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Lainsaadannosta aiheutuvien kustannusten hillitseminen on 2010-luvulla noussut séaddspoli-
tiikkan karkiteemaksi monessa valtiossa, my®ds Euroopan unionissa ja OECD:ssa. Paatavoite
on alentaa saantelysta erityisesti yrityksille aiheutuvia kustannuksia tai ainakin pitda ne enti-
sellaédn. Taman suuntainen tavoite on ollut esilla kehittyneissa valtioissa jo pari vuosikym-
ment&, kun on toteutettu erilaisia paremman tai alykkaéan sdantelyn ohjelmia. Niiden keskei-
sin keino on ollut panostaa saéadésehdotusten vaikutusarviointiin.

Nyt 2010-luvulla sdaddspolitikan uudeksi toimintavalineeksi on kehitelty yksi yhdesta eli One
in, one out -periaate (jaljempana OIO0). Sen perusajatus on yksinkertainen. Kun tietty lakiuu-
distus liséa saantelyn kustannuksia yrityksille X euroa, se kompensoidaan toisella sdaddésmuu-
toksella, joka alentaa kustannuksia yrityksille vahintaén yhta paljon. Nain ajateltuna mekanis-
min avulla sédantelykustannukset yrityssektorille voidaan pysyttad nykytasolla. Ne eivat aina-
kaan kasva nettomaaraisesti.

Seuraavassa tarkastellaan asian kotimaista keskustelua ja valmistelua varten OlIOO-mekanis-
mia ja sen tarjoamaa potentiaalia. Kirjoitus pohjautuu [&hinnd kansainvalisiin sdaddspoliittisiin
dokumentteihin ja tutkimuskirjallisuuteen. Se on samalla osa VN Teas -rahoitettua hanketta,
jossa on arvioitu sdantelytaakan arviointia ja vahentamistd. Suomessa mekanismia on 2017
kokeiltu kahden ministerion, tyo- ja elinkeinoministerion sek&a maa- ja metsatalousministerion
hankkeissa. Kummastakin on julkaistu raportti.

Suomen saaddspolitikan kannalta viesti OlOO-mekanismin tdhanastisista kokemuksista ei ole
yksiselitteinen. Mekanismin kayttoon liittyy tiettyjen vahvuuksien ohella useita ongelmia. Kun
mekanismin kayttéa meilla selvitetaén lisda ja punnitaan, tulisi harkita myés, mita vaihtoehtoi-
sia keinoja voitaisiin kayttaa sdantelykustannusten hallitsemiseksi ja yleensékin sdadésehdo-
tusten vaikutusarvioinnin parantamiseksi.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun sisallésta
vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nakemystéa.


http://www.tietokayttoon.fi/
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Paakohtia OIOO-mekanismista

Mekanismi otettiin ensimmaisena kayttoon Britanniassa 2011. Siitd on sen jalkeen kehitelty eri
versioita. Mekanismin suosio nayttaéa kasvavan OECD:n maissa. Tatd nykyad mekanismin jokin
versio on kaytdssa Britannian ohella ainakin Saksassa, Ranskassa, Portugalissa, Australiassa,
Koreassa ja Kanadassa. Yhdysvalloissa on kaytdssa hieman erilainen versio. Lisaksi meka-
nismin kayttéonottoa harkitaan useassa muussa valtiossa. Suomessa sitd on kokeiltu 2017
kahden ministerién saadoshankkeissa, tyo- ja elinkeinoministeriossé sekd maa- ja metsata-
lousministeridssa, kuten edella todettiin.

Ydinajatus OlIOO-mekanismissa on siis korvata uudesta sédéntelysta yrityksille aiheutuva lisa-
kustannus tekemalla muu muutos, jolla kustannuksiin syntyy ainakin yhta suuri vahennys.
Saantelyn kokonaiskustannukset yrityksille eivat uudistuksen my6ta nain ollen kasva. Meka-
nismin tata perusmallia kdytetddn useimmissa maissa. Sen sijaan Britannian hallitus on jo kah-
desti kiristanyt mekanismin tavoitetasoa. Vuonna 2013 alettiin lakiuudistuksen yhteydessa vaa-
tia maaraltaan kaksinkertaista saastoa saantelykustannuksiin (One in, two out). Vuonna 2016
séastotavoite korotettiin kolminkertaiseksi (One in, three out).

Mekanismin ensisijainen kohdeala on lainvalmistelu. Sen osana on laadittava tarvittavat las-
kelmat ja huolehdittava siitd, etta ehdotus tayttda mekanismin vaatimukset. Uutta ja poikkea-
vaa on se, ettd hallitukset ovat sitoutuneet noudattamaan mekanismia omassa paatdksente-
ossaan. Yleensahén saéntelyn laadun kehittdmisohjelmat ovat olleet suositusluonteisia ja koh-
distuneet vain lainvalmisteluprosesseihin. Mekanismin poliittista sitovuutta korostetaan esimer-
kiksi Britanniassa ja Saksassa julkaisemalla méaréajoin tuloksia sen soveltamisesta.

OlO0O-mekanismin roolin ja vaikutusten kannalta on oleellista, miten laajaan osaan lainsaa-
dantda se ulotetaan. Mik&an hallitus ei ole ulottanut sita kaikkeen lainséadantoon. Eri valtioissa
on kaytdssa erilaisia rajausperusteita. Esimerkiksi Britanniassa ja Saksassa mekanismin piiriin
eivat kuulu verojen ja maksujen maaraa koskevat sadantelyt. Samoin ulkopuolella ovat EU:n
maarayksiin tai kansainvalisoikeudellisiin sopimuksiin perustuvat velvoitteet. Kanadassa, jossa
mekanismista on liittovaltion oma laki, sitd sovelletaan vain ns. hallinnollisen taakan saante-
lyyn. Se koskee siis vain sellaista saantelya, jolla yrityksille on asetettu tietojenantovelvoitteita
joko viranomaisille tai muille tahoille.

Mekanismin toimeenpanolle on ratkaisevaa, mita saantelyn kustannuksia siina otetaan huomi-
oon. Keskeiset eurooppalaiset mekanismit rakentuvat kahdelle p&aperiaatteelle. Laskelmassa
otetaan huomioon vain saantelyn valitttmat noudattamiskustannukset. Téatéa laaja-alaisempia,
saantelyn valillisia tai epasuoria kustannusvaikutuksia ei oteta huomioon. Laskelman teossa
hyddynnetaan ns. vakiokustannusmallia. Se kehiteltiin Euroopassa 2000-luvun alussa Alanko-
maiden johdolla apuvélineeksi, jolla on mitattu saéntelyn hallinnollista taakkaa.

Vakiokustannusmallissa tunnistetaan erikseen jokainen uuden saantelyn toimijalle asettama
velvoite. Joka velvoitteesta lasketaan, paljonko aikaa ja tyota sen noudattaminen vaatii yrityk-
sessa ja arvioidaan taman kustannus tydantajalle. Tahan lisatdan kustannukset tarvittavien
laitteiden tai palvelujen hankinnasta. Laskelma laaditaan keskiméaaraisesti tehokkaan yrityksen
kannalta. Tama keskimaaraisen tehokkaan yrityksen kustannusmaara on OlOO-laskelman pe-
rusyksikko. Lopullista kustannuslaskelmaa varten on selvitettavé, kuinka monta yritysta kuuluu
saantelyn soveltamisalaan. Nain saadaan selville jokaisen sdantelyn sisaltaman velvoitteen
aiheuttama kokonaiskustannus sen kohteena oleville yrityksille.

Yhdysvaltalainen, presidentti Trumpin paattama mekanismi ("Two-for-One”) poikkeaa periaat-
teessa eurooppalaisista vastineista. USA:ssa jokaista uutta sddnndsta kohden on ehdotettava
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purettavaksi kaksi aiempaa saannésta. Mekanismin perusyksikkd on siis sdannds, ei kustan-
nusmaara, joka syntyy saadetysta velvoitteesta. Samalla USA:ssa on annettu vuosille 2017 ja
2018 rajoitusmaarays, jonka mukaan saantelystad aiheutuva kustannusrasitus ei saa millaan
hallinnonalalla nousta aiemmasta tasosta. Mekanismi koskee Yhdysvalloissa vain taloudelli-
sesti merkittavia saantelyja.

OlIOO-mekanismin vahvuuksia ja ongelmia

Mekanismin vahvuuksien ja ongelmien punninnassa on hyvé huomata, etté yhdestéa nakokul-
masta vahvuutena pidetty piirre voi toisesta nakdkulmasta olla ongelma.

Mekanismin vahvuuksia

*  OIOO-tyyppinen mekanismi voi johtaa siihen, ettd sdéntelyn kustannukset yrityksille ei-
vat kasva mekanismin soveltamisalan lakihankkeissa. Tama hyéty on sitéd suurempi,
mit& merkittdvAmpéna talous- ja yhteiskuntapoliittisena ongelmana kussakin valtiossa
pidetaan saantelyn aiheuttamia kustannuksia yrityksille.

* Mekanismin toimeenpano edellyttaa valttamatta, ettd lainvalmistelussa on selvitettava
maarallisesti sdantelyn kustannuksia. Tama koskee seka uusien sédénndsten etta pu-
rettavaksi ehdotettavien saéntelyjen valmistelua. Monissa s&adospoliittisissa ohjel-
missa ja suosituksissa on jo pitkdan pidetty tarkedna, ettéd saadésehdotusten vaikutuk-
sia arvioitaisiin maarallisesti niin kattavasti kuin mahdollista.

* Mekanismi velvoittaa tarkistamaan ja arvioimaan uudistuksen yhteydessa kriittisesti
myds jo olemassa olevaa sééntelya, jotta I6ydetédén uuden saéntelyn aiheuttamaa kus-
tannuslisdd vastaava saastd. Taman on arvioitu kannustavan yleisestikin jalkiarvioida
nykyisté paremmin jo voimassa olevaa sééntelykokonaisuutta. Erityisesti OECD on pai-
nottanut viime vuosina, ettéa jalkiarviointia tulisi parantaa suunnitelmallisella ja jarjestel-
mallisella tavalla (SAaddspolitiikkaa koskeva suositus 2012; Regulatory Policy Outlook
2015).

* Mekanismin vahvuudeksi on arvioitu sen kyky lisata yleisesti kustannustietoisuutta po-
liittis-hallinnollisessa jarjestelméassa ja lainsdadantdprosesseissa, niin lainvalmistelijoi-
den kuin poliitikkojen keskuudessa. Taman on uskottu kannustavan hillitsemaan ylei-
sesti saantelyn maaran kasvua.

Mekanismin ongelmia

* Mekanismin saaddéspoliittinen yksipuolisuus. Mekanismin toimeenpano ja sen yhtey-
dessé laadittava laskelma sivuuttavat kokonaan saantelyn hyddyt. Nimenomaan hyddyt
ovat kuitenkin yleensa keskeinen motiivi, tavoite ja oikeutus saantelyn uudistuksille. La-
kiuudistuksilla on tyypillisesti erilaisia, eri ndkdkulmista mydnteisia ja kielteisia vaikutuk-
sia. Saadospolitikan perustavimpia kysymyksid onkin harkita huolella ehdotusten
myonteisia ja kielteisid puolia. Nain voidaan paasta tasapainoiseen, nettovaikutuksil-
taan mahdollisimman edulliseen ratkaisuun. Toiseksi OIOO-mekanismi on yksipuolinen
myos sikali, ettd saantelyn monet muut vaikutukset kuin kustannukset eivét sisally sii-
hen. Vaarana on erityisesti, ettd monet [&hinn& vain laadullisesti kuvattavissa olevat
vaikutukset jaavat sivuun.
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* Mekanismin keskeista ideaa — sita etta uuden saantelyn lisékustannus on kompensoi-
tava vahintdan yhté suurella kustannusten vahennyksella toisaalla — on arvosteltu pe-
rusluonteeltaan poliittiseksi ratkaisuksi. Talla tarkoitetaan, etta ei ole esitettavissa mi-
taan taloustieteellisia perusteluja juuri mekanismin edellyttdmalle sdantelykustannusten
alentamismaaralle ("yksi yhdestd”). Mekanismin kayttéa ei mydskaan ole pohjustettu
luotettavalla tutkimustiedolla nykyisen saantelyn kokonaiskustannuksista. Tavoitteen-
asettelun taustana on eri maissa ollut kulloisenkin hallituksen poliittinen harkinta. Tata
kuvastaa hyvin Britannian hallitusten kaytantd korottaa saantelykustannusten vahen-
nystavoite ensin kaksinkertaiseksi, sitten kolminkertaiseksi.

* Mekanismin ytimessa olevaa laskentatapaa, joka keskittyy ns. vakiokustannusmalliin,
on kritikoitu useasta nakokulmasta. Erottelua valittdmiin ja valillisiin sdantelykustannuk-
siin on arvosteltu talouden toiminnan kannalta ongelmalliseksi ja hankalaksi myés lain-
valmistelijoiden tydssa. Laskentamalli nojautuu tietoihin keskimaaraisen tehokkaasti
toimivista yrityksistd. TAma voi johtaa yksioikoisiin paatelmiin, kun laskelma sivuuttaa
toimintatavoiltaan ja kustannusrakenteeltaan hyvin tehokkaat ja myds erityisen tehotto-
mat yritykset. Laskelmien tietopohjaa on kritikoitu monella tapaa puutteelliseksi. My6s
aikatekija voi vinouttaa laskelmia sdantelyn kustannuksista. Laskelmat laaditaan kasit-
tdmaan sédadoksen oletettu voimassaoloaika, usein 10 vuotta. Sadantelykustannukset
saattavat kuitenkin alentua ajan mittaan merkittavastikin uusien teknologisten ratkaisu-
jen ansiosta, yritysjohdon oppiessa uusia, tehokkaampia toimintatapoja sek erilaisten
innovaatioiden ja kilpailusta aiheutuvan tehostamispaineen ansiosta.

* Mekanismin ongelmaksi voidaan ndhda myds se, etta se lisda lainvalmistelun tydmaa-
raé ja ndin yleensa hidastaa lainsaadannon uudistamistoimia. Yleisesti arvioidaan, etté
lainvalmistelu mekanismin vaatiman kustannussdastén aikaan saamiseksi on tydpro-
sessina yhta aikaa vieva ja vaativa kuin uuden sdadodsehdotuksen suunnittelu. Erityi-
sesti runsaasti sdantelykustannuksia synnyttévien uudistusten laadinta voi hidastua tai
pyséhtya kokonaan, kun ei kyetad |dytamaan muusta sadantelysta uudistuksen lisdkus-
tannuksia vastaavaa séaéstoa. Tata kritiikkid eivat toki pida ongelmana ne, joiden saa-
dospoliittinen tavoite onkin hidastaa ja hillitd uuden mekanismin avulla sdéntelyn uudis-
tustoimia.

Kansainvalisia kokemuksia mekanismin toteutuksesta

Seuraavassa on paakohtia Britannian, Saksan ja Yhdysvaltojen tdhanastisista kokemuksista.
Tiedot perustuvat viranomaisten raportointiin. Se taas perustuu sddddsehdotusten vaikutuk-
sista lainvalmistelussa tehtyihin ennakkoarvioihin. Tietoa mekanismien tosiasiassa toteutu-
neista, jalkikateen todennetuista vaikutuksista ei toistaiseksi ole ollut saatavilla. Samoin puut-
tuu mekanismien toimintaa ja vaikutuksia koskeva ulkopuolinen, itsenédinen tutkimustieto.

Britannia. Britannian hallituksen tietojen mukaan OlOO-mekanismi ja hallituksen muut saados-
poliittiset toimet ovat 2011-2015 alentaneet yrityksille ja kolmannen sektorin yhteisoille aiheu-
tuvia sdantelykustannuksia 2.2. miljardia. Sdastosta 90 prosenttia on ollut peréisin 15 uudis-
tuksesta. Saasto vuodelta 2016 on ennakkoarvioinnin mukaan ollut 0.9 miljardia puntaa. Tiedot
ovat siis peraisin sdaddsehdotuksiin liitetyistd, etukateen laadituista vaikutusarvioinneista.

Hallituksen antamien tietojen valittdmaa kuvaa on arvostellut muun muassa Britannian tarkas-
tusvirasto NAO. Sen mukaan sdantelykustannukset tosiasiassa kasvoivat vuosina 2011-2015,
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silla suunnilleen puolet Britannian saantelyista jai Ol0O0O-mekanismin ulkopuolelle. Sama kehi-
tys jatkui 2016. Tarkastusvirasto on parlamentin asianomaisen valiokunnan tavoin arvostellut
hallitusta tietojen manipulatiivisesta kaytosta.

Saksa. Vuoden 2015 niista sdddosehdotuksista, jotka kuuluivat OIOO-mekanismin piiriin, syn-
tyi arviointiviranomainen NKR:n mukaan kustannussaastéa 958 miljoonaa euroa. Vastaava
luku jaksolla 7/2016 — 6/2017 oli 305 miljoonaa. Kesdan 2017 mennessa sdastdjen kokonais-
maaraksi on Saksassa arvioitu 1.4 miljardia. Koska osa tuon ajanjakson sédéantelyista on jaanyt
mekanismin ulkopuolelle, sdantelysta yrityksille aiheutuvien kokonaiskustannusten on kuiten-
kin arvioitu kasvaneen 2016-2017. My6s saksalaiset tiedot perustuvat sddddsehdotusten vai-
kutusten ennakkoarvioihin, joita arviointiviranomainen NKR tarkastaa.

Yhdysvallat. Joulukuussa 2017 julkaistun liittovaltion sdantelysuunnitelman mukaan presidentti
Trumpin toimikaudella on toteutettu yhteensé 67 erilaista deregulaatiotointa. Téna aikana on
laadittu vain kolme sellaista uutta sdantelya, joista aiheutuu vuositasolla yli 100 miljoonan dol-
larin kustannukset. Tutkija-arvioissa on kuitenkin huomautettu, ettd moni purettu sdantely on
ollut merkitykseltddn vahainen. Hallinnon oman arvion mukaan uudistuksista on joka tapauk-
sessa syntynyt sddntelyn kustannuksiin 570 miljoonan dollarin sddst6 vuositasolla. Paaosa
siitd on peraisin yhdesta tydoikeuden alan uudistuksesta (yli 410 miljoonaa).

Hallinto raportoi USA:ssa lisaksi peruneensa tai lyk&nneensa jatkoharkintaan yli 1500 sellaista
saantelytointa, jotka olivat sisaltyneet edellisen presidenttikauden saantelysuunnitelmiin.
Vuonna 2018 sédantelyvirastot suunnittelevat siirtyvansa toteuttamaan Three-for-One-mekanis-
mia. Kullakin hallinnonalalla saantelykustannukset pyritdan pitamaan enintaan entisella tasolla.
Uusia sdastoja aiotaan saada aikaan yli 680 miljoonaa. Yhdysvaltojen nykyiselld sdadospolitii-
kalla on vahva deregulaatiotavoite.

Johtopaatokset

Kokemuksia OlOO-mekanismeista on eri maissa toistaiseksi sen verran lyhyelta ajalta, ettei
viela ole edellytyksia kokonaisarviointiin mekanismin hyodyista ja ongelmista. Arviointia vai-
keuttaa sekin, ettd puuttuu dokumentoitua tietoa mekanismin tosiasiassa toteutuneista vaiku-
tuksista. Kuten todettiin, edella esitellyt luvut ovat peraisin sdaddsehdotuksiin siséltyneista en-
nakollisista vaikutusarvioista. Koko mekanismin tuloksellisuuden kannalta huomionarvoinen on
se alan karkitutkijoiden paatelma, jonka mukaan toistaiseksi puuttuu nayttéa siité, ettd meka-
nismi olisi edistanyt taloudellista tehokkuutta®. Mekanismin konkreettisia vaikutuksia yritysken-
tédssa on Britanniassa kuvattu parlamentin ao. valiokunnan ja yrittajajarjestén kannanotoissa
vahaisiksi.

Tahanastinen kokemus OlIOO-mekanismeista on voittopuolisesti perdisin sellaisista valtioista
(erityisesti Britannia, Saksa, Yhdysvallat, Australia, Kanada), joissa on jo pidempaéan toiminut
melko vakiintunut jarjestelma ennakoimassa saaddsehdotusten vaikutuksia maarallisesti. Ta-
man merkitysté on hiljattain tahdentanyt myds OECD. Sen mukaan OIOO ei sovi maihin, joissa
saantelyn vaikutusarviointi tai johtamisjarjestelma eivat ole hyvalla tasolla®.

Eri valtioiden OIOO-mekanismit siséltavat kaikki joitakin toisistaan poikkeavia rajauksia sen
suhteen, mitkd saantelyt kuuluvat mekanismin piiriin, mitka eivat. Mekanismin vaikutusten kan-
nalta rajaukset ovat osoittautuneet tarkeiksi. Rajausperusteina on kaytetty esimerkiksi saante-
lyn alkuperda (sulkemalla esimerkiksi EU- tai kansainvalisperdinen saantely ulkopuolelle) tai
uudistuksen taloudellista mittaluokkaa (USA:ssa mekanismi koskee vain taloudellisesti merkit-
taviad regulaatioita). Kanadassa on omaksuttu myds sisalléllinen rajausperuste. Sikalaisen lain
mukaan OIOO-mekanismi voidaan sivuuttaa, jos ehdotuksella jouduttaisiin mekanismin takia
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tinkiméan yleisen terveyden tai turvallisuuden vaatimuksista taikka Kanadan talouden intres-
seista.

Pohdittaessa OlOO-mekanismin hyotyja ja soveltamisalaa on tarkeda muistaa myoés se, etta
huomattava osa sdantelyn noudattamiskustannuksista on monen maan kokemuksen mukaan
peréaisin vain melko harvalukuisista saadéshankkeista, kuten edella todettiin Britanniasta. Myds
esimerkiksi Saksassa enemmistt vuotuisista sddddshankkeista on arvioitu taloudellisesti va-
hamerkityksellisiksi.

Yksi OlIOO-mekanismien kayttdonoton esiin nostama kysymys on se, missé maarin se vie tilaa
ja voimavaroja muilta saaddspolitikan kehittamisen instrumenteilta, erityisesti ehdotusten
laaja-alaiselta vaikutusarvioinnilta. OIO0O-mekanismin toteutushan vaatii etenkin lainvalmiste-
lussa aikaa, tyota ja muitakin voimavaroja, kuten edella todettiin. Vertailukohdaksi OIOO-me-
kanismille voidaan asettaa esimerkiksi Suomen ja Euroopan unionin nykyinen ohjeisto saados-
ehdotusten vaikutusten arvioinnista. Niissa molemmissa tahdataan saaddésehdotuksen erityyp-
pisten vaikutusten monipuoliseen tunnistamiseen ja erittelyyn eli ns. monikriteeriarviointiin. Vai-
kutusarvio ei keskity vain saantelyn noudattamisen yrityksille aiheuttamiin kustannuksiin. Tosin
suomalaisen lainvalmistelun vaikutusarviointia rasittavat tuntuvat puutteet, kuten esimerkiksi
Lainsdadanndn arviointineuvoston vuosikatsauksessa 2016 on tuotu esiin. Myds OECD:n
saadospolitikan suosituksessa (2012) on painotettu vaikutusten monipuolista selvittelyd, jotta
I6ydetaan nettohyétyjen kannalta optimaalinen saadosratkaisu®.

Suomen sdaddspolitiikan kehittdAmisen kannalta viesti OlOO-mekanismin tédhanastisista koke-
muksista ja arvioista ei ole yksiselitteinen. On tarpeen harkita eri nakékulmista useita mekanis-
min perusluonteeseen ja toimintaan liittyvid kysymyksia. Mekanismin kayttoénottoa harkitta-
essa ja ennen siita tehtavaa poliittista ratkaisua olisi tarpeellista selvittaa monipuolisesti, milla
erilaisilla vaihtoehtoisilla tavoilla — myds muilla kuin OlIOO:lla - voitaisiin Suomen oloissa par-
haiten ratkaista saantelyn kustannuksiin ja yleensakin ehdotusten vaikutusarviointiin liittyvia
haasteita. Yksi ilmeinen kriittinen tekija ovat nykyisen vaikutusarvioinnin todetut puutteet.
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