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Tiivistelma



Selvitys kohdistui lainsdddinnon sektorirajat ylittdvien vaikutusten ennak-
koarviointiin osana siidosvalmistelua. Selvitykselld pyritdéin tukemaan vai-
kutusten ennakkoarvioinnin kehittdmisti. Selvityksen perusteella kestdvéin
kehittdmisen liht6kohtana on vaikutustiedon tasapainoinen kehittiminen
tiedon muodostuksesta sen kokoamiseen, integroimiseen, arvioimiseen ja
hy6dyntimiseen ulottuvana elinkaarena. Sektorirajat ylittdvien vaikutus-
ten osalta erityisen térke#di on kehittédd arvioinnin kykyé hyodyntéi sidos-
ryhmii seké jo olemassa olevaa tietoa nykyistd paremmin.

Vaikutusarvioinnin lahtékohdat eivat ole lapindkyvia

Saddosvalmistelun ja vaikutusarvioinnin sééintelysté ja ohjeistuksesta ei 16y-

dy selkeiti ja yksiselitteisii ratkaisuja seuraaviin peruskysymyksiin:

- Miten viime kéddessé perusteellaan se, etti jotkin hallinnonalan vas-
tuulla olevat sddd6ksen vaikutukset tulkitaan vaikutusarvioinnin oh-
jeiden méirittelemélld tavalla “olennaisiksi” tai “strategisiksi” - tai
merkityksettomiksi?

- Missd méérin ja milld tavoin sektorirajat ylittdviksi ennakoitujen ja
arvioitujen vaikutusten tulee vaikuttaa siddoksen sisiltoon ja siiné
tehtyihin valintoihin?

- Kuka sdidosvalmistelun vastuuketjussa kantaa viime kéidessi kéytin-
non vastuun siit4, ettd hallinnonala-, toimiala-, oikeudenala-, talous-
arvion luokitus- ym. sektorirajat ylittévit siddoksen vaikutukset tun-
nistetaan, arvioidaan ja otetaan huomioon?

- Miten hallinnonalan sisélli ilmenevien ja sektorirajat ylittivien sdé-
doksen vaikutusten hy6dyt ja haitat punnitaan ja tasapainotetaan?

- Mihin erilaatuisten ja keskenién yhteismitattomien vaikutusten ar-
vioinnilla viime kédess# pyritd4n?

Selvityksen perusteella sektorirajat ylittévilti sdddosten vaikutusten
arvioinneilta puuttuu selked toiminnallinen identiteetti ja vastuujérjestel-
mi seki politiikka- ja ohjausvilineiden tasolla ettd toimintakdytinnon ta-
solla. Arviointiohjeen, hallituksen lakiesitysten laatimisohjeen ja vaikutus-
arvioinnin muiden kehittdmisasiakirjojen asema ohjausvilineiden kokonai-
suudessa (hallitusohjelma, kehys jne.) on osin selkeytyméton.

Selvityksen perusteella erityisesti sektorirajat ylittdvien vaikutusten ta-
pauksessa politiikkaohjaus ei vilttdmitti tue vaikutusarviointia. Ministe-
rién oma politiikkaohjaus voi suorastaan estiié sektorirajat ylittdvéin vaiku-
tusarvioinnin tai luoda sithen vaikeasti tunnistettavissa ja ohitettavissa ole-
via paineita ja riippuvuuksia. Ongelmaa korostaa se, ettd vaikutusarvioinnin
lihtékohdat ovat kokonaisuudessaan melko lapindkyméattomi.



Jotta lainsdadannon vaikutuksia voidaan hallita, tulee ottaa huomioon

seuraavat kestéivin kehittimistoiminnan perusldhtékohdat:

- sadntelyn kohteena olevat yhteiskunnalliset ilmi6t ja ongelmat sekd
niiden viliset riippuvuudet on tunnettava

- hallinto (ml. sddd6svalmistelu) tulee organisoida yhteiskunnan ja on-
gelmien luonnetta vastaavalla tavalla, ei sektoreittain

- politiikan on asetettava sééntelylle ja ongelmien hallinnalle selkeit ja
lapinikyvit tavoitteet

- oppimista pois sektoripohjaisesta ajattelusta, siéntelysti ja hallin-
nasta on tuettava monipuolisesti kaikilla edellisilla ulottuvuuksilla ja
my0s systemaattisesti arvioitava.

Arvioinnin menettelyt eivat osallista sidosryhmia lapinakyvalla tavalla
eivatka erotu selkedsti muusta sddddsvalmistelusta

Kehittdmishankkeisiin perustuvissa suosituksissa rakennetaan ohjeelli-
nen linkki vaikutusarvioinnin ja sdidosvalmistelun muiden prosessien vi-
lille. Vaikka sidosryhmien kuulemista on ohjeistettu, kdytdnnossé vaikutus-
arviointi toteutetaan edelleen liian usein kiireellisen virkatyoni sdados-
valmistelun loppuvaiheessa. Sidosryhmien mahdollisuus vaikuttaa arvioin-
tien ratkaisuihin (esim. selvitettivien vaikutusten rajaaminen, fokusointi ja
maédrittely) ja tétd kautta mahdollisesti myos sddd6sratkaisuihin on timén
vuoksi kiytdnnossd hyvin vihiinen tai puuttuu kokonaan.

Saadosvalmistelun suunnittelu-, osaamisresurssi- ja
toimintatapaongelmat vaarantavat sektorirajat ylittavan
vaikutusarvioinnin uskottavuuden

Ministeri6iltd puuttuu yksityiskohtaiset linjaukset arviointimenettelyisti,
eiki arviointeja suunnitella systemaattisesti, laadukkaasti ja ldpindkyvéis-
ti. Menettelyissi noudatetaan ensisijaisesti siddosvalmistelua yleisemmin
koskevia madrdyksii ja ohjeita.

Saddosvalmistelua on vuosikymmenet hallinnut oikeudellinen professio
ja arviointidiskurssi. Tdssd ympéristossi vaikutusarviointi ei ole vield lipi-
nakyvisti irtautunut muusta sdddosvalmistelusta omaksi systemaattisesti
suunnitelluksi ja toteutetuksi arviointimenettelykseen ja toimintakulttuu-
rikseen. Sektorirajat ylittivien sdfidosten vaikutusten arviointi erottuu vield
heikommin muusta sidddosvalmistelusta ja vaikutusarvioinnista omaa eri-
tyisosaamista ja omia toimintatapojaan edellyttivini arviointina.

Saddosvalmistelun osaamistarpeet ovat jatkuvasti lisiéintyneet mm. siksi,
ettd oikeussidintely monimutkaistuu ja paisuu politiikkatasolla. Lisdksi yh-
teiskunnalliset ongelmat kietoutuvat toisiinsa yhi monimutkaisemmin pai-
kallisen, alueellisen ja globaalin tason integroituessa yhi voimakkaammin.



Siafddosvalmistelun reaalimaailmaa ministeriissi luonnehtii samanaikai-
sesti kiireen lisdéintyminen ja voimavarojen niukkuus seké politiikka-agen-
dojen laventuminen ja niiden syklien nopeutuminen. Selvityksen perusteel-
la sdddosvalmistelun ja vaikutusarvioinnin valmistelu- ym. standardeista on
edelld kuvatun kehityksen seurauksena vaarassa muodostua yhi enemmén
julkisivu, jonka takana oleva reaalimaailma jai epéselviiksi ja tunnistamatta.

Vaikutusarvioinnin parantamiseksi tarvitaan seka uutta
tutkimustietoa etta tehokasta saaddsjohtamista

Séddosten vaikutusten arviointia on ohjeistettu ja kehitetty palasina, tar-
kastelematta tiedon elinkaarta (tiedon muodostus, kokoaminen, integrointi,
vilitys, hyodyntdminen ja arviointi) dynaamisena ja systeemiseni kokonai-
suutena. Tamén ldhtokohdan ongelmat tulevat esille erityisesti sektorirajat
ylittdvien sdddosten vaikutusten arvioinnin yhteydessa.

Tiedon elinkaarta méiérittéviin ja ohjaaviin rakenteisiin ja prosesseihin
ei ole ministeridissi viime vuosina tehty merkittdvid muutoksia.

Tiedon vaikuttavuuden edellytyksid, ympérist6jd ja muita osakysymyksid
tunnetaan edelleen puutteellisesti. Arviointitiedon vaikuttavuuden edelly-
tykset muodostavat monimutkaisen keskindisriippuvuudessa olevan kentin,
jota on viime vuosina pyritty mallintamaan. Kokonaisvaltaisten analyyttis-
ten mallien hyodyntidminen sdidosvalmistelussa on vihiista.

Tutkimusten, tarkastusten ja selvityksen perusteella tiedon vaikuttavuus-
mallien vaatimukset tiyttévi arviointi edellyttid huomattavaa osaamista,
riittdvisti aikaa, asiantuntijaresurssien keskittdmisti ja verkottumista seka
kehittyneitd johtamis- ja siidosvalmistelun menettelyja.

Hyvan saantelyn, sdddésvalmistelun ja arvioinnin standardeja tulee
konkretisoida eri toimintaymparistéihin

Vaikutustiedon hallinta rakentuu aina myos arvioitavaa kohdetta (lainsié-
dinto) koskevalle ymmarrykselle. Siadosvalmistelua, sididéssuunnittelua ja
oikeussadntelyn vaikutuksia on toistaiseksi tutkittu niukasti. Lainsdadén-
noén toimintaympérist6 on jatkuvasti monimutkaistumassa. Myos toteutta-
mistavoiltaan lainsdddént6 on jatkuvassa muutoksessa. Hyvén sdéntelyn ja
arvioinnin mééritteleminen vaikeutuu koko ajan.

Hyvéi sééntelyd ja arviointia koskevien arviointistandardien jatkuvasta
laajentumisesta on seurannut seki hyotyji ettd ongelmia. Viimeksi maini-
tut ovat jaéneet vihemmille huomiolle. Laajenevan ohjeistuksen mukanaan
tuoma monimutkaistuminen, vaikeudet mééritelli ja rajata standardijoukon
kokonaisuutta jisentyneesti ja edellisiin liittyvien vastuiden epéselvyys vi-
hentévit kiytinnossi ohjeiden ja standardien merkitysta.



Yleisten tietomallien sijasta tai niiden rinnalla tulee tarkentaa eri toimin-
taympéristoissd, millaisia sektorirajat ylittivii tietosisilt6ja kulloisissakin
tilanteissa (sidd6shankkeen politiikkarelevanssi, kustannus- ja menovolyy-
mi, vaikutus ihmisten eldmiseen jne.) voidaan pitii tarkoituksenmukaisina.

Arviointiohjeiden siséltimit vaikutustiedon jasentelyt ja erottelut ovat
tiarkeitd, mutta hyvin yleisluontoisia. Niiden rinnalla saatetaan tarvita toi-
miala- ja sidéintelyaluekohtaisia yksityiskohtaisempia vaikutuserotteluja ja
kriteerejé. Erityisesti tarvitaan kiytdnnollisid minimistandardeja sen suh-
teen, millainen sektorirajat ylittivien vaikutuksien arviointi on erilaisissa
oloissa tyydyttivii ja riittavaa.

Kehittamistoimet sivuuttavat osan sektorien valisten sdadosten
vaikutuksien arvioinnin merkittavista haasteista

Saddosvalmistelun tiedon hallintaa on viime vuosiin saakka ldhestytty ja ke-
hitetty ensisijaisesti sididosvalmistelijoiden osaamistarpeita selventdmall4
ja osaamista kehittimaill4. Rakenteet, menettelyt ja toimintapolitiikat ovat
perinteisesti jddneet vihdisemmélle huomiolle. VT V:n tarkastusten ja timén
selvityksen perusteella selvityksen kohteena olevissa ministerioissi on kui-
tenkin viime vuosina kehitetty sdfid6sjohtamisen rakenteita eri tavoin, esi-
merkkini lainsddddntésuunnitelmien kiyttoonotto vuonna 2016 sek lain-
sdddantoneuvoksen virkojen perustaminen.

Vaikutusarvioinnin asiantuntijayksikon perustaminen valtioneuvoston
kanslian yhteyteen on vaikutusarvioinnin viime vuosien keskeisin kehitté-
mistoimi. Talld hetkelld on vield epdselvid, missd laajuudessa asiantunti-
jayksikon on mahdollista késitelld sdédntelyn sektorirajat ylittdvid taloudel-
lisia ja muita vaikutuksia, jotka ovat usein epésuoria ja liittyvit muihin kuin
tietoisesti asetettuihin tavoitteisiin.

Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnan (KUTHANEK) eh-
dottamat institutionaaliset kehittdmishankkeet ovat tirkeiti. Ne eiviit kuiten-
kaan tuo suoraan apua selvityksen kannalta keskeisiin sektorirajat ylittdvin
arviointiosaamisen ja tietotaidon liikkuvuuden ja hy6dyntéimisen ongel-
miin muutoin kuin kuntien ja valtion vilisten sektorirajojen ylittimisessi.

Kehittdmisen taustalla ei ole ollut selkeéé kokonaishahmotusta arviointi-
tiedon hallinnasta monivaiheisena ja kompleksisena prosessina. Valtioneu-
vosto ja ministeriot ovat pyrkineet eri keinoin integroimaan vaikutusarvioin-
tien menettelyjd (mallit, dialogit jne.). Keinojen vilill4 tapahtuvat valinnat
eivit kuitenkaan rakennu sen harkitsemiselle kokonaisuutena, miki keino
missikin ympéristossi tuottaa parhaan tuloksen.

Monet vaikutusarvioinnin kehittimisen ongelmat kulminoituvat vai-
keuteen 16ytd4 tasapaino sektorirajat ylittdvien sdddosten vaikutusten arvi-
oinnin keskenéén ristiriitaisten vaatimusten vililld ja ylldpit44 tatd tasapai-
noa. Arvioinnin riippuvuus kulloisestakin toimintaympéristosti ja tarve so-



vittaa yhteen arviointitoimintaa on tyyppiesimerkki niin sanotusta ilkeasti
ongelmasta. Kehittimisessi tulee ottaa aiempaa enemmén lihtékohdaksi
ilkeiden ongelmien luonne ja niille ominainen dynamiikka.

Kehittamisehdotuksia sektorirajat ylittavien vaikutusten arvioinnille

Selvityksen alalukujen alussa on tehty tarkastelun esiin nostamien keskeisten
havaintojen pohjalta yksiloidympi4 kehittdimisehdotuksia. Seuraavassa on
koottu ehdotukset mahdollisista lyhyemmaiin aikavilin kehittdmistoimista:

1. Selvennetiin vaikutusarvioinnin lihtokohtia méérittelemall4 sitd kos-
kevat arviointiohjeet ja suositukset nykyisti selvemmin osaksi valtio-
yhteisén ohjauspolitiikkaa, kokonaishallintaa (governance) ja ohjaus-
vilineiden kokonaisuutta. Sektorirajat ylittdvien sdddosten vaikutusten
arviointi liitetdén nykyisti kiinteimmin ja kokonaisvaltaisemmin val-
tioneuvoston ohjausvilineiden ja hallinnan kehittdmiseen.

2.  Hyodynnetdin olemassa olevia rakenteita ja menettelyj4, joilla minis-
terividen johdon sitoutumista sddd6sten ennakkoarviointiin voidaan
parantaa (esim. kansliapéillikkokokous).

3. Siséllytetdéin hallituksen lakiesityksien arviointi- ja raportointiohjei-
siin vaatimus dokumentoida siddosvalmistelun keskeiset tietoldhteet
ja -prosessit ennalta méairitellyn luokituksen pohjalta.

4. Ministeri6issd luodaan sidd6shankkeiden vaikutusarvioinnin suunnit-
telulle menettely, jossa eri sidosryhmilld on mahdollisuus ennalta vai-
kuttaa arvioinnin kohdistumiseen ja toteuttamiseen.

5. Arviointitiedon tuottamisen, vilittimisen ja hyddyntdmisen tavoitteet
jandkokulmat méiritellafin ohjeissa nykyistd selvemmin seki yksittéiis-
ten sdddosten ettd laajempien sdddGskokonaisuuksien tasolla.

6. Parannetaan ministeriossé sdddosvalmistelun ja vaikutusarvioinnin
osaamista verkottumalla yliopistojen ja tutkimuslaitosten kanssa, osal-
listumalla eri toimialoilla toimiviin tutkimuskonsortioihin, tukemalla
jakehittaméllda monitieteisyytté sekd kannustamalla ministerion asian-
tuntijoita ja sididosvalmistelijoita omaehtoiseen verkostoitumiseen ja
monialaisen osaamisen kehittimiseen.

7. Vaikutusarvioinnit liitetd4n nykyisté kiinteimmin osaksi ministerioi-
den tiedolla vaikuttamisen politiikkaa ja hallintaa. Ministerion tai val-
tioneuvoston tulee mééritelld saddosten sektorirajat ylittédvien vaiku-
tusten arvioinnille laadullinen perus- tai minimitaso.

8. Huolehditaan julkisesti rahoitetun tutkimustiedon joustavasta hyo-
dyntédmisesti vaikutusarvioinneissa.
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1 Miti selvitettiin

1.1 Tausta

Valtioneuvoston ohjesidénnossi (262/2003) todetaan, etté kaikkien minis-
terididen tehtivini on oman toimialansa lainvalmisteluasioiden kisittely
(11. §). Kussakin ministeriossi lainsddddnnon valmistelun laadusta huoleh-
timinen on méiritty kansliapééllikon vastuulle (45. §). Ministerion tehté-
viksi ja vastuuksi on sdidetty myos tutkimusta, kehittdmisté ja seurantaa
koskevat asiat (VNOS 11. §). Ministeri6istd annetuissa asetuksissa ja minis-
terididen tyOjirjestyksissi voi olla médriyksid sdddosvalmistelun organi-
soinnista ja kehittdmisesta.

Lainvalmistelun kehittiminen valtioneuvostossa on puolestaan mé#riit-
ty kuuluvaksi oikeusministerion toimialalle (14. §). Oikeusministeri6 on an-
tanut sdddosvalmistelusta kolme keskeisti ohjetta:

- Hallituksen esityksen laatimisohjeet (jdljempand HELO 2004)

- Sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeet (jidljempéni OM
2007)

- Kuuleminen sdiddosvalmistelussa (2010).!

Valtion talousarviolaissa (423/1988) kiiytetyn laajan arviointikiisitteen
mukaisesti arviointien nikokulmana ovat esimerkiksi toiminnan vaikutuk-
set ja vaikuttavuus, tehokkuus, laatu ja henkil6st6. Ministeriossi arvioinnit
kohdistuvat erityisesti toiminnan yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (out-
comes, impacts), ministerion toimintayksikoissa ja tilivirastoissa toimin-
nalliseen tuloksellisuuteen, toiminnan laatuun ja henkisten voimavarojen
kdyttoon. Toimintoina arviointi- ja tutkimustoiminnot muodostuvat suun-
nittelusta, toteutuksesta, tuotoksista (raportit) sekd niiden hyodyntémises-
td eri tarkoituksiin.

Hallinnonalan arviointitoiminnot tuottavat hallinnonalan ohjausteh-
tavid (esimerkiksi sdddossuunnittelua, johtamista ja raportointia) palvele-
vaa tietoa hallinnonalalle asetettujen politiikka-, policy-, tulos- ja muiden
tavoitteiden toteutumisesta. Vuotuisesta tulos- ym. seurannasta ja rapor-
toinnista arvioinnit erottuvat syvillisyydelldén, vuotuisen tilinpaatosrapor-
toinnin ylittévilld aikajidnteelldén ja tutkimuksellisuudellaan. Hallinnon-
alan tutkimustoiminnot tuottavat hallinnonalan arviointitietoa syventivad
tietoa hallinnonalan tavoitteiden taustalla olevista yhteiskunnallisista tar-
peista ja muutoksista seki tavoitteiden toteutumisesta laajoina yhteiskun-
nallisina vaikutuksina (impacts).

Lainsdadannon vaikutusten ennakkoarviointi muodostaa monimuotoi-
sen toiminta- ja tietoprosessin. Tissi prosessissa ylld kuvatut ministerioi-
den ja koko valtioneuvoston valmistelu- ja tukitoiminnot (lainvalmistelu,
tutkimus ja arviointi) yhdistyvit, parhaassa tapauksessa laadukkaasti yh-
teen sovitetuksi kokonaisuudeksi, heikoimmillaan joukoksi epdmaééraises-
ti toisiinsa asemoituvia palasia.

Lains##didnnon vaikutusten ennakkoarvioinnista ei ole olemassa vel-
voittavia sddnnoksid. Kidytidnnossi lainsdddidnnon vaikutusten ennakko-
arvioinnin liht6kohtana ovat erilaiset ohjeet (erityisesti OM 2007) ja niihin
sisdltyvit mallit (esim. lainvalmistelun ns. prosessimalli) seké kehittdmis-
hankkeiden p#iitelmét ja suositukset. Selvityksen kohteena olevalle alueel-
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le néisté kohdistuu kaksi: sdidosvalmistelua koskeva tarkastusohje seki
arviointia ja tutkimusta koskeva ohje. Ohjausjirjestelmitarkastukset koh-
distuvat kiytinnossi ensisijaisesti yksittiisille hallinnonaloille.

Lainsdadannon taloudellis-hallinnollisten rajojen (esim. ministeriét ja
niiden organisaatioyksikot) ylittévien vaikutusten arviointi on hajaantunut
liiaksi ministeriéiden eri toimialojen toimintayksikéille. Seké valtioneu-
voston etti yksittidisten ministeriéiden dynaaminen tehokkuus ja strategi-
nen hallinta heikentyvit, mikali sdddosten sektorirajat ylittévid vaikutuksia
ei tunnisteta tai arvioida asianmukaisesti. Liséksi erilaiset osaoptimoinnit
heikentévit toimijakokokonaisuuden kustannustehokkuutta seké hallin-
nonalojen mahdollisuuksia saavuttaa niille asetettuja vaikuttavuustavoit-
teita tehokkaasti.

Tarve ja intressi selvittid sdddosten sektorirajat ylittivien vaikutusten
arviointia on sitd suurempi, mitd my6hemmisti elinkaaren vaiheesta asiaa
tarkastellaan. Eduskunnan tarkastusvaliokunta onkin kannanotoissaan kiin-
nittinyt erityistd huomiota sdédosten ennakkoarviointien puutoksiin. Tihéin
mennessé vaikutusarvioinneissa sektorirajat ylittiviin vaikutuksiin sisélty-
vid kysymyksii ei kuitenkaan ole tarkasteltu keskitetysti ja kohdennetusti.
Valtiontalouden tarkastusvirastolle selvityksen kohteena oleva toiminta on
tirkedd siksi, ettéd sektorirajat ylittdvien sddd6sten vaikutusten heikosta hal-
linnasta muodostuva valtiontaloudellinen riski ja kustannus on huomatta-
va, vaikka sitd on eri syistd vaikea méaritelld tisméllisesti.

1.2 Selvityksen kohde

Selvityksen kohteena on ministerididen siidosvalmistelu ja erityisesti sé-
dosvalmistelua tukeva ja siihen eri tavoin lomittunut sdddésten vaikutus-
ten ennakkoarviointi. Selvityksessi tarkastellaan vaikutusten arviointi-
menettelyjd, niissi tuotettavaa tietoa sekd niitd tukevia tirkeimpid
rakenteita ja prosesseja.

Lukuisista eri ”sektorirajoista” (esim. hallinnonalat, talousarvion pié-
luokat, sdfidosten vaikutuslajit) selvityksen huomion kohteena on erityisesti
se, millaiset edellytykset yksittdisilld ministerioilld on arvioida sdddoksesti
muille hallinnonaloille kohdistuvia vaikutuksia. Kiytinnossi tim4 ilmenee
lukuisissa eri yhteyksissé, esimerkiksi talousarvion luokituksia tai vaikutus-
arvioinnin ohjeen vaikutusluokkia tulkittaessa ja sovellettaessa.

Selvityksen taustalla ovat olleet sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalalle ennakoimattomia kustannuksia ja muita vaikutuksia aiheuttavat
muiden hallinnonalojen sdddéshankkeet. Tapaustarkastelut kohdistuvat
ty6- ja elinkeinoministerion ja opetus- ja kulttuuriministerion hallinnon-
alojen yksittiisilld toimialoilla toteutettujen lakihankkeiden sisdltdmiin
arviointeihin. Selvityksessi pyrittiin kuitenkin muodostamaan késitys toi-
mialojen sdddosarvioinneista myos esimerkkitapauksia laaja-alaisempina
toimintakéytintoina.

Tapaustarkastelun kohteena (esimerkkitapaukset) oli nelji saadosval-
mistelun menettelya:

- HE133/2012 laiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta

- HE 306/2014 toisen asteen koulutuksen jérjestdjéverkon uudistami-
sesta

- HE 310/2014 toisen asteen koulutuksen rahoituksen uudistamisesta

- HE109/2009 oppimisen ja koulunkdynnin ns. kolmiportaisesta tuke-
misesta



Tapaustarkastelun luonnetta ja rajoituksia seki tapausten yksityiskoh-
tia tarkastellaan yksityiskohtaisemmin liitteessi 2.

Selvityksen ensimmaéisessi luvussa tarkastellaan arviointien lihtokoh-
tia kysymall4, millainen identiteetti ja rooli vaikutusarvioinneilla on ohjaus-
jahallintavélineeni. Toisessa luvussa selvitetdéin, milli tavoin vaikutuksien
arviointitarve tunnistetaan. Kolmannessa ja neljinnessi luvussa muodos-
tetaan yleiskuva arviointien toteuttamisesta ja arviointitiedon hallinnasta.
Viidennessi luvussa tarkastellaan selvityksen kohdealueella vireilld ollutta
kehittimistoimintaa. Selvityksen lopputuloksena on ehdotuksia siitd, miten
arviointitoimintaa voidaan selvityksen pohjalta kehitt#a.

Selvityksell4 pyritddn tukemaan vaikutusten ennakkoarvioinnin kehit-
tdmistd. Selvityksen perusteella kestéivéin kehittdmisen johtolankana on vai-
kutustiedon tasapainoinen kehittiminen tiedon muodostuksesta sen ko-
koamiseen, integroimiseen, arvioimiseen ja hyodyntidmiseen ulottuvana
elinkaarena. Sektorirajat ylittdvien vaikutusten osalta erityisen tiirkedi on
kehittdd arvioinnin kykyd hyodyntéé sidosryhmié seki jo olemassa olevaa
tietoa nykyistd paremmin.

Lainvalmistelijoille selvityksen kautta avautuu mahdollisuus jiljittda
oman tyon haasteiden ja ongelmien taustalla olevia laajempia systeemi-
sid ongelmia.

1.3 Selvityksen valtiontaloudellinen merkitys

Vaikka selvitys ei kohdistu suoraan sdfidosten valtiontaloudellisten tai yli-
padnsi taloudellisten vaikutusten jo verrattain runsaasti tarkastellulle ja
kehittdmisen kohteena olleelle alueelle, selvityksessi valaistaan sellaisia
sektorirajat ylittdvien vaikutuksien arvioinnin yleisid ongelmia, jotka vai-
keuttavat osaltaan my6s (valtion)taloudellisten vaikutusten arviointia. Toi-
saalta tarkastelu nostaa esille eriiti lainsddddnnon laadun usein kétkoon jaa-
vid ongelmia ja puutoksia. Kun valtioyhteis6n kokonaisuus ja sen etu jaavét
erilaisten sektorinikokohtien, arvioimatta jaévien sivuvaikutusten ja liian
kapea-alaisten kustannus-hy6tylaskelmien varjoon lainséddénndssi, ongel-
man taloudellinen ulottuvuus on ilmeinen, mutta siti on hankala tarkasti
madritelld2. On tyydyttivi vilillisempiin arviointitapoihin.

Er#dén vertailukohdan ja horisontin sddddsten sivuvaikutusten enna-
kointien taloudelliselle perspektiiville muodostavat l4éikekehitykseen si-
siltyviit vaikutusten ennakoinnit. Lisikkeen kehittiminen ja markkinoille
tuominen vievit helposti toistakymmenti vuotta. Kustannukset voivat ol-
la satoja miljoonia euroja, joissakin tapauksissa jopa miljardeja euroja. Tél-
laiseen on varaa vain kaikkein suurimmilla yrityksilld. Lafikkeen kehitti-
misen suuri riski on, ett# kehitystyon loppuvaiheessa lddkkeessd havaitaan
jokin haitallinen sivuvaikutus, joka estii laikkeen viemisen markkinoille.
The Economist -lehdessi esitetyn konsulttiarvion mukaan jopa 70 prosent-
tia rahoista menee sellaisten tuotteiden kehittimiseen, jotka eiviit koskaan
padse markkinoille asti.?

Sdddosvalmistelijalla saattaa olla kéytettivisséén aikaa siddosten vaiku-
tusten ennakointiin vain muutama péiva. Erilaiset taloudellisuus-, sddst6-
janopeuttamistavoitteet ovat pikemminkin edelleen viithentiméissé kuin li-
sdamissi vaikutusten arviointiin sddddsvalmistelussa kiytettivissd olevaa
aikaa ja muita voimavaroja.

Edellisen perusteella sdddosten vaikutusten ennakoinnin kansantalou-
dellinen, julkistaloudellinen ja valtiontaloudellinen riskitaso on ilmeisen
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korkea ja vaikeasti hallittavissa. Lisiksi se on lyhytnikoisten sdésto- ja ta-
loudellisuustavoitteiden vahvistumisen vuoksi pikemminkin lisddntymés-
s kuin vihentymaissé. Tarkempi arvio edellyttéisi laajan erillisanalyysin.

14 Selvityksen rajaukset

Selvitys kohdistuu yhteiskunnan julkisten toiminta-alueiden (erityisesti mi-
nisterididen) rajat ylittivien lainsiidinnon vaikutusten hallintaan. Si4dos-
ten vaikutusten ennakkoarvioinnilla on eriti tirkeitd yhtymékohtia valtion-
hallinnossa harjoitettuun strategiatython ja siind ilmenneisiin ongelmiin.*

Toimintavoiltaan ja ndkékulmaltaan molemmat ovat hallinnan uuden-
laisia tulokkaita, joiden asemoimisessa olemassa olevaan juridis-hallinnolli-
seen lihtokohtaan on ilmennyt ongelmia. Molempien ongelmia selvitykses-
sé tarkasteltaessa huomio on rajattu avaindokumentteihin ja niité ldhinni
ympéro6iviin rakenteisiin, prosesseihin ja kdytént6ihin.

Vaikuttavuudesta ja vaikutuksista on tullut poliittis-hallinnollisen kie-
lenkiyton ja lainsdddédnnon kehittdmisen keskeinen osa. Néin on tapahtu-
nut siitd huolimatta, ettd molemmat kisitteet samoin kuin arvioinnin kési-
te ovat monimutkaisia, moniselitteisii ja tulkinnanvaraisia.’ Lihik&sitteissi
»vaikutuksen” kisite sekoittuu helpoimmin ”vaikuttavuuden” kisitteeseen.
Niiden ero ilmenee siini, ettd vaikutukset viittaavat todellisuudessa tapah-
tuneisiin muutoksiin, jotka yleensd ymmaérretin syy-seuraussuhteina. Vai-
kuttavuuden kisitteen kautta nimé muutokset saavat yhteiskunnallisen
merkityksen, tulkinnan tai arvotuksen. Vaikutukset arvioidaan sité varten
rakennetussa menettelyssi esimerkiksi jonkin tarpeen tai tavoitteen suun-
taiseksi tai vastaiseksi. “Arviointi” on tapahtuma ja menettely, jossa vaiku-
tuksen merkitys, tulkinta tai arvottaminen tiedollisesti oikeutetaan.

Laki tai muu sididos voi aikaansaada tai olla mukana aikaansaamassa
yhteiskunnallisen toiminnan eri osa-alueilla erilaisia seurauksia. Seurauk-
set voivat olla vaihtelevissa méérin tiedostettuja tai tiedostamattomia, en-
nakkoon tunnistettuja tai himérin peitossa, mittakaavaltaan suppeita tai
laaja-alaisia ja laadultaan yksinkertaisia tai monimutkaisia.® Selvitykses-
si tarkastellaan, miten ministeriGissi tiedollisesti ja toiminnallisesti halli-
taan yhteiskunnan ja julkisen toiminnan eri osa-alueilla muodostuvia lain-
sdaddnnon seurauksia.

Vaikutusten ylld kuvattu monimuotoisuus ja sektorirajojen runsaus ja
monimuotoisuus johtavat sithen, ettei selvityksessé ole mahdollista yksityis-
kohtaisesti analysoida edes tirkeimpié vaikutuslajeja ja vaikutusten hallin-
tamenettelyji eri ympéristoissi, vaan on keskityttivd kokonaisuuden kar-
toittamiseen. Selvityksen tuomaa yleiskuvaa tdydentivit tihin mennessi
eri osa-alueille kohdistuvat katsaukset ja analyysit, joita selvityksessd on
pyritty hyodyntidmain’.

Vaikuttavuus ja vaikutukset
ovat tarkeitd mutta epaselvia
lainsdadannon ohjenuoria









2 Millainen identiteetti, tehtivi
ja rooli vaikutusarvioinneilla on
ohjausvilineeni?

Selvityksen perusteella lainsdddénnon vaikutusten arvioinnin olennaiset

piirteet jdvit epéselviksi ja lipindkymittémiksi. Tilanne on erityisen epi-

selvd toimiala- ja muut sektorirajat ylittivien lainsdddannon vaikutusten

osalta. TAmén vuoksi on perusteltua, ettd

- vaikutusarvioinnin liht6kohtia selvennetién maarittelemall si-
td koskevat arviointiohjeet ja suositukset nykyisti selvemmin osaksi
valtioyhteison ohjauspolitiikkaa, kokonaishallintaa (governance) ja
ohjausvilineiden kokonaisuutta

- hyodynnetiin olemassa olevia rakenteita ja menettelyji, joilla minis-
terividen johdon sitoutumista sidddosten ennakkoarviointiin voidaan
parantaa (esim. kansliapééllikkokokous)

- siséllytetdén hallituksen lakiesityksien arviointi- ja raportointiohjei-
siin vaatimus dokumentoida sédddosvalmistelun keskeiset tietoldhteet
ja prosessit ennalta méiritellyn luokituksen pohjalta.

2.1 Vaikutusarvioinnin olennaiset piirteet
hallituksen lakiesityksissa

Selvityksen yhteydessé analysoitiin selvityksen esimerkkiséédoksid koske-
vien hallituksen lakiesitysten vaikutusarviointeja seké yleisesti etté yksi-
tyiskohtaisemmin.

Vaikutusarviointien yleinen tarkastelu

Kussakin hallituksen lakiesityksessi oli kuvailtu suppeasti sdddésten odo-
tettuja vaikutuksia ministerion omalle toimialalle ja muille toimialoille se-
ki niiden oletettua taustaa lakiesityksen tavoitteissa ja keinovalikoinnissa.
Kuitenkin valtaosa selvityksen tiedonhankintaan osallistuneista ministe-
rididen seki edunvalvonta- ja asiantuntijaorganisaatioiden edustajista kat-
soi, ettéd esimerkkisdddosten toimialarajat ylittavia vaikutuksia ei ollut ar-
vioitu lainkaan. Pienin poikkeuksin timén seikan katsottiin luonnehtivan
ministeriéiden sdddosvalmistelun kiytéintoja laajemminkin.

Dokumenttien ja eri toimijoiden esittéimien tulkintojen vilill4 esiinty-
vi ristiriita viittaa siithen, etti HELO-ohjeen suosituksien mukaisesti kir-
joitettuja hallituksen lakiesityksen vaikutusjaksojen kuvauksia ei tyypilli-
sesti mielletd varsinaiseksi arvioinniksi vaan pikemminkin raportoinniksi,
kuvailuksi tms.

HELO-ohjeiden mukaista
vaikutusten kuvailua hallituksen

esityksessa ei valttamatta mielleta

varsinaiseksi arvioinniksi



Tekstitarkastelu

Tekstitarkastelussa ilmeni, ettd esimerkkisdadosten hallituksen esityksien
sdddosten vaikutuksia kisittelevissé jaksoissa esiintyi seuraavanlaisia séé-

doksien kuvauksia:

1.
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Kausaaliuskomuksien kuvauksia: esim. HE 133/2012, 52: ”Tyonvilityk-
sen ensisijaisuus ja tyon vastaanottamisen tukeminen eri tavoin edistéi-
sivit typmarkkinoiden toimivuutta”, sekd HE 310/2014, 39: "Rahoitus-
jarjestelmin muutoksessa varmistettaisiin, ettd koulutuksen jarjestdjét
panostavat kaikkien opiskelijoiden tutkinnon suorittamiseen, koska
rahoituksen perusteena huomioidaan opiskeluun kéytetyn ajan lisik-
si merkittdvissd médrin myds suoritetut tutkinnot, lukion oppimééri
ja tutkinnon osat.”

Sdddoksen tarkoitettujen vaikutuksien kuvauksia: esim. HE 310/2014,
36: ”Toteutuessaan esityksesti seuraa muutoksia valtionosuusjérjes-
telméstd huolehtivien toimijoiden tehtéviin”, ja HE 306,/2014, 20: " Ta-
voitteena on jérjestijaverkko, joka muodostuisi toimintaedellytyksil-
tdén vahvoista koulutuksen jérjestéjistad.”

Toivottujen seurausten yleisluonteisia kuvauksia, ilman etté ilmeisi
sosiaalisia, alueellisia tms. riskejé tarkastellaan eriytyneesti tai lain-
kaan: esim. HE 310/2014 vp, 35: "Ehdotetulla rahoitusmallilla on vai-
kutuksia rahoituksen jakautumiseen toisen asteen koulutuksen jérjes-
tdjien vililld”, sekd HE 306/2014, 21: ”Jirjestdjéverkon tiivistimisesté
huolimatta uudistuksen tarkoituksena on taata koko maan kattava kou-
lutuksen jérjestéjiverkko niin lukiokoulutuksessa, ammatillisessa pe-
ruskoulutuksessa kuin ammatillisessa aikuiskoulutuksessakin.”

Lain keinojen tai niiden muutoksien kuvausta aiempaan nidhden: esim.
HE 109/2009, 17: “Esityksessi ei ehdoteta uusien tukimuotojen luo-
mista, vaan kiytossi olevien keinojen nykyisti suunnitelmallisempaa
jatehokkaampaa kiyttdmistd”, sekd HE 310/2014, 37: ”Uudessa rahoi-
tusjdrjestelméssi koulutuksen rahoitus ei perustu endé koulutuksen
jarjestdjille madrittyyn kiintedédn yksikkohintaan. Koulutuksen jér-
jestédjin saaman rahoituksen kokonaismiéri riippuu jatkossa siité, mi-
ten paljon huomioitavia suoritteita kukin koulutuksen jérjestéji sekd
muut jirjestéjit ovat tuottaneet.”

Lain keinovalikoiman (systematiikan) tai sen muutosten kokonais-
kuvauksia: esim. HE 133/2012, 47: "Esityksessd ehdotetaan, ettd ny-
kyisin ty6- ja elinkeinotoimistojen palveluvalikoimaan kuuluvista
tyonhakuvalmennuksesta, ohjaavasta koulutuksesta, ohjauksellisista
ryhmistd, ammattialalle, yrittdjyyteen tai oppisopimukseen valmen-
tavasta koulutuksesta ja tybhénvalmennuksesta muodostettaisiin val-
mennus-niminen palvelu, joka jakaantuisi tyonhakuvalmennukseen,
uravalmennukseen ja tybhénvalmennukseen.”

Kuvauksia yksittdisten muutosten vaikutuksista omalla toimialalla
(TEM) ja muilla toimialoilla (STM): esim. HE 133/2012, 52: "Ty6tto-
min tyénhakijan méiiritelméiin ehdotetut muutokset vaikuttavat sii-
hen, ketki tilastoidaan tyottomiksi tyonhakijoiksi.”

Yleisluonteisia tietoperustaltaan dokumentoimattomia arvioita tai en-
nakointeja lain alakohtaisista tai toimialarajat ylittavisti seurauksis-
ta: esim. HE 109/2009, 19-20: “Asteittain vahvistuva ja suunnitelmal-
linen tuki parantaisi oppilaan hyvin oppimisen ja kasvun edellytyksié



ja antaisi mahdollisuuden ehkiistd ongelmien kasaantuminen ja mo-
nimuotoistuminen seki joidenkin oppilaiden syrjaytyminen”, seki HE
133/2012, 52: ”Koska tyottomyysturvaa koskevia sddnnoksié ei ehdote-
ta muutettavaksi, [ty6ttomin tydnhakijan] médritelmén muuttamisen
ei arvioida merkittivisti lisddvin tyottémien tybnhakijoiden maaraa.”

Hallituksen lakiesitysten tarkastelu osoitti, ettd saadésehdotusten
vaikutuskuvaukset ovat monissa tapauksissa pikemminkin
tavoiteltavan toiminnan suunnittelua ja kuvausta kuin lakiesityksen
vaihtoehtojen ja vaikutuksien systemaattista arviointia taikka sen
aikaansaamien syy-seurausketjujen naytt6on perustuvaa tai
muutakaan ennakointia. Vaihtoehtoisia ohjauskeinoja ei juurikaan
tarkasteltu.

Kéytannossi hallituksen esitysten tekstikuvauksissa esitellddn 1dhinna
lakiesitystd valmisteltaessa omaksuttuja oletuksia. Niiden tueksi tarjotaan
vain niukasti todistusaineistoa. Silloin kun vaikutusvéitteiti tai -arvioita esi-
tetdén, viitteiden tietoperusta jad kiytdnnossi epéselviksi.

Selvityksen perusteella vaikutuskuvaukset mielletdéin yht hyvin toi-
votun kehityskulun kuin ennakoitavan kehityksen kuvailuksi tai rapor-
toinniksi. Vaikutusarvioinnin nimelli kulkevan siidéssuunnittelun tarkoi-
tuksena tai olennaisena piirteeni néiyttéi olevan pikemminkin toiminnan
oikeuttaminen kuin toiminnan ja toimintavaihtoehtojen ennakoitavien
seurausten kokonaisvaltainen ja analyyttinen esiin tuominen. Tillaisena
vaikutusarviointien haasteet ovat osa laajempaa toimintakulttuurin muu-
tosta: ”— —ndkemykset siitd, kuinka lainvalmistelusta kannattaisi raportoi-
da, ovat — - yleisesti kiymistilassa”®.

Yleisempi tutkimustieto

Edellé tehty tarkastelu viittaa siihen, ettd lakiehdotuksia valmisteltaessa ei
ole joko lainkaan tai ainakaan systemaattisesti ja laadukkaasti arvioitu la-
kiehdotusten vaikutuksia yhteiskuntaan.

Tité tulkintaa kyseenalaistaa kuitenkin se, ettd sdddosten vaikutusten
arviointi ja sdddoksen tietoperusta yleisemmink&én eivit vilttdmétts ilme-
ne kokonaisuudessaan virallisista asiakirjoista tai edes eri toimijoiden ar-
vioista’. Arviointitiedon hyédyntimisen kansainvélisisti ja kotimaisista ana-
lyyseista ilmenee, etti sdddos- ja politiikkavalmistelun tietoprosessien eri
vaiheissa tapahtuu koko ajan seké tietoista etté tiedostamatonta valikoitu-
mista: tiedon haarukointia, suodattamista, puntarointia, omaksumista, tul-
kintaa ja ulkoistamista. TAmé prosessi ei suoraan ilmene lopputuloksissa ei-
ki sitd koskevissa dokumenteissa.!’

Myos prosesseihin osallistuneiden kéytossi oleva hiljainen tieto tiivistyy
osaksi padtoksenteon tietoperustaa. Timé prosessi on vieldkin epAmaérii-
sempi. Eri tietoldhteistd muodostuu kiytinnossi miltei lipindkyméton vir-
ta. Titd padtoksenteon tietoperustaan johtavaa monimutkaista prosessia ei
ole mahdollista kovinkaan pitkille avata edes tapaustutkimuksen keinoin.

Kehityksen ja tavoitetilan
kuvaukset ja varsinaiset
vaikutuskuvaukset sekoittuvat
hallituksen lakiesitysten
vaikutusjaksoissa keskenaan

Tehdyt arvioinnit eivat valttamatta

nay virallisissa dokumenteissa
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Edelliselld on useita seurauksia. Tissd yhteydessi tirkein on seuraava:
se, ettd jokin “tieto puuttuu” esim. hallituksen esityksestd, ei vilttimétta
merkitse sit4, ettei sitd olisi tunnistettu, tulkittu, sisdistetty ja hyddynnetty.
Lépindkymittomyys ilmenee my0s pdinvastaisessa suunnassa: vaikka tie-
to sisiltyisi esitykseen, sen merkitys voi olla yhti hyvin symbolista tai legi-
timoivaa kuin vélineellista.

Y114 hyvin pelkistetysti kuvatuista seikoista seuraa, ettd arviointien ja ylei-
semminkin tietoprosessien vaikutus sdddosvalmisteluun ja paatéksentekoon
ei ole useinkaan tdysin lipinikyvii. Timi hankaloittaa lainvalmistelun tut-
kimista ja perustelee asian tarkastelua my6s laajemmin kuin yksinomaan do-
kumenttianalyysilla tai asiaa suoraan kyselyssé tai haastattelussa kysymalla.

2.2 Vaikutusarviointien olennaiset piirteet
sidosryhmien késityksien perusteella

Saadosvalmisteluun osallistuneet virkamiehet ja eri sidosryhmien edustajat

eiviit selvityksessd méiritelleet yksiselitteisesti sdddosten vaikutusten ar-

vioinnin olennaisia piirteiti. Haastatteluissa nousi kuitenkin epdsuoremmin
esille erditd uskomuksia seki asenteita ja toimintamalleja, joilla toimiala-
rajat ylittavid siddosten vaikutuksia pyritdin tulkitsemaan ja hallitsemaan:

1.  Koettu kausaalisuus: Keskeisti on sdddosvalmistelijan kiytinnollinen
arvio siité, “leikkaako” sadddsehdotus toisen hallinnonalan toimintaa.
Ellei se leikkaa”, vaikutuksia ei ryhdyti erikseen systemaattisemmin
jaljittdimééin ja arvioimaan.

2. Kiyttdytymisvaikutukset ovat niin monimutkaisia, ettei vaikutusten ji-
sentyneelle arvioinnille tarjoudu useinkaan mahdollisuutta.

3. Politiikan perusluonne: Politiikka on toimialarajat ylittiva4 toimin-
taa, jossa hallitusohjelma ja kdrkihankkeet miirittelevit lainsdddan-
non luonteen ja alueen. TAmén alueen ylittdvé tai ohittava monialai-
suus sivuutetaan kiytinnossi.

4. Oman politiikka-alueen monialaisuus: jos jo sdfidoksen taustalla ole-
van politiikka-alueen peruslihtokohta katsotaan toimialarajat ylitté-
viksi, siddoksen muita vaikutuksia ei ole tarpeen erikseen korostaa
jaarvioida.

5. Séddoksen perusta hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa: kun
politiikka on jo linjattu, toimialojen rajat ylittévélle sdidosten vaiku-
tusarvioinnille ei katsota olevan merkittévia tarvetta tai tilaa.

6. Osaamisen siilomaisuus: Ministeri6t erikoistuvat “omiin vaikutuksiin-
sa”. Ideaali on kiytdnnossi se, etté jokaisella ministeri6ll4 on oma vai-
kutuslajinsa, joka osataan ja hallitaan. Muiden vaikutusten tunnista-
miseen ei katsota olevan aikaa, osaamista ja ty0kaluja. Hallitakseen
saadosten vaikutuksen arviointia ja sen laatua sdadosvalmistelijat pyr-
kivit vilttdmiin vaikutusten arvioinnin alueen laajentamista yli toi-
mialarajojen.

7. Toiminnallinen siilomaisuus: Ministeriéiden siilomainen rakenne ja
toimintamalli osoittavat toimintafilosofian, joka muutoinkin jétt4a niu-
kasti tilaa monialaisuudelle. Valtioneuvoston siilorakenteesta seuraa,
ettd ministeriot katsovat hyvin véihin yli rajojen.

8. Retorisuus: toimialarajat ylittivien sdiddosten vaikutusten arvioinnit
toteutetaan ja kirjataan hallituksen esityksiin silld tavalla, ettd ulos-
pdin kaikki niyttd4 hyvalta.
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Saadosvalmistelijat ja sidosryhmdt painottavat jonkin verran eri asioita.
Edellisen luettelon alkupéi ilmaisee ennen muuta sdddosvalmistelijoiden
painotuksia. Sidosryhmien késitykset painottuvat luettelon loppupéihén.
Keskeisini pidetyissi asioissa on kuitenkin my6s yhteisié piirteitd. Nistd
ehki tirkein on seuraava: Poliittisen ohjauksen ja hallinnan tehtévini, vel-
vollisuutena ja oikeutena on mééiritelld, mitké 1dhtokohdat sekéi toimiala-
ym. rajat ovat sdddGsvalmistelussa keskeisié ja mitka eivit. Virkamiehen
tehtéviini ei ole varsinkaan hallitusohjelman siséltdmén politiikkaohjauk-
sen mutta ei myo6skéén hallituksen harjoittaman muun strategisen ohjauk-
sen ja toimialaohjauksen rajojen kyseenalaistaminen ja uudelleen méérit-
tely sddd6sten vaikutusarvioinnin keinoin.?

2.3 Vaikutusarviointien olennaiset piirteet
osana julkisen hallinnon pa&toksenteko-
ja ohjausvilineiden kokonaisuutta

Saddosten vaikutusarviointien tulee tuottaa ja tuoda esille tietoa siitd, mité
seurauksia sdddokselld ennakoitavasti on. Vaikutusarviointia koskevat oh-
jeet esittivit vaikutusten luokituksia ja jasennyksid, joiden on tarkoitus oh-
jata vaikutusarvioinnin suuntautumista ja toteutusta. Téllaisena ne ovat osa
laajaa ohjaus- ja hallintavilineiden kokonaisuutta.

Kuvio 1 kuvaa titd kokonaisuutta.

Kuvio 1: Julkisen hallinnon ja hallinnan ohjausvélineet séadésten vaikutusarvioinnin

viitekehyksena®

Politiikka, policy

Top Down

Taloudellinen ohjaus

Ohjelmaperusteinen ohjaus

Informaatio-ohjaus

Hallinto - » Hallinta

Arviointiohjaus

Neuvotteluohjaus
Itseohjaus
v
Bottom Up

Poliittisen ohjauksen tulisi
maaritella arvioinnin ldhtokohdat
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Valmisteltavana olevat sdddokset siddosvalmistelun lopputuloksina
edustavat kuviossa normiohjausta. Vaikka vaikutusarviointien asema oh-
jauskésitteistossi ei ole selked, asemaltaan ja toteuttamistavaltaan sdddosten
vaikutusarvioinnit ovat 1dhinn4 arviointiohjauksen keinoja. Niilld pyritdin
vaikuttamaan julkisen hallinnon ja yhteiskunnan eri toimijoiden toimin-
taan ja padtoksentekoon parantamalla niiden tietoperustaa.

Liséksi vaikutusarviointeihin arviointiohjauksena sekoittuu neuvotte-
luohjausta, koska niité toteutettaessa suoritetaan erilaisia kuulemis- ja lau-
suntomenettelyjd. Poliittis-hallinnollisen pAdtoksenteon ensisijaisena teh-
tavini ei kuitenkaan ole toimia “arviointiohjauksen” kohteena vaan ohjata
itse pditosten valmistelua toivottuun suuntaan. Taméi edellyttéisi sité, ettd
arviointiohjausta ohjattaisiin eduskunnan hyvéiksymilld normeilla eli nor-
miohjauksella.

Kiytinnossi vaikutusarviointien ohjausta ei kuitenkaan toteuteta nor-
miohjauksena vaan erilaisina ohjeina ja suosituksina eli informaatio-oh-
jauksena. Sen rinnalla tai ”ylidpuolella” sdéddosvalmistelussa suoritettavaa
sdddosten vaikutusten ennakkoarviointia ohjaavat lukuisat muutkin oh-
jausmuodot. Téllaisia ovat esimerkiksi perustuslain sddtimét eduskun-
nan sisdiset padtoksentekosdannot erdénlaisena normiohjauksen muotona
(esim. perustuslakivaliokunta sédéddsten perustuslainmukaisuuden valvo-
jana). Sisill6lliselti kannalta keskeisié ovat hallitusohjelma, politiikkaohjel-
mat kirkihankkeineen sekd muunlaisilla strategioilla tehtéva ohjelmaohjaus,
jota on nykyisen hallituksen aikana pyritty rajoittamaan ja selkeyttim&én.

Edellisesta ilmenee, etta vaikutusarviointien ohjeistusta ja
vaikutusarviointeja itsessaan ei ole selkeasti ja yksiselitteisesti
asemoitu julkisen hallinnan ja hallinnon kaytossa olevien
ohjausvilineiden kokonaisuuteen. Tama tekee osaltaan
ymmarrettavaksi sen, ettd saadosvalmistelijat ja sidosryhmat
suhtautuvat periaatteellisestikin varovaisesti
vaikutusarviointiohjeiden sisaltaman laajan vaikutuskirjon
mukaan tuomiseen saadosten valmisteluun.

Sdddosvalmistelun menettelyja luotaessa ja sddnneltiessi ei ole tehty
selvii valintaa my6skdin sen suhteen, kuka sddd6svalmistelun monipol-
visessa padtoksentekoprosessissa on viime kidessi tirkein vaikutustiedon
hyodyntiji (eduskunta, VN, ministeriot, eturyhméit jne.). Kuvio 2 ilmaisee
tdhén siséltyvin ongelman laajuuden.

Kun vaikutusarvioinnin prosessien luominen ei ole lihtenyt liikkeelle
eri toimijoiden aseman méiérittelemisell4 ja identifioimisella tiedon hyo-
dyntijini, tietoketjun peruspuitteet kuvion 2 vasemmassa ylilaidassa ovat
vaarassa jaddéa episelviksi. Tilloin jopa se, kenen tarpeita jirjestelmé viime
kédessi palvelee, on vaarassa jadda episelviksi. Suomalaisessa sdddosval-
mistelussa tehtyjen vaikutusarviointien ongelmiin erityisesti eduskunnan
nikokulmasta on kiinnitetty huomiota eri yhteyksissa. "
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Kuvio 2: Tiedon hyddyntajat sdadésten vaikutusarvioinnin [dhtékohtana'

Tietotarpeet ja
tiedon hyddyntsjat # TOIMINNOT # MEKANISMIT # MUUTOS

Julkiset interventiot Tietotarpeiden Tiedon Tiedon
suuntautuvat identifioiminen hankkiminen valittaminen
tiettyihin hyodyntajille
sosiotaloudellisiin

kysymyksiin

Paatésprosessin
INSTITUTIONAALISET
DETERMINANTIT

Verkostojen rakentaminen tiedon Hyodyntajat Hyodyntajat Hyodyntajat

Julkiset toimijat
suunnittelevat ja
toimeenpanevat

toimintaohjelmia
) Tiedon kerryttdminen ajan kuluessa

Toimijoilla on
tietotarpeita
paatoksentekosyklin
eri vaiheissa

Eri ohjaus- ja hallintavélineiden keskindissuhteisiin sisiltyvd epdm&é-
riisyys taustoittaa myos laajempaa epéselvyyttd sen suhteen, millaisille paa-
toksentekoa koskeville teorioille vaikutusarviointien ohjeistus viime kides-
sd rakentuu. Ohjeiden liht6kohtana on selvistikin rationaalisen toiminnan
ja padtoksenteon yleinen malli. Sen mukaisesti toimiessaan péétoksenteki-
ja (pelkistetysti kuvattuna) toimii seuraavasti:

1.  asettaatoiminnan tavoitteet

2. selvittdd mahdolliset keinot, eri keinojen vaikutukset suhteessa tavoit-
teisiin seké keinojen mahdolliset muut vaikutukset

3. valitsee keinon, joka parhaiten toteuttaa asetetut tavoitteet.

Rationaalisen p#itoksenteon mallia on usein kritisoitu siité, ettd se yk-
sinkertaistaa todellisuutta, sisiltid perusteettomia oletuksia paéttéjien toi-
mintaympéristostd, ylittdd toimijoiden kognitiiviset ja muut voimavarat ja on
muutoinkin kiytdnnon paitoksentekoa ajatellen epétyydyttivi.'* Kuviossa
2 timi ilmenee muun muassa sen jidmiseni episelviksi, kuka tai mika ku-
vion eri osissa sijaitsevassa toimijaverkossa on patoksentekiji — ja tdsmaél-
lisemmin lausuttuna: millaiseksi laajan toimijaverkon eri osiin sijoittuvien
paittdjien ja muiden toimijoiden asema sddd6ksen vaikutusten mééritteli-
jan4, jaljittdjana ja tiedon hyodyntijini viime kiddessd muodostuu? Mikéli
’padtoksentekiji” ei identifioidu selkedsti, seurauksena on helposti se muun
muassa vaikutusarvioinnin rajaamisen kannalta ongelmallinen seikka, etti
sddntelyn tavoitteet jadvit epaselviksi tai puuttuvat kokonaan.

Seuraavat esimerkit havainnollistavat asiaa. Ensiksikin siidésvalmiste-
lun varhaisvaiheessa eduskunnalla on hyvin harvoin ollut vield mahdolli-
suutta mairitelld siidoksen tavoitteita, vaikka niiden tulisi toimia vaikutus-
arvioinnin lihtokohtana. Tésti seuraa, ettéi vaikka eduskunta valtiosdinnon
pohjalta onkin ”paitoksentekiji”, eduskunnan méiiritteleminen rationaali-
sen mallin mukaiseksi paitoksentekijiksi on jossakin méiérin ongelmallista.
Tarvitaan monipuolisempaa ja eriytyneempéé tarkastelua.

tuottajien ja hyédyntajien valille ymmartavat muuttavat hyédyntavat
viestin mentaalisen tietoa
mallinsa

Tietoon perustuvan toimintakulttuurin PSYKOLOGISET DETERMINANTIT (inhimilliset
rakentaminen heuristiikat ja virheet)
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Toiseksi, sdddosvalmistelun yhteydessi tehdyt vaikutusarvioinnit saatta-
vat kdyda tdysin merkityksettomiksi, mikéli eduskunta muuttaa sdddoksen
keinovalikointeja eduskuntakésittelyn kuluessa. Eduskunnan hyviksymiét
”keinot” eivit tdssi tilanteessa ole luontevasti kuvattavissa osaksi ratio-
naalisen p#aitésmallin kokonaisuutta, vaan ne irtautuvat siiti. Kolmannek-
si, eduskunta on erdissi tapauksissa ja my0s eréissi selvityksen esimerkki-
tapauksessa arvioinut hyvin kriittisesti vaikutusarviointeja ja tulkinnut ne
riittiméttomiksi muuttamatta kuitenkaan esitettyji sddnnoksia.

Edelld esitetty osoittaa, ettd kiytinnon eldmain siirrettyni rationaalisen
toiminnan oletuksille rakentuva vaikutusarvioinnin ohje jittaa epéaselviksi
jo sen perusasian, kuka viime kddessé péattad sdddosten halutuista vaiku-
tuksista ja niiden arvioinnista: eduskunta, hallitus, sidosryhmiit vai asian-
tuntijat. Asiantuntijoidenkin arviot vaikutusarvioinnin laadusta poikkeavat
usein toisistaan.”” Ohjeistuksesta ei myoskéén kiteydy selvii vastausta sii-
hen, miki sdddosten vaikutusarvioinneissa on kdytdnnon eldmén rajoituk-
set huomioon ottaen olennaista ja mikd vihemmaén térke&i ja mitké sekto-
rirajat ovat olennaisia ja mitkd vihemmén téirkeiti.

Viimeksi mainittu rajoitus on erityisen ongelmallinen juuri toimialarajat
ylittdvien vaikutusarviointien kannalta. Toimialarajat ylittévit vaikutukset
ovat usein toiminnan sivu- tai etéivaikutuksia, tarkoitettuja tai tarkoittamat-
tomia. Tillaisina niille on vain harvoin asetettu erikseen tavoitteita. TAm&
johtaa helposti siihen, ett rationaalisen toiminnan mallia noudattava toimi-
ja sivuuttaa ne kokonaan. Erééissi arviossa sivuvaikutusten arviointiin koh-
distuvaa velvoitetta onkin luonnehdittu 1dhinna moraaliseksi.'®

24 Kokoavia tulkintoja

Tarkastelun perusteella siidosten vaikutusarviointien olennaiset piirteet
jaavit epéselviksi tai kiistanalaisiksi. TAmé ilmenee siind, ettei seuraaviin
kysymyksiin ole selkeiti vastauksia:

- Mité ja millaisia ohjausvalineita vaikutusarvioinnit
ohjeistuksineen viime kadessa ovat?

- Mika niiden suhde on muihin pa&tos- ja ohjausvalineisiin
- erityisesti ristiriitatilanteissa?

- Kuka vaikutusarviointien sisallosta tosiasiassa paattaa?

- Milla tavoin niiden tuoman tiedon oletetaan vaikuttavan
paatoksentekoon?

Selvien vastauksien puuttumisella edellisiin kysymyksiin on ilmeinen
yhteys siihen, ettd sdddosvalmistelijat ja heiddn sidosryhménsé asemoivat
itsensé silmiinpistéivéin varovaisesti vaikutusarviointeihin ja niit koskevaan
ohjeistukseen. Vastuu vaikutusarviointien alasta ja ulottuvuudesta kuuluu-
kin viime kéidessi poliittisille paiatoksentekijoille.’ Koska paitoksenteko ja
sen tietoperustaa koskeva ohjaus eivit kiytinnossi etene suoraviivaisesti
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(kuviossa 1 ylh#ilti alas ja kuviossa 2 vasemmalta oikealle) vaan ovat pal-
jon monimuotoisempia ilmi6itd, vastuusuhteet ja tavoiteltu toimintamal-
li jadvit epéselviksi.

Tarkastelun perusteella lainsédddnnon vaikutusarvioinnin ldht6koh-
dat eiviit ole ldpindkyvii. Toimialarajat ylittdvien vaikutusten arvioinnissa
tilanne on vieldkin monimutkaisempi. Selvityksen tarkastelun perusteel-
la sen enempéi vaikutusarviointien ohjeistuksesta kuin vaikutusarvioin-
tiin osallistuvien tulkinnoista ei 16ydy selkeité vastauksia myoskéién seu-
raaviin kysymyksiin:

- Miten oikeutetaan se, ettéa jonkin hallinnonalan
valmisteluvastuulla olevat saadoksen vaikutukset tulkitaan
vaikutusarvioinnin ohjeiden maarittelemalla tavalla
"olennaisiksi” tai "strategisiksi” - tai merkityksettomiksi?

- Missa maarin ja milla tavoin toimialarajat ylittaviksi
ennakoitujen ja arvioitujen vaikutusten tulee vaikuttaa
saadoksen sisaltoon ja siina tehtyihin valintoihin?

- Kuka saadosvalmistelun vastuuketjussa kantaa kaytannon
vastuun siitd, ettd hallinnonala-, toimiala-, oikeudenala-,
talousarvion luokitus- ym. rajat ylittavat sdadoksen vaikutukset
tunnistetaan, arvioidaan ja otetaan huomioon?

—  Miten hallinnonalan sisalla ilmenevien ja rajat ylittavien
saadoksen vaikutusten hyodyt ja haitat punnitaan ja
tasapainotetaan?

—  Mihin erilaatuisten ja keskenaan yhteismitattomien vaikutusten
arvioinnilla viime kadessa pyritaan?

Selvityksen perusteella varsinkin hallitusohjelmaan kirjattujen saast6-
ja tehostamistavoitteiden ja perustuslakiin kirjattujen sivistyksellisten ja
hyvinvointiin liittyvien oikeuksien vélilld ilmenee kdytdnndssi jannitteita.
Ne monimutkaistivat esimerkkisiidosten vaikutusten arviointia ja nosti-
vat vaikutusarvioinnin puutteita esille my6s lakien eduskuntakisittelyssa.
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3 Miten arvioinnin tarve tunnistetaan?

Arviointitiedon tarpeen tunnistaminen on arviointiprosessin eris avain-

tekijd, jossa epdonnistuminen riitti4 jo itsessdin tekeméin arvioinnin muut,

toimivatkin menettelyt tai vaiheet merkityksettomiksi. Selvityksen perus-

teella sdddosten vaikutusarviointien toteuttamisen ympéristéon siséltyy ku-

vion 2 eri osiin jéljitettivissd olevia haasteita ja ongelmia, jotka heikentivit

kykyé tunnistaa sdddOsvalmistelussa toimialarajat ylittdvien vaikutusten ar-

vioinnin tarvetta. Téllaisia ovat erityisesti seuraavat seikat:

- tiedon hy6édynt4jid ei tunnisteta tai priorisoida, jolloin tarvekin jii
tunnistamatta

- valmisteltavana olevan sdiddksen vaikutus muihin julkisiin toiminta-
ohjelmiin (esim. kehys ja valtion talousarvio) jdi tunnistamatta

- arviointitoiminnot organisoidaan arviointitarpeen tunnistamisen né-
kékulmasta tehottomasti tai muuten epitarkoituksenmukaisesti

- arviointimenettelyjen taustalta puuttuu tutkimustiedon ja asiantun-
temuksen laajempi kokonaisuus ja tietokulttuuri, joita hyodyntdmal-
14 hankalasti ennakoitavissa ja tunnistettavissa olevat sektoreiden
viliset sdddosten sivu- ja etidvaikutukset kiyvit paremmin tunnistet-
taviksi.

Tissé luvussa huomio kohdistuu erityisesti kolmanteen tekijaryhméén.

3.1 Arviointiohjeet auttavat yleisluonteisesti
tunnistamaan arvioinnin tarpeen

Arviointitarpeen tunnistamisen ympéristossi voidaan erottaa seuraavat

osakysymykset:

1. sdddoksen kohdealueella esiintyvit asiat, ilmi6t ja arvot, joihin sdé-
doksen vaikutus voi ulottua silld tavoin, ettd siadoksen vaikutuksen
tarkempi selvittiminen on tarpeen (sdddoksen vaikutusalueen tun-
nistaminen)

2. sdddoksen ja sen kohdealueen vililld esiintyvien asioiden, ilmididen
ja arvojen vilisen syy-seuraussuhteen olemassaolo (syy-seuraussuh-
teen tunnistaminen)

3. syy-seuraussuhteen yleinen laatu ja luonne (syy-seuraussuhteen alus-
tava tulkitseminen)

4. syy-seuraussuhteen tarkempilaatu ja luonne (syy-seuraussuhteen tut-
kiminen ja arviointi).

Niéistd kolme ensin mainittua siséltivéit arviointitarpeen tunnistamis-
ta ja neljis varsinaisen vaikutusennakoinnin tai -arvioinnin. Toimialojen
rajat ylittdvien vaikutusten arvioinnin keskeinen ongelma siséltyy siihen,
ettd ylitettdessi hallinnonalojen rajoja tai muita rajoja kukin edellisisté
osakysymyksistd on huomattavasti vaikeammin hallittavissa kuin kohdis-
tettaessa huomio yksinomaan rajojen sisélle. Téhin siséltyvid kysymyksii
kisitelldin jaljempén4 erikseen eri alaluvuissa.
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Saadoksen vaikutusalueen tunnistaminen

Sdddosten vaikutusarviointia koskevat ohjeet ja suositukset kohdistuvat
suurelta osin séddosten vaikutusalueen tunnistamisen eri osakysymyksiin.
Arviointiohjeet (OM 2007, HELO-ohje)? auttavat siddésten mahdollisen
vaikutusalueen tunnistamista ja vaikutusten alustavaa kartoittamista erot-
telemalla toisistaan eri vaikutusalueita (taloudelliset vaikutukset, viran-
omaisiin kohdistuvat vaikutukset jne.). Liséiksi niissé erotellaan kullakin
vaikutusalueella relevantteja vaikutustyyppeji ja alalajeja (vaikutukset ko-
titalouksien asemaan jne.). Erottelut ovat yleisluonteisia mutta mahdollis-
tavat systemaattisen huomion kohdistamisen sdaadoksen mahdollisiin seu-
rauksiin ja my0s sdddoksen toimialarajat ylittéviin vaikutuksiin.

Tuore ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointisuositus (IVA) on esi-
merkki ohjeesta, jossa tiydennetiin edellisii ohjeita kisittelemailla syste-
maattisemmin ja yksityiskohtaisemmin vaikutusten tunnistamista. Koska
ohje kisittelee erityisesti sosiaali- ja terveysalan arviointikysymyksii mui-
den alojen nikékulmasta, se on selvityksen kannalta erityisen kiinnostava.

IVA-suosituksessa on luotu vaikutusten tunnistamismatriisi. Sen avulla
on mahdollista tarkastella yhdistetysti vaikutusalueita (taulukon rivit, esim.
vaikutus eri ikdryhmiin tai sosioekonomisiin ryhmiin) ja vaikutustyyppe-
ja (taulukon sarakkeet, esim. vaikutus terveyteen tai hyvinvointiin). Lisiksi
suosituksessa esitetddn vaikutusten tarkistuslista. Siiné viritetdén erilaisia
lisikysymyksid, jotka auttavat tarkentamaan etsittdvin olevien vaikutuk-
sien yksityiskohtia.”!

Syy-seuraussuhteen tunnistaminen

Eteneminen eri vaikutusalueiden ja mahdollisen vaikutuksen tunnistami-
sesta arviointitarpeen méairittelemiseen edellyttdd alustavaa késitystd sd-
doksen ja sen kartoitetun vaikutusalueen vilisesti syy-seuraussuhteesta.
Kisityksen muodostamista vaikeuttaa merkittévésti se, ettd toimialarajat
ylittdvit sdddosten vaikutukset ovat yleensi epédsuoria. Arviointiohjeissa
tétd késitellddn hyvin niukasti.

IVA-suosituksessa syy-seuraussuhteen tunnistamiseen opastetaan seu-
raavasti: "Vaikutusten tunnistamisen voi aloittaa perustellulla arviolla; arvioi-
jakerid tietoa eri lihteistd todennékoisistd vaikutuksista ja niiden kohteena
olevista ihmisryhmisti. Alustava lista tarkistetaan ja tiydennetéin soveltu-
vissa asiantuntijaryhmissi ja vaikutusten kohteena olevien ihmisryhmien
edustajien kanssa.”?> Merkille pantavaa on, ettd syy-seuraussuhteen tunnis-
tamista 1dhestytéén 14hinné tarkistus- ja tiydennyskysymyksen&”. Kvanti-
tatiivisen arvioinnin ja esimerkiksi riskiarvioinnin menetelmiin ei viitata,
vaan lihestymistapa on korostetun laadullinen. Riippumatta omaksutusta
metodologisesta lihtokohdasta tétd voidaan pitai jonkinlaisena rajoituksena.

Syy-seuraussuhteen alustava tulkitseminen

Tulkitseminen ei viittaa tdssd mahdollisen syy-seuraussuhteen kontrolloi-
miseen ja testaamiseen esimerkiksi tilastollisilla aineistoilla vaan toden-
nikoiseksi arvioidun vaikutussuhteen merkityksen laaja-alaisempaan ar-
vottamiseen lainsdéidédnnon kohdealueella. Arviointiohjeille on yhteisti se,
ettd arvottamiskysymysti ohjeistetaan suuntaamalla arvioinnin huomio séé-
doksen ”olennaisiin” vaikutuksiin.
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Koska kaikki mahdolliset vaikutukset eiviit voi olla sdfidoksen olennaisia
vaikutuksia, arviointitarpeen tunnistamisesta tulee vaikutusarvioinnin to-
teuttamisketjun kriittinen piste. Toisaalta sdddGsten toimialarajat ylittavit
vaikutukset ovat usein sivuvaikutuksia. Téllaisina ne ovat erédénlaista vai-
kutusten harmaata aluetta. Juuri niissi tarvittaisiin ohjeiden tuomaa apua.

Ohjeiden mukaan olennaiset vaikutukset on arvioitava kussakin sdados-
hankkeessa. Arviointitarpeen tunnistamisen ongelma kiertyy kéytdnnGossa
paljolti sithen, mistd yksittdisen hankkeen vaikutuksen olennaisuus voidaan
pdditelld. Ohjeissa ei tarkenneta, misti ja miten olennaisten vaikutusten alue
ja sisilt6 tunnistetaan. Arviointiohje painottuu mahdollisesti relevanttien
vaikutusten yleiseen esittelyyn. Eri vaikutuslajien keskindinen priorisoin-
ti sivuutetaan.

Valinta on ymmérrettivi, koska “olennaisten vaikutusten” Iihempi m#é-
rittely on viime kidessé poliittisen paiatoksenteon ja muiden ohjausvili-
neiden kuin arviointiohjeiden asia. Kéytdnnossé arviointiohjeiden tehtévi
muodostuu niin kaksijakoiseksi: ne suuntaavat huomion seki séidosten yh-
teiskunnallisiin seurauksiin ettd niiden suhteeseen muihin julkisen vallan
kiytossi oleviin ohjausvilineisiin.

3.2 Arviointimenettelyt eivit tue
arviointitarpeen tunnistamista

Toimialojen rajat ylittivien vaikutusten arvioinnin toteuttamistapaa ja me-
nettelyji kisitellddn jiljempéni erikseen luvussa 4. Tissd vaiheessa on tar-
peen erikseen tarkastella sellaisia arviointien toteuttamisen osakysymyksii,
jotka erityisesti vaikuttavat arviointitarpeen tunnistamiseen tai tunnista-
matta jiimiseen. Néité ovat erityisesti arvioinnin puutteellinen identifioi-
tuminen sddddsvalmistelussa, arviointitoiminnan suunnittelun heikkoudet
seki sdddosvaikutusten arviointien heikko tai riittiméatén kytkentd minis-
terion tiedonhallinnan kokonaisuuteen.

Vaikutusarvioinnin roolin ja identiteetin epaselvyys

Saddosvalmistelua on vuosikymmenet hallinnut oikeudellinen professio ja
arviointidiskurssi. TAmin eris seuraus on se, etti vaikutusarviointi ei ole
identifioitunut siidosvalmistelussa omaksi ammatilliseksi osaamisalueek-
seen ja toimintakulttuurikseen vaan se joutuu kilpailemaan muiden osaa-
misalueiden, ammatillisten kiytintdjen ja tydeetosten kanssa. Selvityksen
nékokulmasta titd ongelmaa kérjistd4 se, ettd toimialojen rajat ylittivien sdd-
dosten vaikutusten arviointi erottuu vield heikommin omana erityisosaa-
mista ja omia toimintatapojaan edellyttivini arviointikdytdnton4in. Rajat
ylittdvien vaikutusten arviointitarpeen tunnistaminen joutuu kilpailemaan
siddosvalmistelun niukasta ajasta, osaamisesta ja muista resursseista ilman
vakiintunutta toimintakulttuuria.

Arviointitoiminnan suunnittelun heikkoudet

Selvityksen perusteella vaikutusarviointien suunnittelu on titi nykya puut-
teellista, episystemaattista ja osaksi jopa hankekohtaisesti vaihtelevaa. Koska
arviointitarpeen tunnistaminen on arviointimenettelyn varhaisin ja mones-

Miten olennaiset vaikutukset
kulloinkin tunnistetaan?

Arvioinnin suunnittelu vaatii
uudenlaista huomiota
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sa suhteessa keskeisin vaihe, suunnittelun puutteellisuus on erityisen hai-
tallista. Suunnittelua on pyritty ministerioissi kehittimain muun muassa
ottamalla kiytt6on suunnittelulomake.

Toimialarajat ylittivien vaikutusten luonne vaikeuttaa kuitenkin suun-
nittelua monin tavoin. Sidd6sten vaikutusten kirjo on laaja ja vaikeasti en-
nakoitavissa.

Yksittiisid vaikutuksia laajemman vaikutuskirjon tunnistamista arvioin-
nin kohteeksi hankaloittaa se, etté kirjon lisdéintyessi siddosten vaikutuk-
sien yhteismitallisuus heikkenee. Selkeimmin mitattavissa, tunnistettavis-
sajaviestitettivissi olevien pddvaikutusten rinnalla sd4dGsten toimialarajat
ylittdvit vaikutukset ovat yleensi epdmaéiriisempid, heikommin ilmene-
vid ja pikemminkin heikkoja signaaleja kuin selkeitd "viesteji”. Tim4 han-
kaloittaa seki niiden arvioinnin suunnittelua etti vaikutusten arviointitar-
peen tunnistamista. Liséksi yksittidisten vaikutusten suhteellinen merkitys
vaihtelee. Sdadosvalmistelun aikataulut eivit valttdméttd mahdollista ta-
pauskohtaista puntarointia.?

Saadosarvioinnin irrallisuus tiedon hallinnan kokonaisuudesta

Toimialojen rajat ylittdvien sdddosten vaikutusten arviointitarpeen tunnista-
minen on siind méirin monimutkaista, ettd sen tueksi tarvitaan myds valtio-
neuvoston ja ministeriéiden laaja-alaisempaa toiminnan ja tiedon hallintaa.

Téssé suhteessa tilanne ei ole nyt tyydyttévi. Selvityksen perusteella
ministerididen ennakoinnin, strategisen suunnittelun (esim. SWOT-ana-
lyysit), tutkimustoiminnan, kehittimisen ja sdddosvaikutusten arvioinnin
toiminnot ovat seké keskenéén ettd sisdisesti erillisid. Timén eris tirkeim-
misti syistd on se, ettd useimmat niistd organisoidaan kiytdnnossa yksik-
ko- ja toimialaldhtoisesti eikd ministerién kokonaisuutta tai koko valtioneu-
voston tietotarpeita painottaen. Timén vuoksi niiden kyky tukea séidosten
vaikutusten ennakointia tuottamalla tietoa ministerion laajemmasta tule-
vaisuuden toimintaympéristosti on rajallinen.

Ulkoinen paine ja yhteistoiminta auttavat tunnistamaan
arviointitarpeita

Selvityksen perusteella arviointimenettelyissd on myos sellaisia piirteitd,
jotka auttavat tunnistamaan sadd6sten toimialarajat ylittdvien vaikutusten
arviointitarvetta. Ndit4 ovat erityisesti seuraavat:

1.  Ministeriéiden virkamiesten keskinéiset epéviralliset kontaktit sdados-
valmistelun varhaisvaiheessa. Selvityksen perusteella tiillaisia kontak-
teja esiintyy verrattain yleisesti.

2. Saiadosvalmisteluun osallistuu useita ihmisié ja sitd edeltéé laaja-alai-
nen selvitystyo raportointeineen. Esimerkkitapauksissa téllaista val-
mistelua tapahtui useassakin hankkeessa.

3. Ulkoinen sidosryhmaipaine ja ministeriéiden ulkopuolisten toimijoi-
den luoma paine (esim. eduskunnan valiokunnat, eturyhmét, OECD
ja Kuntaliitto).
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3.3 Arviointien monialainen ympéristo
heikent&4 arviointitarpeen ldpinidkyvyytti

Selvityksen perusteella arviointitarpeen méérittdminen voi jo itsessién ol-
la monimutkainen, poliittisesti latautunut prosessi. Politiikka voi johtaa se-
ki arviointitarpeen tunnistamiseen ettii sen sivuuttamiseen. Verrattain ylei-
sesti ja myos selvityksen esimerkkitapauksissa vaikutusten laaja-alaisempi
arviointitarve nostetaan esille vasta eduskunnassa. Erdéin esimerkkisdadok-
sen valmistelija totesi haastattelussa, ettd kun hallituksen esitys oli 1ihetetty
osastolta eteenpiin ministerion sisiiseen jatkokisittelyyn, siitd oli jossakin
vaiheessa poistettu eriitd vaikutusarvioinnin kohtia ilmoittamatta asiasta
lainkaan osastolle. Esimerkiksi OECD piti maa-arvioinnissaan 2010 térkeé-
ni ”selviid toimintaohjetta vaikutusten arviointiin”.

Yksittdinen sddntely on aina osa laajempaa politiikkavilineist64, josta
késin arviointitarpeet tulisi jaljittd4. Tutkimusten ja selvitysten perusteella
arviointitarpeen tunnistaminen edellyttéda seki politiikkatoimien nykyisti
parempaa kokoamista ja koordinointia ettd sdddosjohtamisen kaltaista mi-
nisterion sdddosvalmistelun kokonaisuuden selventdmistd ohjaamaan ar-
viointitarpeiden tunnistamista ja priorisointia.?*

Vaikka arviointitarpeen tunnistamista on edelli tarkasteltu arvioinnin
toteuttamista edeltivéni erillisend toimintona, kiytinnossé ne lomittuvat
toisiinsa. Niiden vililla vallitsee my6s kahdensuuntainen riippuvuussuh-
de: ellei arviointitarvetta tunnisteta, asianmukaista arviointimenettelyé ei
kéynnistetd. Toisaalta vasta verrattain kehittynyt sdddosvalmistelun koko-
naisuus mahdollistaa riittévin jisentyneen kuvan arvioinnin tarpeesta.”® Sel-
vityksessi ilmeni, ettd sidd6svalmistelujen voimavarojen niukkuus hanka-
loittaa timén riippuvuuden hallintaa.

Tutkimuksessa on kehitetty uudenlaisia malleja helpottamaan edel-
1d mainitun riippuvuuden hallintaa.?® Kiytinnossi sdddosvalmistelun tii-
viit aikataulut ja muut resurssirajoitteet hankaloittavat kokonaisvaltaisten
mallien hy6dyntidmista.

34 Kokoavia tulkintoja

Edelld havaittu olennaisten kysymysten epéselvyys ja tulkinnanvaraisuus
konkretisoituu, kun vaikutusten arvioinnin tarve tulisi tunnistaa. Kaiken
taustalla on kysymys siitd, mitd kannusteita tai jarruja organisaatioiden po-
litiikkaohjaus ja johtaminen kokonaisuudessaan asettavat toimialojen rajat
ylittdvien vaikutusten tunnistamiselle (mit4 hy6tyjé ja haittoja tunnistami-
sesta kdytdnnossé seuraa?).

Vaikutusarviointien ohjeistus on viime vuosina kehittynyt tukemaan tun-
nistamiseen sisiltyvid kognitiivisia prosesseja. Arviointiohjeet auttavat sié-
dosten mahdollisen vaikutusalueen tunnistamista ja vaikutusten alustavaa
kartoittamista erottelemalla toisistaan eri vaikutusalueita (taloudelliset vai-
kutukset, viranomaisiin kohdistuvat vaikutukset jne.) ja vaikutustyyppeja.

Etenemisti tistd alkuldhtokohdasta vaikutusten arvioinnin tarpeen tar-
kempaan jéljittdimiseen ja konkreettisen arviointitarpeen tunnistamiseen
hankaloittavat tiedon muodostuksen ja hy6dynnettévyyden eriét keskei-
set osakysymykset.?

Laaja-alaisemman arvioinnin
tarve saattaa eri syista nousta
esille vasta eduskunnassa
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1. Miksi sektorirajat laaja-alaisesti ylittavia sdadosten vaikutuksia
kannattaisi tunnistaa tai kyetaan ylipaansa tunnistamaan
(professionaalinen ja organisatorinen osaamis-, kannustin- ja
motivaatio-ongelma)?

2. Miten tunnistaminen tapahtuu ja tiedollisesti oikeutetaan
(tieto- ja menetelmdongelma)?

3. Millaisessa menettelyssa arviointitarve tunnistetaan
tarkoituksenmukaisimmin - yleensa ja suhteessa varsinaiseen
arviointiin (menettelytapaongelma)?

4. Miten arviointitarpeen tunnistaminen (panoksena tai
osaprosessin lopputuloksena) asemoituu luontevimmin
ministeriéiden laaja-alaisempaan tiedon tarpeen ennakollisen
hallinnan kokonaisuuteen (tiedon systematisoinnin ongelma)?

Selvityksen perusteella ndihin kysymyksiin on viime vuosina kohdistet-
tu lisdd huomiota. Vastaukset jadvit kuitenkin edelleen monessa suhteessa
epéselviksi. Tésti seuraa, ettd siidosvalmistelun kéiytinnon toimintapro-
sesseissa on vaikea toimia mielekkéisti ja prosesseja on vaikea myoskdin
arvioida mielekkaésti.

Tilannetta hankaloittaa se, ettéd ylld mainitut epéselvyydet myos vah-
vistavat toinen toisiaan. Timén vuoksi niitd pitiisi tarkastella my6s koko-
naisuutena. Lisiksi epdselvyydet ovat osaksi seurausta edelld kisitellyista
laajemmista ja periaateellisemmista ongelmista (sektorirajat ylittdvien vai-
kutusten arvioinnin olennaiset kysymykset). Eteneminen perusteltuihin ja
kestéviin ratkaisuihin kiytinnén menettelyissi edellyttd&d huomion kiinnit-
tdmistd sekd ongelmien keskindisiin (riippuvuus)suhteisiin ja kokonaisuu-
teen ettd yksittéisiin osakysymyksiin.

34









4 Miten arvioinnit toteutetaan?

Vaikutusarviointien ja varsinkin toimialarajat ylittivien vaikutusten ar-
vioinnin perusongelmana on se, etti vaikutusarviointien ymparilti puuttuu
professionaalinen, organisatorinen, toiminnallinen ja resursseihin liittyvi
”mahdollisuuksien alue”. Vaikutustyyppien erottelut, arvioinnin kritee-
rilistat, prosessikaaviot ja muut vastaavat ihanteiden kuvaukset eivét rat-
kaise titd ongelmaa. Kéytinndssi vaikutusarviointi toteutetaan liian usein
kiireellisend virkaty6n ja usein vasta sdddésvalmistelun loppuvaiheessa.
Sidosryhmien mahdollisuus vaikuttaa arviointien ratkaisuihin, esimerkik-
si selvitettdvien vaikutusten rajaamiseen, fokusointiin ja méérittelyyn, ja ti-
td kautta mahdollisesti my6s sdddosratkaisuihin, on timén vuoksi kdytin-
nosséd hyvin vihiinen tai puuttuu kokonaan.

Selvityksen perusteella on tirked, ettd arviointiohjeissa ja ministeriois-
si médritellddn ohjeellinen perusmenettely siddoshankkeiden suunnitte-
lemiselle niin, etté eri sidosryhmilld on mahdollisuus ainakin merkittavissi
hankkeissa ennalta vaikuttaa arvioinnin kohdistumiseen ja toteuttamiseen.

4.1 Ohjeet, suositukset ja méadriykset

rakentavat arviointimenettelyjen
lahtokohtia

Ministeri6iltd puuttuu selkeit linjaukset arviointimenettelyistd. Menet-
telyissd noudatetaan séidosvalmistelua yleisemmin koskevia mééréyksid
ja ohjeita.

Sddnnoksissd ja madrayksissi lainsdddannon vaikutusten ennakko-
arviointia koskevat tehtévit ja velvoitteet sisdltyvit valtioneuvoston oh-
jesddntoon ja ministerididen tyojirjestyksiin. Seki ty6- ja elinkeinominis-
teriossi ettd opetus- ja kulttuuriministeriossd kansliapaillikon tehtévini
on huolehtia lainsddddnnon valmistelun laadusta ministeriossd (VNOS
1401/2004, 45. §, 1750/2015, 24. § seki 359,/2014, 30. §). Ty®- ja elinkeino-
ministeridssi kansliap#illikon apuna téssé tehtévissi on lainsidddéntojohta-
ja (44.§). Hinen tehtivianiin on huolehtia erikseen muun muassa ministe-
rién lainsdddantoohjelman laatimisesta ja siddoshankkeiden seurannasta.

Arviointiohjeessa (OM 2007) ja HELO-ohjeessa suositeltava arvioinnin
menettely nousee esille 1dhinn4 kuvattaessa vaikutusarvioinnin prosessin
eri vaiheita. Hieman yksinkertaistettuna menettelyn kulku voidaan koko-
naisuudessaan kuvata seuraavasti:

1.  aloite ja esiselvitykset (arvioidaan mm. nykytilaa, hankkeen tavoittei-
ta ja toteuttamisen vaihtoehtoja)

2. esivalmistelu (tunnistetaan eri toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksia,
pédtetddn vaikutusarvioinnin laajuudesta jne.)

3. perusvalmistelu tai lausunto- ja kuulemismenettely (vaikutuksia ar-
vioidaan valmisteluorganisaatiossa mm. sidosryhmié kuulemalla)

4. jatkovalmistelu ja viimeistely (selostetaan arvioinnin keskeiset tulok-
set)

5. piitoksenteko (tietoa hyodynnetién padtoksenteossa).

Arviointimenettelyjen
ldhtokohtana on ministerion
ty6jarjestys
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Esitetty prosessikuvaus tdydentyy my6hemmissi oikeusministerion oh-
jeissa yksityiskohtaisemmaksi?®, Yksityiskohtaisempi malli jisentid siddok-
sen vaikutusarviointia edellisissd vaiheissa 1-5 havainnolliseksi tyonkul-
kukaavioksi. Malliin on siséllytetty my0s roolien ja vastuiden kuvaus seki
arviointiprosessin liitynnit muihin paitésprosesseihin. Oikeusministerion
laatimissa lainvalmistelijoiden kuulemisohjeissa viimeksi mainittua on tar-
kennettu siten, ettd “keskeiset sidosryhmit on osallistettava valmisteluun,
tai niiden nikemyksi on muuten riittévén laajasti kuultava”. ”Merkittéviit
lakihankkeet tulee pAidsddntoisesti valmistella tydryhmiss, joissa on mu-
kana my6s sidosryhmid.”?

4.2 Menettelyjen ongelmakohtia

Mallien yleisluonteisuus

Selvityksen perusteella prosessimalleissa on kahdenlaisia ongelmia, jotka
heikentéavit niiden kykyé osoittaa tarkoituksenmukaisesti toimialarajat ylit-
tdvin vaikutusarvioinnin menettelyt:

1. Abstraktisuus: mallit luovat yleisen lihtokohdan eri ministeriiden ar-
viointimenettelyille. Niissi ei ole voitu ottaa huomioon erityistilanteita
ja erityisii olosuhteita, joissa tulisi luoda tai hyédyntéi tapauskohtai-
sempia ratkaisuja. Ministeri6t eroavat toisistaan luonteeltaan, mitta-
kaavaltaan ja ympéristoltéin, ja yksittéiset sdddosvalmistelut poikkea-
vat my6s kussakin ministeriossi toisistaan merkittavistikin esimerkiksi
mittakaavaltaan.

2. Kapea-alaisuus: mallit jasentéivit tyypillisesti vain jonkin yksittdisen
toiminta- tai tietoprosessin.

Suositukset jattévit siten epéselviksi, miten menettelyn tulisi poiketa
tyypillisestd menettelysti silloin, kun toimialarajat ylittdvien vaikutusten
arvioinnin erityinen tarve on tunnistettu. Arviointiohjeet jéittavit méérit-
telemittd menettelyjen yksityiskohdat. Samalla jdi episelviksi, mité ar-
viointimenettelyn tulisi viime kidessi edistéi - ylipdédnsi ja suhteessa mui-
hin tavoitteisiin:

1. laajaa viranomaisten ja virkamiesten osallistamista eri tasoilla ja ta-
hoilla, jotta voidaan varmistaa, ettd lain vaikutukset toteutetaan lain
toimeenpanossa aktiivisesti ja tehokkaasti

2. laajaa muiden sidosryhmien osallistamista, jotta eri sidosryhmit si-
toutuvat toteuttamaan osaltaan sééntelyn tavoitteita ja rekisterdivit
tai viestivit sen muut vaikutukset

3. tutkimuksellisen riippumattoman ja objektiivisen ennakkoevidens-
sin saavuttamista.

Opetus- ja kulttuuriministeriossi on hyviiksytty ohje "Lainvalmistelu
opetus- ja kulttuuriministeriossia” joulukuussa 2015. Ohje ei tuo mitéén eri-
tyistd uutta vaikutusarviointien menettelyihin mutta tarkentaa ministerion
menettelyja jossakin méirin. Kuten yleisemmissi suosituksissa, myos tissi
ohjeessa korostetaan siidosvalmistelun ja -arvioinnin riippuvuutta hank-
keen laadusta, luonteesta ja mittakaavasta. Tdstd seuraa, ettd suositusten
merkitys arviointimenettelyjen yksityiskohtien rakentamisessa ja ymmir-
tdmisessi jdd verrattain rajalliseksi.

38

Miten menetelld, kun toimialarajat
ylittavan vaikutusarvioinnin
tarve on tunnistettu?



Arvioinnin jadminen muun sdaddsvalmistelun katveeseen

Selvityksessi tarkasteltujen esimerkkisddddsten arvioinnit oli toteutettu
osana tavanomaista siddosvalmistelun virkaty6td*. Selvityksessé ilmeni,
ettd timi luonnehtii arviointimenettelyji yleisemminkin. Témé ly6 leiman-
sa arviointimenettelyyn. Kun arviointi on muun sididdsvalmistelun rinnalla
kulkeva epditsendinen toiminto, vaikutusarviointi on pikemminkin osa séi-
dosehdotuksen oikeuttamiseen téhtéévid kokonaisprosessia kuin toimin-
to, joka voisi aidosti kyseenalaistaa sddddsvalmistelun perusliahtékohdat.

Vaikka sdddosvalmistelua ohjaamaan on kehitetty prosessimalleja, aina-
kaan vaikutusarvioinneissa prosessimallit eivit kohtaa sdddosvalmistelun
arkitodellisuutta. Monet seikat vahvistavat tétd vaikutelmaa. Sidosryhmien
edustaja totesi selvityksen tiedonhankinnassa tyypilliseksi sen, ettd vaikutus-
arviointi ”postitetaan valmistelutyéryhméssd mukana oleville sidosryhmien
edustajille tyéryhmityon jilkeen vasta aivan prosessin loppuvaiheessa”.

Vaikka sdddosvalmistelu kokonaisuudessaan onkin vihitellen suunnitel-
mallistumassa, vaikutusarviointeja itsessddn ei ministeriissa valttimatta
systemaattisesti suunnitella. Niiden tietoldhteiti ei myo6skéin dokumentoi-
da. Dokumentoimattomuus ja epdvirallisuus luonnehtivat varsinkin saa-
dosvalmistelun varhaisvaiheita, jolloin epévirallisella vuorovaikutuksella
sidosryhmien kanssa on todettu olevan keskeinen vaikutus lainsdadannon
siséltoon.*? Tama epévirallisuus hankaloittaa kisityksen muodostamista sii-
td, millaisia vaikutusten arviointimenettelyt ylipd4nsé ovat.

Tutkimuksen perusteella hallituksen esityksisté noin puolet valmistel-
tiin vuonna 2009 ty6ryhmén, ohjausryhmén tai vastaavan elimen tuella ja
puolet virkaty6ni.** Komiteamuotoisen valmistelun méiri on saman tutki-
muksen perusteella suorastaan romahtanut. Selvityksessé ilmeni, etti tyo- ja
elinkeinoministeri6 on vihentényt tydryhmien osuutta siidGsvalmistelussa.

Selvityksen esimerkkisdfidosten valmistelussa oli siinnénmukaisesti
mukana ohjaus- tai seurantaryhmai. Vaikutusarvioinnit eivit kuitenkaan ole
ohjaus- ja seurantaryhmien tyon keskiossi. Ne toteutetaan joko yksinomaan
virkatyoni tai enintidéin ohjaus- ja seurantaryhmien yleisessi seurannassa.

Aikataulujen tiukkuus, osaaminen ja muut voimavaraongelmat

Selvityksen perusteella siidosvalmistelua lainvalmistelu- tai ruohonjuu-
ritasolla luonnehtivat kiireen lisidntyminen ja voimavarojen niukkuus se-
ki politiikka-agendojen laventuminen ja niiden syklien nopeutuminen.
Samanaikaisesti siddosvalmistelun osaamisvaatimukset ovat jatkuvasti li-
sddntyneet muun muassa siksi, ettd oikeussiéntely politiikkatasolla moni-
mutkaistuu ja paisuu.®*

Liséksi yhteiskunnalliset ongelmat kietoutuvat toisiinsa paikallisen,
alueellisen ja globaalin tason integroituessa yhi voimakkaammin. Rajojen
ylittyminen haastaa yhteiskunnat kaikilla tasoilla.

Y14 kuvatun yht#lon hallinta on kaikkialla ollut vaikeaa, mutta kaikkein
suurimpia ongelmia sééntelyn toimintaympériston monimutkaistuminen
luo nimenomaan sektorirajat ylittdvien sdddosten vaikutusten arvioinnille.

Ohjeistetut mallit eivat valttamatta

kohtaa arkitodellisuutta

Politiikka-agendojen laajentuminen

tuo lisdhaasteita arvioinnille
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4.3 Kokoavia tulkintoja

Saddosvalmistelua ja arviointitoimintaa kokoamaan ja yhdenmukaistamaan
kehitetyt prosessi- ym. mallit antavat suuntaa uudenlaisille toimintatavoille
mutta jittivit niiden yksityiskohdat monessa suhteessa avoimiksi. Kehitt-
mishankkeisiin perustuvissa suosituksissa rakennetaan ohjeellinen linkki
vaikutusarvioinnin ja siidosvalmistelun muiden prosessien vilille. Kdytén-
nossi vaikutusarviointi toteutetaan tyypillisimmin kiireelliseni virkaty6na
yleensi vasta sdddosvalmistelun loppuvaiheessa. Sidosryhmien mahdollisuus
vaikuttaa arviointien ratkaisuihin (esim. selvitettivien vaikutusten rajaami-
nen, fokusointi ja méérittely) ja tatd kautta mahdollisesti my6s sdddosratkai-
suihin on timén vuoksi kdytdnnossa hyvin vihéiinen tai puuttuu kokonaan.

Vaikutusarviointien ja varsinkin toimialarajat ylittdvien vaikutusten ar-
vioinnin perusongelmana on se, ettd vaikutusarviointien ympérilti puuttuu
professionaalinen, organisatorinen, toiminnallinen ja resursseihin liittyvi
”mahdollisuuksien alue”. Vaikutustyyppien erottelut, arvioinnin kriteeri-
listat, prosessikaaviot ja muut vastaavat ihanteiden kuvaukset eivit ratkai-
se ongelmaa.

Ongelman jéljittiminen riittdvin syville toimintakulttuuriin on vélttima-
tontd sen juurien paikallistamiseksi. Arvioinnin ongelmia on kuitenkin tar-
peen ldhestyd my6s kiytdnnollisemmin. Tll6in esille nousee kaksi keskeisté
puutosta tai kapeikkoa. Naistd ensin mainittu kannattelee jalkimmaéist4, vaik-
ka jalkimméiinen siséltd4 my®0s siitd eriytyvin oman, mittavan ongelmansa:

1. Vaikutusarviointi ei riittavasti identifioidu kaytannon
saadosvalmistelussa omaksi systemaattisesti suunnitelluksi ja
toteutetuksi menettelykseen.

2. Toimialojen rajat ylittavien vaikutusten arviointi ei riittavasti
erotu omaa erityisosaamista ja omia toimintatapojaan
edellyttavana arviointinaan.

Valtioneuvoston ja ministerididen uudenlaiset vakiomuotoiset organi-
saatiorakenteet eivit kykene merkittévésti parantamaan tilannetta, koska
ongelmien mittakaava ja luonne vaihtelee merkittéivésti ministerioittiin. Mi-
nisterididen sisillékin tilanne vaihtelee muun muassa toimialoittain. Selvi-
tyksen perusteella rajat ylittidvien vaikutusten hallintaan tarvitaan uuden-
laisia, kulloisenkin ympériston, olosuhteiden ja tarpeiden mukaan joustavia
rakenteita ja toimintatapoja, joita ei ole mahdollista kattavasti mééritell.

Sdddosten vaikutusten arvioinnissa tarvittavan asiantuntemuksen ja
osaamisen kokoaminen verkostojen, yhteistoimintaryhmien ja vastaavien
uudenlaisten toimintamallien avulla on selvityksen perusteella lisdéntynyt.
Tama on my6nteinen kehityspiirre.

Sen sijaan ongelman hallitseminen luomalla ulkoisille sidosryhmille
aiempaa laajempia mahdollisuuksia osallistua vaikutusarviointiin on sel-
vityksen perusteella jadnyt puolitichen.
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Lis#ksi selvityksessi ilmeni viitteita siitd, ettd sidosryhmien osallistami-
nen sidadosvalmisteluun on pikemminkin vihentymaéssé kuin lisdantymés-
sd. Tutkimusten perusteella sidosryhmien osallistaminen vaikutusarvioin-
teihin on jo tih&n mennessé ollut pikemminkin muodollista kuin todellista.
Kun muutostekijit kasautuvat samanaikaisesti eri suunnilla, kasvaa riski,
ettd vaikutusarvioinnin menettelyisti suosituksineen ja standardeineen
tulee yhd enemmin julkisivu, josta eldvi elimai etdéntyy yhd kauemmaksi.

4






5 Miten arviointitietoa hallitaan?

Organisaatioiden tietovirrat keskittyvit eri syistd yleensi tukemaan sekto-

rien (esim. policyjen, hallinnonalojen, toimialojen, organisaatiokokonai-

suuksien ja niiden yksikdiden) sisdisii tarpeita ja sivuuttavat muunlaiset
tietotarpeet vihemmiin merkittivind. My6s arviointiohjeistuksessa esiin-
tyva vaikutustiedon priorisointiperuste (tiedon ”olennaisuus”) johtaa hel-
posti painottamaan sektorisidonnaista tietoa. Tést# aiheutuvat riskit ja on-
gelmat ovat vaarassa kérjistyd tilanteessa, jossa organisaatioiden voimavarat
ovat muutoinkin supistumassa ja kyseenalaistumassa tai vihintiin kasvu-
vauhdiltaan hidastumassa.

Selvityksen perusteella on tirkeds, ettd

- siddosvalmistelun osaamista ministeriGssi parannetaan verkottu-
malla yliopistojen ja tutkimuslaitosten kanssa, osallistumalla ole-
massa oleviin tutkimuskonsortioihin ministerion eri toimialoilla, tu-
kemalla ja kehittimailld monitieteistd osaamista sekd kannustamalla
ministerion asiantuntijoiden ja sdddosvalmistelijoiden omaehtoista
verkostoitumista (suoritusarviointi ym.)

- varmistetaan valtioneuvoston rahoittaman strategisen tutkimuksen
tuloksien vilittyminen sdddésvalmisteluun ja huolehditaan julkises-
ti rahoitetun tutkimustiedon joustavasta saamisesta vaikutusarvioin-
neissa hy6dynnettiviksi

- arviointitiedon tuottamisen, vilittimisen ja hyodyntdmisen tavoit-
teet ja ndkokulmat mééritelldéin ohjeissa nykyistd selvemmin seki
yksittiisten sdddosten ettd laajempien sdddoskokonaisuuksien tasolla
javaikutusarvioinnit liitetdéin nykyist kiinteimmin osaksi ministe-
rididen tiedon politiikkaa ja hallintaa

- ministeri0 (tai valtioneuvosto) méiirittelee sdddosten sektorirajat
ylittdvien vaikutusten arvioinnille laadullisen perus- tai minimitason.

5.1 Tiedon elinkaaren kokonaisuutta ei
ohjeisteta eiki hallita

Arvioinnin tarpeen tunnistamisen ohella erityisesti arviointitiedon hallinta
on arviointiprosessin avaintekiji, jossa epdonnistuminen riittii jo itsessdin
tekeméén arvioinnin muut, toimivatkin menettelyt tai vaiheet merkitykset-
tomiksi. Selvityksen perusteella sdddosten vaikutusarviointien toteuttami-
sen ympéristoon sisiltyy kuvion 3 eri osiin jéljitettivissi olevia haasteita ja
ongelmia, jotka heikentéviit kyky4 hallita sdddGsvalmistelussa toimialarajat
ylittdvien vaikutusten arvioinnin tietoperustaa.
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Kuvio 3: Tiedon hallinnan kriittiset pisteet sddddsten vaikutusarvioinnissa3®

Tietotarpeet ja
tiedon hyadyntajat # TOIMINNOT # MEKANISMIT # MUUTOS

Julkiset interventiot Tietotarpeiden Tiedon Tiedon Pa&tbsprosessin
suuntautuvat identifioiminen hankkiminen valittdminen INSTITUTIONAALISET
tiettyihin hyédyntajille DETERMINANTIT
sosiotaloudellisiin

kysymyksiin

Verkostojen rakentaminen tiedon Hyodyntajat Hyodyntajat HyG6dyntajat
tuottajien ja hyddyntajien valille ymmartavat muuttavat hyddyntavat
viestin mentaalisen tietoa
mallinsa

Julkiset toimijat
suunnittelevat ja
toimeenpanevat

toimintaohjelmia
! Tiedon kerryttaminen ajan kuluessa

Toimijoilla on
tietotarpeita
paatoksentekosyklin
eri vaiheissa

Tietoon perustuvan toimintakulttuurin PSYKOLOGISET DETERMINANTIT (inhimilliset
rakentaminen heuristiikat ja virheet)

Selvityksen perusteella toimialarajat ylittdvien vaikutuksien arviointien
tietoprosesseissa kohdataan kiytdnnossi toistuvasti seuraavia ongelmia, jot-
ka heikentévit mahdollisuutta tuottaa mielekéstd ja merkityksellisti tietoa:
1. vaikutusketjujen monimutkaisuus ja ennakoimattomuus tekevit ar-
vioinnin kdytinndssi usein hankalaksi ja epédvarmaksi

2. sdddosten vaikutuksia koskeva perustieto ja ymmaérrys (esim. tieto
sddntelyn toimintaympéristosti ja toimintaprosesseista riippuvuuk-
sineen ja vaikutusmekanismeineen) on niukkaa ja vajavaista

3. sidddosvalmistelun olosuhteet eivit luo mahdollisuutta laadukkaiden
tietomenettelyjen kédynnistémiselle tai tiedon vélittdmiselle (esim. ai-
kataulusyisté)

4. menetelmiasiantuntemuksessa on puutteita.

Saddosten vaikutusten arviointia on ohjeistettu ja kehitetty palasina, tar- Ohjeissa painottuvat tietotarpeen
kastelematta tiedon elinkaarta (tiedon muodostus, kokoaminen, integroin- laadullinen luokittelu ja tuotettavan
ti, vilitys, hyddyntdminen ja arviointi) dynaamisena ja systeemiseni koko- tiedon priorisointi, eivat tiedon

naisuutena. Arviointia koskevat suositukset ja ohjeet kohdistuvat Iihinni analyysi ja hyodyntaminen

tiedon elinkaaren alkuvaiheeseen. Tiedon elinkaaren muut vaiheet ja ko-
konaisuus jadviit ohjeissa vihéiselle huomiolle. My6skién arviointitiedon
suhdetta siddosvalmistelua laaja-alaisempaan sddddsten, muiden ohjaus-
vilineiden, toiminnan ja tiedon kokonaisuuteen ei mééritell eiké ohjeisteta.

Ohjeissa keskitytéén tietotarpeen yleiseen laadulliseen luokitteluun (vai-
kutuslajit) ja tuotettavan tiedon yleisluonteiseen priorisoimiseen (olennai-
suus”, ”,
tuun ja luonteeseen”).

IVA-suosituksessa systematisoidaan vaikutustiedon hankinnan kokonai-
suutta. Ohjeen nikékulma tietoon ja sen hankintaan on laaja-alainen. Se-

arvioinnin tapauskohtainen suhteuttaminen sdfidéshankkeen laa-

ki laadullinen painotus ("tirkeinti on sidosryhmien aito vuorovaikutus”)
ettd vaikutustiedon luokittelut saavat ohjeessa lisdd huomiota ja valaistus-
ta.’® Suositus ei kuitenkaan laajenna ohjeiden ja suositusten aluetta tiedon
muodostuksen jilkeisiin tiedon elinkaaren osiin.
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5.2 Tavoiteltavan tiedon ja tiedon
hy6dyntimisen luonnetta ei tarkenneta

Politiikkaohjauksen lyhytjinteisyys seké tiedon hyédyntimisnikokulman
puuttuminen hankaloittavat yleisesti sdddosten vaikutuksiin kohdistuvan
tiedon hallintaa ja hyddyntdmisti. Tiedon elinkaarta méérittéviin ja ohjaa-
viin rakenteisiin ja prosesseihin ei ministeri6issi ole viime vuosina tehty
merkittivid muutoksia.
Kuviossa 3 nimi ongelmat havainnollistuvat seuraavasti:
1.  Kuvion vasemman laidan politiikkaohjauksen liitynti tiedon tuotta-
miseen on heikko.
2. Hyodyntdji- ja hyddyntimiskeskeinen nikokulma tuotettavaan tie-
toon puuttuu.
3. Taho tai toimija, joka huolehtisi edellisisté ja samalla kuvion 3 toimin-
tojen ja tehtévien kokonaisuudesta, puuttuu.

Vertauskuvallisesti ilmaisten tiedon hallinnalta puuttuu siten kuvios-
sa 3 seki selkeiden politiikka- ja tietotavoitteiden luoma ”ty6nt6” etté yksi-
16ityjen tiedon hyédyntéimisen ldhtokohtien ja tavoitteiden luoma “veto”.
Kohdasta 3 ilmenee, ettd ongelman taustalla on edellisid yhdistévéin “tiedon
valittdjin” tai vilittdvin tason (knowledge broker) puutos, josta edelld mai-
nittu tyonnon ja vedon heikkous on seurausta.®” Téllaista toimintoa ei ole
mahdollista toteuttaa yksinomaan ministeritiden kéyt6ssé olevilla vélineilla.

5.3 Muutosvauhti haastaa osaamista ja
tietorakenteita

Sddadosvalmistelun tiedon hallintaa on viime vuosiin saakka ldhestytty ja ke-
hitetty ensisijaisesti siddosvalmistelijoiden osaamistarpeita selventdmaélla
ja osaamista kehittdmaill4. Rakenteet, menettelyt ja toimintapolitiikat ovat
perinteisesti jidneet vihdisemmille huomiolle. VT V:n tarkastusten ja selvi-
tyksen perusteella selvityksen kohteena olevissa ministeridissé on kuiten-
kin viime vuosina kehitetty sdddosjohtamisen rakenteita eri tavoin (esim.
lainséddéntosuunnitelmien tuleminen kiytt66n vuonna 2016 seki lainsaé-
dintoneuvoksen virkojen perustaminen).®®

Osaamisen organisoinnin haaste on kiytdnnossa mittava, koska onnis-
tunut toimialarajat ylittivien vaikutusten arviointi edellyttii seké oikeus-
jayhteiskuntatieteellisti etti taloustieteellisti osaamista. Ndiden osaamis-
alueiden vililld on paljon katkoksia ja vain vihén yhteisii kisitteellisii,
kielellisid ja metodologisia ldhtokohtia.

Sdddosvalmistelun osaamisperustaa ei selvityksessé ryhdytty yksityis-
kohdissaan selvittiméén. Suhteellisen tuoreiden tarkastusten perusteella
selvityksessd mukana olleilla ministeri6illd on selvid vahvuuksia osaami-
sessa. Timéi johtopéitos ei suoraan ulotu toimialarajat ylittévan arvioinnin
osaamisen erityisiin haasteisiin. Oikeusministerién osaamiskartoituksen pe-
rusteella sektorirajat ylittdvien vaikutusten arvioinnissa tarvitaan monessa
suhteessa jopa huippuosaamista: esimerkiksi kyky& tunnistaa eri vaikutus-
alueita, arvioida vaikutuksia paityypeittiin, kykyd ennakoida riskeji ja vélil-
lisid vaikutuksia seké kykya tuoda vaikutusten arviointiin uusia ndkokulmia.*

Tiedon tuottajan ja hyodyntajén
valiltd puuttuu "valittava toimija”

Sektorirajat ylittavien arviointien
haasteena on erilaisen
osaamisen yhdistdaminen
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Tietoa ja osaamista on kuitenkin myos timén selvityksen valossa peri-
aatteessa riittévisti. Ongelmana on ennen muuta siédosvalmistelun moni-
muotoisen osaamisen organisoiminen niin, etti se on kulloinkin joustavas-
ti hyodynnettivissa.

Yksittiistapauksessa vaikutusarviointia vaikeuttaa olennaisesti se, etti
sdadosten sivu- tai etdvaikutukset muodostuvat ja levidvét yleensi pitkahkol-
14 aikajénteelld. Vaikutuksien syntyminen ja niiden luonne on usein hanka-
lasti ennakoitavissa, ja toisinaan niitd on suorastaan mahdotonta ennakoida.*°
Téstd seuraa, ettd hankekohtaisen vaikutusarvioinnin sijasta vaikutustieto
muodostuu kiytinnossi jo olemassa olevista tutkimus- ja arviointitiedoista.

Kéytannossi tilastotietoa ja syvillisempéd tutkimus- ja arviointitietoa
on siddosvalmistelun kiytettévissé aivan liian viihdn*'. My0s sosiaali- ja ter-
veystaloudellinen kustannusarviointi on kehittyméténti. Timé haittaa en-
nakkoarvioinnin kehittimisti selvityksen kohteena olevissa ministerifissi.*?

Tilastoihin perustuva seurantatieto (data) on vélttdmétonti. Kaytinnos-
sii sekin on riittimétonté ja siddosvalmistelun tarpeisiin usein jo vanhentu-
nutta. Siddosvalmistelun kiytossi ei ole vilttimattd mydskdan madrirahoja
edes tarjolla olevan tilastotiedon hy6dyntimiseen.

Saddosvalmistelun aikataulut eiviit yleensi mahdollista erillisten tutki-
mushankkeiden kiiynnistdmisté.

54 Kokoavia tulkintoja

Sdadosten toimialarajat ylittdvien vaikutuksien tiedonhallinta on selvityk-
sen kohdealueella vield melko varhaisessa kehitysvaiheessa. Vaikutustiedon
hallinnassa - sekd rakenteissa ja prosesseissa ettd osaamisessa — huomio on
laajemminkin kohdistunut yksipuolisesti tiedon tuottamisen ja saatavilla
olon varmistamiseen. Tiedon kokoaminen, integroiminen, hyddyntiminen
ja arviointi niiti tukevine rakenteineen ja prosesseineen ovat jidneet pal-
jon vihemmille huomiolle.

Kehityksen yksipuolisuudesta seurauksena oleva tasapainottomuus luo
erityisii haasteita toimialarajat ylittivin arviointitiedon hallinnalle. Ongel-
maa korostaa osaltaan se, ettd sektorirajat ylittdvéin tiedon osalta jo tiedon
muodostukseen ja saatavilla oloon on kiinnitetty selvésti vihemmén huo-
miota — yleens# ja erityisesti ottaen huomioon sektorirajat ylittivéin tiedon
hallinnan erityiset vaatimukset.

Rajat ylittivai tietoa luonnehtii tietynlainen poikkeuksellisuus. Eri syisti
organisaatioiden tietovirrat keskittyvit yleensi tukemaan sektorien (esim.
policyjen, hallinnonalojen, toimialojen, organisaatiokokonaisuuksien ja nii-
den yksikoiden) sisdisid tarpeita ja sivuuttavat muunlaiset tietotarpeet vi-
hemmén merkittivini.

My®6s arviointiohjeistuksessa esiintyvi vaikutustiedon priorisointiperus-
te (tiedon “olennaisuus”) johtaa helposti painottamaan sektorisidonnaista
tietoa. Tastd aiheutuvat riskit ja ongelmat ovat vaarassa kirjistyi tilantees-
sa, jossa organisaatioiden voimavarat ovat muutoinkin supistumassa ja ky-
seenalaistumassa tai vihintdédn kasvuvauhdiltaan hidastumassa.

Edelliseen sisiltyvii riskeji lisdi se, ettd lainsddddnnon luonnetta oh-
jauskeinona, sdddosvalmistelua ja vaikutusarviointeja tunnetaan ja ymmér-
retdin edelleen monessa suhteessa vajavaisesti.

46

Vaikutukset ovat hankalasti
ennakoitavissa

Sektorisidonnainen tieto
painottuu helposti arvioinneissa



Lis#ksi yhteiskunnan monimutkaistuessa ja sen muutosvauhdin nopeu-
tuessa lainsdidéinto ja sen mukana my0s sitd tukevat toiminnot alkavat kiyt-
tdytyd yhid enemmén monimutkaisena systeemin4, jossa pienikin muutos
voi aikaansaada mittavia seurauksia (ns. perhosefekti).** Toisaalta panoksil-
la mitaten suuretkaan muutokset eivit vilttimaittd johda seurauksiin, joita
tavoiteltiin: marginaalisten tulosten lisiksi tuloksena voi olla myos mittavia
ennakoimattomia tai vaikeasti ennakoitavissa olevia seurauksia. Kaytinto,
joka on hyvi yhdessi ympéristossé, tuottaakin vajaasti hyotyji ja ehkd myos
mittavia lisiongelmia toisessa ympéristossa.**

Muutos kohden suurempaa kompleksisuutta ja systeemisyyttd koskee
aivan erityisesti lainsddddnnon sektorirajat ylittivia vaikutuksia. Lainval-
mistelun kehittimishankkeiden sisédltdmat kitkat, viiveet ja heikot tulokset
kertovat osaltaan siit4, ettd tiedossamme ja ymmarryksessimme on edelleen
runsaasti aukkoja sen suhteen, miten oikeudellisella sééntelylld on mahdol-
lista mielekk&ésti vaikuttaa yhteiskuntaan.*®

My6s tiedon vaikuttavuuden edellytyksid, ympérist6jd ja muita kuvion
3 osakysymyksid tunnetaan edelleen puutteellisesti.*®
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6 Miten vaikutusarviointia on pyritty
kehittim&aan?

Vaikutusarvioinnin kehittiminen on keskittynyt jossakin méérin yksipuoli-
sesti rakenteisiin, lainsdddinnon vilittdmiin taloudellisiin vaikutuksiin, tie-
don elinkaaren alkuvaiheisiin (tiedon muodostuksen mallintaminen) seki
saddosvalmistelijoiden osaamiseen. Vaikutusarvioinnin kehittimisen perus-
tana ei ole ollut aineellisen pddoman (méérirahat) ja aineettoman pddoman
(inhimillinen-, sosiaalinen-, suhde- ja rakennepdioma) kokonaisuudelle ra-
kentuvaa ja kokonaisuuden tarpeista lihteviid punnintaa. Kehittdmisen taus-
talla ei myoskiin ole ollut selkedd kokonaishahmotusta arviointitiedon hal-
linnasta monivaiheisena ja kompleksisena prosessina.

Valtioneuvosto on muun muassa KOKKA-, POVI- ja OHRA-hankkeissa
kehittéinyt politiikkaohjausta, ohjauksen tietoperustaa ja siidosten vaiku-
tusarvioinnin rakenteita. On tarpeen, etti sektorirajat ylittdvien sddddsten
vaikutusten arviointi liitetdéin nykyisti kiinteimmin ja kokonaisvaltaisem-
min valtioneuvoston ohjaus- ja hallintavilineiden kehittdmiseen.

Siafdosvalmistelun ulkoinen ja sisdiinen toimintaympéristé monimutkais-
tuvat jatkuvasti. Laajentuva ja monimutkaistuva arviointien ohjeistus ja sen
myoti kasvavat odotukset luovat siddosvalmisteluun ehké jo liiankin suuria
paineita, kun otetaan huomioon, etti sdddosvalmistelun ymparistéa luon-
nehtivat muun muassa lisééntyvi kiire ja nopeutuvat péitossyklit. Edelli-
nen asettaa kehittimishankkeet hyvin vaativaan tilanteeseen.

Seki sdddosvalmistelun alueella yleensi ettéd sdédntelyn vaikutusten ar-
vioinnin alueella erikseen on toteutettu kuluneella vuosituhannella run-
saasti sekd kansallisia ettd kansainvilisid kehittimishankkeita. Viimeisissi
kotimaisissa kehittimishankkeissa on kohdistettu huomiota muun muassa
sdddosvalmistelijoiden osaamisen kehittimiseen (OM:n julkaisu 7/2013),
prosessien mallintamiseen (OM:n julkaisu 39/2011) seki institutionaaliseen
kehittdmiseen (vaikutusarvioinnin asiantuntijayksikén perustaminen osa-
na ns. OHRA-hankkeen ehdotuksia).

Jotkin térkeit kehittimistoimet ja hankkeet ovat siind méérin tuorei-
ta tai keskeneriisig, ettei niiden arviointi ole téssi vaiheessa mielekésti ja
mahdollistakaan. Tillaisena voidaan mainita erityisesti Vaikutusarvioinnin
asiantuntijayksikon perustaminen seki hallituksen kérkihanke 3: ”Sujuvoite-
taan sdadoksid.” Molemmat hankkeet sivuavat painotuksillaan monin tavoin
sdadosten sektorirajat ylittdvien vaikutuksien hallintaa (mm. vaikutusarvi-
ointien laadun parantaminen, turhan sééntelyn purkaminen, hallinnollisen
taakan keventiminen ja kansalaisten osallistumisen tukeminen).*®

Jilkikiteen tehdyt arvioinnit kehittdmisen tuloksista vaihtelevat. Lu-
kuisissa sdddosvalmisteluun kohdistuneissa arvioinneissa kehittdmisen
tulokset pitkélld aikajénteelld tarkasteltuna on katsottu vaatimattomiksi.*”
Viime aikoina on esitetty viitteitd my6s sddntelyn ja siddosvalmistelun laa-
dun heikentymisesta.

Selvityksen perusteella sdddosvalmistelussa ja sen toimintaympéristossi
on pinnan alla runsaasti hankalasti havainnoitavissa ja méériteltivissi ole-
via systeemiongelmia ja tekijoit4, joilla on taipumusta mititoida tehty4 ke-
hittimisty6ti. Esimerkkeind voidaan mainita ministerioiden toiminnan kes-
kindisen koordinoinnin vaikeus, ns. osaoptimoinnit, vaikeudet organisoida

Vaikutusten arviointia on kehitetty
hankkeilla ja asiantuntijaelimilla

Saadosvalmisteluun kohdistuu
paineita ja jopa ylisuuria odotuksia
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ministerididen rajat ylittdvid hankkeita seki sdidosvalmistelun politiikka-
ohjauksen ja muun ohjauksen (esim. vaikutusarvioinnit) vélisen suhteen I4-
pindkymaittomyys. Sektorirajat ylittdvin vaikutusten arvioinnin ongelmia
hankaloittaakin juuri se, etté ne ovat tyypillisesti systeemiongelmia. Vaiku-
tusarviointien tai tiedon riittdvyyden ongelma on vain yksi osaulottuvuus
laajemmassa ja monimutkaisemmassa ongelmakokonaisuudessa. Systee-
miongelmien nikokulmasta vaikutusarvioinnin perusongelmana on kes-
kittyminen sektoriin (ministerio, vaikutuslaji jne.).

Systeemin nikékulmasta téillainen keskittyminen néyttiytyy keskitty-
miseni osiin kokonaisuuden sijasta. Téhén sisdltyvien ongelmien jiljitti-
minen vaatii pitkdjanteistd tutkimus-, kehittdmis-, arviointi- ja tarkastus-
tyotd, kokeiluja ja riittdvisti voimavaroja. On myos vilttimétonti vahvistaa
laaja-alaista systeemindkokulmaa kehittimishankkeiden luomisessa ja nii-
den arvioinnissa.®

Tiedon elinkaaren nidkokulmasta sddadosvalmistelun vaikutusarvioin-
tien ongelmat on kehittimisehdotuksissa jisennetty hyvin erityisesti tie-
don elinkaaren alkuvaiheiden osalta (vaikutusarviointitiedon syntyminen
vilineineen seki tiedon institutionaalinen laadun varmistus). Esimerk-
keini voidaan mainita Kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunnan
(KUTHANEK) esittimit kehittdmistoimet seki sosiaali- ja terveysminis-
terion PORA-hanke.

Saadosten kuntataloudellisten vaikutusten arvioinnin kehittdmisté kési-
tellyt KUTHANEKIin arviointijaos ehdotti vuonna 2015 arviointitoiminnan
institutionaalista vahvistamista perustamalla uusi asiantuntijaelin ("arvioin-
tijaosto”) huolehtimaan arvioinnin kehittimisesti ja laadunvarmistukses-
ta. Samana vuonna toimintansa aloittanut arviointijaosto jatkaa kuntavai-
kutusten arviointiraportissa kdynnistettya kehittamistyota.

KUTHANEKIn ehdottamien kehittimistoimien kirjo on laaja-alainen.
Eris osa niistd muodostuu sdidoshankkeiden taloudellisten vaikutusten
arviointiohjeesta.” Arviointiohje-ehdotus jatkaa jo verrattain pitkia pe-
rinnetti, jossa vaikutusarvioinnin kehittdmistoimia kohdistetaan erilaisiin
kriteerilistauksiin ja luokituksiin. Vaikutusarviointeihin siséltyvii tiedon-
hankintaa pyritdfin ohjeistamaan ja systematisoimaan niiden avulla. Ehdo-
tuksen ldht6kohta tiedonmuodostukseen on kuitenkin aiempia arviointi-
ohjeita ja suosituksia monipuolisempi ja laaja-alaisempi.

Sosiaali- ja terveysministerion kiiynnistimi PORA-hanke pyrkii paran-
tamaan sosiaali- ja terveyspolitiikan huomioimista muilla politiikkasekto-
reilla ja hallinnonaloilla. Hanke toteutetaan pdfosin ministerididen ja nii-
den ty6té tukevien asiantuntijaorganisaatioiden yhteistyéné. Se koostuu
muun muassa seuraavista toimista:

1.  mallinnetaan, kuinka muut hallinnonalat voivat ottaa huomioon paa-
tostensi ja hankkeidensa vaikutukset hyvinvointiin, terveyteen ja eri-
arvoisuuteen seké edistidd hyvinvointia, terveytti ja yhdenvertaisuut-
ta paftoksissiin ja hankkeissaan

2. kartoitetaan, miten sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalan laa-
jat hyvinvointi- ja terveyspoliittiset pdétokset ja hankkeet voidaan val-
mistella yhteisty6ssd muiden hallinnonalojen kanssa.

Hanke on kiynnistynyt alkuvuonna 2016. Hankkeen arviointi ei ole tés-
sd vaiheessa mahdollista.
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6.1 Kehittimisen muita katvealueita

Seuraavassa ei ryhdyti systemaattisesti arvioimaan vireill olevia tai suori-

tettuja vaikutusarviointien kehittimistoimia. Sen sijaan pyritiin muodos-

tamaan yleiskuva siité,

1.  miten kattavaa kehittimistoiminta on ollut erityisesti sektorirajat ylit-
tavien sddddsten vaikutusten arvioinnin ndkékulmasta

2. onko kehittimistoimissa sellaisia selvid puutoksia tai katveita, jotka
tekevit ymmirrettiviksi kehittdmisen tulosten ja vaikutusten niuk-
kuuden.

Tarkastelun lihtokohdaksi otetaan edelli eri yhteyksissd hyddynnetty
tiedon vilitysté (brokering) koskeva analyysimalli.

Kuvio 4: Hallinnan kokonaisuus saadosten vaikutusarvioinnin kriittisend kehittamiskoh-

teena®

Tietotarpeet ja
tiedon hyodyntajat # TOIMINNOT # MEKANISMIT # MUUTOS

Julkiset interventiot Tietotarpeiden Tiedon Tiedon Paatosprosessin
suuntautuvat identifioiminen hankkiminen valittaminen INSTITUTIONAALISET
tiettyihin hyddyntajille DETERMINANTIT
sosiotaloudellisiin

kysymyksiin

Verkostojen rakentaminen tiedon Hyodyntajat Hyddyntajat Hyodynt&jat
tuottajien ja hyddyntajien valille ymmartavat muuttavat hyddyntavat
viestin mentaalisen tietoa
mallinsa

Julkiset toimijat
suunnittelevat ja
toimeenpanevat

toimintaohjelmia
! Tiedon kerryttaminen ajan kuluessa

Toimijoilla on
tietotarpeita
paatoksentekosyklin
eri vaiheissa

Tietoon perustuvan toimintakulttuurin PSYKOLOGISET DETERMINANTIT (inhimilliset
rakentaminen heuristiikat ja virheet)

Artikkelissaan ”Evaluation units as knowledge brokers - Testing and ca-
librating an innovative framework” Olejniczak, Raimondo ja Kupiec ovat
jdsentiineet aiempaa selvisti laaja-alaisemman mutta silti kdytdnnon apu-
vilineeksi soveltuvan tavan tarkastella toiminnan ja tiedon vaikuttavuutta.
Aluksi on tarpeen tiivistdd heidén esittiménsi tiedon hallinnan vaikutta-
vuuden osatekijat® (luettelo etenee kuviossa vasemmalta oikealle):
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1.  huomiota on siirrettava yksittaisista arviointikohteista (laki,
ohjelma jne.) laaja-alaisempiin policy-, politiikka- ja
saaddskokonaisuuksiin

2. toimijoiden tiedon tarpeet on ennalta kartoitettava huolellisesti
eri tasoilla (politiikka, makro-, meso- ja mikrotasot)

3. huomio onssiirrettava tilivelvollisuuskysymyksista oppimiseen

4. mallin eri osioista ja elementeista on luotava tasapainoinen
tiedon hallinnan kokonaisuus, joka ottaa huomioon
kulloisenkin toimijan ja toimintaympariston erityispiirteet,
tarpeet ja olosuhteet

5. tiedon hyddyntamiseen siséltyy aina epavarmuustekijoita,
jotka on hyvaksyttava

6. tiedon hyddyntaminen on sidoksissa erilaisiin
toimintamalleihin, jotka on otettava huomioon (mentaaliset ym.
tiedon hyodyntamisen mallit).

Vaikka oheisia tiedon hallinnan osatekijoit ei ole selvityksessé suoraan
kéytetty vaikutusarviointien tarkastelun laht6kohtana, selvityksen havain-
tojen perusteella niistéd voidaan yleisesti ja kokoavasti todeta seuraavaa.

Tutkijoiden ja instituutioiden, kuten OECD:n, puheenvuoroissa kohta 1
on nostettu esille erdéing siddosvalmistelun ja sen vaikutusarviointien ke-
hittdmisen avainsuuntana. My0s suosituksissa ja kehittimishankkeissa vaa-
timus arvioinnin kohteen laaja-alaistamisesta kattamaan yhti useampien
sdddoksien muodostaman kokonaisuuden nousee esille.

Tillaisten kannanottojen tueksi ei kuitenkaan yleensé esiteté asian mo-
nimutkaisuuden ja laaja-alaisuuden edellyttimad monipuolista kisittelyé.
Kun usein jo yhden sididdoksen vaikutusten kunnollinen arviointi on tutki-
musten ja selvitysten perusteella suuri haaste sddddsvalmistelulle, miten siir-
tyé luontevasti méérillisesti ja laadullisesti kokonaan toisenlaisten, yleensi
huomattavasti vaativampien, arviointiasetelmien pariin?

Suositukset ja ohjeet pyrkiviit ottamaan huomioon my6s kohdan 2, jos-
kaan vaikutuksien kriteerilistat ja muut vaikutuserottelut eivit vield sanot-
tavasti tarkenna eri tiedon hy6dyntéjien ja tarvitsijoiden konkreettisia tie-
totarpeita.

My0s kohta 4 on saanut jossakin méirin huomiota seké ohjeissa etti ke-
hittdmishankkeiden laajahkossa kokonaisuudessa.

Luettelon alakohdat 3, 5 ja 6 néyttévit jifineen kehittimishankkeissa ja
-asiakirjoissa verrattain vihiiselle huomiolle. POVI-hankkeen raporteissa
kiinnitetdin kuitenkin eri yhteyksissi huomiota muun muassa politiikan tai-
pumukseen viheksyé toiminnan jilkiarviointien tarvetta ja tulkita ne “peruu-
tuspeiliin katsomiseksi” seki poliitikkojen haluttomuuteen katsoa peiliin.**

Kuvioon 4 viitaten kehittiminen on kohdistunut valtaosaltaan tiedon
hy6dyntimisen institutionaalisiin determinantteihin. Tiedon hy6dyntimi-
sen psykologiset kannustimet ja reunaehdot ovat jaéneet vihille huomiol-
le. Selvityksen perusteella kehittimishankkeiden keskeinen ongelma ei si-
silly edelli olevan luettelon yksittiisiin alakohtiin. Ydinongelma on se, etti
kuviosta 4 ilmenevii mallia ja luettelon alakohtien 1-6 kokonaisuutta ei ole
sdadosvalmistelun ndkokulmasta misséén yhteydessi asetettu systemaatti-
sen harkinnan ja kehittdmisen kohteeksi.
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Kuviosta 4 ilmenevéin malliin suhteutettuna vaikutusarviointien hal-
linnan erdéni ydinpiirteeni voidaan pitii tietynlaista kontekstuaalisuuden
korostusta. Kontekstuaalisuudella tarkoitetaan vaikutusarviointien yhtey-
dessi sit4, etté arviointien jérjestelyt (rakenteet, prosessit ja resurssit) maé-
raytyvit joustavasti kulloisenkin toimintaympériston (ministerio, toimiala
jne.) tarpeiden pohjalta, vaihtelevasti, eiki niité pyritd yhdenmukaistamaan,
jolloin toimintaympéristdjen erilaisuus jdi ottamatta huomioon.

Edelliseen liittyy toinen keskeinen vaikutusarviointien kehittdmistoi-
minnan puutos: kontekstuaalisuuden tavoitteleminen liian yksipuolises-
ti toimintojen hajautuksen nikékulmasta. Tdmaé on johtanut jirjestelmén
pirstoutumiseen — ddritapauksessa niin, ettd menettelyn yksityiskohdat
médriytyvit sen perusteella, kenen vastuulla yksittdinen siddosvalmistelu
kulloinkin on. Valtioneuvoston kanslian virkamies kiinnitti haastattelussa
huomiota vaikutusarvioinnin sdidostasoisuuden ongelmaan laajemminkin:
”Onko syytd edes puhua yksinomaan sidédosten vaikutusten arvioinnista?
Anglosaksisissa maissa 'regulation’ ei tarkoita yhté lakia, vaan laajempaa
kokonaisuutta. Ongelmana on se, ettd sdid6sten vaikutusten arviointi on
aina yhden sektorin vastuulla oleva asia, jota tuo sektori dominoi. Jos siis
otetaan perspektiiviksi ’lain vaikutusten arviointi’, ajaudutaan vidjaamét-
td sithen, ettd vaikuttavuuden arviointi loitontuu politiikka- tai policytasol-
ta ja juuttuu sdddostasolle.”

Sdddosten sektorirajat ylittdvien vaikutusten arvioinnissa tilannekoh-
taisuuden muodostuminen jérjestelmén erdiksi peruspiirteeksi on erityi-
sen selvid.

Kolmas edellisen esiin nostama kehittdmisen puutos onkin kyvyttomyys
tai haluttomuus méiritelld ja toteuttaa monimutkaisen toimintajérjestel-
mén piirteet huomioon ottavaa sdidosten vaikutusarvioinnin integroimis-
ta, jossa otetaan huomioon my6s ministerididen ja toimialojen toiminta-
ympéristdjen erilaisuus.

Tieteen ja yhteiskunnan vélisti integroitumista on ldhestytty erottamal-
la toisistaan erilaisia integroitumisen ulottuvuuksia tai tyyppeji. Hirsch-
Hadorn ym. erottavat toisistaan seuraavat integroitumisen ulottuvuudet:*
1.  dialogiperusteinen integroituminen
malliin perustuva integroituminen
yhteiseen tuotokseen perustuva integroituminen
yhteiseen visioon perustuva integroituminen

G o

?yhteismitallistamiseen” perustuva integroituminen.

Tyypittelyd voidaan kdyttdd apuna myos sdddosten vaikutusarviointien
integroitumisen kehittdmiskeinojen tarkastelussa.

Lausunto- ja kuulemismenettelyji laaja-alaisemman osallistamisen mer-
kityksen korostaminen seki siddosvalmistelijoiden epéviralliset yhteis-
toimintaverkostot (1), sidd6sten vaikutusten luokitukset (2), lainsdddan-
tosuunnitelman kdyttoonotto (3), rationaalisen pidtoksenteon mallit (4)
sekd prosessimallit toimija- ja vastuuméiirittelyineen (5) tarjoavat kukin
esimerkkeji sdddosvalmistelun tai siithen liittyvén arviointitoiminnan ke-
hittdmisessd sovelletuista integroimiskeinoista. Selvityksen tiedonhankin-
taan osallistuneiden lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien edustajien néke-
myksen mukaan kohdan 1 menettelyt olivat keskeisid sektorirajat ylittivien
vaikutusten arviointitarpeen tunnistamisessa.

Arviointien jarjestelyissa

on systeemisen tarkastelun
sijaan korostunut joustava
tapaus- ja tilannekohtaisuus,

mika on omiaan rajaamaan
huomion yhteen ministerioon
ja saadokseen
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Edelli esitetty tyypittely auttaa jéljittiméin kehittimistoiminnan nel-
jannen piirteen: integroitumista edistivien keinojen moninaisuuden. Kos-
ka arviointitoiminnan integroimisen keinojen mielekkyytté, tarkoituksen-
mukaisuutta ja keskindistd paremmuutta ei ole misséén yhteydessé kootusti
harkittu ja reflektoitu, etujen lisidksi keinojen moninaisuudesta tulee my6s
jonkinlainen rajoite. Eri keinoilla on erilaisia etuja ja haittoja, ja nimi hyo-
dyt ja haitat ilmenevit eri tavoin eri ymparistoissa.

6.2 Ilkeit ongelmat kehittimisen haasteena

Erdéni keskeiseni kehittimistoiminnan ongelmien tarkastelun viitekehyk-
seni, joka joudutaan seuraavassa sivuuttamaan lihinni maininnalla, voidaan
lopuksi viitata ns. ilkeitd ongelmia (wicked problems) koskevaan tutkimus-
jayhteiskuntakeskusteluun. Sen lihtokohtana on yhteiskuntatutkimukses-
sa esiintyvi havainto, jonka mukaan erdét yhteiskunnalliset ongelmat ja ris-
kit ovat kdytinnossi osoittautuneet lihes immuuneiksi nithin kohdistuville
hallinta- ja ratkaisuyrityksille.

Lihempi perehtyminen téllaisiin ongelmiin on johtanut tutkijoita tarkas-
telemaan niit4 erityislaatuisina ongelmina, joiden hallinta ei seuraa “tavan-
omaisten ongelmien” hallinnan logiikkaa: perehdyt#iin yleisesti ongelmaan,
rajataan tarkasteltavaksi ja ratkaistavaksi tuleva ongelman osa, asetetaan
tavoitteet ratkaisulle, hankitaan tietoa ongelman ilmenemisests, syisté jne.
Prosessin lopuksi ongelma ratkaistaan eliminoimalla sen syyt tai vaikutuk-
set. Lopuksi ratkaisu viestitetddn selkeisti ja yksinkertaisessa muodossa.>

Ilkeiden ongelmien rinnalla esiintyy ns. tavanomaisia tai kesyji ongel-
mia (tame problems). Niiden vililld olevia keskeisii eroja voidaan havain-
nollistaa seuraavasti:

1. Kesytongelmat

- Ongelma voidaan tarkasti mééritell.

- Ongelma ja ongelmanratkaisu voidaan ja tulee loogisesti erottaa toi-
sistaan. Kummankin méérittelyn lihtokohtana on tutkimus- tms. tie-
to.

- Ongelmien ratkaiseminen voidaan antaa joidenkin tehtéviksi.

- Ongelmalla on alku ja loppu.

- Ongelman ratkaisu voidaan todeta ja sitd voidaan hy6dyntéi uusissa
ongelmatilanteissa.

2. Tlkedt ongelmat

- Ongelmaa ei voida tarkasti méaéritell, silld se on oireiden, syiden ja
seurausten kimppu.

- Ongelman médrittely ei voida erottaa sen ratkaisemisesta, koska n#-
mi kietoutuvat toisiinsa. Kummankin méérittelyn 1iht6kohtana ovat
pikemminkin kokeet ja pilotit kuin jo olemassa oleva tieto ja koke-
mus.

- Ongelma niytt#i erilaiselta riippuen siitd, misti ndkokulmasta sitd
tarkastellaan.

- Ongelmalla ei ole alkua eiki loppua.

- Ongelmia voidaan ratkaista vain osittain.

- Ongelman ratkaisemista ei voida antaa kenenk&én tehtévéksi.

- Jokainen ongelma on uniikki, eiké ratkaisua voida siirtdé uuteen
paikkaan.
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Jo ilman seikkaperiisti analyysia on ilmeistd, ettd timé késite-erottelu
voi olla hy6édyllinen pohdittaessa sitd, mikseivit 1dheskaan kaikki sdddosval-
mistelun mittavatkaan kehittimisponnistukset ole johtaneet tyydyttiviaan
tulokseen. Erityisen hyodylliseltd timé kisite-erottelu vaikuttaa ldhestyt-
tdessd sektorirajat ylittdvien sddadosten vaikutusten arvioinnin ongelmia ja
kehittdmishankkeita.

Koska ndmé vaikutukset kietoutuvat ldhes sddnnollisesti ja monimut-
kaisesti muihin yhteiskunnallisiin ilmi6ihin ja vaikutusketjuihin, kehitti-
mistoimien hiipuminen tai heikot tulokset johtuvat ehki osaksi yrityksesti
kisitelld niitd ns. kesyind ongelmina. Tasti on seurauksena turhia kustan-
nuksia, organisaatiopsykologisia turhaumia, heikosti perusteltuja tulos-
odotuksia ja vastuun kohdennuksia, kehittimistoiminnan vaikuttavuuden
puutoksia, kehdmdiistd ongelmanratkaisua seki lukuisia muitakin haittoja.”

6.3 Kokoavia tulkintoja

Lainséiddnnon ja muiden valtioyhteison ohjausvilineiden rakentuessa mi-
nisterioldhtoisesti tai laajemminkin sektorikeskeisesti (esim. valtion talous-
arvio ja kehys) my6s kehittimistoiminnalla on taipumus orientoitua sek-
torikeskeisesti. Sektorirajat ylittdvien sddddsten vaikutusten arvioinnin
kehittdminen on saanut uutta huomiota osakseen. Kokonaisuutena se on
kuitenkin ollut niukkaa, hajanaista ja laipindkymétonté.

Lis#ksi vaikutusarvioinnin kehittdiminen on keskittynyt jossakin m&é-
rin yksipuolisesti rakenteisiin, lainséidédnnon vilittdmiin taloudellisiin vai-
kutuksiin, tiedon elinkaaren alkuvaiheisiin (tiedon muodostuksen mallin-
taminen) seké sdddosvalmistelijoiden osaamiseen. Omaksuttu priorisointi
voi olla niukkojen resurssien vuoksi tarpeen. Riskini on keskittyminen pi-
kemminkin tirkeimmilti néyttéviin asioihin kuin kérsivéllinen etsiytymi-
nen kehittimisen onnistumisen perustana oleviin syy-seuraussuhteisiin
kokonaisuudessaan.

Vaikutusarvioinnin kehittdmisen perustana ei ole ollut aineellisen pai-
oman (méirirahat) ja aineettoman piddoman (inhimillinen-, sosiaalinen-,
suhde- ja rakennepéioma) kokonaisuudelle rakentuvaa ja kokonaisuuden
tarpeista lihtevdd punnintaa. Seurauksena on, ettd esimerkiksi seuraavia
kysymyksié ei ole avoimesti kehittimishankkeissa puntaroitu:

"llkeiden ongelmien”
tunnistaminen, tulkitseminen
ja huomioiminen on

erityisen tarkeaa sektorirajat
ylittavien sdadéshankkeiden
arviointeja toteutettaessa
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1. Missd maarin sdadosvalmistelun rakenteet (rakennepdioma)
parhaiten tukevat ja kehittavat saadosvalmistelijoiden
arviointiosaamista, milloin ne rajoittavat sita?

2.  Missa maérin ja milloin sosiaalinen ja suhdepdaoma
(esim. yhteistyoverkostot) rakentavat parhaiten osaamista,
milloin ne ovat riittamattémia ja milloin suorastaan haitallisia
osaamisen lahteita?

3. Milloin rakennepddaoma (esim. uudentyyppiset
arviointimenettelyt) on paras tapa rakentaa arviointiosaamista,
jamilloin se on tahan tarkoitukseen riittamatonta?

4. Millainen tutkimustiedon (tietopaaoma), kokeilujen
(oppimispadaoma) ja pitkakestoisen kaytantojen juurruttamisen
(kéytantdpadoma) yhdistelma kerryttaisi parhaiten
sektorirajat ylittavien vaikutusten arvioinnissa tarvittavia
kapasiteetteja?

5. Milloin koulutus (inhimillinen pddoma) on hyédyllisin tai ainoa
tapa parantaa arviointiosaamista tai kapasiteetteja, ja milloin se
on yksinomaan hukkapaaomaa, koska organisaation muut
padomat eivat tue asianmukaisesti sen hyédyntamista?

Kehittdmisen lihtokohtia heikent#d osaltaan se, ettd ministeridissi har-
joitettu toiminnallinen kehittdminen néytti4 joissakin tapauksissa heiken-
tavin sdddosvalmistelun ja vaikutusarvioinnin resursseja ja muita edelly-
tyksid. Esimerkkind voidaan mainita tehtivien siirtiminen ministeriolta
toiselle (esim. varhaiskasvatus, ammattiin johtava ty6voimakoulutus). Sii-
dosvalmistelun resurssien siirtiminen ministerigsti toiseen tehtévien siir-
ron yhteydessi on osoittautunut hankalaksi.

Kehittimisen taustalla ei myoskién ole ollut selkedi kokonaishahmotus-
ta arviointitiedon hallinnasta monivaiheisena ja kompleksisena prosessina.
Valtioneuvosto ja ministeriot pyrkivit eri keinoin integroimaan vaikutus-
arviointien menettelyji (mallit, dialogit jne.). Keinojen vililla tapahtuvat va-
linnat eivit kuitenkaan rakennu sen harkitsemiselle kokonaisuutena, mika
keino missikin ympéristossé tuottaa parhaan tuloksen.

Sektorirajat ylittivien sifidosten vaikutusten arvioinnissa tulee ottaa huo-
mioon seki kulloinenkin toimintaympéristo (toimialat, yhteiskuntasekto-
rit erityispiirteineen) etti tarve sovittaa yhteen arviointitoimintaa yhden-
mukaisilla ja kokoavilla rakenteilla. Miten 16yti4 jirkevi tasapaino nididen
keskeniin ristiriitaisten vaatimusten vililla? Tima ongelma on luonteeltaan
tyyppiesimerkki ns. ilkedstd ongelmasta. On tirkeid, ettd kehittdmistoimin-
nassa otetaan aiempaa enemmaén lihtékohdaksi edelld mainitun kaltaisten
ilkeiden ongelmien luonne ja niille ominainen dynamiikka.

56






Liite: Miten selvitettiin



Tissi liitteessd kuvataan, miten selvityksen tuloksiin on paédytty ja mink&-
laisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Selvityksen tavoite ja hyddyntaminen

Selvityksessi pyrittiin muodostamaan erilaiset ympérist6- ja vaikutustekijét
laaja-alaisesti huomioon ottava kisitys siitd, millaiset edellytykset yksittéi-
silld ministeri6illd hallinnonaloina on hallita vastuullaan olevasta lainsié-
didnnosti yhteiskunnan muille toiminta-alueille muodostuvia vaikutuksia.
Monipuolisuudesta jalaaja-alaisuudesta pyrittiin varmistumaan mm. hyo-
dyntdmaélld analyyttisia malleja, jotka jisentavit kohdetta osana laajempaa
toiminta- ja tietokokonaisuutta. Malleja hyodynnettiin kysymyksid muo-
dostettaessa, tiedonhankintaa suunniteltaessa, kertynytti tietoa analysoi-
taessa ja tuloksia tulkittaessa.®

Kéytidntojd, ongelmia ja kehittdmistarpeita tarkastelemalla pyritddn pa-
rantamaan tihén asti niukasti tarkasteltujen hallinnonalarajat ylittdvien
sdadosten vaikutusten hallintaa, lisdidmaén niitd koskevaa ymmaérrysti se-
ké tukemaan sdddosvalmistelun vaikutusten hallinnan kehittdmishankkei-
ta valtionhallinnon eri tasoilla.

Koska lainséddédnnon vaikutusarvioinneilta puuttuu selked sidddnnéi-
nen ldht6kohta ja velvoite, selvityksen rooli ja lihestymistapa on pikemmin-
kin kehittivi kuin toimijoita vastuullistava.

Selvityksen kohde

Selvitys kohdistui tyo- ja elinkeinoministerién ty6voima- ja elinkeinoasi-

oiden toimialalle sek# opetus- ja kulttuuriministerién koulutuksen toimi-

alalle. Selvityksen tapaustarkasteluissa ja selvityksen primaariaineistois-

sa huomio kohdistui erityisesti em. ministeriéiden sdfidoksisté sosiaali- ja

terveysministerion hallinnonalalle kohdistuviin vaikutuksiin. Sekundaari-

aineistojen (tutkimukset, tarkastukset, selvitykset ja vastaavat) avulla py-

rittiin parantamaan havaintojen ja pdételmien luotettavuutta laventamalla

tietoperustaa muiden ministerididen kiytdnnoisti saadulla tiedolla.

Tapaustarkastelun kohteena (esimerkkitapaukset) oli nelja sdadosval-

mistelun menettelya:

1. HE133/2012 laiksi julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta

2. HE 306/2014 toisen asteen koulutuksen jirjestdjaverkon uudistami-
sesta

3. HE 310/2014 toisen asteen koulutuksen rahoituksen uudistamisesta
HE 109/2009 oppimisen ja koulunkéynnin ns. kolmiportaisesta tuke-
misesta.

Tapaukset valittiin niin, ettd niiden avulla voidaan havainnollistaa en-
nakkoarvioinnin toimivuuden vahvaa sidosta arvioinnin toimintaympéris-
ton laatuun ja luonteeseen (yksinkertainen/monimutkainen).

Kaikissa tapauksissa pyritdéin tehostamaan sdéntelyn kohteena olevaa
toimintaa tai sen ohjausta (toisen asteen koulutuksen rakenne ja rahoitus,
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tyovoima- ja yrityspalvelut sekd oppilaan ohjaus). Timi tapahtuu muutta-
malla rahoitus- ja rakenneohjausta, laventamalla palveluvalikoimaa, organi-
soimalla toimintaa uudelleen seki kehittdmalld (oppilaan) ohjausprosessia.
Selvityksessi hyodynnetysti vaikuttavuustiedon analyysimallista® ilmenee,
ettd tapauksiin sisiiltyvissi arviointimenettelyissd on monia yhteisii piirtei-
td tai osioita, joiden jokaisen on toimittava, jotta tietoa voidaan hyodyntdi
mielekkéésti ja kestévilld pohjalla.

Toisaalta siidosvalmistelun ja -arvioinnin tapaukset muodostavat kukin
my6s oman omintakeisen kokonaisuutensa ja ympéristonsa.

Toisen asteen koulutuksen jérjestijiverkon (HE 306,/2014) ja rahoituk-
sen (HE 310/2014) uudistaminen poikkeavat haasteellisuudeltaan selvisti
muista tapauksista. My6s muut tapaukset (HE 109/2009, HE 133/2012) oli-
vat sdddoshankkeina laajahkoja. Niissi kyse ei kuitenkaan ollut laaja-alai-
sesta jirjestelmdmuutoksesta vaan palvelujirjestelmin seké ohjauksen ja
hallinnon rajatummasta ja konkreettisemmasta osittaismuutoksesta.

Tapausten kaikkiin yksityiskohtiin ja eroavuuksiin ei ollut selvitykses-
sid mahdollista syvillisesti perehtyi.*°

Toimijoille, jotka osallistuivat selvityksen tiedonhankintaan, varattiin
tilaisuus esittdd kommenttejaan selvityskertomuksesta. Lisiksi pyydettiin
lausunto seuraavilta organisaatioilta:

- valtioneuvoston kanslia

- opetus- ja kulttuuriministerio
- sosiaali- ja terveysministerio
- ty6-jaelinkeinoministerio.

Selvityksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Selvityksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmét on tiivistetysti
koottu oheiseen taulukkoon.
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Selvityksen osakysymykset

1. Millainen identiteetti, tehti-
vi ja rooli vaikutusarvioin-
neilla on ohjausvilineeni ja
osana ohjausvilineiden ko-
konaisuutta?

2. Miten ministerion sdados-
valmistelussa tunnistetaan
tarve arvioida sdddoksen vai-
kutuksia muille hallinnon-
aloille?

3. Milla tavoin vaikutuksia ar-
vioidaan?

4. Mitké arviointitiedon elin-
kaaren vaiheisiin liittyvit
ongelmat vaikeuttavat eniten
ministerididen kykya hyo-
dyntéé toistensa tuottamaa
arviointitietoa?

5. Miten arviointitoimintaa on
kehitetty?

Kriteerit

Toimivuus

Vaikutusarvioinnilla ja sitd koske-
valla ohjauksella on selkei rooli
ja tehtévi lainsdddant6d koskevan
paitoksenteon kokonaisuudessa
sekd julkisten ohjaus- ja hallinta-
vélineiden kokonaisuudessa.

Ldpindkyvyys

Hallinnonala- ja muut sektori-
rajat ylittdvia lainsddddnnon vai-
kutuksia tunnistetaan, arvioidaan
ja tiedollisesti hallitaan niin, et-
tei sdddoksistd synny merkitté-
vid piilovaikutuksia muille hallin-
nonaloille ja yhteiskunnan muille
organisaatioille.

Avoimuus ja osallistavuus
Sdddoksid valmisteltaessa ja val-
misteluprosesseja organisoi-
taessa huolehditaan siit4, ettd val-
misteltavana olevan sdadoksen
kohde- ja vaikutusalueeseen kuu-
luvat ministeriot ja muut toimi-
jat voivat osallistua tehokkaasti ja
vaikuttavasti sdidosvalmisteluun.

1. Léhtokohdat, 2. aineistot ja
3. analyysimenetelmat

1. Systeemiajattelu, sdéntely-
teoria, hyvii sdintelyd kos-
kevat muut mallit.

2. Dokumentit, haastattelut.

3. Aineiston laadullinen luo-
kittelu kdyttden apuna ki-
siteanalyysia seki pri-
maariaineiston osalta
NVivo-ohjelmaa.

1.  Ohjelmateoria, tiedon elin-
kaarta ja arviointitiedon vai-
kuttavuutta kuvaavat mallit.

2.  Dokumentit, kysely ja haas-
tattelut.

3. Aineiston laadullinen luokit-
telu kohdan 1 mallien ja ké-
siteanalyysin avulla. Primaa-
riaineiston luokittelussa ja
tulkinnassa hy6dynnettiin
myo6s Webropol- ja NVivo-
ohjelmia.
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Selvityksen toteutusaika

Selvityksen tiedonhankinta kiiynnistyi maaliskuussa 2016. Selvitys julkais-
taan lokakuussa 2016. Selvityksen havaintoja, tulkintoja ja johtopatoksii
tarkasteleva sidosryhmityOpaja jirjestetddn kesdkuussa 2017.

Selvityksen tapausaineisto on vuosilta 2009, 2012 ja 2014. Muu tiedon-
hankinta kohdentui ministeriéiden sdéidGsten ennakkoarviointitoimintaan
jakaytint6ihin alkuvuonna 2016.

Selvityksen tekija

Selvityksen teki tuloksellisuustarkastusneuvos Timo Oksanen. Selvitysti
ohjasi tuloksellisuustarkastuspaillikké Anna-Liisa Pasanen. Kertomuksen
laadunvarmistajana toimi tuloksellisuustarkastusjohtaja Jarmo Soukainen.

Selvityksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Ministeriéiden ja muiden hallinnollisten perusrajojen yli etenevien lains4i-
ddnnon seurausten hallinnan asettaminen selvityksen kohteeksi merkitsee
monessa suhteessa hyppyi tuntemattomaan ”paradigmaan”. Kuten tieteen ja
tiedon alueella, paradigmojen rajat eivit hallinnon ja hallinnankaan alueella
ole ehdottomia vaan suhteellisia. Molemmilla alueilla esiparadigmaattinen
tilanne merkitsee kuitenkin sitd, ettd selvityksen lihtékohdat eivit ole it-
sestadn selvii. Jo peruskysymykset, kuten millaisia ovat hyvi toiminta, toi-
mija, rakenne tai prosessi, mille tasolle hyvyyden tai laadun tulisi asettua,
miten edelliset suhteutuvat toiminnan kulloiseenkin ympéristoon ja misti
osatekijoistd kokonaisuuden laatu muodostuu, jaévét tulkinnanvaraisiksi.

Lihtokohtien selkeytymittomyys vaikeuttaa myos selvityksen kohdista-
mista ja rajaamista. Sektorirajat ylittivé lainsdidannon vaikutusten hallinta
ja sitd koskeva tieto osatekijéineen rakentuvat monessa suhteessa samoille
seikoille kuin sektorin sisdinen, esim. lainvalmistelun kyvylle omaksua eri
puolilta tietoa. Tisté seuraa, ettei selvitysté voida rajata yksinomaan sekto-
rirajat ylittdviin asioihin. Rajojen ylittimiselld on kuitenkin my6s uuden-
laisia, osaksi tuntemattomiakin piirteit4, joita on kyettéivi tavalla tai toisel-
laldhestymiin. Asetelman spiraalimaisuus merkitsee sit4, ettd selvityksen
kohteen rajaaminen ("spiraalin katkaisu”) voidaan tehdé vain hyvin suh-
teellisessa mielessi.

Ennakkoarviointien osalta selvityksen tiedonhankinta kohdistuu ja sa-
malla rajoittuu 1dhinni kahteen tasoon: yksittéisten siddosten ympérille ra-
kentuviin menettelyihin ja arviointitoiminnasta muodostuneisiin toiminta-
kaytantoihin (rakenteineen ja prosesseineen). Esimerkkitapaukset valittiin
niin, ettd niiden avulla voidaan havainnollistaa ennakkoarvioinnin toimivuu-
den vahvaa sidosta arvioinnin toimintaympériston laatuun ja luonteeseen
(vksinkertainen/monimutkainen). Toimintakdytint6jen kuvaus perustuu
niistd erikseen hankittuun tietoon, ei tapausten yleistimiseen.
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Tutkimusten ja arviointien perusteella sidddsvalmistelun menettelyt
eroavat seki luonteeltaan ettd laadultaan toisistaan merkittévisti eri hal-
linnonaloilla ja hallinnonalojen sisilld yksittéisilld toimialoilla. Téstd seu-
raa, etti selvitys kokonaisuudessaan on enemméin ennakkoarvioinnin lgh-
tokohtia ja kehittdmistarpeita pohtimaan kannustava puheenvuoro kuin
kokonaisvaltainen katsaus sddddsten ennakkoarviointiin valtioneuvostos-
sa tai ministeridissi.

Kehittdmistyotd tukeva selvityksen painotus johtaa huomion pikem-
minkin kehittimisen edellytysten (pullonkaulojen ja vahvuuksien) selvit-
timiseen ja parantamiseen kuin yksittiisten tietoprosessien ongelmien
analysoimiseen ja kuvaamiseen. Téhtdimessd on pikemminkin laajan toi-
mijakokonaisuuden ongelmien ja pullonkaulojen paikallistaminen kuin
yksittdisten osien tarkka ongelmakeskeinen kuvaaminen. Kehittdmistar-
peiden mieltdmiseksi my6s mahdollisia ongelmia on kuvattava, mutta néi-
td pyritddn kuvaamaan pikemminkin kehittdmisen kuin vastuullistamisen
viitekehyksessa.
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Liite: Vaikutusarvioinnin
tapauksien kuvaus



Selvitys kohdistui opetus- ja kulttuuriministerién seka tyo- ja elinkeinomi-
nisterion hallinnonaloilla toteutettuun lainsédddénno6n vaikutuksien ar-
viointiin.

Tapaustarkastelun kohteena (tapaukset) oli nelja sdddosvalmistelun me-
nettelyd koulutuksen (OKM) ja elinkeino- ja tyévoima-asioiden (TEM) toi-
mialoilta:

- HE133/2012 laiksi julkisesta tyévoima- ja yrityspalvelusta

- HE 306/2014 toisen asteen koulutuksen jirjestdjaverkon uudistami-
sesta

- HE 310/2014 toisen asteen koulutuksen rahoituksen uudistamisesta

- HE109/2009 oppimisen ja koulunkdynnin ns. kolmiportaisesta tuke-
misesta

Vaikutuksissa huomio kohdistui erityisesti sektorirajat (hallinnonala,
budjettiluokka, vaikutuslaji jne.) ylittéviin vaikutuksiin. Huomion kohtee-
na olivat erityisesti sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle kohdis-
tuvat sdddosten vaikutukset.

Hankala poliittinen ymparist6 yhdistyneena koulutusjarjestelméan
toimintaymparistdmuutoksiin ja séddstotarpeisiin murentaa saadosten
vaikutusten arvioinnin uskottavuutta (HE 306 ja 310/2014)

Toisen asteen koulutuksen jirjestijéaverkon ja rahoituksen lakiesitysten val-
mistelun liht6kohta siséltyi hallituksen ns. rakennepakettiin. Molemmis-
sa saadosten vaikutusten arviointi oli erittdin vaativaa ja tulkinnanvaraista.
Vaikutusarviointien poikkeuksellinen vaativuus ja ilmeinen puutteellisuus
taustoittuvat molemmissa lakiesityksissd moniin eri tekijéihin. Arviointia
monimutkaistivat erityisesti seuraavat tekijt:

1. toisen asteen koulutusjiirjestelmén rahoituksen ja rakenteen yleinen
monimutkaisuus

poliittisen ohjauksen ldpindkyméttomyys

puolueiden nikemyserot

pitkdjinteisen kehitysagendan puuttuminen

valmisteluorganisaation yksikoiden ristiriitaiset intressit

voimakas lobbaus

N o ge e

loppua kohti ddrimmilleen tiivistynyt sdidosvalmistelun aikataulu.

Kukin néisti vei osaltaan perustaa laadukkaalta vaikutusarvioinnilta.

Niissd kuten useissa muissakin hallituksen lakiesityksissid eduskunnan
valiokunnat kiinnittévét erikseen huomiota vaikutusarviointien puuttei-
siin. Koska rationalisointi- ja sdéisttoimien vaikutuksista ei katsottu esite-
tyn riittdvad nayttod, lakiesitysten katsottiin luovan merkittivia riskejé si-
vistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutumiselle®.

Jalkikiteen sdddosvalmistelijat tulkitsivat asetelmaa niin, ettd ”toisella
tavalla kirjoitettuna tavoitekohta olisi voinut olla vaikka vaikutusarviointi-
tekstid. Haluttiin sanoa, etté vaikka sdfistopakon sanelemat siidokset mah-
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dollistivat laajatkin puuttumiset, jarjestdjaverkko ja alueellinen tasa-arvo
eivit olleet vaarantumassa.”®

Lakiesitysten ja niiden késittelyn edelld mainitut piirteet kertovat sii-
té, ettei vaikutusarviointien ideasta, luonteesta ja tehtévista nédytd vallitse-
van selke#i ja yhtendisti kisitysti. Lis#ksi poliittisesti haasteellisissa hank-
keissa vaikutusarvioinnit toimivat erdédnlaisessa “myrskynsilméssi”, jossa
koko niiden perusidentiteetti on vaarassa héviti. Tdllaisessa ympéristossa
niiden luotettavaan tutkimiseen on kéytettivissi hyvin niukasti vélineiti.

Sen méiritteleminen, missd méirin edelld mainittujen lakiehdotusten
raukeaminen lainsdiddédntomenettelyn péétteeksi johtui viime kidessi vai-
kutusarviointien puutteista ja missd méédrin muista seikoista, ei ole selvityk-
sen perusteella mahdollista. Selvityksen aineistoissa politiikan, rationaa-
lisuuden ja hyvén hallinnan (sddddsarvioinnin) vaatimuksien keskindiset
jannitteet tulivat kuitenkin konkreettisimmin esille juuri edelld mainittu-
jen hallituksen esitysten késittelyssé.

Palvelujen ja hallinnon uudistamisen vaikutuksia on helpompi
ennakoida kuin laajoja jarjestelmamuutoksia, mutta ihmisten
kayttaytymisen ennakointi on vaikeaa (HE 133/2012)

Laki julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta (ns. TYP-laki) oli itsesséén suu-
rehko lakihanke. Kéytinnossi silld toteutettiin tyévoimapalvelujen palvelu-
valikoiman muutoksia osana laajempaa lainsdddédnnon kehittdmishanketta.
Palvelukokonaisuuden liséiksi kokonaishankkeen osioita olivat TE-palvelu-
verkko, monikanavaiset palvelut ja asiakkuuksien hallinta. Lis#ksi lailla yh-
tendistettiin aiempaa sdéntely4, jolloin se toimi my6s kodifikaationa. Haas-
tattelussa ministerion toimialasta vastaava virkamies katsoi lain viimeksi
mainitun piirteen perustelevan sen, etti lain vaikutuksia ei ole tarpeen laa-
ja-alaisesti arvioida.

Ministerion virkamiesten mukaan lakiin ei sisdltynyt vaikutusarviointia
hankaloittavia politiikkanékokohtia. Vaikutusten arvioinnin haasteet olivat
TYP-laissa lihinnd metodologisia (miten arvioida tyévoimapalveluja muut-
tavan sdadoksen kiyttiytymisvaikutuksia muilla sektoreilla?) tai kiytin-
nollisid (miten pitkille vaikutusketjuissa on kdytinnossid mahdollista ede-
té?), eivit poliittishallinnollisia. Sidddsvalmistelijan mukaan ”séédoksen
kytkos sosiaali- ja terveysministerioén muodostuu lihinni siité, ettd miten
esimerkiksi palveluvalikoiman muutokset vaikuttavat ty6ttomyysturva-
menojen taustana. Mutta kiyttidytymisvaikutusten arviointi (tyottomyys-
turva vs. muu) on ddrettomén hankalaa. Téssi esityksessi ajateltiin 1dhin-
nd kustannuspuolta.”®?

Laajan palvelukokonaisuuden muuttamisen vaikutuksista SOTE-palve-
lujen kéyttoon ei ollut sdddosvalmistelussa kiytettivissi vertailutietoa. Muu-
tosta pohjustettiin kyselylla. Vertailutiedon puuttumisen vuoksi muutos teh-
tiin silti sdddosvalmistelijan mukaan tilté osin tyhjiossi tiedon suhteen”.

Vaikka TYP-laki ei ollut poliittisesti herkké, politiikka-agendojen lyhyt-
janteisyys vaikeutti my0s sen vaikutusarviointien toteuttamista. Téhén ly-

66



hytjénteisyyteen kuuluu sekin, etti laissa on sen sddtdmisen (vuoden 2012)
jilkeen toteutettu muutoksia selvittimitti sitd ennen systemaattisesti lain
toteutuneita vaikutuksia. Tastd on vaarassa syntyé erdénlainen kasautu-
van epdvarmuuden kierre. Ennakkoarvioinnin oikeellisuus jdi kdytdnnos-
sd epdvarmaksi, koska tietoa lain toteutuneista vaikutuksista (suhteessa en-
nakoituihin) ei ole.

Sektorirajat ylittdvien sdidGksen vaikutusten jéljittdmisessd on kéytéin-
nossi vedettévi rajoja. Kaikkia vaikutuksia ei ole mahdollista ja jirkevidkdin
selvittda. Sdddosvalmistelija ilmaisi timén seuraavasti: ”Perusasiat (miten
X vaikuttaa tyottomyysetuuteen?) sdddosvalmistelussa tunnistetaan aina jo
laht6kohdiltaan. Mutta muutosten vaikutuksia muuhun kuin ty6tt6myys-
turvaan ei selvitetd niin aktiivisesti. Téllainen asia voi kuitenkin tulla esille
erilaisissa epévirallisissa kontakteissa.”

Oppilaan ohjauksen hallinnon uudistamisen vaikutukset selvitettiin
ja tunnistettiin selkedssa, ennakoitavassa ja kiireettémassa
ymparistossa (HE 109/2009)

Neljénteni tapauksena on perusopetuslain muuttaminen siirtymélléd oppi-
laan ohjauksessa ns. kolmiportaiseen oppimisen ja koulunkéynnin tukeen.
Lakimuutoksella tavoiteltiin parempaa opetusta ja opetusjirjestelyji seka
oppilaan tehostettua ohjausta koskevien hallintop4itGsten parempaa suun-
nitelmallisuutta, ldpindkyvyytti ja oppilaan varhaista tukea.

Lakimuutoksenympéristd oli selvityksen tapauksista vaikutusarvioin-
nin kannalta selvisti suosiollisin. Tille oli useita syiti.

Erityisopetuksen muutoksien tavoitelluista vaikutuksista vallitsi laa-
jahko yhteisymmarrys. Lakiehdotus oli my®6s liitetty osaksi erityisopetuk-
sen laaja-alaista strategista suunnittelua®. Strategiasta saatiin palautetta
ns. KELPO-hankkeessa®. Tamai tieto jalostettiin my6hemmin hallituksen
lakiesityksen pohjaksi.

Lakimuutoksen eris lihtokohta oli lisitd pedagogisen asiantuntemuk-
sen osuutta oppimisongelmien kartoittamisessa ja vihentid ongelmien l4a-
ketieteellisti selvittely4 tukipddtosten yhteydessd. TAmén vuoksi lain voitiin
ennakoida vihentévin sektorirajat ylittdvien kiytintojen luomia ongelmia.
Tama sektorirajat ylittéavia sdddoksen vaikutuksia suoraan rajoittava ja vé-
hentévid muutos helpotti myos lain vaikutusten arviointia.

Vaikutusarviointia helpotti osaltaan my®0s se, ettd oppilaan ohjauksen
toimintatavan muutosta oli mahdollista valmistella rauhassa poikkeukselli-
sen pitkédén, useita vuosia. Pitkdn valmisteluperiodin kuluessa valmisteluun
oli mahdollista liittd4 my6s tutkimustiedon tuottamista ja hyodyntimist.
Koska lain sddtdminen oli kytketty selke#sti myos laaja-alaiseen erityisope-
tuksen strategiaan, strategian valmistelun yhteydessi kertynyt tietoperus-
ta paransi osaltaan my0s lakiehdotuksen vaikutusarviointien 1dhtokohtaa.

Edelliset seikat yhdessé politiikkaohjauksessa vallitsevan laajahkon
yhteisymmarryksen kanssa tarjosivat poikkeuksellisen hyvin Idhtékoh-
dan sekd oppilaan ohjauksen uudistamista koskevalle sdidosvalmistelulle
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ettéd lain vaikutusten ennakoinnille. Lain toimeenpanoa helpotti myos ns.
KELPO-hanke vuosina 2008-2013. Siihen siséltyi noin 45 miljoonan euron
méériraha, jonka ministerié myonsi muutosten toimeenpanon tehostami-
seen. Edellisid tdydentdid lakimuutoksen toimeenpanosta jilkikiteen laa-
dittu seurantaselvitys.®

Tapausmenettelyjen yhteisid ongelmia

Tapaukissa ilmeni eriitd yhteisii ongelmia. Ongelmien konkreettinen muo-
to vaihteli, mutta yhteisii haasteita ja kipupisteiti esiintyi lukuisissa yh-
teyksissé. Tiedon hankinnan organisointi, aikataulutuksen vaativuus ja koor-
dinointi muun siidosvalmistelun kanssa, arviointiosaamisen niukkuus seki
lainvalmistelun juridisen perusperspektiivin hallitsevuus suhteessa vaiku-
tusarviointien kaltaisiin uudenlaisiin menettelyihin ovat esimerkkeji ongel-
mista, jotka tavalla tai toisella hankaloittivat vaikutusarviointeja kdytinnossi
kaikissa tapauksissa. Tahén liittyvid kysymyksid késitelldéin osakysymyksit-
tdin perusteellisemmin selvitysraportin muissa jaksoissa.

Toiminnan ja rakenteiden sektoroituminen muodostaa vaikutustiedon
laaja-alaisuudelle vakavimman uhkan

Selvitys kohdistui ensisijaisesti tiedon hallinnan menettelyihin. Tiedon hal-
linta ei kuitenkaan toimi eiké se ole myoskdén mielekkadsti ymmarrettivis-
si ja tarkasteltavissa ympéristostidn erillisend. Selvityksen tapausmenet-
telyjen perusteella sdfidosten sektorirajat ylittidvien vaikutusten arviointeja
hankaloittaa yhti hyvin organisaatioissa vakiintunut toimintakulttuuri kuin
tietotekniikka, tiedon hallinta ja juridiikka. Tapausmenettelyissi esiin nou-
sevasta toimintakulttuurisesta ongelmasta puhutaan samaa tarkoittaen eri
yhteyksissid hieman eri termein (esim. blokkiutuminen tai siiloutuminen).
VTV:n tarkastuksissa ja selvityksissd on jo aiemmin Kkésitelty blokkiutu-
misen ilmenemisti tiedon ja osaamisen alueella (tutkimus ja kehittdminen,
innovaatiot)®’. My0s selvityksen tapaustarkasteluissa kertyneen tiedon pe-
rusteella sddddsten sektorirajat ylittdvin vaikutustiedon niukkuus ja heive-
roisyys on yhteydessi laajempaan sektoroitumisen ongelmaan. Téllaisena
se muodostaa erityisen vakavan ja moniulotteisen haasteen.
Sektorirajojen ylittimisen ongelma taustoittuu vuosikymmenii jatku-
neeseen tilanteeseen, jossa sektoripohjainen erikoistuminen (esim. hallin-
nonalat, talousarvion luokat, akateemisen ja virkamieskoulutuksen l&hto-
kohdat ja arvioitavien vaikutusten tyypittelyt) on hallinnut arvoja, asenteita,
toimintamalleja ja toimintatapoja sekd ministeridissi ettd koko valtionhallin-
nossa. Sen rinnalla yhteistoiminta ja ”integroituminen” ovat ministeriéiden
toimintamalleina vield kehittyméttomia. Koska tarvittava toimintakulttuu-
rin muutos ulottuu toiminnan juurille saakka, muutos on prosessina hidas.
Sen edistiminen perinteisilld keinoilla (uudet rakenteet tms.) on usein han-
kalaa ja tehotonta. Tima ilmeni eri tavoin selvityksen tapaustarkasteluissa.
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Asia havainnollistui hyvin ministerién virkamiehen haastattelussa. Ky-
syttiessi tyoryhmien ja yhteistoimintaverkkojen mahdollisuuksista rik-
koa sektorirajoja virkamies totesi, ettd ”On tarve puhua hyvin monenlai-
sesta poikkihallinnollisuudesta, mutta ei ole syyti luoda uutta rakennetta
kullekin poikkihallinnollisuudelle. Onhan poikkihallinnollisia ty6ryhmi.
Kiytinnossi on usein niin, ettd virkamies juoksee kertomaan sinne oman
sektorijuttunsa, pakkaa sitten kiireiseni laukkunsa, palaa sitten sielt# itsek-
seen, eikd kerro muille ministeridssi, miti sielld oli esilld. Mik#én ei valt-
tdmittd muutu.”®

Miksi sektorirajoja on vaikutusarvioinnissa vaikea ylittaa?

Vaikka yhteistoiminnan merkitysti toistellaan yhd enemmaén politiikka- ja
suunnitteluasiakirjoissa, kiytinnossa ”muut sektorit”, ovat ne sitten hal-
linnonaloja, toimialoja, talousarvion vastuualueita, organisaatioita tai mui-
ta ”rajat ylittavid” alueita, ovat seka politiikalle ettd sddd6svalmistelun am-
mattilaisille edelleen toimintakulttuurisesti etdisid. Sektorirajat ylittdvien
vaikutusten arvioinneissa tésti johtuvat ongelmat ilmeneviit toisinaan suo-
raan, esimerkiksi osaamisen, taitotiedon ja menettelyjen sektorikohtaisuu-
tena tai muunlaisena kapea-alaisuutena. Usein ne ilmenevit kuitenkin myos
epdsuoraan, esimerkiksi niin, ettd organisaation tuki tai toleranssi merkit-
taville rajojen ylittdmiselle voi olla niukkaa. TAm4 oli epédsuorasti havaitta-
vissa my®0s selvityksen esimerkkitapauksissa.

Selvityksen perusteella pidikkeiden ilmeneminen epasuorasti on usein
hankalimmin nihtévissi ja hallittavissa. Saddosten vaikutusten arvioinnis-
sa sektorirajan ylittiminen merkitsee usein siirtymisti sekd tiedollisesti et-
td poliittisesti epdvarmemmalle alueelle. Se edellyttdé arvioiden esittdmista
eduskunnalle ja muille arvovaltaisille toimijoille perusluonteeltaan epévar-
moista asioista ja ilmidisti. Néisti seikoista seuraa, ettd kannusteiden luo-
minen rajojen ylittimiselle on hankalaa. Rajojen hankaluus ilmenee osuvas-
ti esimerkiksi erddn ministerion sdddosvalmistelijan toteamuksessa: ”Kun
vaikutukset ovat epdvarmoja ja haetaan varmuutta kuitenkin, helposti jou-
dutaan mahdottomaan tilanteeseen. Itse olen térménnyt eduskunnan va-
liokunnassa hankaliin tilanteisiin tissi suhteessa: mité voi ja rohkenee sa-
noa?”®® Esimerkiksi mittavat tutkimuslaitosten henkilGston irtisanomiset
johtavat erdén haastatellun mielesti ainakin pitkélld aikavilill tilanteen
hankaloitumiseen entisestd&an".

My0s tietoisesta sektorirajat ylittdvien vaikutusten arvioinnin “keven-
tdmisestd” saatiin tapaustarkasteluissa viitteitd. Erdéin arvion mukaan ”eri-
tyisesti timén hallituksen aikana on selkeésti supistettu monialaista val-
mistelua. Entisti enemmin valmistellaan vain virkamiespohjalta ilman
sidosryhmié. Tamaé heikentiié laaja-alaisuutta ja kapeuttaa nikoaloja.””
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Mista tapaukset kertovat ja mistéa ne eivat kerro?

On kuitenkin varottava havainnoimasta ja tulkitsemasta nykytilannetta liian
pessimistisesti tai yksinomaan perinteisillé linsseilli. Selvityksen esimerk-
kitapauksissa ilmeni, ettd vaikka sddddsvalmistelua ja vaikutusarviointeja
ympéroivissi toimintakultuurissa ja arviointimenettelyissi on edelleen run-
saasti avartamisen tarvetta, virkamiesten vililld on jo nyt runsaasti erilaista
suoraa ja epdvirallista sektorirajat ylittivad vuorovaikutusta.

Esimerkkitapausten perusteella haasteena on pikemminkin timén vuo-
rovaikutuksen kehittiminen aiempaa ldpindkyvammaéksi ja avoimemmak-
si kommunikaatioksi kuin uudenlaisten rakenteiden luominen vuorovaiku-
tuksen hallitsemiseksi, hillitsemiseksi tai jarruttamiseksi.

Kdytdnndssd kaikissa tapauksissa on kysymys tasapainoilemisesta julki- Miten ndhdé sekd mets3 etts
sen talouden yleensd euromddrdisind tai muutoin operationaalisina esitet- puut yhdelld linssilla?
tdvien sektorikohtaisten tehokkuus-, tuloksellisuus- ja sddstovaikutusten ja
laaja-alaisempien, yleensd hankalasti mitattavien systeemivaikutusten vdlil-
ld. Viimeksi mainitut ovat usein taloudenkin kannalta selvisti keskeisem-
pid vaikutuksia tai vaikutusverkkoja, esimerkkini nuorten syrjiytymisris-
kin kasvaminen koulutusverkkoa mittavasti supistettaessa ja tehostettaessa
tai tyollisyyspalveluja tuottavia organisaatioita vihennettéessi. Laaja-alais-
ten systeemivaikutusten mittaukseen ja arviointiin kohdistuvat ongelmat
johtavat kuitenkin helposti siihen, ettei tasapainoista vaikutusarviointia
kyeti tekeméén vaan keskitytdin sektorien (hallinnonalat, toimialat jne.)
sisélld ja usein yksinomaan lyhyelld aikavililld ilmeneviin sddd6sten halut-
tuihin vaikutuksiin.

Esimerkkitapauksissa tdhén liittyvid ongelmia on hallittu vaihtelevasti.
Myos ongelmien hallinnan ympéristén haasteellisuus vaihtelee tapauksit-
tain. Laajemman tapausjoukon tarkasteleminen tai moniulotteisempi pe-
rehtyminen tarkasteltuihin tapauksiin johtaisi todennikoisesti pikemmin-
kin uudenlaisten erityispiirteiden tunnistamiseen erilaisissa ympéristoissi
kuin pitkélle yleistettévissd oleviin sidnnénmukaisuuksiin.”?
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