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LAINSAADANNON ARVIOINTINEUVOSTON LAUSUNTOJEN HUOMIOON OTTAMINEN LAIN-
VALMISTELUSSA

1. Johdanto

Lainsdadannon arviointineuvoston paatehtava on arvioida, miten hallituksen esitysluonnok-
sissa on arvioitu esityksen vaikutuksia. Arviointineuvoston lausunnoissa on aluksi tiivistelma,
johon on koottu keskeisimmat huomiot seka neuvoston lausuma esitysluonnoksesta. Sen
jalkeen lausunnoissa on hallituksen esitysluonnoksen sisaltoa kuvaava jakso. Lausunnon
paasisaltd on jaksossa “arvio hallituksen esitysehdotuksesta ja vaikutusarviosta”. Siind on
tuotu esiin neuvoston arvio esitysehdotuksen ja vaikutusarviointien laadusta.

Lainsdadannon arviointineuvosto otti kevaalla 2018 kayttoonsa standardilausumat, jotka ku-
vaavat arviointineuvoston kasitysta esitysluonnoksen laadusta. Standardilausumissa viita-
taan saadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeeseen (oikeusministerié 2007).% Jokaiseen
lausuntoon liitetdan yksi seuraavista lausumista:

1. Arviointineuvosto katsoo, ettd hallituksen esitysluonnos tayttda sdddosehdotusten
vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla on vain pienia lisayseh-
dotuksia esitysluonnokseen.

2. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos vastaa padosin saadosehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta hallituksen esi-
tysluonnosta taydennetdadn neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esi-
tyksen antamista.

3. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain séadoseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosittelee, etta esitysluon-
nosta korjataan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen anta-
mista.

4. Arviointineuvosto katsoo, ettéa hallituksen esitysluonnos on puutteellinen sdadoseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjeen nakokulmasta. Esitysluonnosta tulee korjata
neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

! Ohjeet on hyvaksytty vuonna 2007 valtioneuvoston periaatepaatoksena.
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5. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on merkittavia puutteita. Esitys-
luonnoksen pohjalta ei todennédkoisesti pysty muodostamaan riittavaa ja perusteltua
kasitysta esityksesta, eikd sen taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista. 1I-
man puutteellisuuksien korjaamista on vakavasti harkittava, voiko esityksen antaa
eduskunnan kasiteltavaksi.

Arviointineuvosto ottaa kantaa vain siihen, kuinka sdddosehdotukset on valmisteltu ja kuinka
niissa on arvioitu vaikutuksia. Kantaa ei sen sijaan oteta saantelyyn sisaltoon.

Neuvosto on ndhnyt eniten ongelmia seuraavien tekijoiden kuvaamisessa: kustannukset ja
hyodyt, riskit ja ongelmat, vaikutusmekanismit, valilliset vaikutukset, vaikutusten maaralli-
nen arviointi toteuttamisvaihtoehdot ja tavoitteiden saavuttamisen arviointi. Vaikutusalueit-
tain tarkasteltuna eniten kehittdmiskohteita on l0ydetty yritysvaikutuksissa, kotitalousvai-
kutuksissa, viranomaisvaikutuksissa, vaikutuksissa julkiseen talouteen seka vaikutuksiin
kansalaisten asemaan yhteiskunnassa.?

Lainsdadannon arviointineuvosto on pyrkinyt vuosikatsauksissaan arvioimaan maarallisesti,
missad maarin neuvoston lausuntoja on otettu huomioon hallituksen esityksissa. Nain voidaan
saada yleiskuva lausuntojen vaikutuksista hallituksen esityksiin.

Arviointineuvoston seurannan mukaan noin puolessa arviointineuvoston tarkastelun koh-
teeksi joutuneista hallituksen esityksistd on noudatettu kokonaan tai osittain arviointineu-
voston kehittamisehdotuksia. Puolessa taas niita ei ole otettu huomioon.?

On tarpeen saada maardllisia arvioita yksityiskohtaisempi kasitys siitd, miltd osin ja miten
lausunnot on otettu huomioon lakiesitysten viimeistelyssa. Sen vuoksi arviointineuvosto
paatti kaynnistaa selvitystyon, jossa neuvoston lausuntojen vaikutuksia hallituksen esityksiin
arvioidaan laadullisesti. Selvitystydssa kaytiin lapi kaikki vuonna 2019 arvioitavaksi annetut
hallituksen esitysluonnokset, niistd annetut arviointineuvoston lausunnot, lopulliset hallituk-
sen esitykset sekéa asiaan liittyvat eduskunta-asiakirjat. Selvityksessa on tarkasteltu, minka-
laisia muutoksia arviointineuvosto on edellyttanyt, kuinka kattavasti muutoksia on tehty ja
miltéa osin seka sita, miten arviointineuvoston lausunto on selostettu hallituksen esityksessa.

On hyva muistaa, ettei téllainen tarkastelu anna kokonaiskuvaa arviointineuvoston tyon vai-
kuttavuudesta. Arviointineuvoston paavaikutus on siing, ettda se on omiaan parantamaan
hallituksen esitysten ja niiden vaikutusten arvioinnin laatua sita kautta, ettd ministeritt va-
rustautuvat jo ennakollisesti, ettd saattavat joutua arvioinnin kohteeksi. Ajatuksena on
my0s, ettd naitd lausuntoja luetaan ministeridissa ja nahdaan, minkalaisia vaikutusarvioin-
teja odotetaan. Tall6in arviointineuvoston toiminta on omiaan muuttamaan lainvalmistelu-
kulttuuria.

2 lainsaadannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2018. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:10.
3 Arviointineuvoston tarkoituksena on kehittaa lausuntotoiminnan ja sen vaikutusten maarallista arviointia ai-
kaisempaa monipuolisemmaksi ja kattavammaksi.
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2. Vuoden 2019 esitykset

Vuonna 2019 lainséddannon arviointineuvosto antoi poikkeuksellisen vahan lausuntoja eli
kaikkiin 5 kappaletta. TAma johtui siita, ettd vuonna 2019 hallituksen esityksid annettiin
ennatyksellisen vahan ja hallitus vaihtui kaksi kertaa vuoden aikana.

Hallituksen esitysten laadussa on paljon vaihtelua. Vuonna 2019 arvioidusta viidesta esityk-
sesta kukin arvioitiin eri tasolle asteikolla eli koko asteikko yhdesta viiteen oli kaytossa. Ar-
viointineuvoston vuoden 2019 aikana arvioimista hallituksen esitysluonnoksista yksi, esitys
laeiksi varhaiskasvatuslain ja lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta annetun lain
muuttamiseksi (HE 34/2019), taytti sdddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeen vaatimuk-
set ja sai ndin neuvoston parhaan lausuman. Lainsaddannon arviointineuvoston hallituksen
esitysluonnoksista antamat lausunnot ja arviointien tulokset on koottu taulukkoon 1.

Taulukko 1 Lainsdadannon arviointineuvoston antamat lausunnot ja arviointien tulokset
vuonna 2019

Hallituksen esitys Ministe- | HE  sivu- | Arvioinnin tu-
rio maara los
HE esitys laiksi lastensuojelulain muuttamisesta | STM 27 5

ja laiksi lastensuojelulain muuttamisesta annetun
lain voimaantulosédnnoksen muuttamisesta (HE
71/2019)

HE laeiksi varhaiskasvatuslain ja lasten kotihoi- | OKM 36 1
don ja yksityisen hoidon tuesta annetun lain
muuttamiseksi (HE 34/2019)

HE laeiksi kuntalain 142 ja 144 8:n ja pienten eril- | VM 32 4
listen alueiden siirtdmisesta kunnasta toiseen
kuntaan muuttamisesta (HE 61/2019)

HE tydttdmyysturvalain 6 luvun 3 a 8:nja 7 luvun | STM 30 3
5 a 8:n kumoamisesta ja erdiden muiden lakien
muuttamisesta aktiivimallin leikkureiden ja vel-
voitteiden kumoamiseksi (HE 80/2019)

HE laiksi eduskunnalle ikdantyneen vaeston toi- | STM 107 2
mintakyvyn tukemisesta seka idkkaiden sosiaali-
ja terveyspalveluista annetun lain muuttami-
sesta. (HE 4/2020)

Vuonna 2019 lausunnoissa korostuivat aiempaa enemman ihmisvaikutusten kuten lapsivai-
kutusten ja perusoikeusvaikutusten arviointi. Arviointineuvoston ihmisiin kohdistuvista vai-
kutuksista valmistui tutkielma vuonna 2019. Siina oli kayty lapi kaikki arviointineuvoston
vuoden 2018 lausunnot. Tutkimuksen mukaan lapsivaikutuksista tai kielellisista vaikutuk-
sista oli vuoden 2018 lausunnoissa vain vahan mainintoja samoin kuin sukupuolivaikutuk-
sista. Tutkimuksen mukaan monipuolista ihmisiin kohdistuvaa vaikutusten arviointia ei arvi-
ointineuvoston lausunnoissa tuoda kovin paljoa esille. Thmisvaikutusten esiin tuomisessa
vuoden 2019 lausunnoissa oli kuitenkin muutosta suhteessa aikaisempaan.

4 Kouvalainen, Jaana: Ihmisiin kohdistuvat vaikutukset. Dokumenttianalyysi lainsaadannoén arviointineuvoston
lausunnoista. Pro gradu —tutkielma. Terveystieteiden tiedekunta. It-Suomen yliopisto. Lokakuu 2019.
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Vuonna 2019 annetut lausunnot kohdistuivat myds keskimaardistda enemman sosiaali- ja
terveysalalle sekd yhteiskunnan erityisryhmiin. Tarkasteltavat esitykset kohdistuivat erityi-
sesti lapsiin, vanhuksiin ja ty6ttomiin.

3. Lastensuojelulain muuttaminen
3.1. Sdddosehdotus ja arviointineuvoston lausunto

Syksylla 2019 arviointineuvosto sai arvioitavakseen ehdotuksen hallituksen esitykseksi laiksi
lastensuojelulain muuttamisesta ja laiksi lastensuojelulain muuttamisesta annetun lain voi-
maantulosaannoksen muuttamisesta.

Esitysehdotuksessa ehdotettiin, etté lastensuojeluasioissa otettaisiin kayttoon valituslupa-
jarjestelma korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Toiseksi ehdotetaan itsenaisyysvarojen mak-
supdivan takarajan siirtdmista 25 vuoteen aikaisemman 21 vuoden sijaan. Kolmanneksi
ehdotetaan, ettd kunnan velvollisuus jarjestaa jalkihuoltoa 25 vuoteen asti koskisi vain lain
voimaantulopaivana jalkihuollon piirissa oleviin lapsiin ja nuoriin. Taustalla oli hallinto-oi-
keuksien valitusjarjestelméan uudistaminen. Uudistuksessa valtaosaan hallinto-oikeuden
paattamista asioista tuli valituslupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Arviointineuvosto sai esityksen arvioitavakseen 17.9.2019. Kun kavi ilmi, etta asiasta tultai-
siin antamaan varsin kriittinen lausunto, puheenjohtaja oli yhteydessa peruspalveluministe-
rin valtiosihteeriin. Esitysehdotus vedettiin takaisin korjattavaksi 23.9.2019. Samalla valmis-
telija oli yhteydessa lausuntoa valmistelevaan arviointineuvokseen ja he keskustelivat esi-
tyksen ongelmista. Asiaa kasiteltiin neuvoston kokouksessa 26.9.2019. Samana paivana eli
kolme paivaa esityksen poisvetamisen jalkeen arviointineuvosto sai uuden version esityseh-
dotuksesta. Siina yhteiskunnallisia vaikutuksia oli arvioitu ensimmaista esitysta laajemmin.
Neuvosto teki asiasta nopeasti lausunnon, joka toimitettiin STM:lle 8.10.2019 ja julkisuuteen
9.10.2019. asia vietiin hallituksen kasittelyyn noin kaksi viikkoa lausunnon antamisen jal-
keen.

Arviointineuvosto antoi erittdin kriittisen lausunnon esitysehdotuksesta. Esitysehdotus sai
huonoimman arvosanan eli arviointineuvosto katsoi, etta esitysluonnoksessa on merkittavia
puutteita. Esitysluonnoksen pohjalta ei todennakdisesti pysty muodostamaan riittavaa ja
perusteltua kasitysta esityksesta, eikd sen taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista.
llIman puutteellisuuksien korjaamista on vakavasti harkittava, voiko esityksen antaa edus-
kunnan kasiteltavaksi. Arviointineuvoston mukaan keskeisimmat puutteet olivat seuraavat:

* Ehdotetun valituslupauudistuksen vaikutuksia on arvioitu ensisijaisesti tuo-
mioistuinjarjestelman nakokulmasta. Vaikutuksia pitéaa arvioida seikkaperaisem-
min etenkin lastensuojelutoimenpiteiden kohteeksi joutuneiden lasten ja nuor-
ten nakodkulmasta ja heidan perusoikeuksiensa toteutumisen kannalta. Jalki-
huoltoa koskevan uudistuksen taloudellisia vaikutuksia tulee arvioida nuorten ja
heidan perheidensa naktkulmasta.
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* Hallituksen esitysehdotuksen péaaasiallista sisaltod kuvaava jakso on ylimal-
kaisesti kirjoitettu. Siita ei kay ilmi, ettd lastensuojeluasioissa otettaisiin kayt-
toon valituslupajarjestelma korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Esityksen p&aasial-
liseen sisaltoon on syyta lisatd tama keskeinen informaatio.

* Nykytilaa kuvaavassa jaksossa on kuvattu lainsdadanndllista tilannetta. Jak-
sossa on syyta kasitella myos, mita lastensuojeluasioiden kasittely viranomai-
sissa ja tuomioistuimissa merkitsee lastensuojelutoimenpiteiden kohteeksi jou-
tuneiden lasten ja nuorten kannalta.

* Esitysehdotuksessa ei ole lainkaan erillista tavoitejaksoa ja tavoitteita on ku-
vattu vain tuomioistuinten nakokulmasta. Esityksessa on syyta arvioida uudis-
tuksen tavoitteita esitettyd seikkaperdaisemmin lasten ja nuorten aseman nako-
kulmasta.

* Esitysehdotuksen eri toteuttamisvaihtoehtoja koskevaa jaksoa on syyta tay-
dentdd ja syventaa. Samalla on syyta esittda ja vertailla menettelytapoja myos
muissa maissa.

Lausunnon kritiikki kohdistui siis paaosin riittamattomaan lapsivaikutusten ja perusoikeus-
vaikutusten arvioiintiin. Arviointineuvoston kriittista lausuntoa kasiteltiin hyvin laajasti julki-
suudessa.

3.2 Asian jatkokdsittely ja lausunnon vaikutukset

Kun hallituksen esitysehdotus oli ollut sédnnénmukaisella lausuntokierroksella, suurin osa
lausunnonantajista suhtautui varovaisen myoénteisesti muutoksenhakulupaan lastensuojelu-
asioissa. Oikeuskansleri tosin huomautti, etta asiaa on syyta kasitella perustuslakivaliokun-
nassa, koska alun perin sitd ei oltu viemassa valiokunnan kasittelyyn.

Lopullinen hallituksen esitys annettiin hyvin nopeasti arviointineuvoston kasittelyn jalkeen ja
vietiin eduskuntaan, eikd suuria muutoksia enaa tehty. Seuraavassa luettelo arviointineu-
voston kannanotoista ja niiden huomioon ottamisesta.

Taulukko 2 Lainsdddannon arviointineuvoston kannanotot lastensuojelulakia koskevaan
hallituksen esitysehdotukseen ja kannanottoihin reagoiminen®

Arviointineuvoston kanta Korjaustoimenpiteet Miten otettu
huomioon

5 Taulukoihin on koottu vain sellaiset lainsdadannon arviointineuvoston (kriittiset) kannanotot, joissa on esi-
tetty joitain lisatoimenpiteita tai katsottu, ettd joku asia olisi pitdnyt tehda toisin. Myonteisia kannanottoja,
joissa on todettu esimerkiksi vaikutusarvio hyvaksi, ei ole taulukoissa.

Arviointineuvoston kanta Korjaustoimen- | Miten otettu
piteet huomioon
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Arviointineuvosto katsoo, etta halli-
tuksen esityksen péaaasialliseen si-
saltoon pitaa lisata tieto siita, etta
esityksessa ehdotetaan valituslupa-
jarjestelman kayttoonottoa lasten-
suojeluasioissa.

Tieto lisatty paaasialliseen sisal-
toon

Otettu huomioon

Arviointineuvosto katsoo, etta halli-
tuksen esityksen nykytilaa koske-
vassa jaksossa on syyta kasitella
lasten ja nuorten asemaa lasten-
suojeluasioissa ja sita, mita lasten-
suojeluasioiden kasittely ja paatok-
senteko viranomaisissa seka hal-
linto-oikeuksissa sekad korkeim-
massa hallinto-oikeudessa merkit-
see lasten ja nuorten kannalta.

Nykytilan kuvausta on hieman
muutettu ja laajennettu. Lap-
sen ja nuoren nakokulma puut-
tuu edelleen.

Otettu huomioon
vain  vahaisessa
maarin

Arviointineuvosto katsoo, etta halli-
tuksen esityksessa olisi syyta kertoa
ja analysoida, millainen lastensuo-
jelujarjestelma ja valitusjarjestelma
muissa Vvertailukelpoisissa maissa
on.

Ei kansainvalista vertailua

Ei ole otettu huo-
mioon

Arviointineuvosto katsoo, etta halli-
tuksen esityksessa on syyta arvi-
oida uudistuksen tavoitteita lasten
ja nuorten aseman, oikeusturvan ja
perusoikeuksien nakdkulmasta ot-
taen huomioon koko lastensuoje-
luun liittyva paatoksentekoketju.

Esitykseen on lisatty lyhyt tek-
ninen tavoitejakso.

Ei ole otettu huo-
mioon.

Arviointineuvosto katsoo, etta esi-
tysehdotuksen eri toteuttamisvaih-
toehtoja koskevaa jaksoa on syyta
syventaa ja taydentaa.

Vaihtoehtoja kuvaavaa jaksoa
on muokattu, mutta ei neuvos-
ton viitoittamaan suuntaan.

Ei ole otettu huo-
mioon.

Arviointineuvosto katsoo, etta halli-
tuksen esityksessa pitdd esittda
suuntaa-antava arvio taloudellisista
vaikutuksista lastensuojelun koh-
teena olevien lasten ja nuorten seka
heidan perheidensa osalta.

Esitystd ei ole muutettu kuin
pienissa yksityiskohdissa.

Ei ole otettu huo-
mioon.

Arviointineuvosto katsoo, etta vi-
ranomaisvaikutuksia on arvioitu riit-
tavasti jalkihuollon osalta, mutta
hallituksen esityksessa olisi syyta
arvioida my0s valituslupajarjestel-
man vaikutukset kuntiin ja se, vai-
kuttaako valituslupajarjestelma hal-
linto-oikeuksien juttumaariin.

Ei muutosta

Ei ole otettu huo-
mioon
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Arviointineuvosto katsoo, etta halli- | On lisatty kappale, jossa kasi- | On otettu huomi-
tuksen esityksen vaikutukset asian- | telldadn lasten kuulemisia hal- | oon  vahaisessa
osaisiin ja erityisesti heidan oikeus- | linto-oikeuksissa. Lisaksi jaksoa | maarin.
turvaansa ja perusoikeuksiensa to- | "suhde perustuslakiin” kehi-
teutumiseen tulee arvioida aikai- | tetty.

sempaa monipuolisemmin ja seik-
kaperaisemmin.

Kuten taulukosta 2 havaitaan, lastensuojelulakia koskevassa uudistuksessa arviointineuvos-
ton kannanottoja ei otettu huomioon kuin vahaisessd maarin. Hallituksen esityksessa (HE
71/2019, s. 15-16) Arviointineuvoston lausuntoa on kasitelty varsin laajasti:

Lainsdadannon arviointineuvosto on antanut lausunnon hallituksen esityksen
vaikutusten arvioinnista 9.10.2019. Arviointineuvoston mukaan hallituksen esi-
tysehdotus on selkeasti ja ymmarrettavasti kirjoitettu ja voimassa olevaa lain-
saadantoa ja sen muutoksia on selostettu tiiviisti. Arviointineuvoston lausunnon
johdosta esitysehdotuksen paaasialliseen sisaltoon on lisatty tieto siita, etta hal-
lintoprosessilain voimaantulon myoétéa lastensuojeluasioissa tulee kayttoon vali-
tuslupajarjestelma korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja esitykseen on lisatty Esi-
tyksen tavoitteet -jakso. Esitysta on tdydennetty niin, etté siita ilmenisi selke-
ammin, ettei talla hallituksen esityksella ehdoteta muutosta valituslupajéarjestel-
maan, lastensuojelulain jalkihuollon ikarajan korotukseen, jalkihuollon palvelui-
hin eika jalkihuoltojarjestelmaan. Hallintoprosessilain hyvaksyessaan eduskunta
on hyvaksynyt valituslupamenettelyn paasaantona ja talta osin myoés perustelut
ovat jo sisaltyneet kyseisen lain hallituksen esitykseen. Nykytilaa kuvaavaan
jaksoon on taydennetty, kuinka lastensuojeluasioiden kasittelyssa viranomai-
sissa ja tuomioistuimissa tulee aina ottaa huomioon kyseessa olevan lapsen etu.
Liséksi suppeassa hallituksen esityksessé on tuotu pitkin esitysta esiin mm.,
kuinka viranomais- ja tuomioistuinkasittelyt ovat pitkiad ja lasta HE 71/2019 vp
16 ja perhetta kuormittavia, kuinka erityisesti vastentahtoiset huostaanotot pe-
rustuvat yksilélliseen harkintaan lapsen edusta ja kuinka ndma paatokset eivat
juurikaan muutu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa. Lapi esityksen on
kirjattu huostaanoton viimesijaisuus silloin, kun se on lapsen hengen ja tervey-
den turvaamiseksi valttdmatonta ja kuinka lapsen elama ja perheen tilanne saa-
daan rauhoittumaan vasta tuomioistuinprosessin paatyttya. Muut toteuttamis-
vaihtoehdot —jaksoon on tarkennettu seikkoja, jotka ovat johtaneet valittuun
esitykseen. Esityksen Taloudellisia vaikutuksia koskevaan jaksoon on lisatty tar-
kennus siita, ettd jalkihuollon taloudellisia vaikutuksia nuoriin ja heidan perhei-
siinsa ei ole mahdollista arvioida, koska jalkihuollon palvelujen siséllosta ei ole
olemassa tilastotietoa ja koska jalkihuollon palvelujen sisalto tai jarjestelma ei
muutu.

Lainsdadannon arviointineuvoston lausunnon mukaan esityksessa vaikutuksia
pitaisi arvioida seikkaperdisemmin etenkin lastensuojelutoimenpiteiden koh-
teeksi joutuneiden lasten ja nuorten nakdkulmasta ja heidan perusoikeuksiensa
toteutumisen kannalta. Lasten ja nuorten perusoikeuksien kannalta vaikutuksia
on arvioitu laajasti sekd Muut toteuttamisvaihtoehdot- ettéa Suhde perustuslakiin
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ja saatamisjarjestys —jaksoissa ja niita on tdydennetty arviointineuvoston lau-
sunnon johdosta. Eri maiden lastensuojeluprosessit, paatéksenteko seka vali-
tusluvat eroavat toisistaan hyvin paljon. Tasta syysta hallituksen esitykseen ei
ole tassa aikataulussa mahdollista lisata esitysta tai vertailla menettelytapoja
muissa maissa.

Jos tarkastelee tuota hallituksen esityksen selostusta, siitd voidaan |0ytaa erilaisia ulottu-
vuuksia. Ensinnakin joiltain osin on kerrottu, etta arviointineuvoston kannanottojen huomi-
oon ottaminen "ei ole mahdollista”. On myds katsottu, ettéa tavoitteisiin liittyvat perustelut
sisaltyvat jo aiemmin hyvaksyttyyn paatokseen valituslupajarjestelman kayttéénotosta. Hal-
lituksen esityksessd on myds katsottu arviointineuvoston ndkemyksesta poiketen, etta siina
on arvioitu laajasti vaikutuksia lasten ja perusoikeuksien kannalta. Nain ollen arviointineu-
voston ja hallituksen kasitys siitd, mita perusoikeusvaikutukset ylipaataan ovat, nayttaisi
jossain maarin poikkeavan toisistaan.

Perustuslakivaliokunta oli lausunnossaan (16/2019 vp) varsin kriittinen hallituksen esitysta
kohtaan. Valiokunta katsoi esimerkiksi, ettd huostaanottoa ja sijaishuoltoon maaraamista
koskevilla paatoksilla on aina suuri merkitys lapsille ja heidan perheilleen. Nain ollen valitus-
lupa pitaisi myontaa niissa aina.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta suhtautui viela kriittisemmin ehdotettuun sdantelyyn (StVvM
18/2019). Valiokunnan mukaan huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevissa asioissa ei pitéisi
edellyttaa valituslupaa. Liséksi valiokunta katsoi, ettd ensiasteen paatoksenteko lastensuo-
jeluasioissa vaatii kokonaisvaltaista uudelleenarviointia.

Lopullisessa paatoksessaan (EV 80/2019) eduskunta hyvéaksyikin uudistuksen siten, etta
huoltajan tai 12 vuotta tayttadneen lapsen vastustaessa tehdysta huostaanotosta tai sijais-
huoltopaatoksesta on vapaa valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Lisdksi edus-
kunta edellytti, ettd hallitus kaynnistaa lastensuojelun paatdéksenteko- ja muutoksenhaku-
jarjestelman uudistamistarpeen arvioinnin ja ryhtyy tarvittaviin lainsaadantétoimiin.

3.3 Johtopéétokset

Kokonaisuudessaan uudistuksessa kyse oli siitd, ettéd lastensuojelulain muutosta oltiin vie-
massa valitusluvan osalta eduskuntaan puhtaana teknisena uudistuksena eli, etta viittaukset
aikaisempaan hallintolainkayttolakiin olevat viittaukset korjattaisiin viittauksiksi uuteen oi-
keudenkaynnista hallintoasioissa annettuun lakiin. Sosiaali- ja terveysministerid katsoi vain
seuraavansa Yyleista linjaa, joka muutoksenhakujarjestelmasta oli tehty oikeusministerion
valmistelun pohjalta.

Lainsdadannon arviointineuvosto taas katsoi, ettei uudistusta voinut perustella ja kasitella
vain teknisena uudistuksena, jonka tavoitteena oli korkeimman hallinto-oikeuden toiminnan
kehittaminen. Arviointineuvosto katsoi, ettéd uudistuksessa pitéisi arvioida lapsi- ja perusoi-
keusvaikutukset sek& kuvata, mitd uudistus merkitsee lasten ja heiddn perheidenséd nako-
kulmasta. Kun lastensuojeluasiat kuuluvat sosiaali- ja terveysministeridlle ja uudistus on val-
misteltu siella, ei tata voida valttaa viittaamalla eduskunnan aikaisempiin ratkaisuihin.
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Ministerio katsoi, ettd uudistuksella on kiire, koska oltiin jo loppuvuodessa ja muutoksenha-
lusdanndkset ja uusi laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa oli joka tapauksessa tulossa voi-
maan seuraavan vuoden alussa. Taman vuoksi valittuja perusratkaisuja ei enaa ryhdytty
miettimaéan tai arvioimaan niiden perustaa tai vaikutuksia.

Kun tarkastelee hallituksen esityksen jaksoa arviointineuvoston lausunnosta, vaikuttaa myos
silté, ettei valmistelussa ole kasitetty perusoikeuksien ja lapsen oikeuksien seka perusoi-
keusvaikutusten ja lapsivaikutusten eroa samalla tavoin kuin arviointineuvosto nakee ne.
Perusoikeuksista tarvitaan toki normatiivista arviointia, mutta perusoikeusvaikutuksissa kyse
on yhteiskunnallisesta tarkastelusta, kuinka perusoikeudet toteutuvat ihmisten ja yritysten
arjessa. Perusoikeusvaikutukset eivat siis tyhjene viela juridiseen tarkasteluun.

Lopullisessa hallituksen esityksessa arviointineuvoston nakemyksia ei otettu huomioon kuin
vahaisessa maarin. On vaikea arvioida, mika merkitys arviointineuvoston lausumilla oli my6-
hempaén eduskuntakasittelyyn. On mahdollista, etta kritiikki lapsi- ja perusoikeusvaikutus-
ten puuttumisesta vaikutti myos siihen.

4. Varhaiskasvatusta koskeva uudistus

Syksylla 2019 arviointineuvosto sai arvioitavakseen ehdotuksen varhaiskasvatusta koske-
vaksi uudistukseksi. Uudistuksella palautettiin lapsen subjektiivinen oikeus kokoaikaiseen
varhaiskasvatukseen. Varhaiskasvatusoikeutta rajattiin edellisella hallituskaudella. Lapsen
oikeus osallistua varhaiskasvatukseen rajattiin Sipilan hallituskaudella 20 tuntiin viikossa en-
tisen kokopaivaisen oikeuden sijasta 1.8.2016 lahtien. Lapsella oli kuitenkin oikeus kokopai-
vaiseen varhaiskasvatukseen, jos lapsen vanhemmat tytskentelevat kokoaikaisesti tai opis-
kelevat paatoimisesti tai toimivat yrittgjina. Lapsella oli oikeus tarpeen mukaan 20 tuntia
laajempaan varhaiskasvatukseen vanhemman osa-aikaisen tai valiaikaisen tydssakaynnin,
tyollistymista edistdvaan palveluun osallistumisen, kuntoutuksen tai muun vastaavan syyn
vuoksi. Varhaiskasvatus oli jarjestettava aina kokopaivaisesti, jos se on tarpeen lapsen ke-
hityksen, tuen tarpeen, perheen olosuhteiden takia tai jos se on muuten lapsen edun mu-
kaista. Nyt rajoitukset poistettiin. Uudistuksessa siis kumottiin edellisen hallituksen aikana
tehtyja muutoksia lakiin, eikd saadetty varsinaisesti mitdan uutta.

Arviointineuvosto antoi erittdin myonteisen lausunnon esityksesta. Se antoi parhaan mah-
dollisen arvosanan eli arviointineuvoston mukaan hallituksen esitysluonnos taytti sdadodseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla oli vain pienia li-
sdysehdotuksia esitysluonnokseen. Taulukossa 3 on esitetty arviointineuvoston kannan-
otoista ja niiden huomioon ottamisesta.

Taulukko 3 Lainsdadannon arviointineuvoston kannanotot varhaiskasvatusta koskevaan
uudistukseen ja kannanottoihin reagoiminen

Arviointineuvoston Korjaustoimenpiteet Miten otettu huomioon
kanta

Arviointineuvosto  katsoo, | Ei muutoksia Ei ole otettu huomioon
ettd esitysehdotuksessa on
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arvioitu nykytilaa paaosin
monipuolisesti, mutta siind
pitaisi kertoa myds varhais-
kasvatuksen kokonaiskus-
tannukset ja niiden jakautu-
minen kuntien varhaiskasva-
tukseen ja yksityiseen hoi-
toon.

Arviointineuvosto  katsoo, | Ei muutoksia Ei ole otettu huomioon
ettd hallituksen esityksessa
on syyta kertoa, mita mui-
den maiden jarjestelmista
tulisi paatella Suomen nako-
kulmasta.

Arviointineuvosto pitdd hy- | Ei muutoksia Ei ole otettu huomioon
véand, etta julkistaloudellisia
vaikutuksia on arvioitu eu-
romaaraisesti ja etta arvi-
oinnin perusteita on myaos
avattu. Arviointineuvosto
katsoo, etta esityksessa on
syyta arvioida myos dy-
naamisia vaikutuksia kan-
santalouteen.
Arviointineuvosto  katsoo, | Ei muutoksia Ei ole otettu huomioon
ettd esitysehdotuksessa on
syyta arvioida euromaaraisia
kokonaisvaikutuksia yksityi-
sia  varhaiskasvatuspalve-
luita tuottaville yrityksille tai
ainakin haarukoida niiden
kokoluokkaa.

Hallituksen esitys annettiin hyvin nopeasti. Kun arviointineuvosto antoi lausuntonsa
2.10.2019, hallituksen esitys ilmoitettiin eduskunnan taysistunnolle jo 8.10.2019 eli alle vii-
kossa. Hallituksen esitysta ei oltukaan muutettu lainkaan arviointineuvoston kommenttien
pohjalta. Esitys hyvaksyttiin muuttamattomana eduskunnassa (EV 43/2019).

Varhaiskasvatusta koskeva uudistus oli hyvin valmisteltu. Arviointineuvoston esille nostamia
huomioita ei kuitenkaan otettu huomioon lainkaan hallituksen esityksessa. Hallituksen esi-
tysten laatimisohjeiden mukaan (2019) hallituksen esityksen valmistelua kuvaavassa jak-
sossa tulisi olla tiedot lainsaadannon arviointineuvoston lausunnosta. Varhaiskasvatusta kos-
kevassa hallituksen esityksessa ei kuitenkaan ole mainintaa, etta arviointineuvosto on anta-
nut siitd lausunnon tai siitd, miten lausunto on otettu huomioon. Toukokuussa 2020 arvioin-
tineuvosto lahetti asiasta kirjeen opetusministerille sekéa opetus- ja kulttuuriministerion kans-
liapaallikolle.
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5. Kuntalain muuttaminen

Syksylla 2019 arviointineuvosto sai arvioitavakseen ehdotuksen kuntalakia koskevaksi muu-
tokseksi. Esitysehdotuksessa ehdotettiin muutettavaksi kuntalakia siten, ettéa kunnallisvali-
tukseen tulee muutoksenhakulupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Lisdksi ehdotettiin pie-
nid teknisid muutoksia siihen, kuinka erdaita pienia alueita siirretddn kunnasta toiseen.

Liansdadannon arviointineuvosto antoi melko kriittisen lausunnon esityksesta. Lausunto si-
joitettiin toiseksi huonoimpaan kategoriaan eli arviointineuvoston mukaan hallituksen esi-
tysluonnos oli puutteellinen sdaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeen nakokulmasta.
Esitysluonnosta tuli korjata neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen
antamista. Arviointineuvosto esitti ison joukon kannanottoja esityksesta, kuten kuviosta 4
nakyy.

Taulukko 4 Lainsdddannon arviointineuvoston kannanotot kuntalain muutokseen ja kan-
nanottoihin reagoiminen

Arviointineuvoston kanta Korjaustoimenpiteet | Miten otettu huo-

mioon
Arviointineuvosto katsoo, ettd kunnal- | Ei muutoksia Ei ole otettu huomi-
lisvalituksen muutoksenhakulupajar- oon

jestelmasta olisi ollut asianmukaista
pyytaa lausuntoja myds muilta kuin vi-
ranomaisilta ja tyomarkkinajarjes-

toilta.
Arviointineuvosto katsoo, etta esitys- | On tehty muutoksia On otettu huomioon
ehdotuksen nykytilaa kuvaavassa jak- osittain

sossa on selostettu lainsaadantokehi-
tysta seka valituslupajarjestelmaa tuo-
mioistuinlaitoksen nakokulmasta. On
syyta kertoa kunnallisvalitusinstituu-
tion merkityksesta myds kunnan asuk-
kaiden sek& osallistuvan demokratian
ja oikeusturvan nakdkulmasta seka
perusoikeusndkokulmasta.
Arviointineuvosto katsoo, etta esitys- | On tehty muutoksia Otettu huomioon vain
ehdotuksessa on syytd pohtia esityk- vahaisessa maarin
sen tavoitteita, muutosta ja sen vaih-
toehtoja kansalaisnakokulmasta ja

kuntalaisten oikeusturvanakokul-
masta.
Arviointineuvosto pitdd hyvénd, etta | On tehty muutoksia On otettu huomioon

taloudellisten vaikutusten suuruus- osittain
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luokka korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle on arvioitu ja pitaa taloudellisten
vaikutusten arviointia korkeimman
hallinto-oikeuden osalta uskottavana.
Esitysehdotuksessa on syyta arvioida
taloudellisia vaikutuksia esitettya laa-
jemmin myo6s kunnallisvalituksen osa-
puolten eli kuntien ja kuntalaisten kan-
nalta. Taloudellisia vaikutuksia pitaa
arvioida myds yritysten ja kansanta-
louden nakdkulmasta.

Arviointineuvosto katsoo, etta uudis-
tuksen vaikutuksiin viranomaisten toi-
mintaan sekd kansalaisten asemaan
viranomaisissa tulee arvioida.

On tehty muutoksia

On otettu huomioon

Arviointineuvosto katsoo, ettd uudis-
tuksen vaikutuksia on syyta arvioida
kuntalaisten oikeusturvan ja osallistu-
mismahdollisuuksien  nakodkulmasta,
kunnan viranhaltijoiden nakokulmasta
ja perusoikeusnakdkulmasta seka laa-
jemminkin koko yhteiskunnan nako-
kulmasta.

On tehty muutoksia

On otettu osittain
huomioon

Arviointineuvoston kannanotot otettiin pdaosin huomioon osittain. Hallituksen esityksen val-
mistelua koskevassa jaksossa oli seuraava maininta arviointineuvoston kasittelysta:

Esitys on ollut lainsaddannon arviointineuvoston kasiteltdvand. Lausunnossa
kiinnitettiin huomiota ehdotusten perusteluihin, erityisesti vaikutusten arvioin-
tiin. Esityksen perusteluja on tarkistettu ja tismennetty arviointineuvoston huo-

mautusten pohjalta.

Arviointineuvosto antoi lausuntonsa valtiovarainministeridlle 3.10.2019. Hallituksen esitys
ilmoitettiin eduskunnan taysistunnolle 25.10.2019 eli hieman alle kahden viikon péasta. Esi-
tykseen tehtiin melko paljon korjauksia arviointineuvoston lausumien johdosta. Esitys hy-
vaksyttiin sellaisenaan eduskunnassa (EV 79/2019).

6. Aktiivimallin leikkureiden purkamista koskeva esitys

Syksylla 2019 arviointineuvosto sai arvioitavakseen ehdotuksen tyottomyysturvaa koske-
vaksi uudistukseksi eli ns. aktiivimallin leikkureiden purkamista koskevan esityksen. Esityk-
sessa ehdotettiin muutettaviksi tyottomyysturvalakia, tyottomyysetuuksien rahoituksesta

annettua lakia ja tyottomyyskassalakia.
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Tyottomyysturvalakia ehdotettiin muutettavaksi siten, etta niin kutsuttua ty6ttomyysturvan
omavastuupaivin toteutettua aktiivimallia (aktiivimalli) koskevat sdanndkset kumottaisiin.
Tasta seuraisi, ettd tyottomyysetuuden saajan ei tarvitsisi tayttdd kyseisissd sadnnoksissa
sdadettyja palkkatyota, yritystoimintaa tai tyo6llistymista edistavaan palveluun tai tydllisty-
mista tukevaan toimintaan osallistumista koskevia ehtoja (aktiivimallin velvoitteet) sailyt-
tadkseen tyottomyysetuutensa taytena. Edelleen aktiivimallin edellytysten tayttamatta jaa-
minen ei enda johtaisi tyottomyysetuuden alentamiseen 4,65 prosentilla (aktiivimallin leik-
kuri). Muilta osin tyottémyysetuuden saajia koskevat etuuden saannin edellytykset sailyisivat
ennallaan.

Arviointineuvosto esitti jonkin verran kritiikkia hallituksen esityksesta eli arvio sijoittui tasolle
kolme. Arviointineuvosto katsoi, etta hallituksen esitysluonnos noudattaa osittain sdaddseh-
dotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suositteli, etta esitysluonnosta kor-
jataan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

Arviointineuvoston nakemyksen mukaan hallituksen toimeksianto aktiivimallin leikkureiden
poistosta naytti sitoneen virkamiesvalmistelua siten, etté edellytykset tavoitteen selvittami-
selle ja vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen ja niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin oli-
vat heikentyneet. Arviointineuvosto esitti hyvin paljon kannanottoja esityksesta, kuten kuvi-
osta 5 nakyy.

Taulukko 5 Lainsdadannon arviointineuvoston kannanotot aktiivimallin leikkureiden purka-
miseen ja kannanottoihin reagoiminen

Arviointineuvoston kanta Korjaustoimen- | Miten otettu
piteet huomioon

Arviointineuvosto pitdd ongelmallisena, etta | On tehty muutoksia | On otettu osittain

hallituksen esitysluonnoksesta on vaikea hah- huomioon

mottaa tavoitetta lain muutokselle. Esitysluon-
noksessa ei myodskaan ole kuvattu vaihtoeh-
toja valitulle keinolle. Luonnoksessa viitataan
hallitusohjelman kirjaukseen ns. aktiivimallin
leikkureiden poistosta sekad joihinkin muihin
hallitusohjelman tyollisyytta koskeviin kirjauk-
siin. Luonnoksessa ei kuitenkaan tuoda esille,
mitd ongelmaa esityksella on tarkoitus muut-
taa tai korjata.

Arviointineuvosto katsoo, ettd luonnoksesta
tulee selkeasti kdyda ilmi esityksen tavoite.

On tehty muutoksia

On otettu osittain
huomioon

Arviointineuvosto katsoo, etta aktiivimallin lo-
pullisia tutkimustuloksia pitaa hyddyntaa esi-
tyksen valmistelussa. Tutkimustulosten avulla
saadaan arvokasta tietoa aktiivimallin vaiku-
tuksista, joiden perusteella lainsaddantoa voi-
daan tarvittaessa muokata. Tutkitun tiedon
avulla saadaan toimivampaa sdantelya jat-
kossa.

On tehty muutoksia

On otettu huomi-
oon
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Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan halli-
tuksen toimeksianto aktiivimallin leikkureiden
poistosta nayttda sitoneen virkamiesvalmiste-
lua siten, ettd edellytykset tavoitteen selvitta-
miselle ja vaihtoehtoisten ratkaisukeinojen ja
niiden vaikutusten monipuoliseen arviointiin
ovat heikentyneet. Ehdotuksen kokonaisuuden
hahmottamista vaikeuttaa se, etta tavoite jaa
vaikeaselkoiseksi ja toisaalta tyollisyytta kom-
pensoivat toimet valmistellaan erikseen. Arvi-
ointineuvoston mukaan tassa esityksessa olisi
luontevaa kasitellda vaihtoehtoisia tydllisyytta
parantavia toimia ja vertailla niiden antamia
tuloksia Suomessa ja muissa maissa.

Ei muutoksia

Ei ole otettu huomi-
oon

Arviointineuvosto kiinnittdd huomiota siihen,
ettad lausuntokierros kohdistui varsin suppeaan
joukkoon. Esimerkiksi tutkimuslaitoksilta ja yli-
opistoilta ei pyydetty lausuntoa, vaikka nailla
tahoilla on tutkimuksellista tietoa asiasta. On
kuitenkin myo0nteista, etta esitysluonnoksessa
on selvitetty lausuntokierroksen keskeinen pa-
laute ja sen perusteella tehdyt muutokset.

Ei muutoksia

Ei ole otettu huomi-
oon

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnok-
sessa tulee pohtia, millaisia pidemman aikava-
lin dynaamisia vaikutuksia tydllistymisella on
kotitalouksille. Tyontekijat kerryttavat tyossa
olleessaan osaamistaan ja luovat edellytyksia
tuottavuuden nostamiselle, mika parantaa hei-
dan tyomarkkina-asemaansa ja palkkakehi-
tysta pitkalla aikavalilla. Esitys heikentaa tyon-
haun kannustimia leikkureiden poistamisen
myotd. Tama puolestaan todennakoisesti hei-
kentaa tyollistymista ja siten tydttdmien pitkan
aikavalin tydmarkkina-asemaa.

Ei muutoksia

Ei ole otettu huomi-
oon

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnok-

On tehty muutoksia

On otettu osittain

sessa tulee kasitella yritysvaikutuksia. huomioon
Arviointineuvosto pitdd mydnteisend, etta esi- | On tehty muutoksia | On otettu osittain
tysluonnoksessa on annettu euromaarainen huomioon

arvio muutoksista julkiselle taloudelle niin val-
tiolle, kunnille kuin ty6llisyysrahastoillekin. Esi-
tysluonnoksen perusteella jaa kuitenkin epa-
selvaksi, onko kyseessa staattinen vai dynaa-
minen laskelma. Aktiivimallin leikkureiden pur-
kaminen aiheuttaa laajempia vaikutuksia julki-
selle taloudelle kuin pelkastaan edella mainit-
tuihin etuusmenoihin. Tyénteon kannusteiden
heikentyminen ja tyéllisten maaran mahdolli-
nen vdhentyminen aiheuttaa mm. verotulojen
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menetyksia ja lisda palvelujen kayttoa. Esitys-
luonnoksessa tulee kasitella tyottémyyden ai-
heuttamia laajoja kustannuksia julkiselle talou-
delle.

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnok-
sessa voisi lyhyesti kasitella vaikutuksia kan-
santalouteen.

On tehty muutoksia

On otettu osittain
huomioon

Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnok-
sen perusteella saa kohtalaisen hyvan kasityk-
sen viranomaisvaikutuksista. Henkilotydvuo-
sien vahentymisesta aiheutuvan saaston voisi
kuvata euromadraisesti.

Ei tehty muutoksia

Ei ole otettu huomi-
oon

Arviointineuvosto pitdd myonteisend, etta esi-
tysluonnoksesta kayvat ilmi ne kansalaisryh-
mat, joiden asemaa esitys erityisesti muuttaisi.
Aktiivimallin aiheuttamia alue- ja sukupuolivai-
kutuksia sekd vaikutuksia eri-ikaisten tyotto-
mien asemaan ja tyo0llistettdvyyteen on ku-
vattu havainnollisesti. Liséaksi on onnistuneesti
tuotu esiin niitd seikkoja, jotka vaikuttavat
tyollisyyskehitykseen leikkureiden poistamisen
yhteydessa. Esitysluonnoksessa ei kasitella
sdantelytaakkaa, joka on aiheutunut tyotto-
mille aktiivimallin ehtojen tulkinnasta tms.
Tama tukiehtojen tulkintaan kuluvan ajan
poistumista voisi kasitellda lyhyesti luonnok-
sessa.

On tehty muutoksia

On otettu huomi-
oon

Hallituksen esityksessa on oma jaksonsa arviointineuvoston lausunnosta:

Lainsdadannon arviointineuvosto on antanut esityksesta lausuntonsa. Lausun-
nossa arviointineuvosto kiinnitti huomiota seuraaviin seikkoihin. Arviointineu-
vosto katsoi, etta esitysluonnoksesta oli vaikea hahmottaa tavoitetta lain muu-
tokselle. Talta osin on taydennetty kuvausta esityksen suhteesta hallitusohjel-
maan. Arviointineuvoston huomio lopullisten aktiivimallin tutkimustulosten hyo6-
dyntdmisesta on huomioitu esityksessa. Arviointineuvosto on kiinnittanyt huo-
miota yritysvaikutusten kasittelyyn. Talta osin esityksen taloudellisiin vaikutuk-
siin on lisatty huomio yritysten tydllistamismahdollisuuksia mahdollisesti koske-
vista muutoksista. Lisaksi arviointineuvoston lausunnon perusteella on tdsmen-
netty ja taydennetty eraita esityksen taloudellisia vaikutuksia, mutta ty6ttomyy-
den aiheuttamia laajoja kustannuksia julkiselle taloudelle ei esityksessa olla ka-
sitelty johtuen siitd, etta esityksessa on pyritty peilaamaan sen taloudellisia vai-
kutuksia ensisijaisesti suhteessa aktiivimallista saatamista koskeneeseen halli-
tuksen esitykseen ja toisekseen siksi, etta aktiivimallin kumoaminen ei itsessaan
viela merkitse valttamatta tyottdomyyden nousua, vaan aktiivisella tyévoimapo-
litiikalla on mahdollista vaikuttaa myonteisesti tyollisyyteen mallin kumoami-
sesta huolimatta.
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Tassa hallituksen esityksen selostuksessa ei ole tuotu esiin kaikkia lainsdadannon arviointi-
neuvoston esiin tuomia huomioista. Tama on sikali ymmarrettavaa, ettd lainsdadannon ar-
viointineuvosto kiinnitti huomiota hyviin moniin seikkoihin ja viela suhteellisen laajasti kirjoi-
tettuna. Hallituksen esityksessa on kasitelty myds sitd, miksi joitain lausunnossa esiin tulleita
seikkoja ei ole otettu huomioon, mika usein hallituksen esityksissa tavanomaisesti jatetaan
kasittelematta.

Lainsdadannon arviointineuvosto antoi lausuntonsa 9.10.2019 ja asia ilmoitettiin eduskun-
nassa saapuneeksi 8.11.2019 eli korjauksille oli jatetty noin kuukausi aikaa.

Mielenkiintoista on se, etta eduskunnan tydelama- ja tasa-arvovaliokunta kiinnitti lausun-
nossaan (TyVL 5/2019) huomiota sellaisiin vaikutusten arvioinnin puutteisiin, joita lainsaa-
dannén arviointineuvosto ei ollut tuonut esiin lausunnossaan. Valiokunta lausui aktiivimallin
hyvinvointivaikutuksista seuraavasti:

Valiokunta kiinnittd& huomiota siihen, etta aktiivimallin vaikutusten arvioinnissa
ei ole selvitetty mallin vaikutuksia tydttdmien hyvinvointiin ja tyokykyyn. Tutki-
musten mukaan viime vuosina sosiaaliturvaan tehdyilla muutoksilla on ollut kiel-
teisia sosiaalisia ja psykologisia vaikutuksia pitkaan tydttomana olleisiin, osaty6-
kykyisiin seka kasaantuneiden vaikeuksien parissa kamppaileviin tydnhakijoihin.
Tyottomyysturvaan liittyvat epadoikeudenmukaisuuden kokemukset voivat lan-
nistaa heikossa asemassa olevaa ihmistd tavalla, joka heikentdd entisestaan
tyollistymisen edellytyksia. Tutkimuksessa on saatu viitteita siita, etta aktivoin-
titoimet uhkaavat erityisesti miesten itseluottamusta ja kokemusta yhteiskun-
nallisesta arvokkuudesta. Lisaksi tiedetaan, etta tyottomyysturvan tulkinnanva-
raisuus, epavarmuus paatosten laadusta seka epaoikeudenmukaisiksi koetut
kielteiset tyokyvyttomyyselakepaatokset kuormittavat, heikentavat koettua tyo-
kykya ja murtavat luottamusta yhteiskuntaan. TE-toimistojen asiantuntijoille ja
esimiehille tehdyssa kyselyssa puolet vastaajista katsoi, ettd malli sopii huonosti
yhteen asiakkaan yksil6llisen palvelutarpeen arvioinnin kanssa. Vastaajien Va-
liokunnan lausunto TyVL 5/2019 vp 4 mukaan aktiivimalli asettaa tyottomat
eriarvoiseen asemaan ja tuottaa kielteisia hyvinvointivaikutuksia ainakin osalle.
Hyvinvointiin ja tyokykyyn tulee jatkossa arvioida ja ottaa huomioon tydvoima-
poliittisia menettelyja ja erilaisia uudistuksia ja kokeiluja toteutettaessa.

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta kiinnitti mietinnéssaan (StVvM 14/2019) my6s huo-
miota hyvinvointivaikutusten arvioinnin puuttumiseen. Lakiesitys hyvaksyttiin eduskunnassa
muuttamattomana (EV 70/2918).

Kokonaisuudessaan hallituksen esityksessa otettiin jossain maarin huomioon arviointineu-

voston huomiot, muttei kokonaisuudessaan. Arviointineuvoston lausuntoa kasiteltiin myos
tavallista seikkaperaisemmin.

7. Vanhuspalvelulain uudistus (hoitajamitoitus)
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Loppuvuodesta 2019 lainsdddannén arviointineuvosto sai kasiteltavakseen ehdotuksen hal-
lituksen esitykseksi laiksi ikdantyneen vaeston toimintakyvyn tukemisesta seka idkkaiden
sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain muuttamisesta.

Esitysehdotuksessa ehdotetaan saadettavaksi iakkdan henkilon palvelutarpeen selvittami-
sessa ja arvioinnissa kaytettavasta yhtendisesta kansallisesta seuranta- ja arviointimittaris-
tosta. Lisdksi ehdotetaan sdadettavaksi idkkaiden henkildiden tehostetun palveluasumisen
ja pitkaaikaisen laitoshoidon toimintayksikdissd noudatettavasta henkilostomitoituksesta ja
siind huomioon otettavasta valitonta asiakastyota tekevasta henkildstosta. Lakiin lisattaisiin
velvoite vahintadn 0,7 tyontekijan mitoituksesta asiakasta kohti. Mittauksessa otettaisiin
huomioon valitonta asiakastyota tekeva henkilostd. Tukipalveluihin pitéisi varata erilliset voi-
mavarat. Siirtymdaajalla henkiléstomitoitus voi olla alempikin edellyttaen, ettéa palvelutaso on
riittava ja turvaa laadukkaat palvelut. Talldinkin henkiléstomitoituksen tulisi olla vahintaan
0,5 tyontekijaa asiakasta kohti.

Arviointineuvosto antoi esitysluonnoksesta melko myonteisen arvion eli toiseksi parhaan
mahdollisen. Arviointineuvosto katsoi, etta hallituksen esitysluonnos vastaa paaosin saados-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suositteli, etta hallituksen esitysta
taydennetdan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista. Ar-
viointineuvoston huomiot on esitetty taulukossa 6.

Taulukko 6 Lainséddannon arviointineuvoston kannanotot vanhuspalvelulain muutokseen
ja kannanottoihin reagoiminen

Arviointineuvoston kanta Korjaustoimenpi- Miten otettu huo-
teet mioon
Arviointineuvosto katsoo, etta esitysehdo- | On tehty muutoksia On otettu huomioon
tuksen nykytilan kuvaus on paaosin erit-
tain laadukas ja monipuolinen. Kansainva-
linen vertailu jaa kuitenkin ohueksi. Jakson
paatteeksi on vahintaan syyta kertoa, mita
muiden maiden jarjestelmista tulisi paa-
tella Suomen ndkodkulmasta.
Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen | On tehty muutoksia On otettu huomioon
esityksessa on syyta tehda vertailu siita,
miten erilaisten vaihtoehtojen avulla saa-
daan toteutettua uudistuksen tavoitteen
mukainen oikeus valttamattomaan huo-
lenpitoon seka riittaviin sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin ja minkalaiset vaikutukset
eri vaihtoehdoilla on.

Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen | On tehty muutoksia On otettu huomioon
esityksessa pitaa esittaa taloudelliset vai-
kutukset eri kokoisille yrityksille tai ainakin
vaikutusten mittaluokka.
Arviointineuvosto katsoo, etta viranomais- | On tehty muutoksia On otettu huomioon
vaikutuksia on selostettu melko yleisella
tasolla. Niitd olisi syyta arvioida esitettya
seikkaperaisemmin.
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Arviointineuvoston kannanotot otettiin laajasti huomioon jatkovalmistelussa. Hallituksen esi-
tyksessa on oma jaksonsa arviointineuvoston lausunnosta. Siind on hyvin seikkaperaisesti
selostettu arviointineuvoston kannanottoja. Liséksi on kerrottu kunkin kannanoton osalta,
mita asialle on tehty:

Lainsdadannon arviointineuvosto on antanut lausunnon esityksesta 30.12.2019.
Arviointineuvosto toteaa, ettd kyse on yhteiskunnallisesti ja poliittisesti merkit-
tavasta uudistuksesta. Lausunto oli kokonaisuudessaan positiivinen. Esitys on
arviointineuvoston mukaan kirjoitettu erittain ymmarrettavasti seka selkeasti ja
siitd saa hyvin kasityksen uudistuksesta ja sen lahtokohdista, nykytilasta ja sen
ongelmista seka esityksen tavoitteista ja keskeisistd ehdotuksista. Neuvosto pi-
taa hyvana, ettd esitys sisaltdd myods numeerista tietoa ja graafisia esityksia.
Arviointineuvosto pitaa esityksen vaikutusten arviointia varsin kattavana ja mo-
nipuolisena erityisesti julkistaloudellisten vaikutusten osalta. Ne on lausunnon
mukaan kuvattu poikkeuksellisen kattavasti ja monipuolisesti. Hyvana pidetaan
myos sitd, ettd esitysehdotuksessa on tuotu myds poikkeuksellisen avoimesti
esiin epdvarmuudet ja haasteet, joita tavoitteiden saavuttamiseen ja uudistuk-
sen vaikutuksiin sisdltyy. Vaikutusarvioinnin kannalta pidetaan kuitenkin jossain
maarin ongelmallisena sita, ettd lainsdadannon kokonaisuudistuksen vaikutuk-
sia ei voida vield uudistuksen ensimmaisessa vaiheessa arvioida, mika vaikeut-
taa uudistuksen kokonaisuuden hahmottamista. Arviointineuvosto toteaa, etta
kokonaisvaikutuksia tulee arvioida uudistuksen seuraavassa vaiheessa. Arvioin-
tineuvosto tuo lausunnossaan esiin esitysluonnoksen keskeisimpina puutteina
ja kehittamiskohteina nelja kokonaisuutta. Neuvosto pitaa esityksen kansainva-
lisen vertailun osiota HE 4/2020 vp 87 varsin ohuena ja katsoo, etta esityksessa
tulisi ainakin kuvata sitd, mitd muiden maiden jarjestelmista tulisi paatella Suo-
men nakodkulmasta. Toisena kohtana arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen
esityksessd on syyta tehda vertailua eri toteuttamisvaihtoehdoista ja etenkin
siité, miten erilaisten vaihtoehtojen avulla saadaan toteutettua uudistuksen ta-
voitteen mukainen oikeus valttAmattomaan huolenpitoon ja riittaviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin, ja minkalaiset vaikutukset eri vaihtoehdoilla on. Neuvoston
mukaan edes vahva poliittinen tavoitteenasettelu ei ole syy olla tekematta vaih-
toehtojen vertailua hallituksen esityksessa. Kolmantena ja neljantena kohtana
arviointineuvosto esittdd huomautuksia yritysvaikutusten ja viranomaisvaiku-
tusten sisallésta. Neuvosto toivoo, ettd esitykseen lisattaisiin taloudelliset vai-
kutukset eri kokoisille yrityksille tai ainakin vaikutusten mittaluokka. Viranomais-
vaikutuksia pidetdan melko yleisella tasolla kuvattuina ja niita tulisi arvioida
seikkaperaisemmin. Arviointineuvosto suosittelee, ettéa hallituksen esitysta tay-
dennetdan neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen esityksen anta-
mista. Arviointineuvosto katsoo, etta lausuntopalaute ja sen huomioon ottami-
nen on kuvattu hyvin ja monipuolisesti ja palaute vaikuttaa otetun vakavasti.
Neuvosto pitda hyvana ja informatiivisena myos esitysehdotukseen sisaltyvaa
erillistd jaksoa toimeenpanon tuesta ja seurannasta. Arviointineuvosto toteaa
lausunnossa arvioinnit esitysehdotuksen yhteiskunnallisista vaikutuksista. Arvi-
ointia on tehty asiakasvaikutuksista sisaltden myos perusoikeusvaikutukset. Tie-
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tynlaisesta abstraktiudesta ja yleisyydesta huolimatta arviota voidaan lausun-
non mukaan pitaa riittdvana kuvaamaan muutosta asiakkaiden elamassa, koska
kyse on ilmidstd, jonka kuvaaminen esimerkiksi maarallisilla mittareilla olisi hy-
vin vaikeaa ja epatarkoituksenmukaista. Lisaksi kyseisessa luvussa on arvioitu
vaikutuksia omaisiin, tyohyvinvointiin, sukupuolten tasa-arvoon seka kielellisiin
oikeuksiin ja muiden palvelujen saatavuuteen. Arviointineuvosto katsoo, etta on
esitetty yhteiskunnalliset vaikutukset hyvin ja riittavan monipuolisesti. Kokonai-
suudessaan useita yhteiskunnallisten vaikutusten ulottuvuuksia on selostettu
tiiviisti arvioiden todennakdisia seurauksia laadullisesti. Arviointineuvosto pitaa
informatiivisena esitysehdotuksessa olevaa yhteenvetotaulukkoa riskeista. Lain-
saadannon arviointineuvoston esittamat huomiot on otettu esityksessa huomi-
oon. Esityksen muiden maiden lainsaddant6a koskevasta vertailusta on tehdyt
paatelmat. Toteuttamisvaihtoehtoja koskevaa lukua seka palvelutarpeen arvi-
ointijarjestelman, etta palvelujen laadun ja riittavan henkiléston varmistamisen
osalta on tdydennetty. Lisdksi on taydennetty yritys- ja viranomaisvaikutuksia
koskevia lukuja.

Sosiaali- ja terveysministerid toimitti hallituksen esitysluonnoksen arviointineuvostolle
2.12.2019. Taustalla oli kova paine saada asia kasitellyksi nopeasti. Ministerién ajatus oli,
etta hallituksen esitys viedaan eduskuntaan 30.12. He olisivat halunneet arviointineuvoston
lausunnon viikon 50 lopulla eli 13.12. mennessa, koska esityslistat jaettiin valtioneuvoston
istuntoon 16.12. Nain arviointineuvostolle olisi jdanyt kahdeksan arkipaivaa asian kasitte-
lyyn. Arviointineuvoston mahdollisten huomioiden korjaamiseen ei olisi jatetty juuri lainkaan
aikaa. Paaministeri Antti Rinteen hallitus hajosi kuitenkin, eika kiire ollut enaa ajankohtainen,
koska toimitusministeri6 ei voinut antaa hallituksen esitysta vanhuspalvelulain muutoksesta.

Ministeri Krista Kiuru kertoi eduskunnan taysistunnossa 6.12. 2019, etté lain viivastyminen
johtuu arviointineuvostosta: ” En tietenkaan ole osannut ennakoida sita, etta juuri aloittanut
hallitus voisi ajautua tilanteeseen, jossa Antti Rinteen hallitus hajosi, eika arviointineuvos-
tolla tuona aikana ollut tietenkaan velvollisuutta edistda taman hallituksen lainséadantoesi-
tysten tarkastelua, minka johdosta olemme aikataulussa jaljessa.” Edelleen han toteisi seu-
raavaa hallituksen esityksen lopullisesta valmistumisesta: "Itse luotan kuitenkin siihen, etta
jos on mahdollista tuon arviointineuvoston tehda kasittely ja tehda sita ty6ta niin, etta se
valmistuu viela talla viikolla...Mutta nyt ollaan tilanteessa, jossa arviointineuvosto ei ole viela
paattanyt tyotaan, koska heilla oli tAma tauko tassa tydssd, mika on ihan ilmiselvaa. (PTK
83/2019).

Edelleen hallituksen tavoitteena olisi siis saada asia paatettavaksi viela vuoden 2019 aikana.
Vaikka eduskunnalle ilmoitettiin, etta arviointineuvosto pitda taukoa tydssa, tama ei pitanyt
paikkaansa, vaan arviointineuvosto kylla valmisteli esitysta koko ajan. Arviointineuvosto luo-
vutti lausuntonsa 30.12.2019 ministeriolle eli 17 arkipdivan paasta siita, kun se oli saanut
esitysluonnoksen lausuttavakseen. Kyse lienee ollut jonkinlaisesta vaarinymmarryksesta tai
tiedonkulun ongelmista ministerion ja arviointineuvoston valilla.

Helmikuun 7. paiva 2020 hallituksen esitys ilmoitettiin annetuksi eduskunnan taysistun-
nossa. Eduskunnan lahetekeskustelussa 12.2.2020 ministeri Kiuru totesi seuraavaa: Lopuksi
totean, etta hallituksen esitys on valmisteltu perusteellisesti ja huolellisesti. Tasta on saatu
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poikkeuksellisen mydnteinen palaute myos lainséaddannon arviointineuvostolta.” Tahan vas-
tasi kansanedustaja Sari Sarkomaa huudahduksella "poikkeuksellisen paljon tuli huomau-
tuksia arviontineuvostolta!” (PTK 5/2020)

Kansanedustaja Sarkomaa teki myos 13.1.2020 kirjallisen kysymyksen lainsdadannén arvi-
ointineuvoston lausunnon ja muiden lausuntojen huomioon ottamisesta seka ymparivuoro-
kautisen hoivan sitovan hoitajamitoitusesityksen ja vanhuspalvelulain kokonaisuudistuksen
valmistelusta, aikatauluista seka rahoituksesta (KK 441/2019). Edustaja Sarkomaa esitti
eduskunnan tyojarjestyksen 27 8:n perusteella asianomaisen ministerin vastatavaksi kysy-
myksen, jonka yksi osa oli, ettd ” aikooko hallitus ottaa huomioon jatkovalmistelussaan
kaikki lainsaddannon arviointineuvoston lausunnossaan antamat suositukset” ja ” milloin
hallitus aikoo tehda arviointineuvoston suositteleman vanhuspalveluiden kokonaisuuden ar-
vioinnin”

Ministeri Kiuru vastasi, etta hallitus on eduskunnalle annettavassa hallituksen esityksessa
ottanut huomioon lainsdadannoén arviointineuvoston antamat suositukset. Lausuntokierrok-
selta tullut palaute ja lainséaddannon arviointineuvoston lausunto eivat edellyttaneet sisallol-
lisid muutoksia keskeisiin ehdotuksiin, vaan niiden perusteella tehtiin muita pienempia tar-
kennuksia lakiehdotukseen ja sen perusteluihin. (Vastaus kirjalliseen kysymykseen KKV
441/2019 vp)

Hallituksen esitys on talla hetkelld perustuslakivaliokunnan kasittelyssa. Valiokunta on arvi-
oinut lausuntonsa valmistuvan toukokuun alussa (https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Ti-
lasto/Sivut/EDK-2020-AK-282949.aspx).

Kokonaisuudessaan vanhuspalvelulain muutos oli arviointineuvoston nakokulmasta hyvin
valmisteltu, mutta arviointineuvosto teki joitain huomautuksia ja korjausehdotuksia. Ne otet-
tiin hyvin huomioon jatkovalmistelussa. Itse uudistus aiheutti paljon poliittista keskustelua
ja arviointineuvoston kannanotot otettiin myos yhtend argumenttina mukaan hallituksen ja
opposition véliseen poliittisen kamppailuun.

8. Johtopaatokset
8.1. Lausuntofen sisalto

Vuonna 2019 lainsdadannén arviointineuvosto antoi lausunnon viidesta hallituksen esitys-
luonnoksesta. Esitysluonnoksista esitettiin 33 sellaista huomiota arviointineuvoston lausun-
noissa, joissa edellytettiin jotain korjattavaksi tai muutoin kritisoitiin kyseisen esityksen val-
mistelua. Nain ollen arviointineuvosto teki keskimaarin noin 7 kriittistd kommenttia esitys-
ehdotusta kohden. Hieman alle puolessa tapauksista arviointineuvoston kommentit otettiin
huomioon kokonaan tai osittain jatkovalmistelussa ja hieman alle puolessa vain vahaisissa
maarin tai ei lainkaan, kuten kuviosta 1 nakyy.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Tilasto/Sivut/EDK-2020-AK-282949.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Tilasto/Sivut/EDK-2020-AK-282949.aspx
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Kuvio 1 Lainsaadannon arviointineuvoston kannanottojen huomioon ottaminen hallituksen
esitysten jatkovalmistelussa vuonna 2019 (n=33)

Havainto on yhdenmukainen aikaisempien vuosien havaintojen kanssa. My6s vuoden 2018
osalta on katsottu, ettd noin puolet lausunnoista oli otettu huomioon jatkovalmistelussa ja
puolta ei.®

Selkedasti useimmin lausunnoissa nostettiin esiin puutteina taloudellisten vaikutusten suu-
ruusluokka tai vaihteluvali (4), yritysvaikutukset (4) ja vaihtoehtojen kartoitus (4). Muita
useassa lausunnossa esiintyvia ongelmia olivat puuteet nykytilan kuvauksessa (3), kotita-
lousvaikutuksissa (3), viranomaisvaikutuksissa (3), sekd kansainvéalisessa vertailussa. Lau-
sunnoissa puututtiin myds mm. perusoikeusvaikutuksiin (2), dynaamisiin vaikutuksiin (2),
tavoitteenasetteluun (2) ja julkistaloudellisiin vaikutuksiin (2).

Kun lausuntojen maara vuonna 2019 oli vahainen, vertailua lausuntojen sisallosta ei voida
tehda yksityiskohtaisesti edellisiin vuosiin. Vuonna 2018 yleisimmat kehittamiskohteet lau-
sunnoissa olivat kustannusten ja hyotyjen kuvaus, riskien ja ongelmien kuvaus, vaikutus-
mekanismit, valilliset vaikutukset, vaikutusten maarallinen arviointi, toteuttamisvaihtoehto-
jen kuvaus, tavoitteiden saavuttamisen arviointi seka tiedon hyddyntaminen vaikutusarvi-
oissa. Eri vaikutusryhmistd karkeen nousivat vuonna 2018 yritysvaikutukset, kotitalousvai-
kutukset, viranomaisvaikutukset ja vaikutukset julkiseen talouteen.” Vuonna 2019 nousi
huomion kohteeksi siis paljon saman tyyppisia asioita kuin vuonna 2018.

Vuonna 2019 lausunnoissa korostuivat kuitenkin aiempaa enemman ihmisvaikutusten kuten
lapsivaikutusten ja perusoikeusvaikutusten arviointi. Arviointineuvoston ihmisiin kohdistu-
vista vaikutuksista valmistui tutkimus vuonna 2019.8 Siina oli kayty lapi kaikki arviointineu-
voston vuoden 2018 lausunnot. Tutkimuksen mukaan neljassa viidesosassa neuvoston lau-

6 Lainsaadannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2018. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:10.

7 Lainsdadannoén arviointineuvoston vuosikatsaus 2018. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:10.

8 Kouvalainen, Jaana: Ihmisiin kohdistuvat vaikutukset. Dokumenttianalyysi lainsdadannén arviointineuvos-
ton lausunnoista. Pro gradu —tutkielma. Terveystieteiden tiedekunta. I1t-Suomen yliopisto. Lokakuu 2019.
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sunnoista (n=24) oli arvioitu ihmisvaikutuksia. Paaosin lausuntojen huomiot liittyivat hyvin-
vointiin ja terveyteen. Yleensa ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia arvioitiin talouden nakokul-
masta. Sen sijaan lapsivaikutuksista tai kielellisista vaikutuksista oli vuoden 2018 lausun-
noissa vain vahan mainintoja samoin kuin sukupuolivaikutuksista. Tutkimuksen mukaan mo-
nipuolista ihmisiin kohdistuvaa vaikutusten arviointia ei arviointineuvoston lausunnoissa
tuoda kovin paljoa esille. Thmisvaikutusten esiin tuomisessa vuoden 2019 lausunnoissa oli
kuitenkin muutosta suhteessa aikaisempaan.



