsuhdeasiat ja

. 12 4 12
palkkahallinto 3 °
2) Tyéturvallisuus- ja . 12345 1 2
tapaturmavakuutusasiat
3) T)./.Ohy\{anOIl‘?tl-]a 12345 12
tydsuojeluasiat
4) Yt-asiat 12345 12

150



11. Kuinka kuormittavia ovat luvan- tai ilmoituksenvaraisuus ja niihin verrattavat
seikat?

1) Lupamenettelyt (prosessit, sel-

vitykset, uusiminen) 12345 12
2) Rekisterdinti- ja

ilmoitusmenettelyt 12345 12
3) Voimassa olevat 12345 L 5

patevyysvaatimukset

12. Kuinka saantelyn noudattaminen kuormittaa?

1) Tiettyjen laitteiden ja

tarvikkeiden hankinta, kayttdja |1 2 3 4 5 12
yllapito

2) Vaatimukset tietojarjestelmille 1 23 45 12

3) Vaatimukset tietojarjestelmien 123 4 5 1 2
paivityksille

4) Asiantuntijahenkildston 123 4 5 1 2

palkkaaminen

Arvioi viela kohdassa A annetun ohjeen mukaisesti taakkaa, joka aiheutuu keskeisen saantelyn
hallitsemisesta ja viranomaisten tavoista soveltaa ja toimeenpanna sdantelyd. Séaantely koh-
dentuminen viittaa tassé kokonaisvaltaisesti yrityksen toimintaan (seka hallinnolliset tehtavat
ettd itse toiminta). Asteikko on sama kuin edella eli 1 = erittdin vahainen, 2 = melko véahainen,
3 = ei vahainen, ei suuri, 4 = melko suuri, 5 = erittain suuri

13. Miten keskeisen saantelyn hallitseminen kuormittaa?

1) Uuden sééantelyn opettelu 12345
2) Saantelyn toistuvat muutokset 12345
3) Saantelyn tulkinnanvaraisuus 123 45
4) Eri sdantelyiden paallekkaisyys 12345

14. Kuinka viranomaisten toimeenpanokaytannot kuormittavat?

1) Viranomaisten tekemien tulkintojen |1 2 3 4 5
epayhtenaisyys alueittain
2) Viranomaisten tekemien tulkintojen |1 2 3 4 5
epayhtenaisyys ylipddnsa

3) Tilannekohtaisen neuvonnan puute 123 45
4) Epéaselvat yleiset ohjeistukset/ |1 2 3 4 5
linjaukset

5) Viranomaisten tekemien pdaéatosten |1 2 3 4 5
arvaamattomuus/ennakoimattomuus

15. Voit halutessasi tarkentaa edella antamiasi vastauksia vapaamuotoisesti; voit myds
kertoa, jos jokin oleellinen saantelytaakan ulottuvuus mielestasi puuttuu (pl. julkiset
hankinnat, joista kysytdan seuraavaksi).
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I JULKISIHIN HANKINTOIHIN OSALLISTUMINEN JA SEN KUORMITTAVUUS

Kaikki vastaavat tassa osiossa vahintdan ensimmaiseen kysymykseen ja jos vastaus siihen on
“ei”, myds toiseen kysymykseen. Voit sen jélkeen siirtyd suoraan osioon 1V, ellei yrityksesi ole
koskaan osallistunut julkisiin hankintakilpailuihin tai vakavasti harkinnut osallistumista niihin.

16. Onko yrityksesi osallistunut julkisten hankintojen tarjouskilpailuun?
1) Kylla; jos niin kuinka monta kertaa
2) El
17. Jos yrityksesi ei ole osallistunut julkisten hankintojen tarjouskilpailuun, miksi
ei?
1) Ei, ei ole ollut tarvetta/kiinnostusta
2) Ei, silla menettely on lilan raskas
3) Muu, mika?

18. Jos olet osallistunut julkisten hankintojen tarjouskilpailuun, koska se on
tapahtunut?
1) Vain vuonna 2016 tai sitd aiemmin
2) Vain vuonna 2017
3) Seka ennen vuotta 2017 ettd vuonna 2017

19. Kysymys julkisiin hankintoihin osallistuneille/sita harkinneille: kuinka kuor-
mittavia seuraavat seikat ovat? Arvioi taakkaa seuraavalla asteikolla: 1 =
erittdin vahainen, 2 = melko vahainen, 3 = ei vahainen, ei suuri, 4 = melko suuri,
5 = erittdin suuri

Yleisiin menettelytapoihin perehtyminen 123 45
Yksittaiseen kilpailutukseen perehtyminen 123 45
Tarjouksen laadinta 123 45
Jalkikateinen raportointi 123 45
Muu, mika: 1 23 45

20. Jos haluat, voit kertoa vapaasti kokemuksistasi koskien julkisia hankintoja tai kommen-
toida sit koskevaa saéntelyé menettelytapoineen.
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IV YLEINEN YRITYKSIIN KOHDISTUVA SAANTELY

21.

Alla on joukko yrityksiin kohdistuvaan sdéntelyyn seka Sipilan hallituksen norminpurku-
hankkeeseen liittyvia kysymyksid. Pyydamme sinua vastaamaan niihin edustamasi yri-
tyksen ndkdkulmasta. Silloin, kun tekstissé kdytetddn termia "sdantelytaakka”, silla vii-
tataan saantelyn aiheuttamaan kuormitukseen osion Il mukaisesti. Arvioi vaitteita seu-
raavalla asteikolla: 1 = taysin eri mieltd, 2 = melko eri mieltd, 3 = ei eri mieltd, ei samaa
mieltd, 4 = melko samaa mielta, 5 = tdysin samaa mielta

1) Seuraan keskustelua, joka koskee yrityksiin
yleisesti kohdistuvaa saantelya

2) Seuraan keskustelua, joka koskee omaa toi-
mialaani koskevaa saéantelya

3) Yrityksiin kohdistuvan saantelyn maara on li-
saantynyt vimeisen viiden vuoden aikana

4) Saantelytaakka on etupaassa seurausta
EU:n p&atoksista ja lainsaddannosta

5) Nykyisen hallituksen toimet sdéntelytaakan
keventadmiseksi ovat riittavia

6) Yrityksiin kohdistuva sdantelytaakka on kas-
vanut nykyisen hallituksen toimien seurauk- 1|2 3 4 5
sena

7) Nykyisen hallituksen toimet ovat vahentaneet
saantelytaakkaa omalla toimialallani 1|2 3 4 5
8) Viranomaisasioinnin digitalisointi (esim. verk-
kopalvelut) ovat vahentaneet sdéntelytaak- 1|2 3 4 5
kaa

22.

Voit halutessasi kommentoida tai perustella vastauksiasi.

23.

Mainitse oman yrityksesi nédkékulmasta kolme positiivista saantelyn aikaansaa-
maa vaikutusta.

. Mink& kolmen lain noudattaminen aiheuttaa mielestasi yrityksellesi eniten ty6té ja kus-

tannuksia? Mainitse lait niiden kuormittavuuden mukaan tarkeysjarjestyksessa siten,
ettd ensimmainen kuormittaa eniten ja toiseksi mainittu seuraavaksi eniten jne.
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V YRITYKSEN KASVUUN JA KILPAILUKYKYYN VAIKUTTAVAT TEKIJAT

25. Arvioi missa maarin seuraavat tekijat vaikeuttavat yrityksesi kehitysta?

1 = erittdin vahan, 5 = erittain
paljon

1. Kova kilpailu 1 2 3 4 5

2. Rahoituksen puute 1 2 3 4 5

3. Osaavan henkiléstdn puute 1 2 3 4 5

4. Yrityksen omistajien haluttomuus kasvuun | 1 2 3 4 |5

5. Saantelytaakka ja hallinnolliset 1 2 3 4 5

kustannukset

1 2 3 4 5

6. Muu, mika

VI TOIMIA SAANTELYTAAKAN KEVENTAMISEKSI
26. Pyydamme sinua lopuksi listaamaan yrityksesi nakokulmasta (tarkeysjarjestyksessa)

viisi Kiireisinta toimenpidettad saantelytaakan keventamiseksi. Ehdotus voi liittya yritys-
toiminnan yleiseen sééntelyyn tai omaa toimialaasi koskevaan erityissdantelyyn.

Saantelytaakan keventamistoimi

o~ WwDNhE

VIl VAPAA SANA

27. Halutessasi voit perustella alla liséa antamiasi vastauksia tai esittéa aihepiirin tarkas-
teluun syventavia, tarkentavia tai laajentavia huomioita. Voit myds kertoa hyvin toimi-
vista viranomaiskaytannoistéa omalla toimialallasi.

Kiitos vastauksistasi!
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LIITE 3: NORMINPURKUUN LITTYVAT SAA-
DOSHANKKEET ERI HALLINNONALOILLA

Karolina Saarenpaa

Taustaa

Saantelyn sujuvoittamisen karkihankkeen kuluessa eri ministeriot ovat selvittdneet kuormitta-
vaksi koettua tai mahdollisesti purettavaa saantelyé hallinnonaloillaan. Valtioneuvoston tarkas-
telussa norminpurkua (sujuvoittamisen ohella) kaytetédén ylatason terming, ja se on jasennelty
viideksi osa-alueeksi tai tavaksi: 1) puretaan ja uudistetaan saadoksia, 2) kevennetaan hallin-
nollista taakkaa, 3) sujuvoitetaan lupa- ja valitusprosesseja, 4) parannetaan lainsaadannon
vaikuttavuutta ja 5) minimoidaan viranomaisten keskinaiset valitukset. Liséksi norminpurun tar-
kastelussa on arvioitu muutosten vaikuttavuutta, toteuttamiskelpoisuutta, sdaddsperustaa ja
paaasiallista hyotyjad. Norminpurun tapaa, sdddosperustaa ja paaasiallista hydtyjaa méaaritel-
tdessa on voitu valita useita vaihtoehtoja.

Ministerididen raportoimia, norminpurkuun liittyvid sdadodshankkeita (vuoden 2017 lopun ti-
lanne) (LVM 2018) analysoitiin ristiintaulukoimalla. Sité ensin keskeiset tiedot hankkeista siir-
rettiin yhteen taulukkoon (ks. jaljempé&nd). Tarkasteluun otettiin selvyyden vuoksi vain ne saa-
doshankkeet, joista annettiin hallituksen esitys vuosien 2015-2017 aikana (N=99). Siten tar-
kastelun ulkopuolelle rajautui muun muassa asetuksia, organisatorisia jarjestelyja ja laajoja
toimintapolitiikan uudistuksia. Niista esitetddn seuraavaksi karkeita maarallisia huomioita.

Norminpurku ja sen luokittelu hallinnonaloittain

Tarkastellut hankkeet jakautuivat epéatasaisesti eri hallinnonaloille (ks. taulukko). Norminpur-
kua toteutettiin eniten liikenne- ja viestintdministerion (32 hanketta), maa- ja metséatalousminis-
terion (17) ja ty6- ja elinkeinoministerion (16) hallinnonaloilla. Kolmella hallinnonalalla hank-
keita oli selvasti vahemman (sosiaali- ja terveysministerio: 8, ymparistéministerio: 8, valtiova-
rainministerié: 7) ja muiden ministerididen aloilla vain muutama yksittainen hanke (opetus- ja
kulttuuriministeri6: 3, oikeusministerio: 2, puolustusministerio: 2, sisaministerio: 2, ulkoministe-
ro: 2).

Norminpurun luokituksia tarkastellaan valtioneuvoston edella kuvattuun jasentelyyn perustuen.
Selvasti yleisin luokka oli 1 "puretaan ja uudistetaan sdadoksia”, jota kaytettiin yli puolessa
kaikista norminpurun sdaaddshankkeista (57). Sita kaytettiin padasiallisena norminpurkutapana
likenne- ja viestintdaministerion (26), valtiovarainministerion (5) ja tyo- ja elinkeinoministerion
(14) hallinnonalojen hankkeissa. Maa- ja metsatalousministerién alan sééddéshankkeista noin
puolessa (9) normeja purettiin tavan 1 avulla.

Kaikista hankkeista reilussa kolmasosassa (36) kaytettiin tapaa 2 "kevennetdan hallinnollista
taakkaa”. Paaasiallinen kategoria se oli ymparistoministerién (7) hallinnonalalla. Tyd- ja elin-
keinoministerion (9) ja maa- ja metsatalousministerién (8) aloilla sitéa kaytettiin noin puolessa
hankkeista. Tapaa 3 ”"sujuvoitetaan lupa- ja valitusprosesseja” kaytettiin 13 saadoéshank-
keessa, mutta aktiivisesti vain tyo- ja elinkeinoministerion alalla (9), jolla sité kaytettiin noin
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puolessa hankkeista. Tavan 4 "parannetaan lainsdadanndn vaikuttavuutta” kayttoé oli satun-
naista (4) ja tapaa 5 "minimoidaan viranomaisten keskinaiset valitukset” kaytettiin ainoastaan
yhdessa sddddshankkeessa puolustusministeridossa.

Oikeusministerion alan hankkeissa (2) normeja purettiin tavoilla 2 ja 4, puolustusministerion
alan hankkeissa (2) tavoilla 1, 3 ja 5, ulkoministerion alan hankkeissa (2) tavoilla 1, 2 ja 4 ja
sisdministerién alan hankkeessa tavalla 3. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan aino-
assa hankkeessa, jossa norminpurun tapa mainittiin, kaytettiin tapoja 1, 2 ja 3.

Norminpurun tapaa ei mainittu yhdenkaan opetus- ja kulttuuriministerion alan hankkeen (3)
osalta, ja sisaministerion ja valtiovarainministerién aloilla oli molemmilla yksi saaddshanke,
jonka osalta tapaa ei mainittu. Liséksi osassa séddoshankkeita (8) ministeriot olivat kuvanneet
norminpurkua omin sanoin, eika ndita sisallytetty edelld mainittuihin kategorioihin. Valtiovarain-
ministerion yhdessa hankkeessa norminpurkua kuvattiin sanoilla "Uusi lainsdadanto, puretaan
ja kehitetdan.” Sosiaali- ja terveysministerion raportissa kaikkien paitsi yhden sdddéshankkeen
osalta norminpurku oli kuvattu omin sanoin. Tallaisia kuvauksia ovat esimerkiksi "Puretaan
paallekkaista tai muuten tarpeetonta saantelya”, "Sujuvoitetaan saantelya”, ”limoitus- ja suun-
nitteluvelvoitteiden keventadminen” ja "Yksinkertaistetaan lupahallintoa ja puretaan vanhentu-

nutta saantelya.”

Norminpurusta hyotyjat

Tarkastelluista saaddshankkeista yli puolessa (59) paaasialliseksi hyotyjéksi todettiin yritys.
Suurin osa saadoshankkeista valtiovarainministerion (6), liikenne- ja viestintaministerion (23),
tyo- ja elinkeinoministerion (11) ja sosiaali- ja terveysministerion (5) hallinnonaloilla hyddytti
yrityksia. Lisaksi noin puolet maa- ja metsatalousministerion alan hankkeista (8) ja reilu kol-
masosa ymparistoministerion alan hankkeista (3) hyodytti yrityksia.

Reilussa kolmanneksessa (38) kaikista tarkastelluista sdddoshankkeista paaasialliseksi hyoty-
jaksi tunnistettiin kansalainen. Liikenne- ja viestintaministerion alan hankkeista yli puolet (20)
ja valtiovarainministerion alan hankkeista vajaa puolet (3) koitui kansalaisten hyddyksi. Ympéa-
ristdministerion hallinnonalalla reilu kolmasosa hankkeista (3) tuotti kansalaisille hyotya.

Samoin hallintoa hyddyttavia sddddshankkeita oli reilu kolmasosa (36) kaikista hankkeista.
Opetus- ja kulttuuriministerion (3) hallinnonalalla kaikki hankkeet ja sosiaali- ja terveysministe-
rion hallinnonalalla kolme neljdsosaa (6) hankkeista tuottivat hyotya hallinnolle. Noin kolmas-
0sa maa- ja metsatalousministerion (6), likenne- ja viestintaministerion (11) ja valtiovarainmi-
nisterion (2) alojen hankkeista hyodytti hallintoa.

Jarjestoja hyodyttavia saadoshankkeita oli hyvin vahan (3), ja ne kaikki kuuluivat ty6- ja elin-
keinoministerion hallinnonalalle. Naméa hankkeet muodostivat vajaan viidesosan kaikista ty6-
ja elinkeinoministerién alan hankkeista.

Oikeusministerion alan hankkeet (2) hyddyttivat kansalaisia ja hallintoa, puolustusministerion
alan hankkeet (2) kansalaisia ja yrityksia ja sisdministerion (2) sek& opetus- ja kulttuuriminis-
terion (3) alojen hankkeet kansalaisia, yrityksia ja hallintoa. Paéasiallista hy6tyjaa ei ollut mai-
nittu pienessa osassa hankkeita (10). Naista puolet (5) kuului tyd- ja elinkeinoministerion hal-
linnonalalle, ja kaksi ulkoministerion hallinnonalalle.
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Saadosperusta

Saaddsperustan osalta havaittiin, ettd kolmella neljasosalla (74) kaikista séaddshankkeista pe-
rusta oli kansallinen. Ympéaristdministerion (8), oikeusministerion (2) ja puolustusministerion (2)
hallinnonalojen kaikissa hankkeissa sdadosperusta oli kansallinen. Maa- ja metsatalousminis-
terion (16) seka tyd- ja elinkeinoministerion (13) alojen hankkeista lahes jokaisessa perusta oli
kansallinen. Liikenne- ja viestintaministerion (24) ja sosiaali- ja terveysministerion (6) alojen
hankkeista kolme neljasosaa oli perustaltaan kansallisia. Yli puolessa valtiovarainministerion
alan hankkeista (4) sdaddsperusta oli kansallinen.

Neljasosalla (26) hankkeista oli perusta Euroopan unionissa. Valtiovarainministerion hallinnon-
alan hankkeista vajaalla puolella (3) ja likenne- ja viestintdministerion (12) seka sosiaali- ja
terveysministerion (3) alojen hankkeista reilulla kolmasosalla oli sddddsperustana EU. Saa-
dosperusta oli kansainvélinen vain muutamassa hankkeessa (4), jotka kaikki kuuluivat liikenne-
ja viestintdministerion hallinnonalalle.

Osassa (9) hankkeita ei ollut mainintaa saadésperustasta. Naita olivat kaikki opetus- ja kult-
tuuriministerion (3), ulkoministerion (2) ja sisaministeritn (2) alojen hankkeet, ja yksi maa- ja
metsatalousministerion ja yksi valtiovarainministerion alan hankkeista. Yhdessa valtiovarain-
ministerion hankkeessa perusta oli merkitty epaselvasti.
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1. Esityksen tarkoitus ja aiheet

Tarkoitus ja k&sitteiden tdsmennys

Taman esityksen aiheena ovat saantelyvaikutusten arviointimetodit. Esitys kuuluu osana VNK-
TEAS -hankkeeseen Eroon turhasta saantelysté — sééntelytaakan arviointi ja vahentaminen.
Esitys kohdistuu nimenomaan metodeihin, ei sen sijaan sdantelyvaikutusten arvioinnin teoreet-
tisiin viitekehyksiin tai kasitekehikkoihin vélttamatonta minimid laajemmalti. Tarkastelun aluksi
voidaan luonnehtia arviointimetodeja koskevaa ihannetilaa seuraavasti:

o Kokonaisarviointi. Kaytettavissa olisi kattavia kokonaisarvioinnin metodeja. Niilla voitai-
siin suhteuttaa toisiinsa saéntelyn myonteiset ja kielteiset varsinaiset vaikutukset ja sivu-
vaikutukset. Kokonaisarvioinnin periaatteita ei tarvitse etsia etaalta, vaan ne on muun
muassa kirjattu Suomessa voimassa oleviin sddddsehdotusten vaikutusten arvioinnin oh-
jeisiin (OM 2006).

e Rajoitettu kokonaisarviointi. Kaytettavissa olisi alaltaan rajoitetumpia metodeja. Niita
kayttaen voitaisiin pitden vakiona saantelyn myonteiset vaikutukset arvioida, minimoitu-
vatko saantelyn kielteiset vaikutukset, tai pitden vakiona kielteiset vaikutukset arvioida,
ovatko myonteiset vaikutukset niin hyvin perusteltuja kuin suinkin mahdollista.

e Osittaisarviointi. Metodeja olisi kaytettavissa myos arviointiin, joka koskee niin erityisia
aiheita ja kohteita, ettei niita voida arvioida kahden edellisen lajin metodeilla.

e Metodien kokoaminen alkeisosista. Kaytettavissa olisi alkeisosia, joista voitaisiin koota
erilaisia arviointimetodeja.

e Monimetodisuus. Tarvittaessa sovellettaisiin toisiaan tdydentaen hyvinkin erilaisia me-
todeja monimetodisuuden periaatteella.

Luonnehdituista ihanteista ollaan kaytannodssa valitettavan kaukana. Kaytannodssa erityisen
monet metodeista kohdistuvat sdantelyn kielteisiin taloudellisiin vaikutuksiin yrityksissd, joskin
metodeja on laadittu myds muita tarkoituksia varten.

Kasitteiden tasmennys

Mit& on saantely?

Saantelyn aihepiiri muodostaa tutkimus- ja asiantuntemusalan, jolla eri tieteenalojen ja osaa-
misalueiden edustajat kilpailevat keskendan (Lodge & Wegrich 2012). Seurauksena on hyvin-
kin yhteensovittumattomien teoreettisten otteiden, lahestymistapojen ja metodien moni-
naisuus. Tassa esityksessa sovelletaan monitieteista ja -alaista lahestymistapaa antamatta
minkaan yksittaisten alojen kasityksille ja kasityksille etusijaa.

Ensimmaisen esimerkin muodostavat juridiset sdantelya koskevat tarkastelut. Niiden piirissa
saantelyn katsotaan koostuvan lainsdaadannosta lainsaatajan tahdon toteuttamiseksi ja lain-
saadannon toimeenpanosta. Juridisten tarkastelujen laajennuksiin kuuluu erittely, joka kohdis-
tuu vailla lain sitovuutta oleviin saantelykeinoihin kuten soft law’hin tai vaikuttamiseen kansa-
laisiin ja yhteisdihin tiedoin, neuvoin ja varoituksin (Schout ym. 2010).

Toisen esimerkin muodostaa taloustieteellinen asiantuntemus. Tuosta naktkulmasta nimike
"saantely” viittaa talouden piiriin kuuluvia valineitd kayttdvaan toimintaan, joka kohdistuu talou-
teen liittyviin tai muihin kohteisiin haluttujen vaikutusten saamiseksi aikaan. Talldin sanan
"saantely” vastine on englannin kielen sana regulation siten kuin se ymmarretdan saantelyn
taloustieteessa, regulatory economics (Crew & Kleindorfer 2002).
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Kasitteistdltdan taloustieteellisen mutta juridisen asiantuntemuksen alalle ulotetun erityisen
osaamisalan muodostaa oikeustaloustiede eli law and economics. Tassa esityksessa on jatet-
tava vaille ratkaisua kysymykset siitd, edustaako oikeustaloustiede tervetullutta juridisten tar-
kastelujen rikastamista taloustieteellisilla virikkeilla vai problemaattista pyrkimysta oikeudelli-
sen saantelyn kysymysten muuntamiseen taloustieteellisten kustannus-hyotykalkyylien kysy-
myksiksi. Kustannus-hyotyanalyysia suhteessa saantelyn aihepiiriin tdssa esityksessa kuiten-
kin tarkastellaan.

Kolmannen esimerkin tarjoavat tutkimus- ja asiantuntemusalat, joiden sisalla peruskasitysten
eriytyminen on suurta, kuten politikan tutkimuksessa, hallinnon tutkimuksessa ja sosiaalitie-
teissa. Tuollaisten alojen eriytyneiden osien piirissa omaksutuilla sdantelya koskevilla kasityk-
silla ei kenties ole juuri yhtalaisyytta niiden kasitysten kanssa, juridisen ja taloustieteellisen
tutkimuksen piirissa.

Mita ovat metodit?

Kuten kasitykset sdantelysta, myos kasitykset metodeista eroavat oleellisesti toisistaan eri tut-
kimus- ja osaamisalueilla. Taustaksi asettuu kolme peruskysymysta:

e Mista tiedonmuodostuksen kohteissa on kysymys? Valtavirtataloustiede edustaa
saantelyvaikutusten arvioinnissa ontologista individualismia tarkastelun keskitssa prefe-
rensseiltdan toisiinsa ndhden itsendisiksi ymmarretyt valintoja tekevat ihmisyksilét. Tie-
teellisen realismin mukaisessa arvioinnissa huomio sen sijaan kiinnitetddn nakymatto-
miin mekanismeihin, joiden olemassaolo paatellaan lahtien vaikutuksista, jotka juontuvat
mekanismeista (Pawson 2013). Vaihtoehtoisesti arvioinnissa on ymmarretty tarkastelun
kohteet joko sosiaalisesti konstruoituneeksi kokonaisuudeksi tai jakautuneeksi ilmidpin-
taan ja seikkoihin, jotka ilmiépinta peittéda (ks. Radaelli 2005; Dunlop & Radaelli 2016).

e Milla perusteillatietoa voidaan muodostaa? Omaksutut kasitykset siitd, mista tarkas-
telun kohteissa on kysymys, kytkeytyy monimutkaisin tavoin tietoteoreettisiin kasityksiin
siitd, miten tutkimuskohteita koskevaa tietoa voidaan ylipaataan muodostaa.

e Millaisia menettelytapoja voidaan kayttaa tietoa muodostettaessa? Omaksuttujen
tarkastelun kohteita ja tiedonmuodostusta koskevien kasitysten rajoissa tulee kysymyk-
seen soveltaa maarattyja metodologisia tiedonhankinnan ja -muodostuksen periaatteita,
sovinnaissaantoja ja teknisia saantoja.

Sen mukaan, millaiset metodologiset kasitykset on omaksuttu, rajautuvat ne metodit, joita
voidaan kayttaa kolmeen keskeiseen tarkoitukseen:

e Tiedonhankinta. Erdat metodeista koostuvat tiedonhankinnan menettelytavoista kuten
esimerkiksi perinteisessa juridisessa tutkimuksessa metodisesti hallitsevasta lahdekritii-
kista tai kvantitatiivisen tiedon (ml. kyselyin hankittavan asenteita koskevan tiedon) tai
kvalitatiivisen tiedon (kuten intensiivihaastatteluin hankitun tiedon asioiden merkityk-
sisté haastatteluille) hankinnassa sovellettavista periaatteista, sovinnaissaannoista, tek-
nisista normeista ja laskentasaannoista.

e Tutkimusasetelmien muodostaminen. M&arattyjen metodien perusteella kiteytetaan
sovellettava tutkimusasetelma kuten kokeellinen, kvasikokeellinen eli osittaiskokeellinen
tai ei-kokeellinen asetelma, tapaustutkimusasetelma, tapausten vertailuasetelma tai jo-
kin laaja-alaisempi vertailuasetelma tai poikkileikkaus- tai pitkittaisleikkausasetelma.

o Raakatiedon erittely ja jalostaminen. Monet metodit tai niiden osat saantelevat sita,
miten omaksutun teorian vaatimukset tayttden eritelldan ja jalostetaan omaksuttua tut-
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kimusasetelmaa noudattaen sitd raakatietoa eli dataa, joka on hankittu sovellettuja tie-
donhankinnan metodeja kayttden. Tiedon jalostaminen on oleellinen osa niin kvantitatii-
vista kuin kvalitatiivista tutkimusta ja selvitystoimintaa.

Tassa esityksessa sanan "metodi” ala ymmarretaan laajemmaksi kuin sanan "menetelma@”
ala. Esimerkiksi tutkimusasetelmilla on metodista mutta ei valttamattd menetelmien luonnetta.
Seka sanan "metodi” monimerkityksisyyden johdosta ettd metodien keskeisyyden johdosta
téssa esityksessa tarkastelu on kohdennettu ja rajattu seuraavasti:

e Tarkastellaan metodeja ja mikéali mahdollista vain niita. Esityksessa tarkastellaan
vain nimenomaisia sdantelyvaikutusten arvioinnin metodeja, jotta tarkastelu pysyisi ho-
mogeenisen, ja koossa sailyisi riittavan tasmallisena.

e Kasitteistot ja viitekehykset jadvat padasiassa tarkastelun ulkopuolelle. Tassa esi-
tyksessa ei tarkastella minimaalista enempaa metodien taustoittamiseksi saantelyvaiku-
tusten arvioinnin teoreettisia kasitteisttjé ja viitekehyksia.

e Mita pidetdan metodeina? Metodeiksi on kelpuutettu vain ne, jotka riittavasti tayttavat
seuraavat edellytykset:

o Tiedonhankinnan periaatteet ja menettelyt on kiteytetty.

o Metodeille perustuvan arvioinnin asetelma arvioinnin kohteiden suhteuttamiseksi
sovellettuihin arviointikriteereihin on tdsmennetty.

o Empiirisen ja arviointiin tahtaavan erittelyn tavat on riittévéasti luonnehdittu.

e Tarkastelun ala on rajattunakin laaja.

o Huolimatta rajauksista tarkastelu muodostuu laajaksi kattaessaan kolmattakym-
menté metodia tai niiden luokkaa.

o Kattavuus saantelyn kohdealueittain vaihtelee siita syysta, ettd metodit ja niiden luo-
kat kohdistuvat maarattyihin kohteisiin.

Aiheet
Taman tarkastelun tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1. Mitk& ovat arvioinnin kohteet metodia sovellettaessa, metodin taustaolettamukset seka
tavoitteet metodia sovellettaessa?

2. Mitk&a ovat metodin kaytén ehdot ja edellytykset sekd metodin rajoitukset ja sen sovelta-
misen ongelmat?

3. Mitka ovat metodin patevyyden, luotettavuuden, integriteetin eli vilpittdmyyden ja uskot-
tavuuden turvaamisen vaatimat osaaminen, voimavarat ja muu kapasiteetti?

4. Millaisia ovat metodin kaytttéa koskeneiden analyysien ja arviointien tulokset?

Mahdollisuuksien mukaan etsitadan vastauksia myos seuraaviin kysymyksiin:

5. Metodien véliset suhteet vertaillen toisiinsa metodeja ja niiden suorituskykya seka har-
vemmin arvioitavia kohteita, aiheita ja osa-aiheita.

6. Paitsi vakiintuneet metodit, myés metodit, joiden soveltamisesta on vahan kokemusta.

7. Se tapa, jolla metodit ovat levinneet ja vakiintuneet, kuten kansainvélisten vaikutusten
perusteella tai julkisuudessa korostuvien ongelmien lievittdmiseksi.

8. Suomessa soveltamattomien metodien mahdollista kaytt6d maassamme ja soveltamisen
vaatimuksia.
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2.

Lahestymistapa, laadintatapa ja aineisto

Lahestymistapa

Tarkastelussa sovelletaan tarpeen mukaan seuraavia lahestymistapoja soveltuvina yhdistel-
min&:

1.

a.

Metodien kuvailu

Joissakin tapauksissa yksittédisen metodin tarkasteluun riittaé pelkka kuvailu. Kysymys on
talléin metodin tarkoituksen luonnehdinnasta sekd metodin esittelysta.

Metodien kuvailu voidaan yhdistdd metodien vertailuun, jonka edellytyksiin kuuluu yksit-
taisia metodeja yleisempien ulottuvuuksien maéarittely ja vertailtavien metodien tarkastelu
ulottuvuuksia soveltaen.

Metodien puutteiden ja niiden piittaamattoman kaytén haittavaikutusten selvittami-
nen

Joissakin tapauksissa puutteista ja haittavaikutuksista ei piitata, kuten silloin, kun tiettya
metodia on paatetty joka tapauksessa soveltaa.

Toisissa tapauksissa riittaa, etté tuodaan esiin metodin yleiset tekniset puutteet ja vastaa-
vat mahdolliset haittavaikutukset kuten mitattavien seikkojen lilkakorostuminen mittaa-
matta jadvien seikkojen kustannuksella (Cugnesan ym. 2014; Leuz ym. 2016).

Monissa tapauksissa on perusteltua kiinnittdd huomiota metodien erilaisten soveltamisyh-
teyksien vaikutuksiin siihen, mitd soveltamisesta on seurauksena, metodien kaytt6a pe-
rusteleviin syihin, useiden metodien samanaikaisen kaytdn yhteisvaikutuksiin tai peruste-
luihin kayttad yhta useampaa metodia rinnakkain.

Metodien soveltamisyhteyksien tarkastelu

Maaratyt metodit soveltuvat kaytettaviksi vain joissakin yhteyksissa ja maaraehdoin. So-
veltaminen saattaa esimerkiksi vaatia korkeatasoista teknistéd osaamista, vakiintuneita tie-
tojarjestelmia seka metodien soveltajien riippumattomuutta tilaajista.

Eraat metodit on laadittu rajattuja erikoistarkoituksia varten eika niita tulisi soveltaa muihin
tarkoituksiin.

Eraat metodit asettavat suuret vaatimukset tiedon luotettavuudelle ja laadullisia aineistoja
sovellettaessa aineiston uskottavuudelle ja aineiston kattavuudelle.

Monien metodien tosiasialliset vaikutukset ovat hyvinkin erilaiset erilaisissa soveltamisyh-
teyksissa (ks. esim. Radaelli 2005).

Metodien soveltamisen syiden tarkastelu

Kunkin metodin julkilausutuin tarkoitus on parantaa tehokkuutta ja vaikuttavuutta siina tar-
koituksessa, jossa metodia ilmoitetaan sovellettavan. Tehokkuus tarkoittaa sita, etta kay-
tetyillda voimavaroilla saadaan aikaan mahdollisimman suuri tuotos. Vaikuttavuudessa on
kysymys siita, etta kaytetyilla voimavaroilla — mukaan lukien sovellettaessa metodeja ja
kaytettaessa ihmistydnpanoksia niiden soveltamiseen — saadaan aikaan mahdollisimman
suuri asetettujen tavoitteiden saavuttamisaste.

Monien metodien soveltaminen saattaa johtua pakosta taustana kansallinen lainsaadanté
ja EU:n jdsenmaissa lisdksi EU-lainsdadantd, viranomaismaaraykset tai selvityksen tilaa-
jan tai asianomaisen organisaation johdon méaaraykset ja kaskyt. Tallaisista syista par-
haimpia metodeja ei kenties voida kayttaa.

Metodien suosio vaihtelee. Vallitsee metodisia muoteja ja metodisuhdanteita, joiden taus-
talle sijoittuu myds tieteenfilosofisia ja teoreettisia suhdanteita. Liséksi eri toimintasekto-
reiden kesken vallitsee eroja sen suhteen, millaisia metodeja niilla a sovelletaan (ks. Aho-
nen 2015).
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d. Metodien soveltamisen taustalle voi sijoittua tehokkuus- ja vaikuttavuuspyrkimysten lisaksi
legitimiteetin eli oikeutuksen saavuttamis- ja turvaamispyrkimyksia. Tiettyd metodia saa-
tetaan soveltaa vain siksi, ettd niin tehddan muissakin maissa tai asianomaisen organi-
saation kanssa saman tyyppisissa organisaatioissa eika siksi, etta vallitsisi tarvetta nimen-
omaan tuon metodin soveltamiseen (ks. esim. Radaelli 2005).

e. Ajan, laskentakapasiteetin, aineistojen tai voimavarojen niukkuudesta voi johtua, etta paa-
dytddn soveltamaan jopa ensimmaistd vastaan tullutta tai vanhastaan tuttua metodia,
koska ei ole mahdollista etsia ihanteellisesta metodista ratkaisua (ks. esim. Radaelli 2005;
yleisemmin ks. esim. Weyland 2009). Téallaisista syista parhaatkin metodit saattavat jaada
kayttamatta.

5. Metodien yhteisvaikutusten tarkastelu

a. Jos maarattyyn tarkoitukseen on kaytettavissa vain yksi metodi tai vain yhta metodia saa-
daan normien, maaraysten tai paatosten nojalla kayttaa, eri metodien yhteisvaikutusten
selvittaminen ei tule kysymykseen.

b. Jos samaan tarkoitukseen voidaan soveltaa eri metodeja, voi esiintyd metodien yhteisvai-
kutuksia. Nekin on aiheellista selvittad, jotta voitaisiin muodostaa kattava kasitys kunkin
metodin kelpoisuudesta (ks. esim. Renda ym. 2013).

Laadintatapa

Tieteellisesti laadultaan varmistetuin timan esityksen tarkastelutapa olisi meta-analyysi, jossa
tilastollisia erikoismetodeja kayttaen tiivistetdan kertyneet naytét kunkin metodin kelpoisuu-
desta (ks. esim. Rinquist 2013). Tuollaisia naytt6ja ei kuitenkaan ole kaytettavissa, koska mo-
net metodeista eivat tayté varsinaisille tutkimusmetodeille asetettavia vaatimuksia ja koska mo-
nien laatuvaatimukset tayttavienkaan metodien soveltamisesta ei ole tutkimusnayttoa (yleisesti
ks. Pollitt & Dan 2013).

Teknisesti vahemman vaativan vaihtoehdon saantelytaakkojen arviointimetodien tarkasteluun
tarjoaisi jokin systemaattinen katsaus -menettelytavan (systematic review) muunnelmista (ks.
esim. Boland ym. 2014; Cornell University Library ei paivaysta; Khan ym. 2003; Kotiranta &
liite 4). Menettelytapa olisi talléin seuraava:

1. Kysymykset. Maaritellaan kysymykset, joihin etsitdan vastausta eli joukko kysymyksia
kunkin metodin kelpoisuudesta seké sellaisenaan etta verrattuna muihin metodeihin.

2. Aineisto. Aineisto rajataan kayttden lahdetietokantoja ja painettuja lahteitéd soveltaen
maaériteltyja kriteereja aineiston sisallyttdmiselle mukaan ja sen jattamiselle tarkastelusta.

3. Rajaus. Tarkasteltavien kohteiden joukkoa rajataan yha suppeammaksi soveltaen talléin-
kin selvasti méaariteltyja valintakriteereja.

4. Koontija vertailu. Tarkemmin tutkittavat naytét kootaan ja tehdaan keskenaan vertailu-
kelpoisiksi.

5. Tulkinta. Tulokset tulkitaan ottaen huomioon riskit siihen, etté lahteissa liioitellaan myon-
teisia nayttdja ja ettd kohteiden heterogeenisyys aiheuttaa riskeja siihen, etta paatelmat
vaaristyvat.

Valittaessa metodeja tarkasteluun téssa yhteydessa systemaattinen katsaus -menettelyn peri-
aatteita on tulkiten sovellettu.
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Aineisto

Oleellisen perustan aineiston valinnalle muodostaa séaéntelya (regulation) koskevan tutkimus-
alan yleinen luonne, sisalto ja eriytyminen teoreettisten suuntausten mukaan (Lodge & Wegrich
2014). Asiaan liittyy seuraavaa:

e Monitieteisyys. Ala ymmarretddn monitieteiseksi kokonaisuudeksi sen sijaan, etta rajau-
duttaisiin esimerkiksi vain juridisen tai taloustieteellisen tutkimuksen nakoékulmiin.

e Riittava laajuus. Ajatellen EU:n toimielinten harjoittamaa saantelya tutkimusalan luon-
netta maarittavat muutamat keskeiset tutkijat sekéa heidan ja heidan oppilaidensa tyot (ks.
esim. Radaelli 2004; Meuwese 2008; Renda ym. 2013). Tuollakaan tavoin kapeasti ei
alaa tassa tarkastelussa méaaritella.

e Eurooppa-keskeisyys. Tarkastelussa on korostettu erityisesti EU:n jasenmaissa kaytet-
tyjd metodeja jattden vain Yhdysvalloissa ehka laajaltikin sovelletut metodit jopa tarkas-
telutta.

Saantelyd koskevien tutkimusalojen sovinnaissaantja seuraten tasséa esityksessa tarkastel-
laan sdantelyvaikutusten arvioinnin metodeja ottaen huomioon myds se, miten on aikaisem-
minkin menetelty (ks. esim. Renda ym. 2013). Tarkastelu ei tdhtaa kaiken kattavuuteen siten,
ettd yhteiskuntatutkimuksen ja muun tutkimuksen yleisia metodeja puntaroitaisiin silta kan-
nalta, miten ne voisivat soveltua arvioinnin tarkoituksiin.

Tarkastelun kuluessa osoittautui, ettd on mahdotonta tarkasti erottaa toisistaan kahta metodei-
hin liittyvaa seikkaa. Yhtaalle sijoittuvat konkreettisia aiheita koskeneet tutkimukset metodisine
ratkaisuineen (ks. esim. Chittenden & Ambler 2015; Chittenden ym. 2015; Kitching et al. 2013,
2015; Leuz & Wysocki 2016). Toisaalle sijoittuvat sdéntelytaakkojen kaytannon arviointimetodit
ja niiden kelpoisuuden arviointi (Renda ym. 2013).

Taté tarkastelua varten valittiin tarkasteltavat lahteet lumipallotyyppisella menettelylld. Liik-
keelle 1&aht6a seurasi perehtyminen lahteissa korostuviin muihin lahteisiin seka taydentaviin
[ahteisiin, joihin paneutuminen osoittautui perustelluksi. Tarpeen vaatiessa menettely uusittiin,
kunnes alkoi tulla vastaan lahteitd, jotka oli jo otettu huomioon. Tuossa vaiheessa aineiston
katsottiin riittdvasti saturoituneen ja sita ryhdyttiin analysoimaan.

Saantelytaakkojen arviointimetodeihin lukeutuu seka tieteelliset patevyys-, luotettavuus- ja us-
kottavuusvaatimukset tayttavid menettelytapoja etta yksinkertaisempia laskentatapoja ja jopa
iskulauseen omaisia peukalosaantoja kriteereind, joista lahtien saantelya arvioidaan. Kum-
mankin tyyppisia metodeja — eli osaksi "metodeja” — tarkastellaan tassé esityksessa.
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3. Tarkastelun rakenne ja kohteet

Tarkastelun rakenne

Edella esitetyn perusteella kasityksen muodostaminen kustakin saéntelyvaikutusten arviointi-
metodista vaatii huomiota paitsi kuhunkin metodiin sindnsa, myés sen teknisiin rajoituksiin ja
sen haittavaikutuksiin, mikali metodia sovelletaan ottamatta huomioon sen rajoituksia. Kasityk-
sen saaminen kustakin tarkasteltavasta metodista vaatii samoin riittdvaa huomiota soveltamis-
yhteyksiin. Tulee myds kiinnittdd huomiota metodin soveltamisen vaikuttimiin kuten paitsi te-
hokkaamman ja vaikuttavamman saantelyn aikaansaamiseen, mygs legitimiteetin eli oikeutuk-
sen etsintddn, seka eri metodien yhteisvaikutuksiin. Sovellettua tarkasteluasetelmaa voidaan
luonnehtia kuviolla 1.

Kuvio 1. Tarkastelun rakenne

Metodin kunkin soveltamisyhteyden
vaikutukset metodin validiteettiin eli
patevyyteen, reliabiliteettiin eli
luotettavuuteen ja metodin muihin
ominaisuuksiin

Metodin tekniset rajoitukset ja sen
haittavaikutukset etenkin sita
huolimattomasti tai vastuuttomasti
sovellettaessa

Séaantelyvaikutusten arviointimetodit

Hyotyjen arviointimetodit
Kustannusten ja taakkojen arviointimetodit
Saantelyn kokonaisvaikutusten arviointimetodit

Metodin sovellusten toteutuneet tai
mahdolliset yhteisvaikutukset muiden
metodien toteutuneiden tai mahdollisten
sovellusten kanssa

Metodin soveltamisen tosiasialliset syyt
kuten tehostamissyyt ja legitimointisyyt tai
samanaikaisesti molemmat noista syista

Saantelyn kokonaisvaikutusten tarkastelu muistuttaa siita, etta seka saantelyhyoétyja ettd -kus-
tannuksia ja -taakkoja esiintyy useita lajeja. Tasta syystd huomio seka saantelyhydtyihin ettéa
-kustannuksiin ja -taakkoihin on perusteltua. Tarkastelu muistuttaa myos siita oleellisesta sei-
kasta, ettd saédntelyssa ovat oleellisimpia sen perimmaisimmat myonteiset ja kielteisten vaiku-
tukset (englanniksi ultimate impacts), eivat sijaan sen hyddyt tai kustannukset eivéatka varsin-
kaan kustannukset ja taakat yksistaan.

Taman esityksen laadinnan kuluessa kavi esiin, ettd sdantelyvaikutusten arvioinnissa ja arvi-
oinnin metodivalikoimassa korostuu yksipuolisesti saantelystd sen kohteille ja niistéa etenkin
yrityksille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointi. Vaikka tuollainen arviointi on sindnsa
tarkeaa yritysten taloudellisen merkityksen johdosta, asiantila on kriittisen maininnan arvoinen.
Tarvetta kriittisyyteen juontuu siitd, ettei yksittaisiin yrityksiin eiké edes toimialoihin suuntautuva
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analyysi ja arviointi ole yksistaan riittavaa, vaan tarvitaan myés huomiota markkinoiden kilpai-
lullisuuteen. Tahdellistd on huomio myds sellaisiin Suomessakin tarkasteltuihin aihepiireihin
kuin saajilleen tosin hyodylliset mutta yhteiskuntataloudellisesti haitalliset yritystuet. Samoin on
mainittava ne riskit, joita aiheutuu ndenndisesti hyvinkin kattavista yrityksille aiheutuvien kus-
tannusten ja taakkojen arvioinneista, joissa jaavat tarkastelutta aiheutuvat hyvinkin huomatta-
vat epésuorat vaikutukset.

Metodeja tarkastellaan tassé esityksessa soveltaen seuraavaa alan kirjallisuudessa esiintyvaa
kolmijakoa:

1. Saantelyn hyétyjen arvioinnin metodit
2. Saantelyn kustannusten ja taakkojen arvioinnin metodit
3. Saantelytaakkojen kokonaisarvioinnin metodit

Saantelyn hyodyt, kustannukset ja taakat seka kokonaisvaikutukset

Saéantelyn vaikutusten arviointimetodien kohdealuetta voidaan luonnehtia asetelmalla (kuvio 2;
ks. Renda ym. 2013, mukaillen). Vaikka asetelma sindnséa kohdistuu taloudellisiin vaikutuksiin
ja vaikka etenkin saantelyn haittojen piirissad korostuvat rahassa mitatut vaikutukset ja niista
etenkin sdantelystd aiheutuvat kustannukset, asetelmaan siséltyy myds huomion arvoisia
muita elementteja.

Kuvion 2. asetelmaan tulee suhtautua kriittisesti sen edella mainitun seikan johdosta, etta ase-
telman perustana toimiva jasentely on laadittu taloudellisten hyotyjen, kustannusten ja taakko-
jen tarkastelemiseksi. Siksi asetelmassa ei oteta huomioon esimerkiksi saantelyn vaikutuk-
sesta tapahtuvia kulttuuriarvojen muutoksia ja jopa eraiden tuollaisten arvojen haviamista eika
saantelyn seurauksena tapahtuvia muutoksia taloudellisissa, sosiaalisissa, poliittisissa ja kult-
tuuriin liittyvissa valtasuhteissa. Kuvion 2. asetelman rajoitukset ovat kaiken kaikkiaan p&aasi-
assa samat kuin milla tahansa valtavirtataloustieteen nakokulmasta toteutetulla tarkastelulla,
kuten myds esimerkiksi kustannus-hyotyanalyyttisella tarkastelulla.

Kuvion 2. asetelma jaa siis yksipuoliseksi. Se koskee sadantelyn myonteisista vaikutuksista kir-
jaimellisesti vain hyotyja eli taloustieteessa korostuvaa huomion kohdetta, ja siksi sdéntelyn
muut myonteiset vaikutukset jaavat jopa tarkastelutta.

Osa asetelmassa esiintyvista perimmaisista vaikutuksista laajentaa toisaalta tarkastelun alaa
edelleen. Joskin BKT:n kasvu on vakiintunut talouspoliittinen suure ja myos tyéllisyys kuuluu
taloutta korostavien tarkastelujen vakioaiheisiin, asetelmassa esiintyy myos sellaisia arvoja
saantelyn perimmaisina vaikutuksina kuin onnellisuus ja tyytyvaisyys elamaan.
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Kuvio 2. Saantelyn vaikutukset

SéanteIE/n vaikutukset

Saantelysta aiheutuvat kustannukset

Valittdmat kustannukset

Valittémat Vaivakustan-
noudatta- nukset
miskustan- (hassle
nukset costs) eli
(compli- korruptio-,
ance costs) harmi- ja
eli maksut, odotusaika-
hallinnolli- kustannuk-
set taakat, set
kertaluon-
teiset ja
juoksevat
kaytto- ja
paaoma-
kustannuk-
set

Toimeenpano-
kustannukset
(enforcement

costs)

Seuranta-, val-

vonta- ja tarkas-

tuskustannukset
sovittelukustan-
nukset, taytan-
téonpanokustan
nukset

Vililliset kustannukset

Vlilliset noudatta-
mis-kustannukset
(compliance costs)

Muut valilliset
kustannukset
(substituutio-

vaikutukset,
transaktiokus-
tannukset, te-
hokkuuden, kil-
pailun ja inno-
voinnin laantu-

minen ym.)

[

Perim-
maiset
vaikutuk-
set
Hyvin-
vointi
Onnelli-
suus
Tyytyvai-
syys ela-
maan
Ymparis-
ton laatu
BKT:n
kasvu
Tyodllisyys

Saantelysta aiheutuvat hyoédyt

Valittomat hyodyt

Parantunut
hyvinvointi
(terveys, tur-
vallisuus, fyy-
sinen ympa-
ristd, luonnon-
ymparisto,
ym.)

Markkinoiden te-
hostuminen (kus-
tannussaastot, pa-
rantunut informaa-
tio, laajempi ta-
vara- tai palvelu-
valikoima ym.)

Valilliset hyédyt

Valil-
liset
nou-
dat-
tami-
sesta
ai-
heutu
-vat
hyo6-
dyt

Muut Laa-
ei-ra- jemmat
halliset makro-
hyddyt talou-
delliset
hyddyt
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4. Sadantelyn hydtyjen arviointimetodeja

Saantelyn hydtyjen arviointimetodien luonne

Mitdan metodeista itsestaan johtuvaa syyta ei esiinny siihen, ettei sdantelyn hyotyja koskevia
arviointimetodeita tulisi tarkastella, jos tarkastellaan myos saantelykustannusten ja -taakkojen
arvioinnin seka saantelyn kokonaisarvioinnin metodeja. Saantelyn hyotyjen arviointiin liittyy
kuitenkin tiettyad sitd monimutkaistavia seikkoja.

Saantelyn hydtyjen arviointia taustoittaa se seikka, etta sdantelyn hyddyt ovat tietyssa mielessa
sitd mitd lainsdataja — Suomessa ensi sijassa eduskunta, toissijaisesti hallitus ja kolmanneksi
my6s ministeriot — paattéda niiden olevan. Tasséa mielessa saéntelylle perustan muodostavan
lainsdadannon avulla saavutettavat hyddyt koostuvat siité, mika on lainsaatajén se tahto, jonka
perusteella lainsaadantdon kirjataan sen tarkoitus.

Perustan luonnehditulle asiantilalle muodostaa Suomessa perustuslainsaadantéon Kirjattu pe-
riaate valtiollisen vallan kuulumisesta kansalle, jota edustaa valtiopéiville kokoontunut edus-
kunta, seka hallituksen ja sen jasenten pysymisen tehtavissaan riippuvuus eduskunnan luotta-
muksesta. Myos perustuslain normilla kunnallishallinnon perustumisesta kuntalaisten itsehal-
lintoon on tassa yhteydessa merkitysta.

Saantelyn hyotyihin otetaan kantaa myds viranomaisten soveltaessa sdantelya koskevaa lain-
saadantoa, mikali lainsdadanto jattaa viranomaiselle vapaata harkintavaltaa. Tuollaista valtaa
voi viranomaisella olla myos ratkaistaessa, milla tavoin ja mihin kohteisiin sdantelytoimenpiteitéa
ja niiden toteuttamista tukevia valvonta- ja tarkastustoimenpiteitd kohdistetaan. Tuota harkin-
tavaltaa kuvastavat esimerkiksi tosiasialliset ja toisinaan hyvinkin kriittisesti arvostellut alueel-
liset ja paikalliset erot séantelyn toimeenpanossa.

On esitetty my6s muita syita saantelyn hyotyjen arviointimetodien tiettyyn kehittymattémyyteen
(Renda ym. 2013, 31-32):

e Saantelyhyotyja saatetaan pitda itsestdan selvyytena silla perusteella, ettd niiden saa-
miseksi aikaan ministerit, hallitukset ja parlamentit ovat ryhtyneet toimenpiteisiin uuden-
laisen saantelyn saattamiseksi voimaan tai entisen muuttamiseksi.

o Tietyt hyddyt ovat ominaisia vain tietylle sdantelyn lajille ja jopa vain yksittaisille s&énte-
lytapauksille, mutta saantelyn kustannukset ja taakat ovat sen sijaan ilmioéna yleisluon-
toisempia ja sikdli yleistettavampia.

Saantelyn hyotyvaikutusten arviointimetodeja on muodostunut useita tyyppeja. Eraisiin niista

sijoittuu useita yksittaisia metodeja (ks. Renda ym. 2013, 89-141; Taulukko 1.). Tarkastelta-
koon eréitéd noista metodeista.

169



Metodit maksuhalukkuuden selvittamiseen perustuvissa tarkastelutavoissa

Useiden sadantelyn hyotyja koskevien arviointimetodien taustalle sijoittuu valtavirtataloustieteen
maksuhalukkuutta (willingness to pay, WTP) korostava ajattelu. Se pohjautuu Pareto-optimin
selvittdmiseen tahtaaviin valtavirtataloustieteen perusnakemyksiin.

Pareto-optimi kriteerind tarkoittaa sit&, ettei yhdenkaan inmisyksilon preferenssien tyydyttami-
sesté saa seurata sitd, etta yhdenk&an muun ihmisyksilon preferenssit toteutuisivat huonom-
min kuin alkujaan. Poikkeuksen muodostavat tilanteet, joissa hyotyd saaneet ainakin periaat-
teessa voisivat suorittaa kompensaatiota niille, jotka ovat joutuneet kantamaan uusia kustan-
nuksia ja taakkoja.

Eraissa sdantelyvaikutusten arvioinnin metodeissa polttopisteeseen sijoittuvat ihmisyksildiden
paljastetut preferenssit (revealed preferences; taulukko 1., kohta 1.1.1.). Maksuhalukkuus- eli
WTP-ajattelu on taustana my6s metodeille, joita sovellettaessa preferenssit selvitetdan kysely-
ja haastattelumetodein (stated preferences -metodit; Taulukko 1., kohta 1.1.2.). Jalkimmaista
metodiryhm&é koskeva tarkastelu tuo esiin sen, ettd yhteiskuntatieteissa laajalti sovelletuille
kysely- ja haastattelututkimuksen tiedonhankintametodeille 16ytyy tarvittaessa kayttéa myos
saantelyhyotyjen arvioinnissa.

Metodit muissa sdéntelyn hyotyjen arvioinnin tarkastelutavoissa

Saantelyn hyodtyjen arviointiin on kaytettavissa myds muita metodeja. Erdiden niista lahtokoh-
tiin kuuluu ajatus siita, etta saantelyn hyddyt yhtenevét siitd aiheutuviin yhteiskuntataloudellisiin
kustannussaastoihin (Taulukko 1., kohta 1.2.). Lahtokohta on erityisen ymmarrettava niissa
tapauksissa, joissa politikkatoimen tarkoituksena on siséistaa (internalize) niita ulkoisvaikutuk-
sia (external effects eli externalities), joita on seurauksena markkinoilla toimivien tahojen rat-
kaisujen ja valintojen seurauksena.

Yhteiskuntataloudellisiin kustannussaéastoihin tdhdataan nimenomaan siten, ettd politiikkatoi-
min ulkoisvaikutukset sisdistetaén (den Butter 2013). Nain voidaan tehda ensinnékin silla ta-
voin, ettd kielteisten ulkoisvaikutusten tuottajille sdadetéan suoritettaviksi haittamaksuja tai pe-
rustetaan markkinat, joilla eri osapuolet voivat kdyda kauppaa niista taloudellisista ehdoista,
joilla haittojen tuottaminen voi tulla kysymykseen. Toiseksi ulkoisvaikutusten sisaistaminen voi
koostua siita, ettd myonteisten ulkoisvaikutusten tuotanto pyritaan vakiinnuttamaan esimerkiksi
tukitoimin tai maaratyista rasituksista vapauttamisesta koostuvin toimin.

Maksuihin ja veroihin liittyva yritystoimintaan kohdistuva séantely tarjoaa lukuisia esimerkkeja
kummankin kahden tyypin ulkoisvaikutusten sisdistamisesta. Arviointi kohdistuu sen selvitté-
miseen, voidaanko ulkoisvaikutukset tarkoitetussa maarin sisaistaa.

On kehittynyt myds metodeja, joita kayttden arvioidaan saantelyn hyoétyvaikutuksista BKT:n
kasvu (Taulukko 1., kohta 1.3.). Eraitéa muita metodeja kayttden puolestaan muodostetaan ka-
sitysta saantelyn muista kuin rahassa mitattavista hyodyistéa (taulukko 1., kohta 1.4.). Tall6in
tieteenalaperusta on tyypillisesti jokin muu kuin valtavirtataloustiede toisin kuin kohtien 1.1.—
1.3. metodiluokissa.
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Taulukko 1. Sdantelyn hyotyvaikutusten arviointimetodeja

Lahestymis-  Lahteita 1) Mihin 2) Sovelta- 3) Sovelta-  4) Esi- 5) Kom- 6) Paatelmia
tapa metodin metodia so- misen edel- misenvaa- merkkeja mentteja hankkeen
tarkaste-  vellettaessa lytykset, tima kapa- sovel- Eroon tur-
luun tahdataan ehdot jaon- siteetti tamisesta hasta saante-
gelmakoh- lysté kan-
dat nalta
1.1. Maksu- Naissa arviointitavoissa valtavirtataloustieteen periaatteiden mukaisesti pyritddn muodostamaan arviointi-
halukkuu- paatelmia soveltamalla mittareita — yleensé sijaismittoja — ihmisyksildiden hyvinvoinnille ja onnellisuudelle
delle perus- arviomalla heidan halukkuuttaan maksaa (willingness to pay, WTP) hyddykkeistd, mukaan lukien kaikille
tuvat arvi- tuotetuista eli kollektiivisista hyodykkeista. WTP:n laajennuksen muodostaa ihmisyksildiden halukkuus
ointitavat hyvaksya (willingness to accept, WTA) se, ettei jotakin hyddyketté kuten kollektiivista hyddyketta lainkaan
tuoteta.
1.1.1. Paljas-  Nama arviointitavat perustuvat olettamukselle, etté ihmisyksildiden kayttaytyminen, kunhan se on spon-
tatettujen taania eikd seurausta siitd, etté heihin olisi vaikutettu, ilmaisee heidan preferenssinsa. Ks. myods seuraa-
preferens- vat kohdat téssé taulukossa.
sien arvioin-
titavat
1.1.1.1. He- Ei esitetd;  Selvitetaan, Metodi on Metodia on  Metodin so-  Kysymyk- Metodia ei ole
doninen ks. kuiten-  miten hy6- dataintensii-  oletetta- velluksista sessd eiole  syyta tarkas-
hinnoitelu kin sarake  dykkeen vinen, tarkoi-  vasti han- ks. Renda erityisen tella hank-
arviointime- 4, esi- ominaisuu- tukseensa kalaa so- ym. 2013, realistinen keessa. tar-
todina merkkeja det vaikutta-  tarkka mutta  veltaa vir- 99. metodivaih-  kemmin.
soveltami-  vat sen hin- tiedonke- kakaytossa toehto vai-
sesta taan ml. ha- ruultaan sen tydlay- kean toi-
lukkuuteen vaativa. den vuoksi. meenpa-
maksaa siita nonsa joh-
(WTP) tuloil- dosta.
taan ja
maultaan
erilaisissa
ihmisryh-
missa.
Lahestymis- Lahteita 1) Mihin meto- 2) Sovelta- 3) Sovel- 4) Esimerk- 5) Kommen-  6) Paatel-
tapa metodin dia sovelletta- misen edel- tamisen keja sovel- teja mi& hank-
tarkaste- essatahdataan lytykset, eh-  vaatima tamisesta keen Eroon
luun dot jaongel- kapasi- turhasta
makohdat teetti saantelysta
kannalta
1112 Perustetaan Ei ole eri- o Sovelluksista ~ Kysymyk- -
Valttamiskayt arviointi ha- tyisen da- ks. Renda sessé ei ole
téaytyminen vainnoille siitd, taintensiivi- ym. 2013, erityisen rea-
arviointime- miten yksil6t nen eika 107-108. listinen me-
todin pe- muuttavat tiedonke- todivaihto-
rustana kayttaytymis- ruultaan ehto vaike-
taén seurauk- vaativa asti toi-
sena laadulli- mutta ver- meenpanta-
sista muutok- rattain epa- vana ja arvi-
sista esim. ym-  tarkka ed. ointikohtei-
périston, ter- sarak- den monika-
veyden tai tur-  keessa siteisyyden
vallisuuden mainittujen johdosta.
olosuhteissa. muutosten
monikasit-
teisyyden
johdosta.
1.1.1.3. Sai- “Valtetyt kus- Voidaan Metodi on Sovelluksista  Metodi voi Metodi ei ole
rastamisen tannukset hyd-  kayttaa val- hyvinkin so-  ks. esim. tulla kysy- keskeinen
kustannusten tyind”; arvioi- miita tilasto-  velletta- Renda 2013, mykseen eri-  hanketta aja-
arviointime- daan valtetyt tietoja, eikd  vissavirka-  111-113. tyisesti sosi-  tellen.
todi sairauden va- tiedonkeruu  kaytossa. aali- ja ter-
littbmat ja valil-  ole vaikeaa, veysalan so-
liset kustan- mutta me- velluksissa.
nukset.
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Lahestymis-
tapa

Lahteitd me-
todin tarkas-
teluun

1) Mihin me-
todia sovel-
lettaessa
tahdataan

2) Soveltami-
sen edelly-
tykset, ehdot
jaongelma-
kohdat

3) Soveltami-
sen vaatima
kapasiteetti

4) Esimerk-
keja sovel-
tamisesta

5) Komment-
teja

6) Paatelmia
hankkeen
Eroon tur-
hasta saante-
lysta kan-
nalta

1.1.2. limaistu-
jen preferens-

Naissa arviointitavoissa ihmisten preferenssit — sijaismittoja preferensseille kayttaen — pyritaan selvittdaméaan kysely- ja
haastattelumetodein. Ks. seuraavat kohdat. Huom., ettei osoitetuille metodeille ole muodostunut vakiintuneita suo-

sien mallit menkielisi& nimikkeita.
1.1.2.1. Contin-  Ei esitetd; ks.  Vastaajilta Huomattavan Metodisesti Sovelluksista Kysymyk- Metodia ei ole
gent valuation kuitenkin sa- kysytéan, oli- kattava, mutta  vaativana tus-  ks. esim. sessd ei ole syyta tarkas-
rake 4, esi- sivatko he dataintensiivi-  kin sovelletta-  Renda ym. erityisen rea- tella hank-
merkkeja so-  hypoteetti- nen ja toteu- vissa virka- 2013, 119- listinen meto- keessa. tar-
veltamisesta silla markki- tukseltaan kaytossa 122 divaihtoehto kemmin.
noilla valmiit  tydlas; tark- vaikean toi-
maksamaan  kuus riippuu meenpanonsa
tietyn raha- oleellisesti tie- johdosta.
summan donhankinnan
maaratysta laadukkuu-
hyddyk- desta
keesta
1.1.2.2. Choice “ Vastaajat va- Metodi on - Sovelluksista - -
modeling and litsevat pre- huomattavan ks. esim.
conjoint analy- feroimansa kattava ja Renda ym.
sis hyodykkeen tarkka, mutta 2013, 128
sen ominai- data-intensii-
suuksien la- visena tiedon-
jien ja sen hankin-nal-
kunkin lajin taan erittain
intensiivisyy-  vaativa.
den perus-
teella.
todi on huo-
mattavan
epatarkka.
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Lahestymis Lahteita 1) Mihin 2) Sovelta- 3) Sovelta- 4) Esimerk-  5) Kom- 6) Paatel-
tapa metodin metodia so- misen edel- misen vaa- keja sovel- mentteja mia hank-
tarkaste- vellettaessa  lytykset, tima kapa- tamisesta keen
luun tahdéataan ehdot jaon- siteetti Eroon tur-
gelmakoh- hasta
dat saante-
lysta kan-
nalta
1.3. Saante- Joskin Koska jou- Metodin so-  Sovelluksia Tasté sei- Koko hank-
lysta aiheu- kaikki dutaan en- veltaminen on esiintynyt  kasta ei ole keen kan-
tuvien kus- sdantelystd  nakoimaan vaatii mitta- erityisesti tdssé yhtey-  nalta metodi
tannusséaas- aiheutuvat tulevai- via selvitys- energiapoli-  dessé esitet- on hyvinkin
tdjen arvioin- hy6dyt ja suutta, arvi- hankkeita, tikannalalla, tavaa. jatkotarkas-
timetodit kustannuk-  ointitieto voi  joita viran- ks. esim. telun arvoi-
set otetaan  tuskin olla omaiset jou-  Ballarini ym. nen erityi-
huomioon, erittdin tark-  tunevat siindé  2014; Mum- sesti ympa-
polttopis- kaa. Metodi tapauksessa ford ym. ei ristbalan
teesséd ovat on varsin toteutta- paivaysta; saantelya
aiheutuvat dataintensii-  maan la- Ristimaki ajatellen.
yhteis- vinen. Erdan  hinna sopi- ym. 2013.
kunta-ta- ongelman mustutki-
loudelliset muodostaa mushank—
kustannus-  se, etteivat keina.
saastot kaikki saén-
keskeisim—  telytoimet
pina hyo- tahtaa yh-
tyina. teiskuntata-
loudellisiin
kustannus—
saastoihin.
1.4. Saante- Arvioinnin Kysymyk- Sovelluk- Téasta sei- Laajana
lyn vaikutuk- kohteena sessd on sista ks. kasta ei ole makrotalou-
sia BKT:n ovat kasvu  varsin laa- esim. Ange-  téssayhtey- dellisena ja
kasvuun kos- sellaise- jalti harjoi- lini ym. dessé esitet-  talouspoliitti-
kevat arvi- naan ja tettu valta- 2014. tavaa. sena ai-
ointimetodit kasvun virtatalous- heena sijoit-
vaihtelu tieteen tutki- tuu hank-
(ml. kasvun ~ mus- ja sel- keen ulko-
volatili- vitys-toimin- puolelle.
teetti) sekd  nan laji.
kasvun ra-
kenteelliset
va-
kausedel-
lytykset.
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Lahestymis-  Lahteita 1) Mihin 2) Sovelta-  3) Sovelta-  4) Esimerk- 5) Kom- 6) Paatel-
tapa metodin metodia misen misen vaa-  kejasovel- mentteja mi& hank-
tarkaste- sovelletta- edellytyk- tima kapa- tamisesta keen Eroon
luun essa tah- set, ehdot siteetti turhasta
dataan jaongel- sdantelysta
makohdat kannalta
1.5. Saante- Téhdatdan  Saattaa Kohdenne- Sovelluk- Tésté sei- Laajana val-
lyn ei-rahalli- sen arvi- edellyttaa tuista ai- sista ks. kasta ei ole tio-opilli-
sia vaikutuk- ointiin, laajoja tai heista laa- esim. Haf- tassa yhtey- sena ja val-
sia koskevat onko séaan- laajahkoja dittujen tut- ner-Burton dessa esi- tiosaanto-
arviointime- telytoimilla  kansainvéli-  kimusten & Kiyoteru tettavaa. oikeudelli-
todit saavutettu  sié vertailu-  kustannuk- 2008; Lo- sena ai-
aiotut hyo-  tutkimuksia.  set pysyne-  zano ym. heena sijoit-
dyt ml. Kysymys ei  vat kohtuul-  2008; Ep- tuu paaasi-
onko saan- ole yhdesta lisina. stein & Bu- assa hank-
tely tullut ainoasta hovac 2014; keen ulko-
tosiasialli- metodista El Baz ym. puolelle.
sesti voi- vaan erilais- 2016.
maan. ten meto-
dien tietysta
kayttdkoh-
teesta.
Paatelmia

Saantelyn hyotyjen arvioinnissa painottuvat vahvasti taloustieteen valtavirtametodit joskaan ei-
vat yksinomaan ne. Noista metodeista monia voidaan pitaa tekniselté toteuttamiseltaan sikali
vaativina, ettd soveltaminen tuskin tulee kysymykseen ilman ekonomistikoulutusta tai muuta
vaativaa metodista koulutusta.

Saantelyn muiden kuin rahassa mitattavien vaikutusten arviointia varten ei ole muodostunut
kiteytyneitd metodeja saati sellaisia metodeja, jotka olisi vakiinnutettu osaksi julkisen hallinnon
virkamiestyon arkipaivaa. Sikali kuin tarkoitukseen sovelletaan metodeja, kysymys on yleisem-
mista yhteiskuntatutkimuksen metodeista eikd metodeista nimenomaan saantelysta koituvien
hyotyjen arvioimiseksi. Ylipaataan mainittujen vaikutusten arviointi on jaanyt kehittymattomam-

maksi kuin arviointi, jonka vaikutuksia mitataan rahayksikoin.
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5. Saantelyn kustannusten ja taakkojen arviointimetodeja
Saantelyn kustannusten ja taakkojen arvioinnin metodien luonne

Siind hankkeessa, jossa taméa selvitys on vaadittu, on tarkasteltu varsin perusteellisesti esi-
merkiksi kasitteiden "taakka” ja "kustannus” eroa. On havaittu pulmalliseksi se, jos mita ta-
hansa julkisen saéntelyn mille tahansa sen kohteelle aiheuttamaa kustannusta pidetdan taak-
kana. Taakkana olisi itse asiassa perusteltua pitda vain sitd osaa kustannuksista, joita voidaan
pitaa liiallisena verrattuna tilanteeseen, jossa saantely olisi tehokasta kuten toteutuisi kohteille
aiheutuvien minimikustannuksin. On korostettava myos sita seikkaa, etta saantelyn yhteiskun-
tataloudelliset kustannukset ovat hyvinkin suuressa maarin eri asia kuin saantelysta sen koh-
teille ndiden omassa taloudessa aiheutuvien kustannusten kokonaissumma. Liséksi kohteille
aiheutuvat kustannukset tulisi itse asiassa aina suhteuttaa seka samoille kohteille sdantelyn
johdosta koituviin hy6tyihin ettd sdantelyn yhteiskuntataloudellisiin kokonaishy6tyihin.

Metodeja sekd metodeja yhdistelevia menettelytapoja sdantelysté aiheutuvien kustannusten ja
taakkojen arviointiin on joka tapauksessa kehitetty varsin runsaasti (Taulukko 2.). Alustavaksi
huomioksi muodostuu se, ettd metodien valikoima muodostuu luonteeltaan huomattavan eri-
laiseksi kuin sééntelyn kokonaisvaikutusten arvioinnin metodien tai saantelyn hyotyjen arvioin-
nin metodien valikoima.

Tietyn erityispiirteen muodostaa se, ettd monet saantelyn kokonaisvaikutusten ja -hyotyjen ar-
vioinnin metodit juontuvat taloustieteen valtavirtatutkimuksen piiristd, mutta sdantelyn kustan-
nusten ja taakkojen arviointimetodien taustana korostuu pikemminkin eri maiden valtionhallin-
non sisainen kehittdminen tai metodien kehittdémisté koskenut konsulttityd, jonka valtionhallinto
on tilannut yksityiselta yritykseltd. Asianomaiset metodit koostuvatkin p&dasiassa sopimuksen-
varaisten sovinnaisséantdjen mukaisista kustannusten laskentatavoista, jotka kohdistuvat
maarattyihin osiin sdantelysta aiheutuneita kustannuksia. Jos jokin tieteenala, niin liiketalous-
tieteellinen laskentatoimen tieteenala voidaan sijoittaa monien naista metodeista taustalle.

Monet sédéntelyn kustannusten ja taakkojen arvioinnin metodeista on jossakin vaiheessa va-
kiinnutettu osaksi jokapaivaista virkamieskaytantéa kuten lainvalmistelua tai tietyn arviointi-,
seuranta-, valvonta- tai tarkastusinstituution toimintaa. Yksinkertaisuudessaan monet meto-
deista ovat olleet silla tavoin houkuttelevia, ettéa niiden sovellukset ovat laajentuneet huolimatta
niiden pahoistakin puutteista.

Useimmat saantelyn kustannusten ja taakkojen arvioinnin metodit on siis kehitetty, jotta voitai-
siin mitata ja arvioida jokin maaratty osa saantelysta aiheutuvista kustannuksista. Erityisesti
kohteena ovat olleet tietyt niista kustannuksista, jota aiheutuu saantelyn kohteille. Naista koh-
teista keskeisimmat ovat useimpien metodien useimmissa sovelluksissa olleet yritykset. Jois-
sakin tapauksissa on kuitenkin korostettu myds saantelyn kohteista kansalaisille ja alemmille
julkisen hallinnon tasoille aiheutuvia kustannuksia.

Esitettava tarkastelu kohdistuu vain itsendisiné esiintyviin metodeihin séaéntelysté aiheutuvien
kustannusten arvioimiseksi. Tarkastelun ulkopuolelle jaa pelkkd kustannuslaskenta ja erityi-
sesti saantelykustannusten standardikustannuslaskenta (ks. OECD SCM Network, ei paino-
vuotta), joka rakentuu sisdén hyvinkin moneen yksittaiseen metodiin (ks. esim UK DBIS 2014).
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Saantelymaksujen laskenta metodina

Tietty rajattu osa sdantelyn noudattamisesta saéantelyn kohteille aiheutuvista kustannuksista
eli noudattamiskustannuksista (compliance costs) aiheutuu kohteiden kannettaviksi asetetuista
erityisistd saantelyyn liittyvistd maksuista kuten lupa- ja tarkastusmaksuista. Kaytettdesséa
saantelyn vaikutusten arvioinnin metodina saantelymaksujen laskentaa (Taulukko 2., kohta
2.1.)., laskenta kohdistuu vastaavasti vain vahvasti rajattuun osaan noudattamiskustannuk-
sista ja sitd paitsi vain osaan noiden kustannusten valittdomasta osasta (kasitteista ks. Kuvio
1.).

Saantelymaksujen laskentaa saéntelyvaikutusten arviointimetodina voidaan pitaa verrattain tri-
viaalina. Se on soveltamiskelpoinen ymmarrettavasti vain tapauksissa, joissa kohteilta peritaan
maksuja ja joissa maksut ovat suuruusluokaltaan huomattavia. Erikseen asiaa selvittden on
ollut havaittavissa, ettei tarkasteltuja maksuja kaytannossa kenties lasketakaan yksittaisissa
maissa kaytdssa olevissa sovelluksissa. Taté on talldin perusteltu silld, ettd maksut rinnastuvat
veroihin, joiden asettaminen on vakiintuneena parlamenttien monopolina ja joita ei siksi ole
katsottu perustelluiksi sisallyttad saantelysta sen kohteille aiheutuneiden taakkojen joukkoon.
Kysymys on rajanvedosta, jonka perustelut kaipaisivat viela lisatarkastelua.
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Taulukko 2. Saantelyn aiheuttamien kustannusten ja taakkojen arviointimeto-

deja.
Lahestymis-  LahteitAme- 1) Mihin me-  2) Sovelta- 3) Sovelta- 4) Esimerk- 5) Komment-  6) Paatelmia
tapa todien tar- todia sovel- misen edel- misen vaa- keja sovel- teja hankkeen
kasteluun lettaessa lytykset, eh-  timakapasi- tamisesta Eroon tur-
tahdataan dot jaongel- teetti hasta saan-
makohdat telysta kan-
nalta
2.1. Noudat-  Rendaym. Lasketaantai  Noudattamis- Metodin so- Teknisesti yk-  Ei anna ai- Metodi anna
tamiskus- 2013, 56-57 tasmallisen kustannukset  veltaminen sinkertaisena  hetta kom- aihetta erityi-
tannusten tiedon puuttu-  on teknisesti vaatii toimivia  metodi on mentteihin. seen huomi-
(compliance essa karke- helppo las- hallinnollisia ymmarretta- oon hank-
costs) arvi- asti arvioi- kea: kaavalla  tietojarjestel-  vissé ilman keessa.
ointi koh- daan ne mak- saantelymak-  mia, niiden esimerkkeja.
teena saan- sut, joita eri sut = sdante-  kayttokykya
telymaksut asianomais- lyn kohteiden  ja paasya
ten tulee suo-  lukumaéra x noiden jarjes-
rittaa sddnte-  maksujen telmien sisal-
lyn johdosta. suorittamisen  tamiin tietoi-
useus X hin. Sovelta-
sédantelymak-  minen ei sen
sun yksikko- sijaan vaadi
hinta. virkamiehilta
Erddnéd mah-  huomattavia
dollisena metodisia
esiin tuotuna  valmiuksia.
riskin& on
maksujen

kayttd saajan
tulolahteena
eika saante-
lyvalineena.
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Lahestymis- Lahteita me- 1) Mihin me- 2) Soveltami-  3) Soveltami-  4) Esimerk- 5) Komment- 6) Paatelmia
tapa todin tarkas- todia sovel- sen edelly- sen vaatima keja sovel- teja Eroon tur-
teluun lettaessa tdh-  tykset, ehdot kapasiteetti tamisesta hasta séan-
dataan jaongelma- telysté kan-
kohdat nalta
2.2. Stand- Ks. OECD Edetédan ex Metodin mu- Metodi on tek-  Sovellettu eri- On korostettu, Arviointien
ardi- SCM Network  ante tai ex kainen lasken-  nisesti yksin- tyisesti SCM ettei SCM:aa perusteella
kustannusma (eijulkaisu- post kunkin takaava on kertainen Networkin ja- tule kayttéa yk-  SCM voi toi-
Ili (Standard vuotta); Torriti  sd&ntelyn mu-  seuraava: kus- mutta kattaa senmaissaml.  sistédan, koska mia yhtena
Cost Model, & lkpe 2015; kai—sesta kus-  tannukset =si-  vain vhvasti Suomessa se kohdis—tuu useista sovel-
SCM) Coletti 2016. takin tiedonan-  saiset kustan- rajoitetun osan  (VTV 2014; vain yrityk—sille  lettavista me-
tovelvollisuu- nukset (tunti- sadantelyn kus-  Deloitte 2012). sdantelystd ai-  todeista. Kay-
desta vastaa- hinta x tunti- tannuksista. Erilaisia heutuviin hal—- tanndssa
viin perus—-tie- maara x mah- Soveltaminen SCM:n laajen-  linnollisiin kus—  SCM esiintyy
toihin, niiden dollisesti hen- on datainten- nuksia on laa-  tannuksiin. On monien yksit-
esittamiseksi kilésivu-kus- siivisena tyo- dittu useissa myds varoitettu  taisten meto-
vaadittuihin tannuskerroin lasta. Tiedon- maissa. siita, ettd erdat  dien osana.
toimiin ja ai- x mahdollli- antovelvolli- SCM-tulosten SCM:n toi-
heutuviin kus- sesti yleiskus-  suudet voi- perusteellato—  miva yhdista-
tan—nuksiin. tannus—ker- daan tosin va- teutetut toi— minen muihin
roin) + ulkoi— kiinnuttaa ja menpiteet voi- metodeihin on

set kustannuk-
set (tuntihinta
X tun—timaara)
+ mahdolli-
sesti myds
saantelyyn
mukautumi-
sesta aiheutu-
vat investoin-
nit hankinta-
hintaan

tietomuodot
standardoida.
SCM on kui-
tenkin epéa-
tarkka metodi.

vat itse asiassa
aiheuttaa net-
tokustannus—
ten kasvua.

kuitenkin
osoittautunut
hankalaksi.
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Lahestymis- Lahteita me- 1) Mihin me- 2) Soveltami-  3) Soveltami-  4) Esimerk- 5) Komment- 6) Paatelmia
tapa todin tarkas- todia sovel- sen edellytyk- sen vaatima keja sovel- teja hankkeen
teluun lettaessa tdh-  set, ehdot ja kapasiteetti tamisesta Eroon tur-
dataan ongelmakoh- hasta saan-
dat telysta kan-
nalta
2.3. Alanko- Ks. NL MEA Laajemmin Téahdataan Kvantitatiivi- Sovelluksista Metodi vaatii Enemman
maalainen 2006. kuin SCM:aa suoranaiseen sena ja datain-  ks. NL MEA huomattavan kuin metodi
noudattamis- sovellettaessa  kokonaisvaltai-  ten—siivisena 2006. monien kustan-  sindnsé&, sen
kustannusten lasketaan suuteen nou- metodi on nuserien aina- monimetodi-
(compliance kaikki noudat- dattamiskus- huomattavan kin karkeaa ar-  set painotuk-
costs) las- tamiskustan- tannusten las-  tydlas. Sen so- viointia. Saan- set ovat rele-
kentatyodkalu nukset (ks. Ku-  kennassa. veltaminen telyn kohteiden  vantteja hank-
vio 1.), ei kui- vaatii lisaksi subjektiivisten keen kan-
tenkaan ns. eri toimialojen kasitysten otta-  nalta.
vaivakustan- erityispiirtei- minen huomi-
nukset, hassle den ottamista oon kuuluu me-
costs (samoin huomioon. todin kiinnosta-
ks. Kuvio 1.). viin mutta sa-
malla haasta-
viin piirteisiin.
2.4. Alanko- Ks. NL MEA Metodi on tar-  Metodia sovel- Metodin sovel-  Metodista on Sarakkeen 3 Hankkeen
maalainen 2016; Ahonen  koitettu sovel- letaan toimi- taminen vaatii  julkaistu kési- vaatimukset tyOpajassa
CAR-metodi 2016. lettavaksi yri- alakohtaisesti yrityksilta tinki-  kirja (NL MEA  ovat kriittisi& joulukuussa

(Cost Driven
Approach to
Regulatory
Burdens)

tyksissa tulos-
yksikkotasolla
saantelyn ai-
heuttamien
tarpeettomien
kustannus-
taakkojen sel-
vittdmiseksi
laskentatoi-
men tietojen
perusteella.

kayttaen refe-
renssina koh-
deyrityksille ai-
heutuville kus-
tannustaa-
koille tilannetta
toimialan
muissa yrityk-
sissd. Nuo
taakat pyritdan
selittamaan
saantelylla yk-
sittaisiin saan-
noksiin saakka
edeten.

maténta lain-
kuuliaisuutta,
ammattitai-
toista lasken-
tatointa seka
kulttuurista
kompetenssia
kommunikoida
viranomaisten
ja muiden yri-
tysten kanssa.
Metodin sovel-
taminen on
varsin tyo-
lasta.

2015). Meto-
dia sovellettiin
ensin kemian-
teollisuutta,
kampaamoita,
mielenterveys-
huoltoa ja lei-
pomoita kos-
keviin tapauk-
siin. Metodi on
sukua SCM:lle
mutta tahtaa
SCM:4a suu-
rempaan tark-
kuuteen ja
laaja-alaisuu-
teen.

monille yrityk-
sille etenkin pk-
yritystoimin-
nassa ml. mo-
nikulttuurisissa
markkinaympa-
ristdissa kuten
esimerkiksi
"mara’-toi-
mialalla.

2016 kertynei-
den kokemus-
ten valossa
metodilla on
analogisia
piirteité kuin
Suomessa
esiintyneessa
pk-yritystoi-
minnan ja vi-
ranomaisten
yhteistydssa
saantelyn ke-
hittamiseksi.
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Lahestymis- Lahteita 1) Mihin meto- 2) Soveltami-  3) Soveltami-  4) Esimerk- 5) Komment- 6) Paatelmia
tapa metodin dia sovelletta- sen edelly- sen vaatima keja sovel- teja hankkeen
tarkaste- essa tahdataan tykset, ehdot  kapasiteetti tamisesta Eroon tur-
luun jaongelma- hasta saan-
kohdat telysta kan-
nalta
2.5. Alanko- Ks. Aho- Metodi on pro- Vaaditaan riit-  Metodin so- Haastattelun Metodi voinee Sektoritarkas-
maalainen nen 2016. sessikeskeinen. tava asian- veltaminen ei (ks. Ahonen parhaiten so- telua voi pitéa
sektoritar- Sita sovelletta- omaisen toi- kenties vaadi 2016) mukaan veltua toimi- siin& maarin
kastelun me- essa tahdataan mialan tunte- erityisen run- eras sovellus aloille, joiden erikoista-
todi (sector sen selvittdmi- mus, jotta voi-  saita voimava- on ollut kontin  siséinen it- pauksena,
scans) seen, miten jokin ~ daan ottaa roja, jos ko. (container) ku-  sesaantely on ettei se anna
tietty prosessi to-  tarkasteluun prosessit tun-  lun seuranta kehittynytta ja hankkeessa
teutuu ja miten yksi tai use- netaan hyvin sen lahtopai- yhteistyd sdan-  aihetta jatko-
saantelysta ai- ampia toi- jajos ne on kasta kuten telyn kehitta- toimenpitei-
heutuvat taakat mialan oleelli-  valmiiksi do- tehtaalta eri miseksi viran- siin.
kenties vaikeutta-  sista proses- kumentoitu kuljetusvaihei-  omaisten
vat tuota proses-  seista. Tarvi- vakiintuneilla den jalkeen kanssa on va-
sia. taan myos riit-  tavoilla. joko vientisa- kiintunutta.
tavat tekniset tamaan tai
tutkimustaidot. aina vastaan-
ottajalle asti.
2.6. Saksan Ks. Federal Sovellukset Sak- ~ Metodin mu- Metodi on da-  Metodista on Metodi on arvi-  Metodi olisi
séantely-kus-  Statistical sassa kohdistu- kainen lasken-  taintensiivi- julkaistu k&si-  oitu huomatta-  kenties
tannusmalli Office vat liittovaltion takaava on nen. Sovelta- kirja (Federal van epatar- muunnelta-
(Regulatory 2011. (Bund), ei osaval- seuraava: mista voidaan  Statistical Of- kaksi (Renda vissa Suo-
Cost Model, tioiden (Lander) kustannukset helpottaa kat-  fice 2011). ym. 2013, 83).  men oloihin.
RCM) harjoittamaan = saanneltyjen tavin tietokan- T&ama johtuu Se on arvioitu
saantelyyn. Me- tapausten noin standar- lahinna pitkalle  verrattain yh-
todin kattavuus maaré x kus- doituine tieto- viedysta yksin-  distamiskel-
on jokseenkin tannukset ta- tyyppeineen. kertaistavasta poiseksi mui-
sama kuin pausta koh- Kaytéannossa standardoin- den metodien
SCM:n mutta sel-  den. erittelytark- nista, jotta me-  kanssa. Me-
véasti suppeampi kuudesta on todi olisi help- todin tarkkuu-
kuin kohdassa tingitty, jotta pokayttdinen. den puute
3.3. mainitun laskenta olisi vaatii lisasel-
alankomaalaisen paremmin vityksia.
metodin. mahdollista.
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Lahestymis- Lahteita 1) Mihin me-  2) Sovelta- 3) Sovelta- 4) Esimerk- 5) Komment- 6) Paatel-
tapa metodin tar- todia sovel- misen edel- misen vaa- keja sovel- teja mié hank-
kasteluun lettaessa lytykset, eh-  timakapasi- tamisesta keen Eroon
tahdataan dot jaongel- teetti turhasta
makohdat saantelysta
kannalta
2.7. Ranska- Ks. sarake 4, Metodi on li- Metodi on Metodin so- Metodi on Metodin so- Metodi koh-
lainen yri- esimerkkeja  s&elementti SCM:aa huo-  veltaminen kuvattu jul- veltaminen distuu siina
tyksille ai- soveltami- SCM:aéan. mattavasti vaatii tiettya kaisussa SCM:n tay- maarin eri-
heutuneiden sesta. kapea-alai- vaivaa. Renda ym. dennyksena tyiseen ky-
viivekustan- sempi mutta 2013, 87-88.  ei tuota suu- symykseen,
nusten mit- tarkka toisin rempia ongel-  ettei tar-
tausmetodi kuin SCM. mia. kempi tar-
Tiedonkeruu kastelu
k on verrat- hankkeessa
tain vaativaa vaikuta pe-
mutta metodi rustellulta.
kaytto ei sin-
sansa vai-
keaa.
2.8. Austral-  Australian RBM on RBM:n kéayt- Metodin so- Kysymyk- Pk-yritystoi- Verkko-
ialainen Government  Australian tajat joutuvat  veltamisen sessd onuu-  minnan sdan-  sovellukset
saantely- 2016 hallituksen esittdmaan voidaan dehko, yleis-  telytaakka on  sdéantelytaa-
taakkamit- verkkosovel- naytot esittd-  odottaa vaa- kayttoiseksi eras ilmeisia kan arvioimi-
tari (Regula- lus. Sitd kayt- milleen kdsi-  tivan sovelta- tarkoitettu keskeisia seksi ex
tory Burden taen yritys, tyksille nou- jiltaan mel- metodi, jonka kohteita ante ja ex
Measure, jarjesto tai dattamiskus-  koista kapa- taustana on RBM:n sovel-  post sidos-
RBM) kansalainen tannuksista. siteettia, jos-  aikaisempi tamiselle. ryhmille
tai mita ta- Ne voivat kin Austra- Business muodosta-
hansa noista  myos esittdd  lian valtio lu-  Cost Calcu- vat varteen-
tahoista arvioitaan paa asiassa lator (Renda otettavan
edustava siitd, millato- apuaan. Me-  ym. 2013, kehittamis-
taho voi laa- dennékdisyy- todia voidaan 86). Tassa vaihtoehdon
tia laskelmia della kustan-  pitdd SCM:n  vaiheessa ei myds Suo-
saantelytaa- nukset toteu-  sukulaisme- ole tiedossa, messa.
kasta noudat-  tuvat. todina. millaisia ko-
tamiskustan- kemuksia
nuksina metodin so-
(compliance veltamisesta
costs) seka on kertynyt.
ex post (voi-
massa oleva
saantely) etta
ex ante
(minké ta-
hansa tahon
ehdottama
saantely).
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Lahestymis-  Lahteita 1) Mihin meto-  2) Sovelta- 3) Soveltami-  4) Esimerk- 5) Kom- 6) Paatelmia
tapa metodin dia sovelletta- misen edel- sen vaatima keja sovel- mentteja hankkeen
tarkaste- essatahda- lytykset, eh-  kapasiteetti tamisesta Eroon tur-
luun taan dot ja ongel- hasta saan-
makohdat telysta kan-
nalta
2.9. One-in, Gibbons & Tavoitteenaon  Metodi eiota  One-in, one- O-l, 0-O:nku- O-l, 0-O on Huolimatta
one-out (O-, Parker pysyttda sdan-  huomioon out -periaate vauksena ks. kaavamai- Siita, ettd O-
0-0) 2013; Tala telykustannuk-  s&antelyn ei sinédnsa Gibbons & nen, mutta I, O-O muo-
2016; set (tai, joissa-  hyotyvaiku- aseta teoreet-  Parker 2013; saattaa na- dostaa isku-
KPMG ym. kin tapauk- tuksia. Kysy- tisia eika ka- ks. myds kojaan sel- lauseen
2018 sissa, saante- mys on vain sitteellisia Lodge & vépiirteisend  omaisen pe-
lyjen kappale- pragmaatti- vaatimuksia. Wegrich 2014. muodostua riaatteen, se
maara) kor- sesta “peuka-  Soveltaminen  Suomen olo- hyvinkin joudutaan ot-
keintaan enti- losdan— saattaa silti suhteita aja- houkuttele- tamaan huo-
sellaédn. Muun-  néstd”. Kus- vaatia run- tellen ks. eri- vaksi. Glo- mioon yh-
nelmia mm. tannusten saasti kustan-  tyisesti KMPG  baalisti levi-  tena tosiasi-
"0O-1, 2-0” ja laskenta on nuslaskennan  ym. 2018 ja tessdéan se allisista lah-
’O-l, 3-0, ehka hyvinkin  kapasiteettia. sen liitteet ml.  saattaa legi-  tokohdista
joissa edellyte-  vaikeaa. Me- laajahko liite- timoitua enti-  saantelytaa-
tdén huomatta-  todin nimike muistio kan- sestaan kan arvioin-
vaa kustannus-  on lahtdkoh- sainvalisista (yleisesti ks. nin metodii-
ten laskua. taisesti isku- O-l, O-O —ko-  De Fran- kassa.
lause. kemuksista. cesco 2013;
Coletti
2106).
2.10. Muita Léhteita ei Muut kuin em. Nama seikat vaihtelevat siina Lahestymista- Voivat antaa  Voivat antaa
l&hestymis- esitetd; ks. metodit yrityk- maarin metodeittain, ettei paéd-  poja on kehi- lisavirikkeita lisavirikkeita
tapoja kuitenkin siin, kansalai- telmia voida esittaa. telty monissa edella tar- edella tar-
sarake 4, siin, alempiin tutkimuksissa, kasteltujen kasteltujen
esimerkkeja  hallinnon tasoi- ks. esim. Chit- metodien li- metodien li-
soveltami- hin, jarjestoihin tenden ym. séksi. Tar- saksi.
sesta. ja muihin koh- 2010 monime-  kastelua ha-
teisiin kohdistu- todisella lahes-  martaa kui-
vien saante- tymistavallaan;  tenkin pa-
lysta aiheutu- ks. myds Moy-  hoin metodi-
vien kustan- nihan ym. nen hetero-
nusten mittaa- 2014; Ntialiani  geenisyys.

miseksi ex ante
tai ex post.

& Costopoulou
2014.

Saantelykustannusten laskennan standardikustannusmalli

Standardikustannusmallin (Standard Cost Model, SCM) sovellukset saati mallin jonakin osa-
naan sisaltavat metodit sdantelysta sen kohteille aiheutuvien kustannusten laskemiseksi ovat
levinneet yleismaailmallisesti laajalle (Taulukko 2., kohta 2.2.; OECD SCM Network ei paino-
vuotta, Coletti 2016). Leviamista on edistanyt OEDC:n SCM-verkosto (OECD SCM Network ei
painovuotta). SCM:lla ei ole varsinaista teoreettista eika kasitteellistd perustaa, vaan se muo-
dostaa yksinomaan sovinnaissaéanttjen perusteella muodostetun laskentatavan laskea maa-
ratty osa sadantelysta sen kohteille aiheutuvia kustannuksia. SCM on nimenomaan laadittu vain
hallinnollisiksi taakoiksi kutsuttujen kustannusten laskemiseksi, ja sen sovelluksissa on kay-
tanndssa laskettu joko vain juoksevat osa noista kustannuksista tai niiden liséksi myds saan-
telyn voimaan tullessa aiheutuvat maaratyt kertaluonteiset kustannukset (ks. Kuvio 2.).

SCM:ia sovellettaessa edetaan asianomaisen saéntelytavan mukaisesta kustakin yksittaisesta
saantelyn kohteiden kannettavaksi asetetusta tiedonantovelvollisuudesta tarvittavien perustie-
tojen hankintaan. SCM:ia sovelletaan paitsi ex ante, eli kohteena tietty ehdotus uuden saante-
lytavan ottamiseksi kayttoon tai voimassa olevan saantelyn muuttamiseksi tai kumoamiseksi,
myds ex post, kohteena voimassa oleva séaéantely.

Arvioitaessa SCM:ia ja sen mukaisia metodeja on korostettu, etteivat laaja levinneisyys, tun-
netun kansainvalisen jarjeston OECD:n tuki sek& tekninen yksinkertaisuus ja helppokayttdi-
syys tee SCM:std sindnsa patevaa ja luotettavaa sééntelykustannusten arvioinnin valinetta
(Renda ym. 2013, 60—66). SCM:n keskeisiin puutteisiin kuuluu se, etté se koskee vain suppeaa
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osaa saantelyn johdosta kohteille aiheutuvista valittémista kustannuksista eli ainoastaan niin
sanottuja hallinnollisia taakkoja (administrative burdens; ks. Kuvio 1.).

SCM ei kohdistu valittdmista noudattamiskustannuksista lainkaan niin sanottuihin vaivakustan-
nuksiin (hassle costs) eikda mihinkaan saantelyn kohteille aiheutuvien valillisten kustannusten
lajeista (ks. Kuvio 2.). Sdantelya harjoittaville tahoille aiheutuvia kustannuksiakaan ei SCM:aa
sovellettaessa lasketa. Tama on tosin yhteinen piirre kaikillekin saantelysta aiheutuvien kus-
tannusten ja taakkojen arviointimetodeille. SCM:n oleellisten puutteiden johdosta on katsottu,
ettei sita tulisi soveltaa yksindan, ilman minkdan muun metodin tukea (Renda ym. 2013, 60).
Silti juuri siten hyvin usein menetellaan.

SCM:n ongelmiin lukeutuu myds huomattava epéatarkkuus (Renda ym. 2013, 63—64). Tama
piirre juontui alkujaan siitd, ettd SCM kehitettiin vain karkean yleiskuvan saamiseksi sdantelyn
kohteille aiheutuvista kustannuksista hallinnollisiin taakkoihin keskittyen. SCM:n sovellukset
laajenivat kuitenkin oleellisesti h alkujaan tarkoitettua laajemmalle. SCM:n taustalle sijoittuu
olettamus siita, etta saantelyn kohteille aiheutuvat valittdmat noudattamiskustannukset on riit-
tavaa laskea keskimaaraisen tehokkaan kohteen kuten yrityksen ndkdkulmasta. Tehokkaim-
mat kohteet selviavat kuitenkin alemmin kustannuksin mutta tehottomammille aiheutuvat kes-
kimaaraista paljonkin korkeammat kustannukset. Tasta johtuu se, ettd SCM:n soveltaminen
aiheuttaa sivuvaikutuksenaan etujen ja rasitusten uudelleen jakautumista saantelyn kohteiden
joukossa. Kysymyksessa on ongelma lahinna siind tapauksessa, ettei hydtyjen uudelleen ja-
kautumista raportoida avoimesti.

Sovellettaessa SCM:aé EU-jasenmaissa ongelmaksi saattaa muodostua EU-saéntelyn ja sen
vaikutusten ja toisaalta kansallisen saantelyn ja sen vaikutusten vaikea erottaminen toisistaan
etenkin tilanteissa, joissa kansallisella lainsdadannolla on annettu EU-lainsdadant6a ankaram-
pia normeja (menetelysta kaytetaan nimitysta gold plating). EU-séantelysta aiheutuvat kustan-
nukset ja taakat eivat ole valtettavissa, joskin niitd voidaan tietyssd mitassa minimoida. Sen
sijaan kansalliset tiukennukset suhteessa siihen, mita EU-lainsdadantd vaatii, ovat hyvinkin
peruttavissa. SCM:n soveltamiseen liittyy myds kriittisia harkinnanvaraisia kysymyksia, kuten
SCM-laskelmissa sovellettavan henkildsivukustannusprosentin ja yleiskustannusprosentin
maarittely, suhtautuminen saantelyn noudattamisesta aiheutuviin kertaluonteisiin kustannuk-
siin ja niiden laskentaan seka yrityskoon vaikutus sééntelyn vaikutuksiin ja SCM-arvioinnin
tarkkuuteen — tai pikemminkin epéatarkkuuteen.

Myos saéantelyn kohteille aiheutuvan ajankayton kustannusten laskenta on jaanyt SCM:&aé so-
vellettaessa hyvinkin epamaaraiseksi huolimatta kohteen ratkaisevasta keskeisyydesta nimen-
omaan SCM:ssad. Taman puutteen lievittdmiseksi on kehittynyt yksi sédantelyn kustannusvaiku-
tusten arviointimetodeista, tarkemmin sanoen Ranskassa (ks. alla). Samoin SCM:n sovelluk-
sissa on ongelmana kyeta vertailemaan toisiinsa yhtaalta tilannetta ennen saantelya tai muu-
ten ilman saantelya (business as usual- eli BAU-lahtokohta) ja toisaalta tilannetta saantelyn
tultua voimaan ja sitten ollessa voimassa. Saédntelyn vaikutuksiksihan ei tule lukea seikkoja,
jotka aiheutuvat muista syista, jotka ovat olleet voimassa joko jo ennen saantelya tai alkaneet
vaikuttaa vasta saéntelyn voimaantulon jalkeen.

Alankomaalainen noudattamiskustannusten laskentatytkalu

Alankomaalainen noudattamiskustannusten (compliance costs) laskentatydkalu (NL MEA
2006) edustaa metodisesti kattavampaa pyrkimysta kuin SCM séaantelyvaikutusten arviointiin
(Taulukko 2., kohta 2.3.). SCM:44a sovellettaessa huomio kiinnittyy lahtokohtaisesti vain saan-
telyn kohteille aiheutuviin hallinnollisiin taakkoihin eli kohteille siitd syystéa aiheutuviin kustan-
nuksiin, ettd kohteet tayttavat tiedonantovelvollisuutensa sdantelyé harjoittaville viranomaisille.
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Sen sijaan laskentatytkalu on laadittu sen selvittdmiseksi, miten mitka tahansa sééantelyyn liit-
tyvéat kohteille asetetut velvoitteet aiheuttavat kohteille kustannuksia ja kuinka paljon noita kus-
tannuksia aiheutuu.

Laskentatyokalua kéayttden tavoitteena on laskea kattavasti noudattamiskustannukset kuten
paaoma-, henkildsté-, energia- ja materiaalikustannukset seka saantelyyn mukautumisesta ai-
heutuvat maaratyt esimerkiksi laskentatoimen palvelujen ulkoistamiskustannukset. Noudatta-
miskustannukset jaetaan osaltaan myods siirtymakustannuksiin, jotka joudutaan uhraamaan
heti sdantelyn tullessa voimaan, ja rakenteellisiin kustannuksiin, joissa on kysymys saéantelyn
kohteille aiheutuvista pysyvista lisdkustannuksista niin kauan kuin sdéntely on voimassa. Las-
kentamenettely on tarkasteltavaa metodia sovellettaessa monivaiheinen ja varsin monimutkai-
nen.

Alankomaalaisen noudattamiskustannusten laskentatydkalun on arvioitu tarjoavan huomatta-
vasti laajemman kasityksen sdantelyn kohteille aiheutuvista noudattamiskustannuksista kuin
SCM:n (Renda ym. 2013, 72). Tyokalun kayttoon liittyva tiedonhankinta takaa myds paremman
tiedon tarkkuuden kuin SCM.

Laskentatytkalun puutteisiin lukeutuu se seikka, ettei sita kayttden voida laskea séantelyn har-
joittajatahoille aiheutuvia kustannuksia, joskin kuten edella on mainittu, tama puute on kaytan-
ndssa kaikille sdantelykustannusten ja -taakkojen arviointimetodeille yhteinen. Tyokalu on sita
paitsi laadittu jalkikateistd saantelykustannusten laskentaa varten eika siksi varsinaisesti pal-
vele sdadosvalmistelua. Edelleen, tydkalua ei ole tarkoitettu kansalaisille, alemmille hallinnon
tasoilla ja jarjestoille vaan ainoastaan yrityksille aiheutuvien kustannusten laskentaan. Analo-
giseen tapaan kuin SCM:ia, noudattamiskustannusten laskentatydkalua on katsottu ongelmal-
liseksi soveltaa ainoana saantelysta kohteille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointi-
metodina.

Saksan saantelykustannusmalli

Saksan saantelykustannusmalli (Regulatory Cost Model, RCM) kuuluu kaytté6n vakiintuneiden
metodien joukkoon sééntelysta aiheuvien kustannusten ja taakkojen arvioinnin aihepiirissa
(Federal Statistical Office 2011; Taulukko 2., kohta 2.6.). Metodin keskeinen soveltaja on Sak-
san liittokanslerinviraston yhteydessa toimiva arviointielin Normenkontrollrat.

RCM:n sovellukset Saksassa kohdistuvat liittovaltion (Bund), ei osavaltioiden (Lander) harjoit-
tamaan saantelyyn, eli metodin sovellusala on lahtokohtaisesti rajoitettu. RCM:ia sovelletta-
essa lasketaan ja arvioidaan seka yrityksille, kansalaisille ja alemmille hallinnon tasoille aiheu-
tuvia kustannuksia. Metodin kattavuus on jokseenkin sama kuin SCM:n mutta sen sijaan kus-
tannusten lajeja ajatellen selvasti suppeampi kuin taulukon kohdassa 2.3. mainitun alankomaa-
laisen metodin.

RCM:n laskentakaava on seuraava: saantelysta aiheutuneet kustannukset = sdanneltyjen ta-
pausten méaara x kustannukset tapausta kohden. Metodi on erittéin dataintensiivinen. Sovelta-
mista helpottaa Saksassa muodostettu kattava tietokanta standardoituine tietotyyppeineen.
Kaytanndssa erittelytarkkuudesta on RCM:44 sovellettaessa on sité paitsi tingitty Normenkont-
rollratin paéatoksin, jotta laskenta olisi paremmin mahdollista.

RCM-metodi on arvioitu haitallisen epatarkaksi (Renda ym. 2013, 83). Tama johtuu erityisesti

pitkélle viedysta yksinkertaistavasta standardoinnista, jota on harjoitettu SCM:n helppokayttoi-
syyden nimissa.
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Ranskalainen yrityksille aiheutuvien viivekustannusten arviointimetodi

Ranskalainen yrityksille viiveiden johdosta saantelytilanteissa aiheutuvien kustannusten arvi-
ointimetodi muodostaa lisan SCM:iin (taulukko 2., kohta 2.7.). Metodi on kapea-alainen kos-
kiessaan vain tiettyja yrityksille aiheutuvia kustannuksia eikéa mitdan niista kustannuksista, joita
aiheutuu saantelyn johdosta jarjestoille, kansalaisille, alemmille hallinnon tasoille saati saante-
lya harjoittavalle hallinnolle.

Yrityksille aiheutuviin viivekustannuksiin keskittyessaan tarkasteltu arviointimetodi on sindnséa
tarkka (Renda ym. 2013, 87-88). Toisaalta sen soveltamisala on niin rajoitettu, ettei sité ole
perusteltua pitéa itsenaisena arviointimetodina.

Australialainen saantelytaakkamittari

Australialainen sdantelytaakkamittari Regulatory Burden Measure, RBM, ka&sittdd myds Aust-
ralian hallituksen kehityttdmén verkkosovelluksen (Taulukko 2., kohta 2.8.; Australian Govern-
ment 2016). Sita kayttéden yritys, jarjesto tai kansalainen tai mité tahansa noista tahoista edus-
tava taho voi laatia laskelmia saantelytaakasta noudattamiskustannuksina (compliance costs)
joko ex post (kohteena voimassa oleva saantely) tai ex ante (kohteena minka tahansa tahon
voimaan saatettavaksi ehdottama saantely). Kysymyksessa on uudehko, laajakayttoiseksi tar-
koitettu metodi, jonka taustana on aikaisempi metodi Business Cost Calculator (BCC; Renda
ym. 2013, 86). RBM-metodia voidaan pitdd eraand SCM:n sukulaismetodeista.

RBM:n kayttajat joutuvat esittdmaan metodin verkkosovellusta kayttdessaan naytot esittamil-
leen kasityksille noudattamiskustannuksista. Ne voivat myos esittaa arvioitaan siita, milla to-
dennékoisyydelld kustannukset ovat toteutuneet tai toteutuvat vastaisuudessa. Metodin kayttd
vaati soveltajiltaan huomattavaa kapasiteettia. Australian valtio lupaa kuitenkin asiassa apu-
aan. Tama seikka kuuluu RBM:n huomionarvoisiin piirteisiin.

One-in, one-out -periaate

Tasséa yhteydessa on tarkasteltava myds one-in, one-out -periaatetta (O-1, O-O) erdanlaisena
saantelykustannusten ja -taakkojen arviointimetodina (ks. Gibbons & Parker 2013, KPMG ym.
2018; Taulukko 2., kohta 2.9.). O-I, O.-O rinnastuu muihin hallinnossa ja toimintapolitiikkojen
piirissé esiintyviin periaatteisiin, jota myohempi nobelisti Herbert A. Simon (1946) aikanaan
nimitti “hallinnon sananlaskuiksi”, proverbs of administration. Toisaalta sananlaskujen ja isku-
lauseiden retorista vetoomus- ja vaikutusvoimaa ei tule aliarvioida.

O-I, O-O kuvastaa nimikkeestaan huolimatta pyrkimysta pysyttaa sdantelykustannukset — eika
sen sijaan harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta saantelyjen kappalemaaraa — entisellaan, niita
siis lisdamatta. Tassa mielessd metodin taustaolettamukset ovat konservatiivisia; niiden mu-
kaanhan ei korostu sdantelykustannusten vahentaminen. Sellaisenaan O-I, O-O:ssa kysymys
on pelkasta peukalosaanndosta, jonka konkretisointiin on monia vaihtoehtoja. Vakavasti otet-
tuna saantelykustannusten laskenta vaatii O-1, O-O:n ehdoin toimittaessa huomattavasti vai-
vaa, kuten edella tarkasteltujen metodien yhteydessé onkin tullut esiin.

Kuten Tala (2016) selvittédd, O-l, O-O on viime vuosina useissa maissa omaksuttu saantely-
kustannusten laskennan katto- tai sateenvarjoperiaatteeksi. O-1, O-O -periaatteen rajoissa on
sovellettu jotakin tunnetuista sdéntelykustannusten laskentamenetelmisté ja erityisesti stan-
dardikustannusten laskentametodia SCM:ia tai sen muunnelmana Saksan RC.:ia eli sdéntely-
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kustannusten laskentametodia RCM:ia. Sen mukaan mité laskentamenetelmaa O-1, O-O -pe-
riaatteen sovellusten yhteydessé kaytetddn, sovelluksiin rakentuvat siséén ne vahvuudet ja
heikkoudet, jotka ovat menetelmélle ominaisia.

O-1, O-0O:n soveltaminen saattaa vaatia runsaasti kustannuslaskennan kapasiteettia, ellei se
jaa kaikkea muuta kuin transparentiksi summaariseksi menettelyksi. O-l, O-O on periaatteena
kaavamainen, mutta saattaa nakéjaan selvapiirteisena muodostua hyvinkin houkuttelevaksi ja
siksi laajentua sovelluksistaan ja globaalisti levitessaan legitimoitua entisestddn monien mui-
den saantelytapojen ja sédantelyvaikutusten arviointimetodien tapaan (De Francesco 2013; Co-
letti 2106). Laajat tarkastelut O-I, O-O:sta sisaltyvat varhaiskevaalla 2018 ilmestyvdan TEAS-
hankeraporttiin (KPMG ym. 2018).

Muita metodeja sadantelysta aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointiin

Tutkimuskirjallisuudessa saantelysta kohteille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointi
on varsin tavallista. Tuon kirjallisuuden piirissa on kuitenkin havaittavissa varsin vahan meto-
dista yhtenaisyytta (ks. Taulukko 2., kohta 2.10.).

Monimetodista lahestymistapaa on sovellettu paitsi yrityksille sééntelyn johdosta aiheutuvien
kustannusten ja taakkojen, myos niille sdéntelysta aiheutuvien hyotyjen analysointiin ja arvi-
ointiin (Chittenden ym. 2010). Myds uusien saéntelykustannuksia ja -taakkoja koskevien arvi-
ointimetodien kehittdmiseen on tahdatty, yksittaistenkin tutkimusten rajoissa (Ntialiani & Costo-
poulou 2014). Erddsséa tapauksessa on muodostetun teoreettisen nakékulman tuella pyritty
tutkimaan, milla ehdoin kansalaisiin kohdistuva saantelytaakka muodostuu ja muuttuu (Moyni-
han ym. 2014).

Paatelmia

Saantelysta aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointiin on muodostettu runsaasti meto-
deja. Useita naista metodeista on myos kaytetty aktiivisesti vakiinnuttaen ne osaksi maaratty-
jen maiden hallintokaytantoja.

Saantelysta aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointiin kehitetyt metodit kohdistuvat mil-
tei poikkeuksetta vain muille tahoille kuin sadantelyn harjoittajille aiheutuviin rasituksiin (poik-
keuksesta Ranskassa ks. KPMG ym. 2018). Eraat metodeista on tarkoitettu kustannusten ja
taakkojen arviointiin siitéa riippumatta, kohdistuvatko nuo rasitukset yrityksiin, kansalaisiin, mui-
hin hallinnon tasoihin vai jarjest6ihin. Useimpien metodeista ensisijaisen tai ainoan sovellus-
kohteen muodostavat kuitenkin sdantelysta yrityksille aiheutuvat kustannukset ja taakat.
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6. Saantelyvaikutusten kokonaisarvioinnin metodeja

Kokonaisarvioinnin metodien luonne

Saantelyvaikutuksia koskevien kokonaistarkasteluiden metodien tarkoituksena on se, etté sa-
malla voitaisiin miké&li mahdollista ottaa tarkasteluun seké saantelyn kaikki oleelliset hyddyt etta
kaikki oleelliset sen aiheuttamat kustannukset ja taakat (taustaksi ks. Kuvio 1.). Tarkealta osin
joskaan ei yksinomaan saantelyvaikutusten arvioinnin metodit ovat samat kuin soveltavan ta-
loustieteen kokonaistasapaino- ja osittaistasapainoanalyysin metodit (Renda ym. 2013, 51-56,
Taulukko 1., kohdat 1.1. ja 1.2.). Kysymys on valtavirtataloustieteen jo noin 150 vuoden ajan
kehittyneiden metodien erityissovellutuksista.

Metodit taloustieteellisissa tasapainotarkasteluissa

Kokonaistasapainoa koskevissa tarkasteluissa selvitetdéan, miten tietty olosuhde tai toimenpide
kuten tietty sdéntelytapa aiheuttaa vaikutuksia kautta koko sen talouden, johon tarkastelu koh-
distuu, kuten kautta tietyn kansantalouden. Téllaiset tarkastelut ovat verrattain tavallisia (Tau-
lukko 3., kohta 3.1.).

Saantelyvaikutuksia on usein tarkasteltu myos taloudellisen osittaistasapainon nakdékulmasta
(em. taulukko, kohta 3.2.). Osittaistasapainoa tarkasteltaessa nakdkulma on rajattu esimerkiksi
sektorikohtaisesti kuten tarkasteltaessa sitd, mitka tiettyjen markkinoiden osapuolista saavat
hyodykseen tietysta sdéntelysta aiheutuvat hyodyt tai joutuvat kantamaan saantelyn kustan-
nukset ja taakat.

Kustannus-hyotytarkastelut

Kuvio 2. tarjoaa sellaisenaan luonnehdinnan, jonka nojalla luonteeltaan taloudellisten séénte-
lyvaikutusten arvioinnissa olisi vahvat perustelut soveltaa kustannus-hyottyanalyysia, joskaan
ei valttamatta joukkona nimenomaisia metodeja, vaan pikemminkin ajattelutapana. Tassa esi-
tyksessa edella esitetty saantelyvaikutusten arviointimetodeja koskeva tarkastelu osoittaa kui-
tenkin, ettd monia eniten sovellettuja sdantelysta aiheutuvien kustannusten arviointimetodeja
kaytetaan taysin erossa saantelysta aiheutuvia hyotyja koskevasta pohdinnasta. Kustannus-
hyotyanalyysin piirteité ja samalla sen rajoituksia on tarkasteltu joskin suppeahkosti varsinai-
sessa raportissa siitd hankkeesta, johon tama muistio liittyy. Siksi kustannus-hyo6tyanalyysia ei
laajemmin tarkastella tdssa yhteydessa.

Se mitéa koskee kustannus-hyotyanalyysia, koskee soveltuvin muutoksin kustannus-vaikutta-
vuusanalyysia. Jalkimmaisessé joukossa metodeja on kysymys joko arvioinnista hyotyjen mak-
simoinnin kannalta kustannusten pysyessa vakioina tai arvioinnista kustannusten minimoinnin
kannalta hyotyjen pysyessad vakiona. Taltd kannalta myds kustannus-vaikuttavuusanalyysi
edustaa saantelyvaikutusten arvioinnin piirissa tiettya ihannetta nimenomaan luonteeltaan ta-
loudellisessa arvioinnissa.
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Taulukko 3. Sééntelyvaikutusten kokonaisarvioinnin metodeja.

Lahestymis- Lahteita 1) Mihin meto- 2) Sovelta-  3) Sovel- 4) Esimerkkeja 5) Kom- 6) Paatelmia
tapa metodin dia sovelletta- misen tamisen soveltamisesta ment-teja hankkeen
tarkaste- essa tdhdataan edellytyk- vaatima Eroon tur-
luun set, ehdot kapasi- hasta séan-
jaon- teetti telysté kan-
gelma-koh- nalta
dat
3.1. Talou- Renda ym. Tavoitteena on Paatdksen-  Sovelta- Arviointi koski sdh-  Menettely on  Metodia ei ole
dellisen ko- 2013, 55-56  laajavaikutteisen  tekijat eivat  minen kontuotannon raskas ja perusteltua
konais-tasa- séantelytoimen kenties so- vaatii ta- pééastdihin kohdis-  tuskin tar- tarkastella
painon ana- kokonaisvaiku- vella tulok- lous-tie- tetun julkisen rasit-  peen, jos riit- tarkemmin
lyysi tusten analyysija  sia, elleivat teellista teen vaikutuksia taa tarkas- tassa.
arviointi. ne miellyta ml. ekono- kansantaloudessa  tella esim.
heita. metrista sahkonhinnan pk-yritystoi-
tutkija- nousun kautta (US  mintaa sel-
koulu- EPA 2010). laisenaan tai
tusta. sen jotakin
osaa.
3.2. Talou- Renda ym. Tavoitteena on Arvioinnin aiheena  Metodi vai- Kysymys on
dellisen osit-  2013,51-54  saantelytoimen oli kuluttajainsuo- kuttaa sovel-  tarkasteluista,
tais-tasapai- vaikutusten ana- jan kustannusten tamisen ar- joita seka
non analyysi lyysi ja arviointi, vyOryttdminen yri- voiselta si- VATT ettd ja
kun vaikutukset tyksilta kuluttajien nansa. muut talous-

rajoittuvat esim.

tiettyyn toi-

mialaan tai tie-

tylle alueelle. Me-

todia on kaytetty
myds saantelyn

kielteisten toissi-
jaisten vaikutus-
ten tarkasteluun.

maksettavaksi
(Renda ym. 2013,
53-54). Toisessa
tapauksessa laa-
dittiin selvitys yri-
tysten hallinnolli-
sen taakan vahen-
tamisen mahdolli-
sista kokonaista-
loudellisista vaiku-
tuksista (VATT
2012).

tieteelliset tut-
kimuslaitokset
kykenevat
harjoittamaan
sopimustutki-
muksena.
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Lahestymis-  Léah- 1) Mihin metodia 2) Soveltami-  3) Sovelta- 4) Esimerkkeja 5) Kom- 6) Paatel-
tapa teita sovellettaessa tah-  sen edelly- misen soveltamisesta mentteja  mia hank-
meto- dataan tykset, ehdot  vaatima keen Eroon
din tar- jaongelma- kapasi- turhasta
kaste- kohdat teetti saantelysta
luun kannalta
3.3. Ks.sa-  Tavoitteena on kar- Subjektiiviset Metodia Osavaltiokohtai-  Harkinnan-  Metodia on so-
Maarallinen rake 4, kea mutta riittdvéa ja  tekijat saatta- voidaan nen pk-yritystoi-  varaiset vellettu usein ja
asiantuntija-  esi- uskottava yleiskuva vat vaaristaa soveltaa minnan saante- elementit sovelletaan il-
arviointi merk- saantelyn vaikutuk- arviointeja tai hyvinkin lyindeksi (Wine-  vahentavat meisesti vasta-
keja so- sista esim. tarkastel- tilaajat suoras-  niukoin garden 2015); patevyyttd,  kin. Tama ei
vel-ta- tuja seikkoja koske- taan vaatia ha-  voimava- ranking osavalti- luotetta- kuitenkaan tee
misesta  vana rankingina tai luamiaan paa- roin. oista taloudelli- vuutta ja metodista laa-
indeksina. telmié. sen vapauden uskotta- dukasta.
kannalta (Cato vuutta.
Institute 2016).
3.4. Ks. Tavoitteena on las- Hyotyjen las- Saattaa Ks. raportti Ks. sarake  Muodollisesti
Kustannus-  kustan-  kea kaynnissa ole- kenta on usein  vaatia hy- hankkeesta, jo- 2 seka yhdenmukai-
hyotyanalyy  nus- van toiminnan tai muodostunut vinkin hon tama muis- kustannus-  nen saantelyn
Si hyoty- aiotun toimenpiteet poliittisten kiis-  huomatta- tio liittyy. hy6tyana- vaikutusten ar-
ana- kaikki hyodyt ja kus-  tojen aiheeksi.  vaa kapa- lyysia kos-  vioinnin koko-
lyysia tannukset riippu- Niiden yhtey- siteettia. keva ta- naisvaltaisen
kos- matta siitd, mihinta-  dessa metodi man rapor-  ideaalin kanssa
keva hoihin ja milloin ne on jopa ase- tin teksti. (ks. tdmén esi-
tdman kohdistuvat. tettu kyseen- tyksen alku)
raportin alaiseksi.
teksti.
3.5. Laadul- Ks.sa-  Tavoitteena on laa- Tulosten uskot-  Rajatut PK-yritystoimin- Yksi mo- Hyvinkin sovel-
linen saan- rake 4,  dullisen tutkimuksen  tavuus on osittais- nan aiheita on nissa kay- lettavissa. So-
tely-hyoty- esi- tieteelliset kriteerit mahdollinen tarkaste- usein tutkittu tannon sel-  veltuu parhai-
jen ja -kus- merk- tayttava pateva, luo-  ongelma ver- lut ovat talla tavoin ko- vityksissa ten suppeisiin
tannusten keja so- tettava, uskottava ja  rattuina kvanti- mahdolli-  konaisvaltaisuu-  sovelle- tarkastelu-koh-
keskindinen velta- relevantti kasitys tatiivisiin tar- sia rajoi- teen tahdaten tuista me- teisiin.
puntarointi misesta  saantelyn vaikutuk- kasteluihin. tetuin voi-  (ks. esim. Chit- nettelyta-
sista. mavaroin.  tenden & Am- voista.
bler 2015; Kit-

ching ym. 2015.)

189



Lahestymis-  Lah- 1) Mihin metodia 2) Soveltami-  3) Sovelta- 4) Esimerk- 5) Kom- 6) Paatelmia
tapa teita sovellettaessa sen edelly- misen keja sovel- ment-teja hankkeen
meto- tahdéataan tykset, ehdot  vaatima tamisesta Eroon tur-
din tar- jaongelma- kapasi- hasta saan-
kaste- kohdat teetti telysta kan-
luun nalta
3.6. Saan- Ks.sa-  Kokonaisvaltaiseen Vaatii toimi- Tyypillisesti  EU:n komissio Paljolti 1&- Mallit tulisi
tely-vaiku- rake 4, kasitykseen toteu- vaa koordi- huomat- (xxx); Iso-Bri- hestymista-  mahdolli-
tusten ana- esi- tuvan tai aiotun nointia ar- tava. Kapa- tannia (UK poja, ei me-  suuksien mu-
lyysi- ja ar- merk- séantelyn ja aiheu-  vioivien erita-  siteetin tu- DBIS 2014); todeita. Tar- kaan kéyda
viointimallit ~ kejéa so- tuvien vaikutusten hojen kesken.  lisi myds Saksa (Zeitz koitusten ja  yksitellen lapi
metodien veltami- myonteisista etta Tama on on- jakautua 2016); Suomi toteutumien  niiden meto-
kannalta sesta kielteisista piir- gelmallista, riittdvan ta-  (OM 2006; Uu-  kuilu tavalli-  disen annin
teista. jos paatdsval-  saisesti so-  sikyla & Aho- nen on- kannalta.
lan keskitta- veltajille. nen 2015) gelma. Tama kos-
misté ei hy- kee esimer-
véksyta. kiksi Isossa-
Britanniassa
sovellettuja
metodeja.

Kustannus-hyoétytarkastelujen ainakin jonkinlaista asemaa saantelyvaikutusten metodien pii-
rissé voidaan pitaa joskin kenties toivottavana, myds monin tavoin ongelmallisena (Taulukko
3., kohta 3.4.). Taloudellisen kehityksen arvioinnin ja yhteistyon jarjesté OECD (esim. 2009) on
vahvasti korostanut kustannus-hyotytarkasteluja saantelyvaikutusten arvioinnissa, mutta kat-
tavat kustannus-hyétyanalyyttiset metodit eivat ole vakiintuneet poikkeuksettomaan kayttéon
saantelyvaikutusten arvioinnissa. Esimerkiksi haastateltaessa alankomaalaisia asiantuntijoita
(Ahonen 2016) saaduksi kasitykseksi muodostui se, ettd kustannus-hyotytarkasteluja laadittiin
aktiivisesti 1980-luvulle saakka, mutta sen jalkeen tarkastelut laantuivat. Erityisenad syyna laan-
tumiseen ilmeni se, ettei kustannus-hyotyanalyysien tuloksia kaytetty siina mitassa kuin uhratut
kustannukset olisivat edellyttaneet.

Jo pitkaan esiintynyt perustelu kriittiselle asennoitumiselle kustannus-hydtyanalyysiin perustuu
siihen, etté hy6tyjen arviointi on osoittautunut hankalaksi ja ehka poliittisiakin kiistoja aiheutta-
vaksi. Julkaisussaan OECD (2009, 82) mainitsee saantelyn hyétyjen arviointimetodeina paljolti
samat metodit kuin ne, joita on edelld tarkasteltu. Metodit havaittiin kuitenkin monin tavoin on-
gelmallisiksi. Useimpien niistd soveltaminen vaatii valtavirtataloustieteen asiantuntemusta ja
vaativaa kvantitatiivista metodista osaamista. Hyotyjen arviointimetodeja kayttden saavutetut
tulokset eivat sita paitsi valttamatta ole ymmarrettavia paatoksentekijoille. Saantelyn hyotyja
koskevassa taman esityksen jaksossa tarkasteltiin myds niita ristiriitoja, joita saattaa esiintya
kansanvaltaisen paatoksenteon ja sellaisten erikoismetodien kuin saantelyhyétyjen arviointi-
metodien soveltamisen kesken.

Myds erdat muut kustannus-hyotytarkastelujen piirteistéd saattavat aiheuttaa erimielisyyksia ja
muita ongelmia. Erdan mahdollisista ongelmaldhteen muodostavat ne laskentatekniikat, joita
kayttaen eri ajankohtina toteutuvat hyddyt ja koituvat kustannukset tehdaan keskenaan yhteis-
mitallisiksi suhteessa tiettyyn ajankohtaan. Kustannus-hyo6tyanalyysissa tama tehdéén vakiin-
tuneeksi soveltamalla diskonttokorkokantaa, jonka maérittdminen ei kuitenkaan usein ole kiis-
tatonta. Arviointitulokset kuten tarkasteltujen toimenpidevaihtoehtojen paremmuusjarjestys
ovat monessa tapauksessa herkkia diskonttokorkokannan suuruudelle, joka vastaavasti kuu-
luu tavallisiin kiistanaiheisiin kustannushyoty-analyysia sovellettaessa. Kustannus-hyotyana-
lyysin soveltamiseen liittyy myds kiperid haasteita ottaa huomioon ne riskit, joiden alaisena
hyddyt toteutuvat ja kustannukset aiheutuvat.
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Kun kustannus-hyodtyanalyysin soveltamista koskevat kokemukset tulkitaan parhain pain, sen
hylkdamista ei tarvitse paatya suosittelemaan (Sunstein 2014). Kustannus-hyodtyanalyysin pe-
rusteluimmat soveltamiskohteet sdantelyvaikutusten arvioinnissa voidaan paikantaa yksittai-
silta politikkatoimien lohkoilta, joilla on muodostunut kustannus-hyotyanalyysin lohkokohtaisiin
erityistarpeisiin muokattuja muunnelmia (ks. esim. Livermore & Revesz 2013). Toisaalta on
varoiteltu kustannus-hyétyanalyysin soveltamista koskevista ylitulkinnoista ja niihin pohjautu-
vista perusteettomista vaatimuksista tarkastelutavan soveltamiseksi.

Muista saantelyn kokonaisvaikutusten arviointimetodeista

Saantelyvaikutusten kokonaistarkastelut eivét rajoitu vain taloustieteellisiin kokonais- tai osit-
taistasapainon analyyseihin ja kustannus-hy6tyanalyyseihin. Muun tyyppisia tarkasteluja ovat
tehneet paitsi taloustieteilijat, myds muiden tutkimusalojen edustajat.

Tavallista on, ettéd rajattu kuten maan hallituksen nimittdma tai jonkin toimialan jarjeston valit-
sema joukko asiantuntijoina pidettyja henkiloitd laatii arviointeja, joiden tulokset julkaistaan
(Taulukko 3., kohta 1.3.). Taten voidaan laatia esimerkiksi sdantelya koskevia rankingeja tai
indekseja kohteena eri maat, liittovaltion osavaltiot tai kaupungit. Rankingeja tai indekseja voi-
daan laatia myds saantelyn hyddyista, kustannuksista tai taakoista.

Tutkimuskirjallisuudessa ovat tavallisia analyysit, joissa metodiselta kannalta laadulliseen ta-
paan edeten puntaroidaan sadantelyhyottyja yhtaalta ja toisaalta sdantelysté aiheutuvia kustan-
nuksia ja taakkoja (Taulukko 1., metodi 4). Menettelytavan ei tarvitse merkita tinkimista par-
haista tutkimuskaytannoista verrattuna saéntelya koskeviin rankingeihin ja indekseihin, joista
monien kvantitatiivinen perusta ei sitd paitsi kesta kriittista metodista tarkastelua.

Paatelmia

Saantelyvaikutusten kokonaisarvioinnit metodit eivat ole vailla puutteita, ja noiden metodien
soveltamista ehkaisevat lisaksi tietyt rajoitukset. Taloudellisen kokonais- tai osittaistasapainon
tarkastelu vaatii taloustieteellisté tutkimuskapasiteettia. Silloinkaan, kun sité on kaytettavissa,
ei ole takeita siita, ettd paatoksentekijat soveltavat arviointituloksia.

Kustannus-hyétyanalyysin ja kustannus-vaikuttavuusanalyysin soveltamista sééntelyvaikutus-
ten taloudellisen arvioinnin ajattelutapoina puoltavat niiden tietyt kokonaisvaltaisuus. Kriittisen
suhtautumisen tarvetta kumpaankin metodit ndhden korostavat ne tekniset, sosiaaliset ja po-
liittiset ongelmat, joita niiden soveltamiseen liittyy.

Saantelyvaikutuksia koskevien rankingien ja indeksien yleisiin puutteisiin kuuluu tinkiminen
niista vaatimuksista, jotka taysipainoisen tieteellisen tutkimuksen on taytettava. Jos saantely-
vaikutusten kokonaisarvioinnin metodiperusta on puolestaan laadullinen, rajoitukseksi muo-
dostuu se, ettd suurimuotoiset selvitykset ovat tuskin mahdollisia.
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7. Tiivistelméa ja paatelmat

Tiivistelma tarkastelun tuloksista

Saantelyvaikutusten arviointimetodeista tarjoutuva yleiskuva

Tassa esityksessa tarkoituksena on ollut tarkastella sdantelyn vaikutusten arviointimetodeja
ottaen erityisesti huomioon saéntelytaakkojen arviointiin kaytetyt tai mahdollisesti kaytettavat
metodit. Aikaisempaa tutkimus- ja selvitystoimintaa on aiheesta ollut kaytettavissa vain rajoite-
tusti. Metodien kayttokokemuksia on vain verrattain harvoin kattavasti selvitelty ja metodeihin
kohdistuva laaja-alainen arviointi on ollut harvinaista (ks. kuitenkin Renda ym. 2013).

Tassa esityksessa tarkastelu kohdistettiin nimenomaisiin saantelyn vaikutusten arvioinnin me-
todeihin eikd minimia laajemmin arvioinnin lahestymistapoihin ja kasitekehikkoihin. Tarkastelua
rajoitettiin myos siten, ettei paneuduttu yleisiin ja yleiskayttoisiin tutkimusmetodeihin, joita si-
nansa voitaisiin soveltaa sdantelyvaikutusten arvioinnissa. Tarjoutuva yleiskuva on seuraava:

1. Yritysvaikutusten arviointimetodit korostuvat. — S&éntelyn kohteista erityisesti yrityk-
sille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointi on korostunut arviointimetodien kehit-
telyn ja soveltamisen piirissa. Sdantelysta aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointi-
metodeja on ylipdataan paremmin kaytettavissa kuin metodeja séaéntelyn hyoétyjen ja saén-
telyn kokonaisvaikutusten arvioimiseksi.

2. Saantelyn harjoittajille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen arviointimetodit pal-
jolti puuttuvat. — Saantelya harjoittaville tahoille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen
arvioinnin metodit paljolti puuttuvat.

3. Kansalaiset, alemmat hallinnon tasot ja jarjestot toissijaisia saantelyvaikutusten ar-
viointimetodien kohteina. — Joskin eréita tarkastelluista metodeista kaytetaan eri maissa
kansalaisille ja alemmille hallinnon tasoille ja jarjestéille aiheutuvien kustannusten ja taak-
kojen arviointiin, tuollaiset kohteet ovat jdaneet yrityksiin verrattuina toissijaisiksi.

4. Yritysvaikutusten arviointimetodien eriytymattomyys. — Mitdan erityisia metodeja ko-
koluokaltaan erilaisiin tai eri toimialoilla toimiviin yrityksiin kohdistuvien sdéantelyvaikutusten
arvioimiseksi ei ole ollut I6ydettavissa.

Saantelykustannusten ja -taakkojen arvioinnin ja sen metodien korostuminen

Saantelysté sen kohteille aiheutuvien kustannusten ja taakkojen korostuminen séantelyvaiku-
tusten arviointimetodien soveltamiskohteina korostaa sita, ettd sdantelystéa aiheutuneiden hyo-
tyjen arvioinnin metodit ovat jaaneet kehittamistyossa katveeseen. Vaikka hyétyjen arviointi-
metodeja on kaytettavissa, niiden juurruttaminen kaytantdon vaikuttaa satunnaiselta verrattuna
kustannusten ja taakkojen arviointimetodeihin. Sité4 paitsi hyotyjen arvioinnin metodiikasta
puuttuvat sellaiset kaytannon arvioinnin tytkalut, jollaisia useimmat sdéntelykustannusten ja -
taakkojen arviointimetodit ovat.

Paljolti sama kuin sdantelyhyotyjen arviointimetodeja koskee saantelyvaikutusten kokonaisar-
vioinnin metodeja. Niistd osa ilmenee sééntelyhydtyjen arviointimetodien tapaan akateemisen
erikoisasiantuntemuksen erityisaiheina eika tydkaluina. Akateemisen valtavirtataloustieteen ja
saantelyvaikutusten kaytannén arvioinnin valille aukeaa kuilu. Muiden tutkimusalojen kuin ta-
loustieteen panos arviointimetodien piirissa on vaatimaton.
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Saantelysta aiheutuviin hyodtyihin kohdistuvan huomion vahaisyyden voidaan arvioida huomat-
tavalta osin johtuvan siitd, ettd hyddyista katsotaan paatettavan lainsdadantovaiheessa ja yk-
sityiskohtia ajatellen myds lainkayttoratkaisuissa. Sikali oletettu hydty yhtenee lainsaatajan ja
pienemmalté osin lainkayttajén vapaan harkintansa rajoissa madrittamiin tai tismentamiin tar-
koitusperiin. Vastaavien syiden voidaan olettaa selittdvan saantelyvaikutusten kokonaisarvi-
oinnin ja sen metodien kehittymattomyytta ja metodien sovellusten harvinaisuutta.

Loppupdaatelmat
Useimpien metodien yleisluonteisuus

Saantelyvaikutusten arviointimetodeista useimmat ovat yleisia eli niita ei ole sopeutettu erityi-
siin sovellutuskohteisiin. Paljon puhuttu ilmidkeskeisyys ei ole metodeille ominaista. Poikkeuk-
sen muodostavat erityiskysymysten arviointiin laaditut saantelysta sen kohteille aiheutuvien
kustannusten arviointimetodit.

Arviointimetodien yleisluonteisuudesta aiheutuvia ongelmia ei riitéd poistamaan se, ettd merkit-
tava osa metodeista on tarkoitettu sdantelyn yrityksille aiheuttamien kustannusten ja taakkojen
arviointiin, joskin erdilla samoista metodeista on arvioitu myds kansalaisiin, alempiin hallinnon
tasoihin ja jarjestoihin kohdistuvia vaikutuksia. Erityisia metodeja jalkimmaisiin kohteisiin koh-
distuvien saantelyvaikutusten arviointiin on tuskin kehitetty.

Aukkoja metodivalikoimassa

Nimenomaiset metodit saantelytehtéavien saéntelyn harjoittajille itselleen aiheutuvien kustan-
nusten ja taakkojen arvioimiseksi puuttuvat, vaikka huomattava osa sdantelykustannuksista ja
-taakoista aiheutuu nimenomaan saantelyn harjoittajien piirissa. Vakiintuneidenkin saéntely-
kustannusten ja -taakkojen arviointimetodien sovellusten piirissé on léahes poikkeus se, etta
metodia sovelletaan muidenkin saantelyn kohteiden kuin yritysten kustannusten ja taakkojen
arviointiin (ks. kuitenkin Federal Statistical Office 2011; Australian Government 2016). Talta
osin vallitsee tarpeita suunnata metodien sovelluksia harvemmin tarkasteltujen kohteiden arvi-
ointiin tai kehitella tarkoitusta varten erityisia metodeja tai kaytéssa olevien metodien muunnel-
mia.

Saantelyn yrityksille aiheuttamien kustannusten ja taakkojen arviointiin kehitetyt metodit ovat
soveltamisalaltaan yleisia (ks. Taulukko 3.). Tuotanto- ja toimintaprosessiensa rakenteilta toi-
siaan muistuttaville yrityksille aiheutuvien sédantelyvaikutusten arvioinnin metodien eriyttami-
nen saattaisi hyvinkin olla tarpeen. Samoin olisi perusteltua eriyttaa séaantelyn vaikutuksia kos-
kevia arviointimetodeja yritysten kokoluokkien mukaan. Tahan mennessa pieneen ja keskisuu-
reen yritystoimintaan kohdistuvan saantelyn vaikutusten tieteellisesti pateva ja luotettava arvi-
ointi on jaanyt lahinna akateemisen tutkimuksen alaksi (ks. esim. Chittenden ym. 2010, 2015;
Kitching ym. 2013, 2015).

Saantelykustannusten ja -taakkojen arviointiin (ks. Taulukko 2.) on kaytettavissa useita toisi-
aan muistuttavia metodeja, joista kukin on kompromissi helppokéayttdisyyden ja tarkkuuden
kesken. Tunnetuin sdantelykustannusten ja -taakkojen arviointimetodi tai tuollaisten metodien
osa standardikustannusmetodi (SCM) on kapea-alainen ja epatarkka. Sen puutteet huomioon
ottaen sitd on laajalti sovellettu sen yleisyyden ja sitd koskevien edistamistointen tukiessa sen
leviamista edelleen. Oleellisesti mydnteisempiin paatelmiin ei oikeuta tarkastelu muistakaan
saantelykustannusten ja -taakkojen arviointimetodeista.
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Saantelyn vaikutusten arvioinnin metodien varsinaisin tarkoitus

Suorastaan jokaisen vakiintuneen saantelysta aiheutuvia kustannuksia ja muita taakkoja kos-
kevan arviointimetodin oleellisiin puutteisiin kuuluu se, ettd kustannuksia ja taakkoja tarkastel-
laan erossa niistd hyodyista, joita sdantelylla on tarkoitettu saatavan aikaan ja joita sen ansi-
osta kenties myds syntyy. Saantelyn hyétyja ja kustannuksia tulisi kuitenkin tarkastella rinna-
tusten ja ne toisiinsa suhteuttaen (den Butter 2013; Renda ym. 2013).

Taman esityksen alussa esitettiin ne ihanteet, joiden varaan séantelyvaikutusten arviointime-
todien muodostaminen, kehittdminen ja soveltaminen tulisi rakentaa. odotettiin, noista ihan-
teista ollaan kaukana. Tdma esitys on soveliasta paattaa tdhdennykseen siité, ettei ihanteiden
jddminen saavuttamatta kuitenkaan tarkoita sitd, ettd ihanteet tulisi hylata.
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