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Eduskunnan lakivaliokunnalle
0O 48/2019 vp Saaddsehdotusten vaikutusarviointien toteutuminen - nykytila ja kehit-
tadmistarpeet

Taustaksi

Esitan Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin (HY) edustajana?! lausunnon saa-
dbésehdotusten vaikutusarviointien tilasta ja kehittamistarpeista perustuen julkaisuun
"Miten vaikutusarviointia voitaisiin parantaa” (eduskunnan tarkastusvaliokunnan jul-
kaisu 1/2020) ja lakivaliokunnan 12.2. esittdmdéén lausuntopyynnén tarkennukseen.
Sen perusteella kasittelen lausunnossa erityisesti yhteiskunnallisten vaikutusten arvi-
oinnin kipupisteitd, ml. kysymyksia oikeusturvasta lakivaliokunnan toimialalla. Minulla
on tematiikasta pitka tutkimukseen perustuva kokemus, jota hyddynnan lausunnossa.
Olen jo antanut eduskunnan tarkastusvaliokunnalle lausunnon perustuen Keindsen ja
Pajuojan selvitykseen, mutta se keskittyi valtaosin selvityksen kehittamissuositusten
kommentointiin, eli nakdkulma on tassa lausunnossa erilainen.

Tiivistelman jalkeen kiinnitdn huomiota siihen, mita keskeisia nakdkohtia vaikutusten
arvioinnin ohjeistuksista ja kaytannoista puuttuu erityisesti yhteiskunnallisten vaiku-
tusten arvioinnin nakdkulmasta. Taman jalkeen esitan tapoja arvioida kyseisia vaiku-
tuksia. Lopuksi esitan tiiviin koosteen aiemman lausunnon keskeisimmista huomioista.

Tiivistelma

e Vaikutusten arvioinnin ohjeistus ei ota riittdvéasti huomion lakien erilaisuutta ja
erityyppisten lakien erilaisia toimivuuden edellytyksia.

e Yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi edellyttda laaja-alaista otetta, jossa ar-
vioidaan huolella koko lakiesityksen logiikkaa: onko ymmdérrys sdadnneltdvésta
ilmiésté siihen vaikuttavine tekijéineen realistinen, ja ovatko tavoitteet realisti-
sia muutokseen, joka lailla halutaan tuottaa.

e Kokonaisvaltaista arviota tulee tehdd mahdollisimman varhaisesta vaiheesta al-
kaen, jotta epétarkoituksenmukaiset asetelmat on mahdollista karsia pois.

1 Olen sosiologian dosentti ja tutkimusjohtaja; johdan oikeuspolitiikan tutkimusyksikkdd Kriminologian ja oikeuspolitii-
kan instituutissa (HY). Olen tehnyt lainsdadantotutkimusta viitisentoista ja arviointitutkimusta parikymmenta vuotta;
ote sisdltaa niin lainsdadantoprosessien tutkimusta kuin lakiuudistusten jalkiarviointia. Opetan arviointitutkimusta,
oikeussosiologiaa ja oikeuspolitiikan tutkimusta Helsingin yliopistossa. Olen toiminut arviointineuvoksena lainsaadan-
non arviointineuvoston sihteeristossa kevaan 2018 ja 2019 valisena aikana (viransijaisuus). Olen paakirjoittaja piakkoin
julkaistavassa lainsaadannon jalkiarviointia koskevan VN Teas -hankkeen raportissa, ja olen hiljattain saanut 3,5 mil-
joonan euron rahoituksen lainsdadantotutkimukseen (alaviite 3).



e Osana kokonaisvaltaista lakiesityksen arviointia on syyta kuulla niin lakien tosi-
asiallisia toimeenpanijoita ja kuin sddntelyn kohteita, heitd kuulemalla on mah-
dollista ikdan kuin testata valmisteltavien lakien toimivuutta ja ennakoida hait-
toja ja ndin vélttya odottamattomilta vaikutuksilta.

e Jos huolellisen arvioinnin perusteella katsotaan, ettd hyédyt kuitenkin ylittavat
haitat, niin haittoja etukéteen tiedostamalla on mahdollista suunnitella sellaisia
toimeenpanoa tukevia toimia, jotka minimoivat haittoja.

e Kaikkiin olennaisiin vaikutuksiin on vaikeaa varautua ennalta. Silti moni laista
aiheutuva ennakoimaton haitta olisi véaltettdvissd huolellisemmalla paneutumi-
sella ja uudenlaisella lainvalmistelukulttuurilla, joka kiinnittédéd tarkempaa huo-
miota niihin realiteetteihin, joissa lakeja sovelletaan. Se on erityisen keskeista,
kun laeilla rajoitetaan vapauksia tai perusoikeuksia.

Vaikutusten arviointi ja lakien erilaisuus

Vaikutusten arvioinnin ohjeistus niin kansainvalisesti kuin kansallisesti on rakentunut
sen ajatuksen varaan, etta lait tuottavat selkeitd, mielellaan mitattavissa olevia vaiku-
tuksia ihmisten elamaan, elinkeinoelamalle ja yhteiskunnalle, etta nimenomaan laki
olisi keino niiden toteutumiseen ja etta olisi mahdollista vertailla vaihtoehtoisia saan-
telykeinoja ja osoittaa niista paras. Tallainen asetelma on luotu ajatellen etenkin sen
kaltaisia tilanteita, joissa on tiedossa selkea yhteiskunnallinen, laista riippuvainen
mutta yhta kaikki ilmiéna omalakinen ja erillinen “ulkoinen” tavoite, kuten tyoéllisyys,
jonka toteutumista pyritdaan edistamaan lailla ja joissa on valmius arvioida erilaisten
mallien toimivuutta. Arviointimenetelma on ihanteellisesti maarallinen. Toisaalta
vaikka tarjolla olisi poliittisiin realiteetteihin mahtuvia vaihtoehtoja, edistyneetkaan
ennakoivat laskentamallit eivat kerro koetuista vaikutuksista arjen tasolla.

Vaikutusten arvioinnin ohjeistuksesta puuttuu sen huomioon ottaminen, etta lait toi-
mivat erilaisin logiikoin ja mekanismein ja etta ne myo6s tuottavat hyvin eri tyyppisia
vaikutuksia. Osa laeista (kuten verotukseen liittyvat lait) tuottaa vaikutuksia ilman
erityistd “toimenpanokoneistoa”, kun taas osa tuottaa muutoksia esimerkiksi palvelu-
jarjestelmaan, tuomioistuinprosesseihin, muutoksenhakumenettelyihin tai viranomais-
valvontaan, jolloin lakien lain toimivuus edellyttaa tyypillisesti sita, etta toimeenpa-
noon suunnatut resurssit ja ohjeistus ovat riittavia, etta tietojarjestelmat tukevat lain
tavoitteiden toteutumista, samoin lakia soveltavien viranomaistahojen organisaa-
tiokulttuurit, organisaatiorakenteet ja viranomaisten yhteisty6 tarvittaessa.

Monesti pyrkimyksena ei edes ole niinkaan tiettyjen (ja vaikutusarviointiohjeiden mu-
kaan mielellagn mitattavissa olevien) vaikutusten tuottaminen kuin viranomaisproses-
sien parantaminen tai uudelleen suuntaaminen periaatteellisista syista — halutaan esi-
merkiksi parantaa oikeusturvaa, luoda sanktioita tai lisata palvelujen saavutetta-
vuutta. Lakien muutokset ovat talléin prosessuaalisia ja itseisarvollisia. Vaikka esimer-
kiksi jonkin tietyn palvelujarjestelman muutoksilla pyritdan toki viime kadessa paran-
tamaan saantelyn kohteiden hyvinvointia, monesti on selvaa, etta lain vaikutuksia on
vaikea erottaa muiden tekijoiden samansuuntaisista vaikutuksista. Sama patee moniin
pyrkimyksiin rikollisuuden vahentamiseksi. Toiminnan suoritteita voidaan kylla usein



mitata suhteessa tavoitteisiin, joskin kaikilla saantelyalueilla indikaattorit eivat mittaa
tavoitteiden toteutumista. Esim. vahadinen oikeussuojakeinojen kaytto jollain alueella
ei valttamatta kerro siita, etta tilanne on hyva vaan ettd ongelmat eivat nouse esille.

Osa laeista tarjoaa kansalaisilla nimenomaisesti mahdollisuuksia. Talléin toimivan lain
ensisijainen edellytys on se, ettd mahdollisuuden potentiaaliset hyédyntajat ymmarta-
vat, etté kyseinen mahdollisuus on ylipddansa olemassa ja mista siina on kyse ja etta
heilld on kyky tarttua mahdollisuuteen ja halu toimia niin?. Eri elamanalueilla kansalai-
silla on esimerkiksi mahdollisuus tarttua oikeussuojakeinoihin. On kuitenkin ongelmal-
lista, ettd ne ovat erityisen keskeisia vaestéryhmille, joilla on heikot edellytykset toi-
mia niiden hyodyntamiseksi, silld niiden kayttoé edellyttda usein aloitteellisuutta3. Tut-
kimuskirjallisuuden mukaan epdoikeudenmukaista kohtelua kokenut ei valttamatta
tunne oikeudellisia menettelyja ja jos tuntee, ei valttamatta halua vieda asiaansa oi-
keudelliseen prosessiin, koska saattaa kokea sen liian raskaaksi, ei valttamatta usko
sen ratkaisevan ongelmaa, tai hén saattaa pelata leimautumista®. Vankilaoloja koske-
vassa tutkimuksessa on muun muassa havaittu, ettd moni vanki ei uskalla valittaa ko-
kemastaan viranomaiskohtelusta uudistettua muutoksenhakujarjestelmaa, koska pel-
kaavat siité koituvan heille haitallisia seurauksia®.

Osa laista tuottaa puolestaan velvoitteita, jolloin vaikutusten arvioinnissa kyse olisi
vastaavasti sen pohtimisesta, kuinka velvoitteiden potentiaaliset noudattajat ymmar-
tavat ne, ja onko heilla kyky ja halua toimia niiden mukaan. Vaikutusten muotoutumi-
seen vaikuttaa velvoitteiden noudattamisen valvonta ja sanktiointi ja kuinka tehokasta
tai uskottavaa valvontakoneisto on velvoitteiden kohteille. Valvontatoimien kohteena
voivat luonnollisesti olla niin kansalaiset, yritykset kuin viranomaiset.

Osa viranomaistoimintaan suuntautuvista laeista perustuu puolestaan harkintaan,
minka vuoksi etukateen on vaikea arvioida, milla periaatteilla ja millaisin vaihteluin
harkintaa tullaan harjoittamaan kaytanndn tilanteissa. Katutason byrokratia on termi,
joka viittaa suoraan asiakkaiden kanssa toimivia julkishallinnon tydntekijéita, kuten
sosiaalityontekijéita, poliiseja ja vanginvartijoita. Myds tuomarit sisallytetdan tahan
joukkoon tutkimuskirjallisuudessa®. Katutason byrokraatit toteuttavat asiakastydssaan

2 Ks. Vedung Evert (1997) Public Policy and Program Evaluation. New Brunswick, NJ: Transaction Publishers.

3 Yle uutisoi 15.2.2021, kuinka Kelan toimeentukipdatoksissd on jatkuvasti virheita kiireen vuoksi ja kuinka asiakas ei
pysty valittamaan, jos ei tunne prosessia: “sosiaalitydntekijat ovat kertoneet, etteivat asiakkaat eivat vaadi sellaisten
virheiden oikaisua, joita he eivat ymmarra virheiksi: jo hakemuksen tekeminen ja ratkaisun ymmartaminen voi olla
erittdin vaikeaa”. https://yle.fi/uutiset/3-11784968

4 Oikeuksiin padsyn esteits kasittelevas tutkimuskirjallisuutta on eritelty esim. julkaisussa Nieminen Kati, Jauhola
Laura, Lepola Outi, Rantala Kati, Karinen Risto & Luukkonen Tuomas (2020) Aidosti yhdenvertaiset. Yhdenvertaisuus-
lain arviointi. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2020:50. Yksi tutkimustradition klassikko on
Kristin Bumiller (1988) The Civil rights society: The Social Construction of Victims. Baltimore: The John Hopkins Univer-
sity Press. Bumillerin mukaan syrjintaa kokenut ei valttamatta halua hakea oikeutta virallisia reitteja, koska ei itse ha-
lua identifioitua uhrin rooliin.

> Ks. Rantala Kati, Kuokkanen Kanerva & Helenius Anu (2021) Reilun vankilan elementit. Teoksessa Sakari Kainulainen &
Juho Saari (toim.) Suomalainen vanki. Arjen rakenteet ja elimdnlaatu vankilassa. Tampere: Vastapaino.

6 Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin selvityksen mukaan rikoksista annetut rangaistukset vaihtelevat huomat-
tavasti alueellisesti. Esimerkiksi ryostorikoksissa, raiskausrikoksissa ja torkeissa kirjanpitorikoksissa ehdottoman van-
keusrangaistuksen todennakaoisyyden vaihteluvali on yli 30 prosenttiyksikkoa. Yksi todenndkoinen selitys on paikalliset
tuomitsemiskulttuurit. Lahde: Kaaridinen Juha (2019) Rangaistuskdytannon alueellinen yhtenaisyys kahdeksassa rikos-
lajissa. Katsauksia 39/2019. Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti. Asiasta on kdynnissa jatkotutkimus.
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yhdenvertaisen kohtelun ja yksilokohtaisen harkinnan haastavaa yhdistelmaa’. Ongel-
mia synnyttavat toisinaan rajalliset voimavarat, suuret asiakasmaarat, tulostavoitteet
ja epaselvat ohjeistukset. Luoviessaan esimerkiksi lain asettaminen, usein yleisen ta-
soisten ihanteiden ja kaytanndn realiteettien valilld, katutason byrokraatit saattavat
kehittaa selviytymisstrategioita, kuten stereotypioita, joidenkin asiakasryhmien suosi-
mista ja valikoivuuden selittamista olosuhteiden pakolla. Talléin toiminnan vaikutukset
eivat luonnollisestikaan vastaa lain tavoitteita yhdenvertaisesta kohtelusta®.

Tosiasia on, etta lait toimivat usein huonosti eivatka aina saavuta tavoitteitaan. Tama
kdy ilmi muun muassa pian julkaistavasta lainsaadanndn jalkiarviointia koskevasta
selvityksesta. Ongelmia liittyy yhtaalta siihen, etta laki ei ole soveltajien nakdkul-
masta aina riittavan yksiselitteinen, mika voi aiheuttaa sellaisia tulkintaongelmia ja
kaytantdja, jotka eivat ole lain tavoitteiden kannalta tarkoituksenmukaisia. Toiseksi
ongelmia liittyy toimeenpanoon, eli esimerkiksi resurssit tai ohjeistus eivat ole riittavia
tai eri viranomaisten yhteistydkaytannoissa on ongelmia. Ongelmia liittyy my®os siihen,
etta saantelyn kohteiden arjen realiteetit eivat tue lain tavoitteiden toteutumista.

Yksi edelld kuvattuja ongelmia selittava seikka on mahdollisesti se, etta lainvalmiste-
lussa ei juuri arvioida edelld mainittuja toimivan toimeenpanon edellytyksia lukuun ot-
tamatta resursseja, eika niitékaan aina arvioida huolella siitd nakdékulmasta, riitta-
vatkd ne tavoitteiden toteuttamiseksi, jos kaikkia toimeenpanoon liittyvia seikkoja ei
ole osattu ottaa huomioon®. Toki toimivan toimeenpanon edellytyksia on saatettu ot-
taa huomioon lain suunnittelun varhaisvaiheissa, jolloin epatarkoituksenmukaiset ta-
voitteiden ja keinojen yhdistelmat ovat jo karsiutuneet pois, kun lopullista ehdotusta
hahmotellaan. Yhta kaikki usein vaikuttaa silta, ettd toimeenpanon tai lakien sovelta-
jien tai noudattajien realiteetteihin ei kiinniteta vaikutusten arvioinnissa riittavasti
huomiota; toisin sanoen lakiesitysten vaikutuksia arvioidaan ikaan kuin ajatellen, etta
lakien toimeenpano toimii moitteettomasti ja jollain ennakoitavissa olevalla tavalla.

Toimeenpanotoimien merkityksen vahainen huomioon ottaminen voi osaltaan liittya
siihen, etta hallituksen esityksessa ei ole kaytanndn syistd mahdollista esittda suurta
maaraa reunaehtoja, joiden tulisi toteutua, jotta laki toimisi tarkoitetusti. Vastaavasti
esityksissa on hankalaa arvella, riittavatkd esitetyt resurssit tai ovatko tavoitteet kay-
tannon toteutuksen kannalta eparealistisia. Sellainen lakiesitys ei menestyisi jatkoka-
sittelyissa. Myds lakien lahtokohdat ja ymmarrys siita ilmidkentastd, jota aiotaan
saannelld, voivat olla eparealistisia. Kun téllaiset lait kohdistuvat huono-osaisiin vaes-
toéryhmiin, seuraukset voivat pahimmillaan tarkoittaa jopa lain myo6tavaikutuksesta ai-
heutuvia kuolemia, vakavia turvallisuusriskejé ja vakavia yhdenvertaisuusongelmia?®.

7 Lipsky, Michael (1980) Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the Individual in Public Services. NY: RSF.

8 Ks. esim. jalkiarvioinnista laadittu jatkoanalyysi Rantala Kati, Kuokkanen Kanerva & Helenius Anu (2021) Reilun vanki-
lan elementit. Teoksessa Sakari Kainulainen & Juho Saari (toim.) Suomalainen vanki. Arjen rakenteet ja eldmdnlaatu
vankilassa. Tampere: Vastapaino.

% Ks. alaviite 3.

10 Esimerkiksi perheen sisdista lahestymiskieltoa koskeva lainvalmistelu oli jalkiarvioinnin perusteella monilta osin
puutteellinen; vaikutuksia kohderyhmiin ei kdytanndssa arvioitu, tietopohja oli vinoutunut ja tarkoituksenmukaiselle
toimeenpanolle oli huonot edellytykset. Kielto myotavaikutti tutkimuksen tarkasteluaikana usean kieltoon maaratyn
itsemurhaan ja paatymiseen kadulle, se johti yhden kiellolla suojatun kuolemaan kieltoon maarattavan tekeman hen-
kirikoksen seurauksena, ja se sisdlsi menettelyja, jotka olivat ristiriidassa lain tavoitteiden kanssa aiheuttaen vakavia



Vaikka lakien ennalta maariteltyjen yleisen tason tavoitteiden toteutumista (kuten va-
kivallan vahentyminen) on jalkiarvioinnissa usein vaikea palauttaa juuri lakiin, laista
aiheutuvat haitat voivat olla konkreettisia ja niiden vaikutuslogiikka suhteessa lakiin
selked. Hallituksen esityksissa toki voi ja kuuluukin esittda kielteisia vaikutusarvioita,
myds muita kuin kustannuksiin liittyvia, ja niin on viime vuosina lisdantyvasti tehty-
kinll. Kielteiset arviot lisaavat vaikutusarvioiden uskottavuutta ja luotettavuutta. Ne
myo6s mahdollistavat haittoihin varautumisen saantelya toimeenpantaessa. On silti
vaikea ajatella, etta hallituksen esityksessa todettaisiin lain aiheuttavan merkittavia
perusoikeuksien loukkaamista. Edelld mainituista syistd on ymmarrettavaa, etta vai-
kutusarviot siitd, miten esimerkiksi perusoikeudet toteutuvat kansalaistasolla, jaavat
helposti yleisen tasoisiksi “laadullisiksi” arvioiksi, kuten raportissa todetaankin: lailla
edistetaan oikeusturvaa, yhdenvertaisuutta tms.

Tieteelliset menetelmat vs. kokemusperdinen arkitieto

Keindsen ja Pajuojan raportissa arvostetaan tieteellista tietoa ja erityisten arviointime-
netelmien kaytt6a vaikutusarvioiden perustaksi. Samoin raportti ilmentaa maarallisten
arvioiden arvostamista laadullisten sijaan — laadullinen arviointi nahdaan toissijaisena,
joskin silla nahdaan olevan tarkeaa tdydentavaa tai korvaavaa roolia etenkin, kun
maarallisten arvioiden laadinta ei ole mahdollista. Raportissa ei silti juurikaan esitet3,
mika on se logiikka, jolla nykyhetkea koskevasta pohjatiedosta paadytaan tulevai-
suutta koskeviin arvioihin, olipa arvio maéarallinen tai laadullinen'?. Logiikka tulee jos-
sain maarin kuitenkin esille osana raportin kirjoittajien hahmottelemaa tarkistuslistaa:
“"Onko kuvattu vaikutuksen syntymisen edellytyksené oleva syy-seuraussuhde ja tun-
nistettu mahdolliset riskit sille, ettd haluttuja vaikutuksia ei synny tai syntyy odotta-
mattomia sivuvaikutuksia” (s. 89). Taman lausunnon edellisessa jaksossa on kuvattu
nimenomaan eri tyyppisia vaikutusmekanismeja suhteessa lakien luonteeseen. Toinen
keskeinen kohta tarkistuslistalla on seuraava: “Onko avaintoimijat tunnistettu? (myéds
ns. ruohonjuuritaso)” ja “Onko toimijoita kuultu riittdvén ajoissa” (s. 90). Raportissa
sidosryhmien kuuleminen esitetaankin yhtena vaikutusarvioinnin menetelmana, joskin
sen painoarvo jaa koko raportin tasolla hyvin vahaiseksi raportin keskittyessa erityisiin
tieteesta kumpuaviin arviointimenetelmiin, joiden kirjoa ei kuitenkaan esitella.

Vaikutusten arvioin ei ole juridiikkaa, vaan se edellyttda empiirista otetta (toki silloin,
kun arvioidaan esimerkiksi ihmis- ja perusoikeuksien toteutumista, kummastakin
osaamisalueesta on hyotya). Keinanen ja Pajuoja toteavat raportissa, ettd “lainvalmis-
telijat ovat usein oikeustiedetaustaisia, eikd vaikutusten arvioiminen tai yhteiskunta-
tieteellisten tutkimusmenetelmien opiskeleminen kuulu oikeustieteelliseen koulutuk-
seen” (s. 94). Nain tietysti on, mutta kun edellisessa kappaleessa mainitut kohdat

turvallisuusriskeja ja yhdenvertaisuusongelmia eri osapuolille. Lakia ei ole esille tuoduista ongelmista huolimatta muu-
tettu. Lakivaliokunta (LaVM 2/2004) puolsi lain sdatamista tietyin edellytyksin. Lihteet: Rantala Kati (2010) Perheen
sisdinen lahestymiskielto ja oikeus oikeuksiin. Sosiologia 47 (2), 112-128; Leppala Jussi & Rantala Kati (2008) Perheen
sisdinen lahestymiskielto — oikeudellisia ongelmakohtia. Oikeus 2008:3, 294-321.

11 Rantala Kati, Alasuutari Noora, Jarvikangas Inka & Saarenpaa Karolina (2019) Ihmisiin kohdistuvat vaikutusarviot
hallituksen esityksissd: luokittelusta laatuun ja sen puutteisiin. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutki-
muksia 5/2019.

12 |bid. Kyseisessa tutkimuksessa vaikutusten arviointi ndhdaan tieteenfilosofisin perustein nimenomaan paittelyna (ei
tieteellisena selityksend), jossa on erilaisia perusmuotoja, jotka kaikki sisaltavat epavarmuustekijoita.



(pyrkimys tavoittaa vaikutusmekanismeja ja ruohonjuuritason sidosryhmien kuulemi-
nen) yhdistetdan, saadaan varsin pateva vaikutusten arviointikeino, joka on kenen ta-
hansa ulottuvissa koulutustaustasta riippumatta ja ilman erityisten empiiristen mene-
telmien hallintaa: keskustelu heidan kanssa, keihin laki nimenomaisesti kohdistuu.
Esimerkiksi kansalaisten kuuleminen tulee vahvasti esille saaddsvalmistelu kuulemis-
oppaassa’3, mutta keino ei juuri nay kaytannossa, ainakaan laeissa, jotka kohdistuvat
yhteiskunnan marginaaleissa elaviin kansalaisiin. Tama on valitettavaa, silla tahot,
jotka edustavat kuulemisprosesseissa lakeja toimeenpanevia tahoja tai kohderyhmia,
eivat valttamatta tavoita lain kannalta keskeisia arjen realiteetteja. Toisin sanoen
koska nama tahot eivat useinkaan edusta ruohonjuuritasoa, vaikutusten arviointi ei
tavoita riittavasti toimeenpanijoiden ja kohderyhmien arkeen kohdistuvia vaikutuksia.
On puolestaan vaikea kuvitella sellaisen lainsaadanndén merkitysta, joka ei kosketa toi-
meenpanijoiden arkista ty6ta ja viimekatisten kohderyhmien arkea milléan tavalla.

Kattavampaa “arkitietoa” tuottavat arviointikeinot ovat periaatteessa kuitenkin yksin-
kertaisia: tulisi kuulla yhtaalta tahoja, jotka toimeenpanevat kansalaisiin (ei-kansalai-
sia unohtamatta) kohdistuvia lakeja suoraan asiakasty®ssa tai suhteessa kansalaisiin,
kuten tuomareita, sosiaalitydntekijoita, sosionomeja, poliiseja, vankien kanssa tyds-
kentelevia jne. He tuntevat paitsi oman tydnsa realiteetit myods lakien kohderyhmien
realiteetteja ja ovat usein avainhenkildita arvioimaan, voisiko valmisteltava laki yli-
paansa toimia siten kuin on tarkoitettu ja mita haitallisia vaikutuksia siitd saattaisi
seurata. Jo muutaman strategisessa asemassa olevan lain tosiasiallisen toimeenpa-
nijan kuuleminen voi antaa tietoa mahdollisista ongelmista lain toimeenpanossa ja
siita aiheutuvista haitoista.

Myds lakien kohderyhmia kannattaisi kuulla suoraan, silla esimerkiksi kuulemiskaytan-
toihin osallistuvat kansalaisjarjestot eivat valttamatta edusta kaikkia toiminta-alu-
eensa ihmisid. Kohderyhman elinoloissa tai toimintakulttuureissa saattaa olla merkit-
tavaa sisaista vaihtelua, jota on ylipaansa vaikea hahmottaa, ja jarjestokentan huo-
mio saattaa jarjeston toiminta-ajatuksen myoéta keskittya vain tiettyihin ryhmiin ja na-
kékulmiin.* Kansalaisten (ja ei-kansalaisten) suorassa kuulemisessa on toki haas-
teita, silla osa vaestéryhmista, joihin saantelyd myos voimallisesti kohdistuu, on vai-
keasti tavoitettavissa. Sahkodiset kuulemistavat eivat riita, silla he eivat valttamatta
hyédynna niitd. He eivat ehka edes tieda, etta heihin merkittavalla tavalla kohdistuva,
vaikkapa oikeuksia rajoittava laki, on valmisteilla. Mahdotonta suora kuuleminen ei
kuitenkaan ole, eika se edellyta laajaa ja metodisesti haastavaa kyselya. Jo yhden
henkildon kuuleminen voi tuottaa yleistettavissa olevia vaikutusarvioita. Kyse ei ole
mielipiteiden kartoittamisesta vaan lain vaikutuslogiikan ymmartamisesta suhteessa
kohderyhmien realiteetteihin, jotta voidaan mahdollisuuksien mukaan varmistaa lain
toimivuus ja ettei siita aiheudu tarkoittamattomia haittoja.

Esimerkiksi tutkintavangeille tehdyssa lain toimivuutta koskevassa kyselyssa selvisi,
ettd vankien kaytdssa on ollut ainoastaan kallis kaytavapuhelin; paitsi etta heilla ei ol-
lut aina rahaa soittaa, puhelimeen ei voinut puhua muilta suojassa (nain oli ainakin
tutkimuksenteon aikana). Siksi heidan oli vaikea hoitaa asioitaan luottamuksellisesti

13 http://kuulemisopas.finlex.fi/

14 Sunstein C.R. (2003) The Law of Group Polarization. In J.S. Fishkin & P. Laslett (eds.) Debating Deliberative Democ-
racy, 80-101. Blackwell Publishing. Mutz Diana (2006) Hearing the other side. Deliberative Versus Participatory De-
mocracy. Cambridge University Press.
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oman asianajajansa kanssa, jolloin heita koskeva merkittdva oikeus ei toteutunut.!®
Moni totesi tdman asian kyselyssa, mutta yksikin vastaus olisi riittanyt todentamaan
kaikkien tutkintavankien oikeuksien toteutumista koskevan rakenteellisen ongelman,
joka olisi lisaksi ollut ratkaistavissa. Tamankaltainen vaikutusarviointi vaatii lahinna
viitselidgisyytta ja halua jalkautua niihin olosuhteisiin, joissa lakia sovelletaan - seka
lainvalmistelukulttuuria, joka tulee tdmankaltaista arviointia. Esimerkiksi perheen si-
saisen lahestymiskiellosta on jalkiarviointitutkimuksen mukaan aiheutunut kohderyh-
mille paljon vakavia haitallisia vaikutuksia, joista ainakin osa olisi ollut arvioitavissa
(ja estettavissa) edella mainitulla yksinkertaisella menetelmalla: viitselidisyydella ja
perehtymisella kohderyhmien olosuhteisiin ja suhteuttamalla ne lain logiikkaan?®.

Viime vuoden lopulla kdynnistyi Suomen Akatemian yhteydessa toimivan Strategisen
tutkimuksen neuvoston 3,5 miljoonalla eurolla rahoittama kolmen vuoden tutkimus-
hanke “Silent agents affected by legislation: from insufficient knowledge base to inclu-
sive solutions”. Hankkeessa on tarkoitus tutkimukseen perustuen ja yhteistydssa si-
dosryhmien kanssa kehittda aiempaa vastuullisempaa lainvalmistelua ns. hiljaisten
toimijoiden hyvinvoinnin ja oikeuksien toteutumisen nakdkulmasta suunnittelemalla
mm. tydkaluja laadulliseen vaikutusten arviointiin. Lainvalmistelukulttuurissa laadulli-
nen tutkimus yhdistetdaan usein koosteeksi suppean joukon subjektiivisia nakemyksia,
joiden perusteella ei voi tehda yleistyksia. Hankkeessa katsotaan, etta laadullisin kei-
noin on itse asiassa mahdollista tuottaa maarallisiin arvioihin verrattuna konkreetti-
sempia arkeen ulottuvia mutta yhta kaikki yleistettavissa olevia vaikutusarvioita - ot-
taen toki huomioon, ettd kaikki vaikutusarviot, niin maaralliset kuin laadulliset, ovat
aina ennusteita ja perustuvat oletuksiin tai todenndkoisyyksiin, elleivat ne ole itses-
taanselvyyksia ja siksi sisallollisesti vailla merkittdvaa informaatiosisaltéa.’

Yhteenvetona edella esitetysta: yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi edellyttaa
laaja-alaista otetta, jossa arvioidaan kriittisesti koko lakiesityksen logiikkaa: onko ym-
marrys saanneltavasta ilmidsta kaikkine siihen vaikuttavine tekijoineen realistinen, ja
ovatko tavoitteet vastaavasti realistisia suhteessa keinoihin eli lakiehdotusten sisal-
toon eli siihen muutokseen joka lailla halutaan tuottaa'®. Seka lakien tosiasiallisia toi-
meenpanijoita ja kuin saantelyn kohteita kuulemalla on mahdollista ikdaan kuin testata
valmisteltavien lakien toimivuutta ja nain valttya haitallisilta, odottamattomilta vaiku-
tuksilta. Jos kokonaisvaltaisen arvioinnin perusteella katsotaan, etta hyddyt kuitenkin
ylittavat haitat, haittoja etukateen tiedostamalla on mahdollista suunnitella toimeen-
panoa tukevia, haittoja minimoivat toimia. Yhta kaikki on selvaa, etta kaikkiin vaiku-
tuksiin on kaytanndssa usein mahdotonta varautua. Silti moni haitta olisi valtettavissa
huolellisemmalla paneutumisella ja uudenlaisella lainvalmistelukulttuurilla, joka kiin-
nittaa tarkempaa huomiota niihin realiteetteihin, joissa lakeja sovelletaan.

15 Rantala Kati, Tyni Sasu, Koskenniemi Lauri, Liimatainen Anu & K&aridinen Henri (2017) Tutkintavankien olot ja oi-
keuksien toteutuminen. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutkimuksia 4/2017.

16 Ks. alaviite 7.

17 Rantala Kati, Alasuutari Noora, Jarvikangas Inka & Saarenp3a Karolina (2019) Ihmisiin kohdistuvat vaikutusarviot
hallituksen esityksissd: luokittelusta laatuun ja sen puutteisiin. HY: Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutin tutki-
muksia 5/2019.

18 Interventioteoriasta ks. tarkemmin esim. Vedung Evert (1997) Public Policy and Program Evaluation. New Bruns-
wick, NJ: Transaction Publishers.



Keskeisia huomioita raportista

Esitan lopuksi keskeisia huomioita raportista "Saaddsehdotusten vaikutusarviointien
toteutuminen - nykytila ja kehittamistarpeet” tarkastusvaliokunnalle antamaani lau-
suntoon perustuen. Kannanottojen tarkempi perustelu I16ytyy kyseisesta lausunnosta.

Vaikutusarvioinnin luonnetta ei hahmoteta raportissa kaikilta osin realistisesti. Rapor-
tissa esim. esitetaan huoli arviointiohjeiden tarkistuslistan haasteellisuudesta, koska
listan kysymykset suuntautuvat tulevaisuuteen ja koska ne esittdvat vaikeita kysy-
myksia. Toisaalta todettiin, ettd lainvalmistelijat pitavat tarkistuslistaa hyodyllisena.
Vaikutusten arviointi on joka tapauksessa nimenomaan tulevaisuuden tilaan kohdistu-
vaa paattelya, johon sisadltyy aina epavarmuustekijéitd. On myoénteistd, jos lahtdtie-
toina on kaytdssa maarallista tietoa, jota voi hyddyntaa yksinkertaisin laskelmin tai
kayttamalla erityisia laskentamalleja tai simulaatioita (asiantuntijoiden avulla). Nain ei
aina kuitenkaan ole, eika se auta vaikutusketjujen tai muunlaisten vaikutusarvioiden
laadintaan. Laadullisten [dhestymistapojen mahdollisuuksia ei kasitelty, ja niita koske-
vat kannanotot eivat vaikuttaneet realistisilta.

Olennaisten vaikutusten arviointikynnyksen laatiminen sisaltaa riskin siita, etta vaike-
ammin havaittavat mutta oleelliset mahdolliset vaikutukset jaavat huomaamatta ja
tarkemmin arvioimatta. Jos lainvalmistelijoiden edellytyksia tehda vaikutusarviointia
tuettaisiin a) realistisiin lahtokohtiin perustuvilla ohjeistuksilla ja koulutuksilla, joka
auttavat heita luottamaan omiin kykyihinsa ja b) organisatorisella tuella, joka auttaa
heita tarvittaessa l6ytamaan sopivia asiantuntijoita arvioinnin avuksi, lainvalmistelijoi-
den kyky tunnistaa oleelliset vaikutukset ja arvioida niita vaistamatta vahvistuisivat.

Lainsaadanndn arviointineuvostolla on ollut merkittava rooli vaikutusarvioinnin kehit-
tamisessa ja laadunvalvojana, ja sen asemaa on perusteltua vahvistaa. Kannatan sit3,
ettd arviointineuvosto voisi pysayttaa saaddésvalmistelun tilanteissa, joissa siihen ilme-
nee painavia ja selkeita syita. Arviointineuvoston kokoonpanoa olisi yhta kaikki miele-
kastd vahvistaa etenkin yhteiskuntatieteelliselld ja ymparistotieteellisella osaamisella,
jos naiden alojen vaikutusarvioinnit sailyvat neuvoston fokuksessa (mika on toki suo-
tavaa). Koska neuvoston koulutustausta rajoittuu talous- ja oikeustieteeseen, suhtau-
dun varauksella neuvontarooliin neuvoston uutena tehtdvana. Toisaalta myds osaa-
misalueiden laajentamisesta ja resurssitaydennyksista huolimatta olisi olemassa riski
vaikutusarvioiden painottumisen vinoumille, jos sama taho neuvoo ja arvioi lopputu-
losta. Vastaavasti jos ministeridihin perustetaan lisaa lainsaadantéjohtajien tehtavia,
heidan koulutuksellista ja muuta osaamistaustaansa olisi syytd miettia huolella.

Kannatan ajatusta, etta lainvalmistelua laadittaisiin lisaantyvasti yksintydskentelyn si-
jaan laajemmissa kokoonpanoissa, joissa on osaamista eri aloilta.

Helsingissa 16.02.2021

Kati Rantala, dosentti, tutkimusjohtaja
Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti
Helsingin yliopisto



