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Lainsdadannoén vaikutusten arviointi on tarkeéa seké ennen lain hyvéaksymista (ennakkoarvi-
ointi) etta lain toimeenpanon jalkeen (jalkiarviointi). Lainsdadanndn vaikutusten arvioinnin ke-
hittdminen ja aiheen tutkimus ovat keskittyneet paaasiassa lain vaikutusten ennakolliseen ar-
viointiin (regulatory impact assessment). Jalkiarvioinnin (ex-post evaluation) merkitys on kui-
tenkin korostunut viime vuosina OECD:n suosituksissa, useiden valtioiden saantelyn kehitta-
misen linjauksissa sekd Euroopan unionin toimielimissa.

Lainsdadannon jalkiarvioinnin tilaa ja kehittdmistarpeita kartoittavassa VN TEAS-hankkeessa
Lainsdadannon jalkiarviointi ja sen merkitys: nykytilan analyysista kehittdmisehdotuksiin on
tarkasteltu lainsaadannon jalkiarviointikaytantdja Suomen kannalta kiinnostavissa vertailu-
maissa (Itavalta, Saksa, Alankomaat, Iso-Britannia, Yhdysvallat ja Australia) sek& Euroopan
komissiossa. Kyseiset maat on valittu OECD:n lainsaadannon jalkiarviointeja koskevien ra-
porttien perusteella eik& esimerkiksi sen perusteella, ettd maat olisivat poliittis-hallinnollisen
jarjestelman tai toimintakulttuurin suhteen samankaltaisia kuin Suomi (esimerkiksi muut Poh-
joismaat tai Viro). Tahan selvitykseen valituille maille on tunnusomaista, etté lainsdadannon
jalkiarviointia on pyritty kehittimaéan systemaattisesti. Tassa vertailussa on tarkasteltu (1) jal-
kiarviointien toteuttamisen hallinnollista organisointia, (2) asiakohtaista sisaltéa, (3) jalkiarvi-
oinnin saantelya ja ohjeistusta seka (4) jalkiarvioinnin toimivuutta. Seuraavassa esitetaan ver-
tailun tuloksia ja pohditaan, miten muualla kehitettyja lainsaéddannoén jalkiarviointikaytantoja
voitaisiin hyddyntad Suomessa.

Mikéa taho vastaa jalkiarviointien toteuttamisesta?

Jalkiarviointien toteutus voi vaihdella kertaluonteisista kokeiluista aina vakiintuneisiin, institu-
tionalisoituihin toimintamalleihin. Esimerkkind hyvin toimivasta jalkiarviointimallista voidaan
pitaé Itavallan hallinto- ja urheiluministeriésséa toimivaa vaikutusarvioinnin yhteensovittamis-
yksikkda (WdB). Saksassa on vuodesta 2019 I&htien ollut tekeilla jalkiarvioinnin institutionali-
sointi littokanslerinviraston byrokratianpurkuyksikon (GBU) yhteyteen. Alankomaissa jélkiarvi-
ointitoimintaa sovittavat yhteen méaératyt oikeus- ja turvallisuusministerion yksikot ja Isossa-
Britanniassa tehtava kuuluu saantelypolitiikkakomitealle (RPC). Euroopan komissiossa toimii
erityinen saantelyntarkastelulautakunta (RSB). Yhdysvalloissa vastuuyksikkéna on presiden-
tin johtamis- ja budjettiviraston (OMB) yhteydessa toimiva informaatio- ja sdantelyvirasto
(OIRA) ja Australiassa eraassa ministeridista toimiva parhaiden saantelykaytantdjen yksikko
(OBPR).

Eroja kohteiden kesken esiintyy muu muassa siind, onko jalkiarviointi erotettu ennakkoarvi-
oinnista (Itavalta), onko erottelu pitkélle viety mutta silti vahemman jyrkka (Saksa) vai kuu-
luuko samoille yksikdille seka jalki- ettd ennakkoarviointitehtavia tai tuollaisten tehtavien yh-
teensovittamistehtavia (Alankomaat, Iso-Britannia, EU:n komissio, Yhdysvallat, Australia).

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2019 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun sisallosta
vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatté edusta valtioneuvoston nakemysta.
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Varsinaisina arviointivelvollisina tahoina ovat kussakin tapauksessa ministeriot tai niita vas-
taavat yksikot. Tavallista on se, etta jalkiarviointiin on tavalla tai toisella kytketty valtiovarain-
ministeri6 tai vastaava yksikko ja etta jalkiarvioinnin tulokset raportoidaan maan parlamentille.
Tama on institutionaalisen oppimisen kannalta tarkeaa, silla parlamentin kautta tieto tulok-
sista valittyy parhaiten uusiin lainsdadantdhankkeisiin.

Yhdysvaltoja koskevat tulokset muodostuvat tietylla tavoin muista kohteista poikkeaviksi.
Maassa ei nimittdin ole vuoden 2016 jalkeen julkaistu ministerididen siihen saakka laajalti jul-
kistamien jalkiarviointien tuloksia. Asian taustaan liittyy se, ettd vuodesta 2017 I&htien lain-
saaddannon vaikutusten arviointi maassa on painotetusti ennakollista, jolloin kriteeriné on se,
ettd kutakin annettua uutta saédosta (regulation) kohden puretaan vahintdan kaksi vanhaa.
Toisin sanoen kysymyksessa on saantelytaakan keventaminen one-in, two-out —periaatteen
mukaisesti. Yhdysvaltoja koskevan puutteellisen aineiston vuoksi se jatettiin lopullisen vertai-
lun ulkopuolelle.

Mik& on arviointimallien asiakohtainen sisalto?

Useimmissa tutkituissa arviointimalleissa arviointikriteereihin kuuluu asetettujen tavoitteiden
saavuttamisaste. My6s sivuvaikutusten arviointeihin kiinnitetdan laajalti huomiota. Verrattain
tavallisia ovat myos erilaiset tehokkuuskriteerit, kuten hallinnollinen yksinkertaistaminen, vai-
kutusten mielekés suhde kustannuksiin tai julkisten menojen leikkaaminen.

Itavalta poikkeaa muista tarkastelluista kohteista siten, ettd maassa sovelletut jéalkiarvioinnin
kriteerit ovat kaikki siséltépainotteisia: kokonaistalous, yritysvaikutukset, vaikutukset suku-
puolten tasa-arvoon, sosiaalinen ulottuvuus laajassa mielessd, kuluttajavaikutukset seka
lapsi- ja nuorisovaikutukset. Saksassa esiintyy vaikutusten kolmijako kansalaisvaikutuksiin,
yritysvaikutuksiin ja vaikutuksiin alempiin hallintotasoihin. Alankomaissa sukupuoli-, ympéa-
ristd- ja kehitysmaavaikutukset ja Australiassa sosiaalinen oikeudenmukaisuus ovat erityisia
arvioinnin kohteita tavanomaisempien kohteiden liséksi.

Arviointien toteuttamiseen liittyy metodologisia kysymyksid, jotka on syyta tehda lapinaky-
viksi. Saksassa korostetaan arviointialalla muutenkin yleisté kontrafaktuaalista menettelyta-
paa, jossa politiikkatoimia tarkastellaan suhteessa vaihtoehtoon, ettei niité olisi lainkaan.
Taustalla on ajatus siitd, olisiko mahdollista tulla toimeen ilman sééntelya tai onko voimassa
olevalle sédantelylle vaihtoehtoja. Alankomaissa tahdennetaan saénnellyn toiminnan jatkuvuu-
den ja vakauden kriteerejd, oppimista politiikkatointen perusteella, innovointia sek& sdannos-
ten ja niiden vaikutusten koordinointia. Isossa-Britanniassa metodologisina kriteerein& koros-
tuvat arvioitavalle lainsaadanndlle perustuvan toiminnan ajantasaisuus seka vaikutuksia kos-
kevien nayttdjen tasokkuus.

Euroopan komissio soveltaa jalkiarviointitoiminnassaan jo 1990-luvulla kayttéon tulleita, muu-
tenkin laajalti kayttdmiaan arviointikriteereja relevanssia, vaikuttavuutta ja tehokkuutta koros-
taen lisaksi kriteerinda myos toiminnan antamaa EU-lisdarvoa. Euroopan komissiota voidaan
monella tavoin pitaa esimerkkind sdadosten jalkiarviontien laajasta hyddyntamisesta. Austra-
lian erityispiirteind korostuvat huomion kiinnittdminen riskien hallintaan seka siihen, etté poli-
tiikkatoimet ja niiden toteutuskeinot saataisiin mahdollisimman hyvin sovitettua yhteen.

Miten jalkiarviointitoimintaa on normiohjattu?

Jalkiarviointitoiminnan normiohjaus vaihtelee huomattavasti eri maiden ja arviointikohteiden
valilla. Tavallisinta on se, etta yksittaisiin lakeihin sisaltyy niitéd koskevia kertaluonteisen tai
toistuvan jalkiarvioinnin velvoitteita. Itavallassa ja Alankomaissa on annettu liséksi yleisia
saannoksia jalkiarvioinnin eraisté osista. Ison-Britannian erikoisuutena on vain yhden arvioin-
tialueen eli yritysvaikutuksia koskevan jalkiarvioinnin lakisaateisyys.

Jalkiarvioinnin alemman asteinen normiohjaus vaihtelee huomattavasti maittain. Normioh-
jauksen tapoina kaytetédén esimerkiksi asetusten ja tyojarjestysten sddnnoksia seké ohjeita ja
hyvinkin yksityiskohtaisia ohjekirjoja ja kasikirjoja.
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Millaisia ovat kansainvaliset kokemukset jalkiarvioinnin toimivuudesta?

Lainsdadannon jalkiarviointien toimivuus riippuu monesta eri tekijasta. Vertailuaineiston pe-
rusteella, mikali arvioinnin ala on huomattava laaja ja kattava, jadvat arviointitulokset usein
pintapuolisiksi. Tallaisia paatelmia on tehty ainakin Itdvallassa ja Saksassa. Vastaavasti par-
haita kokemuksia on saatu kapeammin rajatuista jalkiarviointiasetelmista kuten Isossa-Britan-
niassa yritysvaikutusten arvioinnista.

Kansainvéliset kokemukset lainséddannon vaikutusten jalkiarvioinnin toimivuudesta vaihtele-
vat kuitenkin maittain. Ne vaihtelevat myds sen mukaan, ottavatko asiaan kantaa arviointien
tekemiseen osallistuneet virkamiehet vai rippumattomat tutkijat.

Kritiikkia on esitetty silla perusteella, etta lainsdadannon vaikutusten arviointi on koskenut
paaasiassa ennakkoarviointia — ja jopa vain saantelysta sen tietyille kohteille aiheutuvia kus-
tannuksia. Kunnianhimoisimmillaan ennakkoarviointi ja jalkiarviointi kytketaan toisiinsa saan-
telysyklin (regulatory cycle) sulkemiseksi. Talléin moni jalkiarviointi samalla muodostaa en-
nakkoarvioinnin syklin seuraavan pyorahdyksen alun. Té&t& korostettiin Yhdysvalloissa siihen
saakka, kunnes ministerididen laatimien jalkiarviointiraporttien julkaisu maassa paattyi
vuonna 2017. Samanlaisia korostuksia on esiintynyt Euroopan komission jalkiarviointitoimin-
nassa.

Alankomaan kokemukset osoittavat, etté lainvalmistelun ja lainsdadannén vaikutusten jalkiar-
viointien kytkeytyminen kunnolla toisiinsa vaatii tyota. Alankomaissa kytkent& on nahty vaivan
arvoiseksi, koska on pidetty tarkeé&na oppia, miten lainsaadanto tosiasiallisesti toimii ja vaikut-
taa. Samalla on kaivattu paremmin arvioitavissa olevia politiikkatoimia sek&d suuremman huo-
mion kiinnittdmista lainvalmistelussa niihin olettamuksiin, joiden perusteella lakien uskotaan
vaikuttavan. Samanlaista keskustelua on kayty myds Isossa-Britanniassa, jossa on liséksi toi-
vottu entistd parempaa lainsaadantda taustoittavaa nayttoperustaa. Iso-Britanniassa on myos
havaittu eraiden arviointikohteiden olevan niin kompleksisia, etteivat perinteiset analyyttiset
(esimerkiksi kvantitatiiviset) arviointimetodit toimi. Talla perusteella on katsottu tarvittavan sy-
ventyvia, asiantuntijoiden kompetenssin monipuolisesti huomioon ottavia seka laajoihin si-
dosryhmakonsultaatioihin perustuvia laadullisia arviointiotteita.
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Taulukko 1. Selvitystuloksia lainséadannon vaikutusten jélkiarvioinnin toimivuudesta.

Kéytannoén huomioita

Tieteellisen tutkimuksen tuloksia

Itéavalta

Saksa

Alankomaat

Iso-Britan-
nia

Euroopan
komissio

Australia

Jéalkiarviointi kytkeytyy tiukasti valtion talousarvion rakenteisiin,
paatoksentekoon ja toimeenpanoon.

Jalkiarvioinnin lakisaateistaminen lisda kattavuutta mutta vahen-
taa joustavuutta.

Jéalkiarviointi on jatetty verrattain harvan ja yleisen saantelyn va-
raan.

Jélkiarviointiohjeet ovat puuttuneet, mutta vuodesta 2019 alkaen
valmisteilla.

Kehittdmisen varaa on ilmennyt arvioinnin laadunvarmistuk-
sessa, arviointikapasiteetissa seka keskitetyssé paasyssa ka-
siksi arviointituloksiin.

Lainvalmistelun kytkennat lainsaddannon vaikutusten jélkiarvi-
ointeihin ovat jaéneet ohuiksi. Lainvalmistelun on toivottu kehit-
tyvan siten, etta lainsdddéannon vaikutusten jalkiarvioinnin pe-
rusteella voitaisiin oppia, miten lainsdadanto toimii.

Lainvalmistelulta toivottiin lisdd huomiota olettamuksiin, joiden
perusteella lakien uskotaan vaikuttavan halutulla tavalla. Politiik-
katointen arvioitavuutta halutaan parantaa. Ministeriot halutaan
saattaa kesken&an lainvalmisteluyhteistydhon.

Osa arvioinneista ei ole onnistunut selvittdmaan sita, onko
saantely saavuttanut tavoitteensa.

Yleisi& ongelmia ovat puutteet lainsdadantda taustoittavassa
nayttdperustassa, jalkiarviointien kykenemattémyys osoittaa vai-
kutuksia, arviointiraporttien sekavuus seka arviointiprosessien
puutteellinen suunnittelu.

Komission yllapitama lainsdadannon vaikutusten jalkiarvioinnin
jarjestelmé on toimiva verrattuna useimpien jasenvaltioiden jar-
jestelmiin.

On katsottu tarvittavan parempaa saantelyn ja sen arvioinnin
yhteisty6ta EU:n lains&atéjan eli parlamentin ja neuvoston kes-
ken komission myétavaikutuksella. Jélkiarviointien laatustandar-
dien laadinta saattaisi olla paikallaan. Tiedonhallinnan paranta-
miseen on ollut keskeisena kehittamiskohteena. Jalki- ja ennak-
koarvioinnit tulisi kytketd paremmin toisiinsa. Saéntelyn paranta-
misen ohjelma REFIT tulisi valtavirtaistaa.

Australian jalkiarviointijarjestelman vahvoja piirteita ovat vastuu-
viraston OBR:n Britannian RPC:t& muistuttava rooli jalkiarvioin-
tien laadunvarmistajana seka konsultaatioiden eriytynyt, vakiin-
tunut kaytto arviointien yhteydessa.

Jélkiarvioinnin hyodyista on esitetty myds kriittisia
arvioita, joskin tulevaisuuden odotukset ovat valoi-
sat. Jalkiarviointi edustaa muutosta maan arviointi-
kulttuurissa, mutta siten, ettd kattavuuden vastapai-
nona on tietty pintapuolisuus.

Politiikkatoimiin suuntautunut huomio on mahdolli-
sesti syrjayttanyt huomiota julkisen sektorin sisaisiin
uudistuspyrkimyksiin ja sisaisiin vaikuttavuustavoit-
teisiin.

Liittovaltiorakenteeseen on toivottu kiinnitettavan
enemman huomiota jalkiarvioinnissa.

Saéntelyhyddyt ovat toistaiseksi saaneet vain rajoi-
tetusti huomiota verrattuna séaéntelyn kohteille ai-
heutuneisiin kustannuksiin.

Saksaa koskevan tutkimuksen piirissa on paikan-
nettu tarpeita keskeisten arviointialalla kéaytettyjen
arviointifilosofioiden, -teorioiden, -asetelmien, -meto-
dien ja -tekniikoiden laajaan ja aktiiviseen soveltami-
seen kehitettdessa lainsdadannon vaikutusten jal-
kiarviointia maassa.

Alankomaita koskevan tutkimuksen mukaan maassa
esiintyy potentiaalia katkaistun aikasarjan asetel-
mien, kokeellisten asetelmien (experimental design))
seka eraiden taloustieteellisten tarkastelutapojen so-
veltamiseen jalkiarvioinnissa.

Isoa-Britanniaa koskevassa tutkimuksessa on koros-
tettu ns. realistisen arviointiasetelman (tarkastelta-
vana prosessina konteksti -> valittdva mekanismi ->
vaikutus) soveltamisen mahdollisuuksia.

Monet arviointikohteet ovat niin kompleksisia, ettéa
niiden kohdalla on vaikeaa soveltaa perinteisia arvi-
ointiasetelmia ja menetelmia. Usein naisséa tapauk-
sissa on kaytetty osallistavia menetelmia.

EU:n komission harjoittama jalkiarviointitoiminta on
muodostunut huomattavan laajan tieteellisen tutki-
muksen kohteeksi. Tosin tuon tutkimuksen tulokset
ovat osin ristiriitaisia keskenaén. Komissiossa onkin
kayty keskustelua laajempien meta-analyysien tai
meta-arviointien tekemisesta.

EU:ta koskevan tutkimuksen mukaan jélkiarvioinnin
kehittdmisessa olisi mahdollista soveltaa nykyista
enemman kayttaytymistaloustieteellisia malleja ja
asetelmia.

Australiassa harjoitetun tutkimuksen piirissa esiintyy
ilmeista potentiaalia esimerkiksi taloustieteellisen dif-
ference-in-differences -menetelman, kvasikokeellis-
ten asetelmien, luontaiskokeellisten asetelmien, tiet-
tyjen laadullisen metodiikan muotojen ja kayttayty-
mistaloustieteen soveltamiseen jalkiarvioinnissa.
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Mita Suomi voi oppia lainsdadanndn jalkiarviointien kansainvalisistd kokemuk-
sista?

Tarkasteltuja vertailumaita voidaan monin tavoin pitda edellakavijoina lainsaadannon jalkiar-
viointitoiminnassa. Toiminta on vertailumaissa kehittynyt pitkajanteisen kehittdmistydn tulok-
sena. Keskeista on ollut kokonaisvaltainen pyrkimys lain vaikutusten osoittamiseen ja noita
vaikutuksia koskevien nayttéjen kytkeminen viralliseen paattksentekoon ja laajempaan kan-
sanvaltaiseen keskusteluun. Kansainvaliset esimerkit osoittavat myos sen, etta lainsdadan-
nodn vaikutusten jalkiarviointitoiminnalla tulee olla selkeét vastuutahot. Niiden tehtdvana on
huolehtia arviointitoiminnan ohjeistamisesta, tarvittavasta neuvonnasta ja tuesta seka aineis-
ton kokoamisesta ja raportoinnista. llman selkeité toimintaperiaatteita ja vastuunottoa toi-
minta muodostuu sekavaksi, ja samalla tulosten luotettavuus ja kayttdarvo jaavat vahaisiksi.

Kansainvdliset esimerkit osoittavat myos sen, etta jalkiarviointitoiminnalla tulee olla kiinted
yhteys lainvalmisteluprosessiin. Vain mikali lainvalmistelun tai ennakkoarviointien yhteydessa
kyetaan uskottavasti maarittelemaan lain oletetut vaikutukset, noiden vaikutusten todentami-
nen tai niiden osoittaminen jalkiarviointien avulla on mahdollista. Kansainvaliset esimerkit
osoittavat, etté lainsdddannon vaikutusten arvioinnissa yleisesti ja erityisesti jalkiarvioinnissa
on ymmarrettdva vaikutusten syntymisen monimutkainen ja ilmidperusteinen syntymeka-
nismi. Vastaavasti on tuotava selvasti esiin se, etta hyvin monen lain toimeenpanoon ja ta-
voitteiden toteutumiseen vaikuttavat monet keskinaisriippuvaiset ilmioét. Suomessa lainsaa-
danndn jalkiarviointimallin luominen edellyttad koko sédadosprosessin kriittista uudelleenarvi-
ointia ja kehittdmistd. Osana tata tyota voidaan toteuttaa myds lainsdaadannon jalkiarviointia
tarkeiksi katsottujen lakien kohdalla.
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