Finnwatch ry:n lausunto
oikeusministeritlle
31.5.2021

Finnwatch

Asia: Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen valmistelu — taloudelliset vaikutukset

Finnwatch kiittdd mahdollisuudesta toimittaa kirjallisia kommentteja lainvalmistelun
vaikutusarviointiohjeen uudistamisesta vastaavalle tyoryhmalle.

Lainvalmistelun vaikutusarviointien kehittamistarpeita arvioitiin melko kattavasti viime
vuonna julkaistussa eduskunnan tarkastusvaliokunnan tilaamassa selvityksessa®.
Selvityksesta kay ilmi, etta lainvalmisteluun sisaltyvien vaikutusarvioiden kattavuus ja
tarkkuus vaihtelevat, ja eri osa-alueiden huomioimisessa on eroja. Muun muassa ymparisto-
ja yhteiskunnalliset vaikutukset jaavat monesti kokonaan huomioimatta. Kansainvalisessa
vertailussa Suomen lainvalmisteluun sisaltyvien ennakollisten vaikutusarvioiden havaittiin
olevan pinnallisia ja jalkiarvioinnin puutteellista. Pinnalliseksi jaavan vaikutusarvioinnin
taustasyiksi esitettiin selvityksessa resurssien ja osaamisen riittamattomyytta seka sita, etta
arvioinnit toteutetaan kaytannossa usein tilanteessa, jossa lainsaadantoratkaisut on jo valittu
ennen arvioinnin laatimista. Myds aikataulukiireet ja poliittinen ohjaus nousivat selvityksessa
esiin vaikutusarviointeja heikentavina tekijoina.

Finnwatch yhtyy edella esitettyihin nakemyksiin ja pitaa erittain hyvana sita, etta vaikutusten
arviointiohjetta ollaan nyt paivittamassa. Kasittelemme alla yksityiskohtaisemmin omia
havaintojamme kuulemispyynt66n siséltyneiden ennakkokysymysten pohjalta.

Kaymme ensin lapi keskeisié lainvalmistelun vaikutusarvioinneissa havaitsemiamme
haasteita?:

- Lainvalmistelussa joudutaan aina tekemaan valintoja eri toteutusvaihtoehtojen valilla.
Lainvalmistelumateriaaleissa eri toteutusvaihtoehtojen esittely on kuitenkin usein
puutteellista eikd materiaaleista kay selkeasti ilmi, miten eri toteutusvaihtoehtojen
vaikutukset eroavat toisistaan. Myds eri maiden lainsdadantdvertailut ovat monesti
suppeita. Naista syista paattajat saavat Finnwatchin kokemuksen mukaan suppeasti
tietoa vaihtoehtoisista toteutusmalleista ja niiden vaikutuksista, mika rajoittaa
poliittista keskustelua.® My6s poliittisella ohjauksella voi olla merkittava rooli
vaikutusarvion sisaltoon. Kuten tarkastusvaliokunnan tilaamassa selvityksessékin
havaittiin, vaikutusarviot laaditaan usein tilanteessa, jossa esitettavista

1 Keinanen, A., Pajuoja, J., 2020, Miten vaikutusten arviointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja
sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa, Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu
1/2020, saatavilla osoitteessa:
https://www.eduskunta.fi/FI/naineduskuntatoimii/julkaisut/Documents/trvj 1+2020.pdf

2 Finnwatchin huomiot koskevat kaikkia lainvalmistelumateriaaleihin siséltyvia vaikutusarvioita
riippumatta siitd, esitetddnkd ne nimenomaan vaikutusarvioita kasittelevassa kappaleessa vai muualla
lainvalmistelumateriaalissa (esimerkiksi eri toteutusvaihtoehtojen esittelyn yhteydessd).

3 Esimerkiksi EU-direktiiveja implementoitaessa olisi tarkeda tuoda objektiivisesti esiin eri
toteutusvaihtoehdot ja muiden maiden valitsemat ratkaisut. Nain ei kuitenkaan aina tapahdu.
Kaytannon esimerkkeja kts. https:/finnwatch.org/images/pdf/Lausunto-vlivhteislain-muutoksista-HE-
marraskuu.pdf; https://finnwatch.org/images/pdf/VYL VML28 HE luonnos Finnwatch21082018.pdf
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lakimuutoksista on jo paatetty, eikd vaikutusarvioissa siksi tarkastella eri
toteutusvaihtoehtojen vaikutuksia objektiivisesti. Finnwatch on tormé&nnyt viitteisiin
poliittisesta ohjauksesta useissa lainsaadantohankkeissa* seka muissa
lainsaadantoon liittyvissa selvityksissa®. Arviointiohjeessa tulisi velvoittaa arviointeja
toteuttavat tahot eri toteutusvaihtoehtojen vaikutusten riittdvan kattavaan,
objektiiviseen ja tasapuoliseen vertailuun.

- Lakihankkeiden yhteiskunnallisia vaikutuksia ei usein tunnisteta tai niita tarkastellaan
irrallaan muusta kehityksesta, jolloin vaikutukset voivat nayttaytya vahapatoisina.
Varsinkin sosiaaliseen oikeudenmukaisuuteen liittyvia vaikutuksia tulisi tarkastella
yksittdisen lakihankkeen ohella my&s laajempi perspektiivi huomioiden: miten
lakimuutos yhdessa jo toteutettujen tai suunniteltujen lakimuutosten kanssa vaikuttaa
esimerkiksi tulonjakoon tai verojarjestelman progressiivisuuteen. On myds hyva
huomata, etta vaikkei esimerkiksi monilla yritysverotukseen liittyvilla muutoksilla ole
suoria vaikutuksia kotitalouksiin, vaikuttavat ne siitéa huolimatta eri tulonsaajien
keskinaisiin asemiin ja verojarjestelméan progressiivisuuteen®. Arviointiohjeessa tulisi
ohjata keskeisten yhteiskunnallisten vaikutusten, kuten tulonjakovaikutusten,
riittdvaan laajaan huomioimiseen.

- Taloudellisten vaikutusten menetelmia ja tiedonlahteitd koskevassa osiossa
nostetaan esiin tarve hyddyntaa ulkopuolisia asiantuntijoita jo lakiesitysten
valmisteluvaiheessa. Finnwatchin kokemuksen mukaan tatd mahdollisuutta ei
hyoédynneta riittdvasti ja asiantuntijoiden kuuleminen on toisinaan yksipuolista myos
mydhemmissa kasittelyvaiheissa. Heikommassa asemassa olevat ja pienemmilla
resursseilla varustetut tahot eivat valttamatta saa aantaan tasavertaisesti kuuluviin.
Verolakien kohdalla elinkeinoelama on kuulemisissa veronsaajia vahvemmin
edustettuna. Arviointiohjeessa tulisi nostaa esiin eri ndkodkulmien tasapuolisen
kuulemisen tarkeys ja korostaa heikommassa asemassa olevien ryhmien erityista
tarkeytta.

4 Esimerkiksi kasiteltdessa veronkiertodirektiivin toimeenpanoon kuulunutta korkovahennysrajoituksiin
liittyvdd muutosta vuonna 2018 HE:n perustelut muuttuivat HE-luonnoksen perusteluista ilman, etta
tosiasiat muuttuivat: aikaisemmin HE-luonnoksessa haitallisena pidetty tasevapautussaanto
palautettiin lausuntokierroksen jalkeen HE:een ja maininta sddnndn haitallisuudesta poistettiin
perusteluista.

5 Esimerkiksi helmikuussa 2020 valtiovarainministerié julkaisi laajan ja erittéin laadukkaan selvityksen
arvonnousuveron kayttoonotosta. Selvityksen johtopaatoksena se esitti, ettei lainsaadantotoimiin tule
ryhtya. Johtopééttsten perustelut eivat nousseet selvityksesta, ja niité moitittiinkin julkisuudessa
poliittisesti varittyneiksi. Ministerididen virkavastuulla tekemien selvitysten tulisi esitella
mahdollisimman objektiivisesti erilaisten sdaddsvaihtoehtojen vaikutuksia ja esittda erilaisia
vaihtoehtoja saaddsten toteuttamistavalle. Poliittiset paatokset johonkin vaihtoehtoon paatymiseksi
kuuluvat poliitikoille.

6 Esimerkiksi yritysverotuksen kevennykset ja omistamisen verotukseen kohdistuvat huojennukset
vahentavat verojarjestelman progressiivisuutta, koska niista hydtyvéat ennen kaikkea suurituloisimmat.
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- Eri ministerion toimialaan ulottuvat vaikutukset jdavat toisinaan kokonaan vaille
huomiota. Useampien ministerididen tai viranomaistahojen osaamisen
hyodyntamisesta voisi olla hyétya lainsaadantéhankkeiden vaikutusarvioiden
kohdalla erityisesti silloin, kun lainsdadantomuutoksella voidaan olettaa olevan toisen
ministerion toimialaan ulottuvia suoria tai spill-over -vaikutuksia. Tallaisia voivat olla
esimerkiksi verolainsaadannon kohdalla muihin (erityisesti kehittyviin) maihin
ulottuvat tai haitalliseen kansainvéliseen verokilpailuun liittyvéat vaikutukset, joita tulisi
arvioida myos kehityspolitikan nakdkulmasta politiikkajohdonmukaisuutta silmalla
pitden. Arviointiohjeessa olisi hyva ottaa kantaa siihen, milloin lainvalmistelussa tulisi
hyodyntaa myds ministeridrajat ylittavaa osaamista.

Seuraavaksi kasittelemme muita nykyiseen arviointiohjeeseen liittyvia kehittamistarpeita:

- Arviointiohjeessa esitetyt taloudellisen arvioinnin tavoitteet tulee uudelleenméaaritella.
Talla hetkella ohjeessa todetaan, etta taloudellisten vaikutusten arvioinnin tavoitteena
on “varmistua siita, ettd sadadokset parhaalla mahdollisella tavalla tukevat
talouskasvua, tyodllisyyden kehitystd, yritysten toimintaa ja kilpailukykya seka
kansalaisten hyvinvointia”. Nama tavoitteet ovat usein keskenaan ristiriidassa eika
esimerkiksi talouskasvutavoite ilman ekologisten raamien huomioimista ole mielekés
tai hyvinvointia lisdava.

- Saadosehdotusten vaikutusarviointiohjeessa tai siihen siséltyvassa tarkastuslistassa
ei kasitella lainkaan sddddsehdotuksen vaikutuksia veronkiertoon, aggressiiviseen
verosuunnitteluun, haitalliseen verokilpailuun tai harmaaseen talouteen, vaikka
tamankaltaiset vaikutukset voivat esimerkiksi monien verolakien kohdalla olla
hyvinkin olennaisia. Tarkistuslistassa ohitetaan taysin myds Suomen ulkopuolelle
ulottuvat vaikutukset. Teemat tulisi siséllyttda uudistettuun arviointiohjeeseen.

- Ymparisttvaikutuksia kasitellaén vaikutusarviointiohjeessa hyvin lyhyesti.
Tarkastusvaliokunnan tilaaman selvityksen mukaan ymparistovaikutuksia myos
tunnistetaan heikosti: niitd oli huomioitu vain 17 prosentissa lapikaydyista hallituksen
esityksista. Maaraa voi pitaa huolestuttavan alhaisena, kun ottaa huomioon, kuinka
pelkastdan ilmastonmuutos on hyvin kattavasti yhteiskuntaa lapileikkaava ilmi6 seka
syiden ettd seurausten osalta. Kun rinnalle otetaan luontokato ja siihen linkittyva
luonnonvarojen ylikulutus, ovat lakihankkeet, joilla ei olisi ympéristévaikutuksia
esimerkiksi taloudelliseen toimeliaisuuteen tai kulutustapoihin liittyen todenndkdisesti
vahemmistdssa. Lahtokohdaksi tulisikin ottaa se, etta ilmasto- ja muut
ymparistdvaikutukset tunnistetaan ja arvioidaan jokaisen hankkeen kohdalla.

- Nykyisen arviointiohjeen ymparistovaikutuksia koskevassa menetelméosiossa
todetaan, ettd “ymparistovaikutusten arviointi on yleensé laadullista eika tarkkoihin
numeroarvoihin perustuvaa”. Paivityksessa tulisi huomioida, etta tdma luonnehdinta
ei vastaa kovinkaan hyvin saaddshankkeiden ilmastovaikutuksia, jotka perustuvat
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kasvihuonekaasupééastdihin, jotka puolestaan pystytddn usein arvioimaan
numeerisesti.

- Arviointiohjeessa tunnistetaan tarve arvioida lakiesitysten vaikutuksia
perusoikeuksien toteutumiseen. Tarkastusvaliokunnan tilaamasta selvityksesta kay
kuitenkin ilmi, etta hallitusten esitysten perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi on
tahan asti ollut yleisluontoista ja sisall6ltaéan niukkaa. Arviointien laadulliseksi
kehittamiseksi tarvitaan mittareita, yhteiskunnallista ja ihmisoikeusosaamista seka
resursseja tiedontuotantoa varten.

Viimeiseksi kommentoimme lyhyesti tietoperusteisuuden vahvistamista lainvalmistelun
vaikutusarvioinneissa:

- Kannatamme suullisissa kuulemisissakin esiin nostettua toivetta VATT:in ja muiden
tutkimuslaitosten roolin kasvattamisesta lainvalmistelua tukevan tiedon tuotannossa.
Samalla haluamme nostaa esiin, etta hallitusohjelmaan siséltyy kirjaus harmaan
talouden riippumattoman tutkimustoiminnan laajentamisesta aggressiiviseen
verosuunnitteluun. Tama laajennus voisi tukea verolainvalmistelun kannalta
hyddyllista tiedontuotantoa. Harmaan talouden selvitysyksikon toimikentan
laajentamisen ohella my6s erillisen verotukseen keskittyvan rippumattoman
tutkimuslaitoksen perustaminen Norjan esimerkin mukaisesti voisi olla hyva
vaihtoehto.
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