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Asia: O 48/2019 vp Saadosehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen — nykytila ja kehittamistarpeet

Tutkimus: Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa?

Tarkastusvaliokunta kasittelee sdadbdsehdotusten vaikutusarviointeja. Asian
valmisteluun liittyen valiokunta on teettanyt tutkimuksen: Miten vaikutusten
arviointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittamistarpeet
suomalaisessa lainvalmistelussa, Eduskunnan tarkastusvaliokunnan jul-
kaisu 1/2020.

Lakivaliokunta pyytdd Suomen Yrittdjien arviota hallituksen esityksessa esi-
tettyjen vaikutusarviointien laadusta ja kattavuudesta liittyen eritysesti yri-
tysvaikutusten arviointiin.

Arvioitamme yritysvaikutusten laadusta

Lainsdadantotutkimuksen professori Anssi Keinédnen ja tutkimusjohtaja, do-
sentti Jussi Pajuoja Itd-Suomen yliopistosta ovat tehneet kattavan ja ansi-
okkaan selvityksen lainsaadantdhankkeiden vaikutusarviointien nykytilasta
seka siitd, miten vaikutusarviointia voitaisiin Suomessa parantaa. Tutkimuk-
sessa on nostettu esille yritysvaikutusten arviointiin liittyvia haasteita, joskin
yritysvaikutusten arviointiin olisi mielestamme erittain tarkeaa liittdd myos
EU-nékdkulma. Jos unionin saantelyn yritysvaikutuksia ei arvioida osana
kansallista saantelya (eritoten suoraan sovellettavat asetukset), jaa vaiku-
tusten arviointi ja yritysvaikutusten kokonaiskuva vajaaksi. Asiaa kasitellaan
tarkemmin lausunnon eri osioissa.

Paaministeri Marinin hallitus on sitoutunut hallitusohjelmassaan yritysvaiku-
tusten kattavaan selvittdmiseen:

"Huomioidaan paatdksenteossa vaikutukset aina yritysten kasvun, tyol-
listavyyden ja investointien edistamisen nakokulmasta”.

"Lainvalmistelijoiden osaamista perus- ja ihmisoikeuksista vahvistetaan
johdonmukaisesti ja ministerididen rajat ylittavaa tukea lisataan, jotta la-
kien vaikutukset myds ihmisten toimeentuloon, ymparistoon, tasa-
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arvoon, ihmisoikeuksiin ja yritysten toimintaedellytyksiin voidaan arvioida
perusteellisesti”.

Hallituksen tahtotilasta ja oikeusministerion vaikutusarviointiohjeesta huoli-
matta olemme Keinasen ja Pajuojan kanssa samaa mielta siitd, etta yritys-
vaikutusten arviointien taso vaihtelee. Laatu vaihtele seka eri ministerididen
valilla mutta my6s saman ministerion sisélla. Pahimmillaan s&daddsten yri-
tysvaikutuksia ei ole tunnistettu lainkaan tai arviot ovat hyvin pintapuolisia.
My@s lainsdaadannon arviointineuvosto on todennut, etta useissa sen arvioi-
missa hallituksen esityksisséa on ollut yritysvaikutusarviointiin liittyviéa puut-
teita. Yritysvaikutuksia arvioidaan lilan vahén, eikd arvioinnissa selviteta,
ylittavatko lain hyddyt siitd aiheutuvat kustannukset. Neuvosto onkin
useissa lausunnoissaan todennut, etta yritysvaikutukset tulee arvioida kat-
tavammin.

On epaselvaa, onko lakien valmistelijoilla arviointineuvoston kannanoton
jalkeen lainkaan tosiasiallista mahdollisuutta puuttua enaa saadostekstiin
vai onko esityksen sisalto jo poliittisesti sinetdity. On ollut huomattavissa,
ettd arviointineuvoston lausuntojen jalkeen hallituksen esitykseen on tehty
vaikutusten osalta kiireella vahaisia tarkennuksia, mutta uudet arvioinnit ei-
vat ole vaikuttaneet itse saaddsesityksen sisaltoon. Yksi keskeisimmista ja
oleellisimmista kysymyksista lieneekin sen, miten vaikutusarvioinnit vaikut-
tavat tai miten niiden olisi tarkoitus vaikuttaa lopullisiin lainsd&dantoratkai-
suihin — seké jo ensimmaista saaddsluonnosta valmisteltaessa etta arvioin-
tineuvoston lausunnon jalkeen. Pidamme erittain tarkeéan, etta vaikutusar-
vioiden tulisi aina edeltda poliittista paatoksentekoa, ei toisin pain. Nain voi-
daan taata vaikutustenarviointien tarkoituksen eli paremman saantelyn to-
teutuminen.

Keindsen ja Pajuojan tutkimuksessa on nostettu esille tarkea seikka: Saa-
dosten yritysvaikutukset kohdistuvat eri lailla ja eri painoilla eri kokoisiin ja
eri toimialoilla toimiviin yrityksiin. Valitettavasti eri kokoluokan yritysten ja eri
toimialojen vaikutusarvioinneissa on ollut paikoin merkittavia puutteita.
Puutteellinen arvio nakyy tavallisesti siten, etta yritysvaikutuksia luetellaan
kategorisesti yhtena kokonaisuutena ilman, ettd esimerkiksi saaddésehdo-
tuksen vaikutuksia yksinyrittdjiin, mikroyrityksiin, pienyrityksiin, keskisuuriin
yrityksiin ja suuryrityksiin ei eritella. On selvad, ettd yksinyrittdjan kantokyky
uusille velvoitteille on huomattavan paljon heikompi verrattuna suurempaan
yritykseen. Poikkeuksiakin on ollut.

1 Esimerkiksi sahkdautojen latauspisteita koskevaan lakiin tehtiin poikkeussaéantelya mikrokokoisille yrityksille,
koska muuten uudet investointivaatimukset olisivat aiheuttaa kohtuuttomia tilanteita pienemmille yrityksille. Ks.
https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/HallituksenEsitys/Sivut/HE_23+2020.aspx
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EU-saantelyn yritysvaikutuksiin tulee kiinnittéaa erityistda huomiota

Pienilla ja keskisuurilla yrityksilla on EU:n yhteismarkkinassa merkittava
rooli palveluntarjoajina, tyollistajina ja lisdarvon tuottajina. Euroopassa on
21 miljoonaa yritystd, joista 99,8 prosenttia on pienia ja keskisuuria. Sisa-
markkinoiden pelisd&nnot maarittelevat siella toimivien yritysten toimin-
taymparistdn — joko suotuisaksi tai yrittdmista hankaloittavaksi. Tassa
tydssa Suomen olisi mahdollista profiloitua yrittdjamyonteiseksi vaikutta-
jaksi EU:ssa.

Paaministeri Marinin hallitus on sitoutunut ohjelmassaan ottamaan huomi-
oon EU-saantelyn vaikutukset kotimaisiin toimijoihin:

"EU-saantelyn on oltava tarkoituksenmukaista ja laadukasta. Samalla
kun luodaan uutta sdantelyd, tarkastellaan kriittisesti vanhaa saantelya
ja tarvittaessa yksinkertaistetaan sita. Valtetdan tarpeetonta hallinnollista
taakkaa.”

Liséksi valtioneuvoston EU-strategiassa todetaan, etta

"EU-saantelyn tulee tukea kilpailukykya, talouskasvua ja tyollisyytta seka
edistda suomalaisten yritysten kansainvalisia toimintaedellytyksid. Saan-
telyn tulee keskittya olennaisiin kysymyeksiin ja olla nykyista kevyempaa,
tarkoituksenmukaisempaa ja selkeampaa. Erityisesti pk-yrityksille s&an-
telysta aiheutuviin kustannuksiin ja hallinnolliseen taakkaan on kiinnitet-
tava enemman huomiota. EU-sdantelyn kokonaistaakkaa tulee keventaa
etenkin raskaimmilla s&éntelyaloilla. Suomi arvioi EU-sdantelya tasta na-
kokulmasta alkaen sen valmistelusta aina taytantdéonpano-, soveltamis-
ja jalkiarviointivaiheeseen”.?

Valtiohallintomme sitoutuminen yrityksia tukevan EU-sééantelyn tavoittee-
seen on erittain tarkeda. Merkittava méaara kansallisesta lainsaadanndos-
tamme on lahtdisin Euroopan unionista: Rohkeimpien arvioiden mukaan
tietyilla sektoreilla EU-peréisyysaste kotimaisessa lainsdadannéssamme
asettuisi 60 ja 80 prosentin valiin.® Tasta syysta ei ole lainkaan yhdenteke-
vaa, millaisin periaattein ja ohjenuorin EU-lainsdadantoa valmistellaan. Olisi
tarkeda, etta unioniperusteisen sdantelyn vaikutuksia arvioidaan sita val-
misteltaessa, mutta EU-saadosten vaikutusarviot tulisi ottaa huomioon

2 Valtioneuvoston EU-vaikuttamisstrategia 2018, 29.11.2017

3 Toisaalta luotettavaa tutkimustietoa EU-lainsd&dénndn osuudesta kansallisessa lainsdéddénndssé on vaikeaa
l6ytaa, silla metodeja sille, kuinka EU-perdisyytta tulisi laskea, ei ole yndenmukaistettu. Arvio Euroopan unionin
lainsdéadéannon vaikutuksesta kansalliseen lainséadantoon, ks. Wiberg, Matti ja Raunio, Tapio: T
Ares(2015)1816861 he Impact of the European Union on National Legislation (C240/2017).
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myds kotimaisessa sééntelytydssé, jotta saisimme kattavan tilannekuvan
yrityksiin kohdistuvan saéntelyn kokonaisvaikutuksista.

Miten yritysvaikutusten arviointia voitaisiin parantaa?

Eduskunnan kasiteltavana olevassa tutkimuksessa on esitetty viisi kehitta-
missuositusta vaikutusten arviointien parantamiseksi. Olemme samaa
mielta siita, etta tarvitsemme vaikutusarviointien kokonaisvaltaista johta-
mista, sdddosvalmistelijoiden osaamisen kehittamista ja arviointineuvoston
roolin vahvistamista. Huomiot kehittdmiskohteista tukevat néin ollen myds
Yrittajajarjeston nakemyksia, joskin yritysvaikutusten kattavaan arvioimi-
seen tarvitaan myos erityisia tdsmatoimia.

Saantelystéa aiheutuvat kustannukset aiheuttavat hallinnollista taakkaa suh-
teellisesti enemman pienille ja keskisuurille yrityksille kuin suuryrityksille.
Yrityksiin kohdistuvan saantelyn paasaantdiseksi lahtokohdaksi tulisi ottaa
tavanomaisen pienen yrityksen tilanne ja olosuhteet: Valitun lainsaadanto-
ratkaisun tulee soveltua myds kaikkein pienempien yritysten toimintaan.
Taustalla on EU:sta lahtdisin oleva pienet ensin -periaate. Periaate voi tar-
koittaa myds sita, ettei valittuja ratkaisuja lainkaan sovelleta pieniin yrityk-
siin, jos saantelyn tarve kohdistuu nimenomaan suurempiin yrityksiin (mik-
royrityspoikkeus, pienyrityspoikkeus).

Euroopan komissio suosittelee pk-yritystestid (SME test) otettavaksi kayt-
t6on jasenmaiden kansallisessa lainsaadantdvalmistelussa, silla sen avulla
pystytdan tunnistamaan pk-yritysten erityistarpeita ja estamaan hallinnolli-
sen ja taloudellisen taakan kasautumista resursseiltaan pienimpien yritys-
ten harteille. Esimerkiksi vuonna 2016 otettiin Saksassa kayttéon erityinen
pk-yritystesti, joka velvoittaa ministeriot ottamaan saaddsvalmistelussa
huomioon vaikutukset pk-yrityksiin, ja etsimaan vahiten hallinnollista taak-
kaa aiheuttavan toteutusmallin. Saksalainen pk-testi koostuu kysymyslis-
tasta, jonka avulla voidaan arvioida saadosten pienyritysvaikutuksia. Li-
saksi vuoden 2016 alusta Saksan hallitus on tehnyt systemaattisen arvion
kunkin valmisteilla olevan EU:n lainsdddantohankkeen kustannuksista Sak-
salle. Tulevaisuudessa arvio sdantelykustannuksista Saksalle on tarkoitus
tehda aina, kun lainsdadantdehdotuksen arvioitu EU:n laajuinen saéantely-
kustannus ylittaa 35 miljoonaa euroa.®

4 Suomen yrityksisté noin 94 prosenttia on alle 10 henkilda tydllistavia mikrokokoisia yrityksia ja noin 70 prosent-

tia yksinyrittajia.

5 https://www.normenkontrollrat.bund.de/Webs/NKR/Content/EN/Publikationen/2016 annual report.pdf:jsessio-

nid=64795D909AACABE9A29119097CA20A73.s5t1?  blob=publicationFile&v=2. Ks. my6s liite Saksan pk-

yritystestista.
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Oikeusministerion vaikutusarviointia koskevassa ohjeessa todetaan, etta
saadosten yritysvaikutukset tulee tarvittaessa arvioida yrityskoon mukaan.
Hallitusten esitysten vaikutusarviointien laadun vuoksi tdméa ei nayta olevan
riittdva tyokalu, vaan tarvitsemme strukturoidumman ohjeen yritysvaikutus-
ten arvioimiseksi. Mita selkeammaksi pk-yritystestin menettelyt saadaan,
sita helpompaa testin soveltaminen on lakien valmistelijoille. Ajatusta tukee
se, etta taloudellisen yhteistydn ja kehityksen jarjesté OECD on huomautta-
nut Suomelle tehottomasta vaikutusten arvioinnista. Vuonna 2015 laaditun
raportin mukaan Suomessa olisi syyta ottaa kayttoon pk-yritystesti.®

Lisaksi pidamme tarkedna, ettad tyo- ja elinkeinoministerion rakentama yksi
yhdesté -toimintamalli ja yritysvaikutusten laskentatydkalu laajennetaan
kaikkien ministerididen hallinnonalojen kayttoon. Tata koskeva tyéryhma
onkin jo perustettu, mita piddmme tarkeana. Toimintamallissa on lahtdkoh-
taisesti kyse vaikutusten arvioinnista, mink& vuoksi sen soveltamisalan on
syyta olla mahdollisimman laaja.

Johtuen tydlainsdddannén valmisteluperinteesta yritysvaikutusten arviot
ovat jadneet erityisesti tAman osalta sdéntelya kehitettaessa ohuiksi. Erityi-
sen vahan on arvioitu esitettavan saantelyn vaikutuksia yrityskoon tai yrityk-
sen jarjestaytymisen perusteella. Naméa ovat kuitenkin olennaisia seikkoja,
kun lainsdéadéantta joudutaan soveltamaan. Kaikkeen esitettavaan tydlain-
saadantoon on jatkossa sisallytettava vaikutusarviointi yrityksen koon mu-
kaan ja lisaksi sen perusteella, miten saantely vaikuttaa yritykseen, jos ne
ovat tai eivat ole tydnantajaliiton jasenia.

Tyo- ja elinkeinoministerié on koonnut yrityksié nk. yrityspaneeliin, jota hyo-
dyntden vaikutuksia voidaan arvioida yrityksille kohdistetuilla tasmaky-
selyilla.” Tyokalua olisi perusteltua kayttaa TEM:n lainsaadantohankkeita
laajemminkin ja ottaa paneeli kdyttdon myds muissa ministeridissa.

Kunnioittavasti

Suomen Yrittgjat

Tiina Toivonen
lainsaadantdasioiden paallikko

6 OECD Public Governance Review: Estonia and Finland 2015.
http://vm.fi/documents/10623/307541/ OECD+Public+Governance+Reviews+Estonia+and+Fin-
land.pdf/3e816208-0d14- 4ca4-9clc-770ef76c307a

7 https:/ltem.fi/-lyrittaja-vaikuta-ja-liity-tem-n-yrityspaneeliin



