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Etukateisarviointi monimuotoisena ilmiona

Per Mickwitz

ONKO ETUKATEISARVIOINTI EDES ARVI-
OINTIA?

Arviointitoiminta on nopeasti yleistynyt, minka
takia jotkut puhuvat arvioinnista yhtena aikamme
megatredeista (Vedung 2004). Arviointia on kui-
tenkin hyvin monenlaista ja sitd voidaan tar-
kastella monesta eri nadkdkulmasta. Arviointia
voidaan tarkastella eri toimijoiden kautta, arvi-
ointia voidaan kasitella menetelmien perusteella,
padhuomio voi liittya arviointien kayttoéon, kes-
kiéssa voi olla arviointien poliittinen konteksti,
arviointikriteerit tai yksi kriteeri, esimerkiksi
vaikuttavuus.” Arviointia kategorisoidaan myos
ajallisesti: jalkikateisarvioinnissa, tai ex post arvi-
oinnissa, tarkastellaan mitad ollaan saatu aikai-
seksi ja miten, kun taas etukateisarvioinnissa,
tai ex ante arvioinnissa, tarkastellaan erilaisten
paatésten vaikutuksia tai niiden toimeenpanon
edellyttdmia prosesseja ennen kuin lopullisia paa-
toksia on tehty tai toimintaan on ryhdytty. Tana
vuonna Suomen arviointiyhdistyksen toimittama
arvioinnin teemanumero kasittelee etukateisarvi-
ointia.

Ennen kuin tarkastelemme etukateisarviointia
tarkemmin on syyta aloittaa kysymyksesta onko
etukateisarviointi arviointia vaan onko se pikem-
minkin lahisukuinen mutta samalla ratkaisevasti
erilainen paatdksenteon ja suunnittelun apuva-
line? Kysymys voi tuntua sekd kummalliselta etta
turhalta, sillda olemme Suomessa tottuneet nake-
maan etukateisarvioinnin yhdenlaisena arvioin-
tina ainakin kahdesta syysta. Ensimmainen syy
littyy suoraan kieleen; suomeksi sanan “etuka-
teisarviointi” jalkimmainen osahan on "arviointi”.
Samoin Suomessa puhutaan esimerkiksi "ympa-
ristdvaikutusten arvioinnista” tai “sukupuolivai-

kutusten arvioinnista” eli naihinkin kasitteisiin
sisaltyy sana arviointi ja niilla tarkoitetaan nimen-
omaan valmistelun yhteydessa tapahtuvaa vai-
kutusten etukateisarviointia. Toiseksi Euroopan
unionissa, ja erityisesti rakennerahastojen yhtey-
dessa, puhutaan ennakkoarvioinnista yhtena kol-
mesta arviointimuodoista (kaksi muuta muotoa
ovat toteutuksen aikana tapahtuvat arvioinnit ja
jalkikateisarvioinnit). Tunnetusti EU:lla on ollut
hyvin keskeinen vaikutus Suomen arviointikay-
tantojen kehitykseen (Ahonen et al. 2002).

Kaikkialla ei kuitenkaan puhuta suomea, eika
EU:n merkitys ole ollut yht& keskeinen arvioinnin
kehityksen kannalta kaikissa maissa kuin Suo-
messa (Furubo et al. 2002). Esimerkiksi ruotsiksi
"ymparistovaikutusten arviointi” on "miljokon-
sekvensbeddmning” eikd siihen sisélly sanaa
utvardering”. Englanniksi kaytetdan termia "envi-
ronmental impact assessment”, eli siihenkaan ei
sisally sanaa "evaluation”. Nain ollen ei olekaan
niin yllattavaa, ettad kaikkien mielesta etukateis-
arviointi ei olekaan tietynlaista arviointia, vaan
jotain ihan muuta.

Yksi joka ei pida etukateisarviointia arviointina
on ruotsalainen arviointiteoreetikko Evert Vedung.
Vedung (1997, 3) maarittelee arvioinnin seuraa-
vasti: "hallinnon interventioiden aikaansaamien
prosessien, tuotosten ja niiden vaikutusten ansi-
oiden, hyétyjen ja arvon huolellista jalkikateisarvi-
ota (retrospective assessment), jonka on ajateltu
olevan hyodyksi joissakin kaytannon tilanteissa”.
Alaluvussa "arviointi on jalkikateistd” Vedung
(1997, 7-8) perustelee nakemyksensa viit-
taamalla arvioinnin historiaan: arviointi nousi
aikoinaan esille tarpeesta empiirisesti tutkia
aikaansaatuja tuloksia vastakohtana voimassa-
olevaan kaytantdon, jossa valmistelussa korostui
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suunniteltujen toimenpiteiden analysointi. Toi-
sessa kirjoituksessaan Vedung (2004) muotoilee
taman saman kasityksensa toteamalla, etta "arvi-
ointi perustuu kiusallisen yksinkertaiseen aja-
tukseen” ja tdma yksinkertainen idea on, etta
saavutetuilla tuloksilla on merkitysta. Idea tarkoit-
taa Vedungin (2004) mukaan, etta taaksepain ja
sivulle suuntautuva arviointi korostuu tulevaisuu-
teen suuntautuvan suunnittelun kustannuksella.

Monet muut arviointitutkijat ndkevat asian toisin
kuin Vedung. Esimerkiksi Chelimsky (1995),
Rossi et al. (1999) seka Owen ja Rogers (1999)
pitdvat myds etukateisarviointia yhtena arvi-
ointimuotona. Arviointiteoriassa voidaan erottaa
kolme traditiota: menetelmia korostava, arvoja
korostava seka kayttda korostava (Mark et al.
2006). Tarkasteltaessa etukateisarviointia naista
kolmesta nakdkulmista huomataan, ettd niista
kaikista katsottuna I0ytyy paljon yhtalaisyyksia
jalkikateisarvioinnin kanssa. Interventioteorioiden
(tai ohjelmateorioiden) kayttd on esimerkki mene-
telmasta joka yhta hyvin sopii etukateis- kuin jal-
kikateisarviointiin. Kysymys tulisiko toimenpiteen
hyvyyttéd arvioida vaikuttavuuden, kustannuste-
hokkuuden, oikeudenmukaisuuden tai jonkun
toisen kriteerin perusteella vai kenties kayttden
useita kriteereja rinnakkain on yhta tarkea ja
hyvin samanlainen kysymys etukateis- ja jalki-
kateisarvioinneissa. Miten ja mihin arviointeja
voi kayttda ovat hyvin vastaavanlaisia kysymyk-
sia etukateis- ja jalkikateisarvioinneissa. Samoin
kayttoa edistavat toimenpiteet ovat hyvin saman-
kaltaisia riippumatta siitd onko kyseessa etu-
kateis- vai jalkikateisarviointi. N&in ollen on
mahdollista pitda etukateisarviointia arviontina
ihan kdytannon syista.

ETUKATEISARVIOINNIN PERUSTA

Jalkikateisarvioinnin perustana pidetaan usein
joko oppimista ja kehittamista tai vastuuvel-
vollisuutta, liséksi nailld arvioinneilla tuotetaan
uutta tietoa. Etukateisarvioinnin perustana ei voi
samalla tavalla olla vastuuvelvollisuus, silla toi-
minta ei ole viela alkanut eikd tapahtuneesta
voida myoskaan samalla lailla oppia kuin analy-
soimalla toteutettuja toimenpiteita. Etukateisarvi-
oinnin idea on pikemmin siing, ettd arvioimalla
etukateen voidaan tehda parempia paatoksia.
Perusta l6ytyy toisaalta suunnitteluteoriasta ja
toisaalta sivuvaikutusten problematiikasta.

Suunnittelu voidaan ndhda prosessina, jossa
on erotettavissa seuraavat vaiheet: (1) maa-
ritellddn ongelma joka pyritddn ratkaisemaan,
(2) muotoillaan erilaisia vaihtoehtoisia ratkaisuja
ongelmaan, (3) arvioidaan vaihtoehdot, (4) teh-
daan paatds yhdesta vaihtoehdosta seka sen toi-
meenpanemisesta, (5) tulosten seuranta (esim.
McAllister 1995, tai Fisher 1995)2. Rationaali-
sessa suunnittelussa katsotaan, etta vaiheet ovat
selkeasti erotettavissa toisistaan, jolloin etuka-
teisarviointi liittyy nimenomaan vaiheeseen 3.
Osalllistuvassa suunnittelussa sen sijan nahdaan,
ettd ainakin kolme ensimmaistd vaihetta ellei
perati nelja ensimmaista vaihetta ovat nivoutuja
yhteen ja ongelmat, tavoitteet ja keinot maa-
rittyvat yhdessa ja tietoisesti tai tiedostamatta
usein osittain etukateisarvioinnin kautta. Kaikissa
taman teemanumeron kolmessa artikkelissa
pohditaan vaihtoehtojen roolia etukateisarvioin-
neissa, mutta kirjoituksissa tarkastellaan myos
tavoitteiden muotoilemista ja arviointien roolia
siina.

Toinen perustelu etukateisarvioineille perustuu
sivuvaikutuksiin. Tassa ajattelussa keskeisinta
etukateisarvioinnissa ei ole tavoitteiden maa-
rittely ja se, milld vaihtoehtoisilla toimenpiteilla
niihin voidaan paasta. Lahtokohtana sen sijaan
on havainto, ettd toimenpiteet hyvin usein aihe-
uttavat myos sivuvaikutuksia ja naistd osa on
kielteisid. Esimerkiksi monella tavalla hyddyl-
liset infrastruktuurihankkeet ovat usein myos
tuhonneet luontoa ja lisdnneet paastéja. Vastaa-
vasti, monella tavalla kannatettava politiikka on
voinut samalla vahentda sukupuolten tai aluei-
den vélista tasa-arvoa. Etukateisarviointi voidaan
siten nahda prosessina, jossa pyritaan etuka-
teen mahdollisimman hyvin selvittdmaan sivuvai-
kutuksia, jotta toiminta voidaan suunnitella siten,
ettéd kielteiset sivuvaikutukset minimoituvat tai
niin, ettad niitd voidaan kompensoida jollain toi-
silla toimenpiteilld. Ymparistévaikutukset olivat
voimakkaasti esilla 1990-luvulla ja silloin sdadet-
tiin mydés Suomessa laki ymparistovaikutusten
arviointimenettelysta (468/1994). Talla vuositu-
hannella huoli Euroopan kilpailukyvysta ja tyol-
lisyydestd on korostunut. Nain ollen, erityisesti
Lissabonin strategian hyvaksymisen jalkeen huoli
julkisten toimenpiteiden ja lainsaadannén vaiku-
tuksista kilpailukykyyn ja yrityksiin on voimistunut.
Kuten Lundelin-Nuortion ja Neimalan artikkelista
kay ilmi, thma nakyy myos siind etta yrityksiin
kohdistuvien sivuvaikutusten etukateisarviointia
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pidetdan nykyisin tdrkedmpana kuin aikaisem-
min. EU-tasolla kilpailukyvyn ja taloudellisten vai-
kutusten korostuminen on myds ollut selvasti
havaittavissa, tai kuten komission virkamies on
todennut "kaikki mita ei voida Lissabonisoida tul-
laan lopettamaan” (Radaelli 2007, 195).

KOLME ESIMERKKIA ERILAISISTA
ETUKATEISARVIOINNEISTA

Téssa teemanumerossa tarkastellaan etuka-
teisarviointia kolmella eri alueella: Liisa Lun-
delin-Nuortio ja Antti Neimala tarkastelevat
lainsdadannon etukateisarviointia, Mikael Hildén
kasittelee kirjoituksessaan laajojen kansallisten
strategioiden tai ohjelmien etukateisarviointia,
Jari Paldanius ja Lasse Tallskog pohtivat etuka-
teisarviointia kaavoituksessa.

Lundelin-Nuortio ja Neimala tarkastelevat lain-
sdadannén etukateisarviointien parantamista
erityisesti yritysvaikutusten ndkokulmasta. Lain-
sdadannon vaikutusarviointien parantamiseksi
on viime aikoina tehty paljon ty6ta niin Suo-
messa kuin EU:ssakin erityisesti sdadosval-
mistelun paranemiseen tahtdavan tyén osana.
Lundelin-Nuortio ja Neimala tarkastelevat tata
tyéta ensin yleisella tasolla ja sitten tarkemmin
vuosien 2005 ja 2006 hallituksen esitysten sisal-
tamien yritysvaikutusarviointien kautta. Vaikka
vaikutusarvioinneissa on tapahtunut tiettya para-
nemista, on arvio sdaddsvalmistelun etukateisar-
viointien tasosta varsin kriittinen. Lundelin-Nuortio
ja Neimala kuitenkin toteavat, etta nakymat vai-
kutusarviointien kehittdmiselle ovat talla hetkella
parempia kuin koskaan, mutta se edellyttaa etta
lainsdadannon valmistelukulttuuri ja -kaytannot
muuttuvat.

Hildénin tarkastelemien laajojen kansallisten
ohjelmien etukateisarviointien taustalla on kes-
keisesti ollut lakisdateinen velvoite arvioida tal-
laisten ohjelmien ympéristovaikutuksia. Kuten
Hildén toteaa, ndiden ohjelmien arviointeihin ryh-
dyttiin panostamaan varsinkin sen jalkeen kun
Oikeuskansleri vuonna 1999 edellytti kansallisen
metsdohjelman perusteellisempaa ymparistoar-
viointia. Vaikka laajojen kansallisten ohjelmien
etukateisarvioinnit ovat usein lahtdkohdiltaan
perustuneet ymparistdvaikutusten arviointiin,
pitda Hildén eri vaikutuskategorioiden erottami-
nen toisistaan keinotekoisena.

Paldanius ja Tallskog tarkastelevat erilaisten

vaikutusten etukateisarviointeja suunnittelupro-
sessin eri vaiheissa, kayttden esimerkkina
kaavoitusta. Kaavoitus on esimerkki hierarkki-
sesti monitasoisesta suunnittelujarjestelmasta
(maakuntakaava-yleiskaava-asemakaava). Pal-
daniuksen ja Tallskogin esityksessa korostuu pyr-
kimys edistaa sellaisia arviointikdytantéja, jotka
johtavat arviointien kayttéon seka sellaisiin arvi-
ointeihin, jotka todella vaikuttavat paatoksiin. Pal-
danius ja Tallskog korostavatkin suunnittelutyon
yhteydessa eri vaiheissa tehtyjen sisaisten arvi-
ointien merkitysta ulkopuolisten asiantuntijoiden
suorittamien erillisarviointien rinnalla.

Vaikka artikkeleissa tarkastellaan etukateisar-
viointia hyvin erilaisten kohteiden osalta, pohdi-
taan niissa osittain hyvin samankaltaisia teemoja.
Kaikissa artikkelissa korostuu arviointien oikean-
aikaisuus suhteessa valmisteluprosessiin: mikali
etukateisarviointi tehdaan lilan myohaan silla ei
voi olla vaikutuksia valintoihin vaan siitd tulee
ainoastaan tehtyjen ratkaisujen legitimoiva pro-
sessi. Kirjoittajat korostavatkin monivaiheista tai
jatkuvaa etukateisarviointia koko valmistelupro-
sessin aikana. Kaikissa kirjoituksissa korostuu
osallistuminen niin valmisteluun kuin arviointei-
hin.

Etukateisarviointi kuten muutkin arvioinnit teh-
daan aina tietyssa tilanteessa ja julkisten toimen-
piteiden, kuten strategioiden, lakien tai kaavojen
osalta tilanteella on myds poliittinen ulottuvuus.
Yhteiskunnan tavoitteista ei, onneksi, vallitse
yhteisymmarrysté. Painvastoin varsinkin tarkeista
asioista on olemassa useita keskenaan ristiriitai-
sia kasityksia siitd mihin tulisi pyrkia, milla kei-
noilla, mita tietoa tama edellyttaa tai jopa siita
mikéd olisi oleellinen kuvaus ilmiésta tai ongel-
masta johon halutaan vaikuttaa. Parhaassa tapa-
uksessa etukateisarviointi voi tuoda aidosti uutta
tietoa, uusia jasentelyja tai uusia tapoja kasi-
telld naita ristiriitaisuuksia, minka kautta paa-
toksentekotilanne kehittyy. Kun varsinaiseen
paatdksentekoon liittyy hyvin ristiriitaisia tavoit-
teita tai kasityksia niita pystytaan harvoin ratkaise-
maan arvioinneissa, vaikka joskus niin toivotaan.
Parempi on pyrkia kasittelemaan naita ristiriitoja
itse paatoksenteon yhteydessa, kayttaen etuka-
teisarviointeja apuna. Kaikkia ristiriitoja ei kuiten-
kaan voida ratkaista, niiden kanssa pitéa vain
pystya toimimaan, joten samankaltaiset ristiriidat
tulevat olemaan oleellinen osa tulevienkin etuka-
teis- ja jalkikateisarviointien kontekstia.
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VITTEET

' Monet naistd teemoista on kasitelty aikaisem-
missa Suomen arviointiyhdistyksen toimittamissa ja
Hallainnon Tutkimus -lehden julkaisemissa teemanu-
meroissa. Esimerkiksi vuonna 2004, teemana oli "Arvi-
oinnin kolme osallista” (Hallinnon Tutkimus 2004, 23
(2), 68-109), vuonna 2005, teemana oli "Arviointitiedon
kayttd” (Hallinnon Tutkimus 2005, 24 (3), 92-135) ja
vuonna 2006 teemana oli "Vaikuttavuusarviointi” (Hal-
linnon Tutkimus 2006, 25 (3), 60-126).

2 Tama kappale perustuu pitkalti Ville Valovirran
esitelmaan “Tulkintoja etukateisarvioinnista teoriaa,
kasitteita ja menetelmia”, Suomen arviointiyhdistyksen
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dettd kuin han.
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Lainsaadannon etukateisarviointien
parantaminen: tarve ja toimenpiteet

Liisa Lundelin-Nuortio & Antti Neimala

ABSTRACT

Improving the ex-ante evaluation of
legislation: needs and measures

A key objective of ex-ante evaluation of
legislation is to serve the decision-makers’
information needs. Appropriate assessment of
alternatives and impacts ensures that
legislation, and its related decision-making, will
be based on the best available prior information.
This article approaches the ex-ante evaluation
of legislation specifically from the perspective
of assessing business impacts in conjunction
with the drafting of legislation. The development
of ex-ante impact assessment, and the present
state and future prospects of assessment in
Finland, are examined in light of the authors’
practical experience. In practice, with regard
to business impacts, ex-ante evaluation of
legislation remains scarce, while assessment
quality falls short of requirements. However,
positive trends can be perceived in the extent,
nature and methods of business impact
assessment. These conclusions are based on
the findings of the Ministry of Trade and
Industry’s business impact assessment project
investigating the development of business
impact assessment as part of the Government’s
legislative proposals.

The article describes ex-ante impact
assessment and its development within the
wider context of legislative processes.
Strengths and weaknesses of the national

legislation drafting and impact assessment
systems in Finland are identified, followed by
a discussion on the development requirements
for the system and the practical procedures.
Development needs for ex-ante impact
assessment have been identified in all recent
development projects concerning the drafting
of legislation. However, advances in ex-ante
evaluation require among other factors, political
commitment to initiate the improvement
measures identified. Impact assessment could
be helped by creating a shared Government
legislative policy and effectively implementing
Better Regulation measures, which are also
touched upon in this article.

1 JOHDANTO

Saadosvalmistelun etukateisarvioinnin yhtena
keskeisena tarkoituksena on palvella paatoksen-
tekijoiden tietotarpeita osana poliittista paatok-
sentekoprosessia. Hyva etukateisarviointi tuottaa
paatoksentekijdille tietoa siitd, millaisia vaikutuk-
sia erilaiset saantelyvaihtoehdot tulisivat aihe-
uttamaan pyrittdessa toteuttamaan asetettuja
yhteiskunnallisia tavoitteita.

Téssa artikkelissa lainsdadannon etukateisar-
viointia lahestytaan erityisesti sdaddsvalmistelun
yritysvaikutusten arvioinnin nakodkulmasta. Yri-
tysvaikutuksilla tarkoitetaan laajasti vaikutuksia
yritysten kustannuksiin ja tuottoihin, markkinoi-
den toimivuuteen ja yritysten valiseen Kilpailuun,
yrittdjyyteen, yritysten investointeihin ja niiden
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edellytyksiin, innovaatiotoimintaan ja kilpailuky-
kyyn. Artikkelissa kasitellaan yritysvaikutusten
arvioinnin historiaa, nykytilaa ja tulevaisuudenna-
kymia. Vaikka artikkelissa ei kasitella sdaddésmuu-
tosten yritysvaikutusten jalkikateistéd arviointia
ja seurantaa, itsestdan selvyytenad on kuitenkin
todettava, ettd etukateisarviointi ja toteutuvien
vaikutusten seuranta liittyvat l1&heisesti toisiinsa.
Hyvassa etukateisarvioinnissa on otettava jalkika-
teisen seurannan tarpeet huomioon, ja vaikutus-
ten seurannassa ja jalkiarvioinnissa puolestaan
ilmenee usein seikkoja, jotka kdynnistavat uuden
saaddésmuutosprosessin.

Artikkelin nakékulma on kaytannonlaheinen.
Yritysvaikutusten etukateisarviointia kasitelldan
niiden kokemusten perusteella, joita kirjoittajilla
on tyéskentelysta kauppa- ja teollisuusministerion
asettamassa saaddsvalmistelun yritysvaikutus-
ten arviointihankkeessa, ns. SAVY-hankkeessa,
vuosina 2004-2007. Kaytannonlaheinen nako-
kulma ilmenee seké artikkelin lahdemateriaalin
valinnassa ettd aiheen kasittelytavassa. Kes-
keisen lahdemateriaalin muodostavat saados-
valmistelun kotimaisten ja kansainvalisten
kehittdmishankkeiden mietinnét, raportit ja taus-
taselvitykset. Nykytilan analyysi ja johtopaatokset
perustuvat pitkalti SAVY-hankkeen kokemuksiin
yhteistydstéd ministerididen saaddsvalmistelijoi-
den ja sidosryhmien kanssa.

Artikkelin tavoitteena on kuvata yritysvaikutus-
ten etukateisarviointia osana sdaddsvalmistelu-
ja paatoksentekoprosessia, kiinnittdd huomiota
jarjestelman vahvuuksiin ja heikkouksiin seka
pohtia, kuinka menetelmid ja menettelyitd voi-
taisiin kehittda edelleen. Artikkelissa liitetdan
yritysvaikutusarviointia koskeva analyysi ja

kehittdmisajatukset osaksi saadosvalmistelun
kokonaisprosesseja. Vain télla tavoin voidaan
muodostaa riittdva kuva siitd toimintaymparis-
tostd, jossa vaikutusarviointity6ta kaytanndssa
suoritetaan.

2 SAADOSVALMISTELUN VOLYYMEISTA
JA RESURSSEISTA

Saadodsvalmisteluprosessi on kokonaisuus,
jonka tarkean osan eri vaikutusalueiden etuka-
teisarviointi muodostaa. Sdadéshankkeet raken-
tuvat eri tavoin muun muassa sen suhteen, onko
valmistelun tarve alkuperaltéan kansallinen vai
kansainvalinen. Lisaksi hankkeiden etenemiseen
vaikuttaa esimerkiksi se, missé maarin asia on
poliittisesti kiinnostava. Jotta yritysvaikutusarvi-
ointien asema saaddsvalmistelussa voisi tulla
riittdvasti ymmarretyksi, tarvitaan kasitys myos
valmistelun kokonaismaarista ja valmistelun
resursseista. Tamankaltaisia analyyseja on Suo-
messa tehty verrattain niukasti. Paremman
saantelyn toimintaohjelmaan kuitenkin siséaltyy
verrattain tuoreita tietoja (Valtioneuvoston kans-
lia 2006¢).

Saadoksia annetaan Suomessa vuosittain yli
1000 ja lakejakin useampi satoja. Hallituksen
esityksia, joiden perusteluihin etukateisvaikutus-
arvioinnin keskeinen sisalt6 kirjataan, annetaan
eduskunnalle vuosittain keskimaarin yli 200. Vuo-
sittain annettavien hallituksen esitysten ja uusien
saadosten maara on siis suuri. Hallituksen esi-
tyksisté valtaosa, noin 70 prosenttia, on ns. muu-
tosesityksid, joilla muutetaan voimassa olevaa
lainsdadantoa. (Valtioneuvoston kanslia 2006c,

Taulukko1. Sdddésvalmistelun ja sdddésten volyymit vuosina 1985-2005 (Valtioneuvoston

kanslia 2006¢)

Séaadoksia Lakeja Asetuksia Muita HE
1985 1146 331 (29%) | 463(40%) | 352(31%) | 228
1990 1394 463 (33%) | 559 (40 %) | 372(27%) | 319
1995 1809 791 (44 %) | 499 (28 %) | 519 (29%) | 212
2000 1307 453 (35%) | 431(33%) | 423(32%) | 207
2005 1169 504 (43%) | 629(54%) | 36(3%) 221
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49) Lakiesitysten paaasiallisen kohderyhman
mukaan ryhmiteltyna taas on arvioitu, etta suo-
raan yrityksiin vaikuttavia esityksia olisi maaral-
lisesti yli 60 vuosittain (Valtioneuvoston kanslia
2006c¢, 50).!

Edelleen on arvioitu, ettd Euroopan unionin
saantelyn vaikutus kattaa huomattavan osan var-
sinkin laajoista kotimaisista lakiehdotuksista. Laa-
jojen hallituksen esitysten kohdalla EU:n vaikutus
kotimaisen lainsdadantdratkaisun ohjaajana on
joka tapauksessa merkittavampi kuin kaikkien
lakimuutosten kohdalla keskim&arin. Kun viela
otetaan huomioon arvio, jonka mukaan Euroo-
pan unionin voimassa olevista sdadoksista noin
80 % koskee yritystoimintaa, kilpailua ja hyo-
dykkeiden vaihdantaa, on ilmeista, ettd EU:ssa
tehdyilla ratkaisuilla on keskeinen merkitys koti-
maisten yrityksid koskevien saantelyratkaisujen
ohjaajana ja siten myds saantelysta aiheutuvien
kaytannon vaikutusten synnyttdjind (Valtioneu-
voston kanslia 2006a, 26-27).

Saaddsvalmistelun resurssien osalta vuonna
2003 tehdyssa kartoituksessa on arvioitu, etta
ministerididen palveluksessa on yhteensa noin
300 henkildtydvuoden saadosvalmisteluresurs-
sit. Valmistelijoista paatoimisia on noin kaksi
kolmannesta muiden ollessa sivutoimisia (Valtio-
neuvoston kanslia 2005, 13).

Vaikka naistd tilastotiedoista ei voi paatella
juuri mitédan yksittaisten sdaddsesitysten valmis-
telun vaativuudesta, voidaan joka tapauksessa
todeta, ettd vuosittain valmistellaan huomattava
maara sellaisia lakimuutoksia, joiden kohteena
on yritysten toiminta. Ei mydskaan ole realistista
ajatella, etta yrityksiin vaikuttavan uuden lainsaa-
dannén maara olennaisesti vahenisi. S&ados-
valmistelun resurssit puolestaan ovat rajalliset,
eikd niiden olennainen lisddminen ole nako-
piirissd. Taman vaikean yhtalon ratkaiseminen
tyydyttavalla tavalla edellyttda erityisesti valmis-
teluprosessien tehostamista ja sdaddsvalmiste-
lun avoimuuden turvaamista. Voidaankin ehka
todeta, ettd vaikutusten etukateisarviointien teh-
tavana tassa lukuisten hankkeiden ja niukkojen
resurssien tilanteessa on selvittaa esitysten olen-
naiset, merkittavat vaikutukset riittavalla tarkkuu-
della.

3 VAIKUTUSARVIOINTI OSANA
SAADOSVALMISTELUA

Tassa jaksossa kuvataan ja arvioidaan vaiku-
tusten etukateisarviointia osana sdaddsvalmiste-
luhankkeiden toteuttamista. Jaksossa kuvataan
myds keskeisia viimeaikaisia saaddsvalmistelun
kehittdmishankkeita, joissa on tehty suosituksia
myods vaikutusarviointien parantamiseksi. Saa-
ddésvalmistelun kehittdmishankkeissa on poik-
keuksetta todettu vaikutusarviointien toteutuvan
kaytanndssa heikosti. Tata l1ahtokohtaolettamaa
ei tassa artikkelissa kyseenalaisteta, silla SAVY-
hankkeen kaytannon tydskentelyn kautta saadut
kokemukset ovat omiaan vahvistamaan sita
kasitysta, ettd vaikutusarviointimenettelyissa on
parantamisen tarvetta. Jaksossa myds kiinnite-
taan kansalliset vaikutusarvioinnin kehittamistoi-
met kansainvaliseen viitekehykseen ja kuvataan
kehitysta erityisesti Euroopan Unionissa.

3.1 Lains&&dénnén vaikutusarviointien edellyt-
tdminen

Saadodsvalmisteluprosessia ei Suomessa ole
saannelty yksityiskohtaisesti. Kukin ministerid
vastaa oman, valtioneuvoston toimintaa kos-
kevissa saadoksissa maaritellyn toimialansa
sdadosvalmistelusta. Eraita valtioneuvoston saa-
ddésvalmistelua ohjaavia normejakin kuitenkin
on. Nimenomaisia sdaddsvalmistelua koskevia
normeja on valtioneuvoston ohjesddnndsséa:
yleisvastuu ministerididen sdaddésvalmistelun laa-
dusta on saadetty kansliapaallikéille; kaikki laki-
ja asetusehdotukset on normaalitapauksessa toi-
mitettava luonnosvaiheessa oikeusministerion
laintarkastustoimiston kasiteltaviksi; valtiovarain-
ministeriéltd puolestaan on hankittava lausunto
asiassa, jolla on huomattava kansantaloudellinen
tai valtiontaloudellinen merkitys. Valtioneuvos-
ton ohjesaannon lisdksi muut paatdksentekome-
nettelyd koskevat sdanndkset soveltuvat myos
sdaddsvalmisteluun. Siten yksittaisten saadoseh-
dotusten asianmukaisuudesta vastaavat esitte-
levat virkamiehet ja valtioneuvoston jasenet, ja
valtioneuvoston toimien lainmukaisuutta valvoo
oikeuskansleri.

Kuvattujen saannosten vaikutusta vaikutusar-
viointiin voidaan kuitenkin pitdad melko vahaisena.
Se selked vaikutus valtioneuvoston toimintaa
koskevilla saanndksilla on ollut, etta vaikka saa-
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désehdotusten antaminen lukeutuukin valtio-
neuvoston yleisistunnossa ratkaistaviin asioihin,
ministerididen toimialajaosta on seurannut, etta
kunkin ministerién vastuu oman sektorinsa lain-
valmisteluasioista on hyvin itsendinen. Koros-
tuneen itsendisyyden kaantdpuolena on, ettd
ministerididen valinen yhteisty® on usein tosiasi-
assa vahaista. Talld on vaikutusta myods vaiku-
tusten arvioinnin kannalta.

Suuri merkitys saaddsvalmisteluprosessien
kannalta niin yleisesti kuin vaikutusten arvioin-
nin osalta on Hallituksen esityksen laatimisoh-
Jeilla, ns. HELO-ohjeilla (Oikeusministerid 2004 ).
HELO-ohjeiden merkitysta korostaa myos se, etta
oikeusministeridn tarkastustoimisto seuraa niiden
noudattamista. HELO-ohjeissa on maaritelty hal-
lituksen esitysten rakenne, joka toistuu kaikissa
hallituksen esityksissa. Ohjeet vaikuttavat siten
my®s vahvasti siihen tapaan, jolla vaikutusarviot
kirjataan hallituksen esityksiin. HELO-ohjeiden
saatteessa valtioneuvosto korostaa, etta esityk-
sia valmisteltaessa on kiinnitettdvd huomiota
siihen, vaaditaanko haluttujen tavoitteiden saa-
vuttamiseksi valttdamatta lainsdadantda vai onko
mahdollista hoitaa asia jollakin muulla tavalla.
Liséksi todetaan, ettd uusissa ohjeissa kiinnite-
téan erityistd huomiota vaikutusten arviointiin.
(Oikeusministerio 2004, 3)

HELO-ohjeiden sisaltdé on vaikutusten etuka-
teisarviointivelvoitteen osalta selkea. Yhtena hal-
lituksen esitysten yleisend laatimisperiaatteena
nimittain on, ettd ehdotusten vaikutukset ja vaih-
toehdot on arvioitava ja selostettava. Ohjeissa
todetaan olevan keskeista selostaa kaikki ehdote-
tun lainsd&dénnén olennaiset vaikutukset johdon-
mukaisena ja selkeana kokonaisuutena. Hyédyt
ja haitat on selvitettava niin esitykseen sisaltyvien
saadosehdotusten kuin vaihtoehtoisten ohjaus-
keinojen osalta. Merkillepantavaa on, ettd vai-
kutusten arvioinnin laajuus ja yksityiskohtaisuus
on aina suhteutettava ehdotuksen sisaltdon ja
odotettavissa olevien vaikutusten merkitykseen.
Lisaksi on kerrottava, kuinka vaikutukset on arvi-
oitu. Vaikutukset ja niiden arviointi on kuitenkin
selostettava esityksessa lyhyesti. (Oikeusminis-
terio 2004, 8-9 ja 15)

HELO-ohjeiden mukaan vaikutusten arviointi
jakaantuu taloudellisiin vaikutuksiin, vaikutuksiin
viranomaisten tehtédviin ja menettelytapoihin,
ympéristévaikutuksiin ja yhteiskunnallisiin vaiku-
tuksiin. Nama nelja ryhmaa jakaantuvat kukin
useampaan alaryhmaan. Yritysvaikutukset on

arvioitava osana taloudellisia vaikutuksia. Talou-
delliset vaikutukset on ohjeen mukaan pyrittava
esittdmaan euromaaraising; ellei tdma ole mah-
dollista, on esitettdvd niiden suuruusluokka.
(Oikeusministeric 2004, 16-19)

Hallituksen esitysten laatimisohjeilla on kaytan-
non lainvalmistelussa suuri tosiasiallinen vaikutus
paitsi esitysten rakenteeseen myds perustelui-
den sisaltddon. Vaikutusten etukateisarvioinnin
kannalta on erinomaista, ettd vaihtoehtojen sel-
vittdmisen ja vaikutusten arvioinnin tarve on
todettu uusimmissa ohjeissa yksiselitteisesti.
HELO-ohjeissa my0s viitataan vaikutusarvioin-
nista annettuihin ohjeisiin. Tallaisia ovat val-
tioneuvoston antamat ohjeet sddddsehdotusten
taloudellisten vaikutusten arvioinnista (Valtio-
varainministerioé 1998), ohjeet saaddsehdotus-
ten yritysvaikutusten arvioinnista (Kauppa- ja
teollisuusministerié 1999), ohjeet saaddsehdo-
tusten ymparistdvaikutusten arvioinnista (Ympa-
ristdministerio 1998) ja ohjeet sddddsehdotusten
aluekehitysvaikutusten arvioinnista (Sisaasiain-
ministerié 2004). Lisaksi HELO-ohjeissa viitataan
sosiaali- ja terveysministerion oppaaseen suku-
puolivaikutusten arvioimiseksi lainsdadantéhank-
keissa (Sosiaali- ja terveysministerié 2003) seka
rikollisuusvaikutusten huomioon ottamiseen s&aa-
désvalmistelussa ja muussa julkisessa suunnit-
telutydssa (Oikeusministerié 2002).

Artikkelin kirjoittajien kokemusten perusteella
voidaan tarkemmin arvioida yritysvaikutusten
arvioinnista annettuja ohjeita ja niiden merkitysta
kaytannon lainvalmistelutydssa. Ohjeiden kolme
paajaksoa ovat yritysvaikutusten arviointitarpeen
toteaminen, yritysvaikutusarvioinnin toteuttami-
nen ja arviointitietojen esittdminen. Ohjeiden
mukaan jo saaddshankkeen toimeksiantovai-
heessa tai muuten riittdvan varhain on muo-
dostettava kasitys siitd, syntyykd hankkeesta
yritysvaikutuksia vahaistd suuremmassa maarin.
Jos néin on, arvioinnissa tulisi soveltaa yritys-
vaikutusten arvioinnista annettuja ohjeita. Tall6in
yritysvaikutusten arvioiminen jakaantuu vaikutus-
alueiden ja vaikutustapojen kartoittamiseen, koh-
deyritysten maarittelyyn seka kustannusten tai
haittojen ja hyotyjen maarittdmiseen yrityksille.
Arvioinnin tulokset tulisi ohjeiden mukaan paa-
saantoisesti esittaa erillisessa vaikutusarviodo-
kumentissa.

Edellé on todettu, ettd HELO-ohjeilla on merkit-
tava lakiesitysten rakennetta ja sisaltéa ohjaava
vaikutus. Samaa ei kuitenkaan voi sanoa sek-
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torikohtaisista vaikutusarviointiohjeista, mukaan
lukien yritysvaikutusten arviointiohjeet. Ohjeiden
noudattamista ei ole nimenomaisesti edellytetty
tai systemaattisesti seurattu. Vaikutusarvioin-
tiohjeiden moninaisuus ja niiden vahainen
noudattaminen onkin osaltaan johtanut siihen,
ettd sektorikohtaiset erillisohjeet on hiljattain
koottu yhdeksi vaikutusarvioinnin perusohjeeksi.
Oikeusministerion asettama tyéryhma julkaisi
kevaalla 2007 ehdotuksensa uusiksi, yhtenaisiksi
sdadosten vaikutusten arviointiohjeiksi (Oikeus-
ministerié 2007), ja uudet ohjeet on annettu val-
tioneuvoston periaatepaatokselld marraskuussa
2007. Uusien ohjeiden valmistelussa olivat
mukana kaikki aiempia vaikutusarviointiohjeita
antaneet ministeriot.?

Vaikutusarviointiohjeiden yhdistamisella ja
yksinkertaistamisella pyritdan siihen, etta niita
aiempaa paremmin ja aidosti hyddynnettaisiin
kaytannon saaddsvalmistelussa. Siten ohjeiden
uudistuksen voidaan arvioida osaltaan olevan
omiaan parantamaan nykyistd lainsdadannon
etukateisarvioinnin puutteellista tilaa. Uusilla
ohjeilla paitsi kootaan vaikutusaloja koskeva
ohjeistus yksiin kansiin, myos opastetaan saa-
dosvalmistelijoita siind, mikd on vaikutusten
etukateisarvioinnin merkitys sekd rooli osana
sdadosvalmistelua ja sen eri vaiheita. Ohjeiden
hyddyntamista on tarkoitus tukea sahkoisella tie-
toaineistolla ja koulutuksella. Ohjeiden sovel-
tamisen kaytannoén tukea voidaankin pitéa
keskeisend, mikali vaikutusarviointia kaytan-
nossa aiotaan tehostaa.

3.2 Viimeaikaiset sddddsvalmistelun kehitta-
mishankkeet

Valtioneuvoston lainvalmistelun suunnittelun
ja johtamisen kehittdmisryhma, ns. lainval-
mistelun kansliap&éllikkéryhmd, ehdotti useita
parannuksia saadosvalmistelun vaikutusten etu-
kateisarviointiin (Valtioneuvoston kanslia 2005).
Kansliapaallikkéryhma ehdotti vaikutusarvioin-
nin ohjeistuksen kehittdmista, sadadddshankkeiden
luokittelua vaikutusarviointien laatimiseksi kol-
meen merkittavyysluokkaan ja vaikutusarvioin-
nin asiantuntijaryhman perustamista tukemaan
vaikutusarviointien toteuttamista.

Lainvalmistelun kansliapaallikkbryhman mie-
tintdon sisaltyy myds tdman artikkelin aihealueen
kannalta mielenkiintoinen selvitys saaddsval-

misteluprosesseista padministeri Matti Vanha-
sen | hallituksen keskeisissa saaddshankkeissa.
Selvityksessa kartoitettiin lainsdadantdproses-
sin suunnittelua 23 sdadéshankkeessa (Valtio-
neuvoston kanslia 2005, 112-116). Selvityksessa
on myods vastuuvalmistelijoiden haastatteluihin
perustuva jakso vaikutusten arvioinnista. Jak-
sosta saa synkadn mutta realistisen kasityksen
siitd, kuinka keskeisten saaddshankkeiden val-
mistelijat kokevat vaikutusarvioinnin merkityk-
sen. Jaksossa todetaan esimerkiksi seuraavaa:
"Melko yleisesti valmistelijat totesivat, etta vai-
kutusten arviointi suoritetaan prosessin loppu-
vaiheessa, jolloin sddddsehdotusta kirjoitetaan
lopulliseen muotoon. Ongelmallista oli erityisesti
se, ettd osa valmistelijoista koki oleellisempana
tayttda vaatimus vaikutusten arvioinnin sisallyt-
tamisesta hallituksen esitykseen kuin arvioida
sen sisallollistd merkitysta hankkeelle valmistelun
alustalahtien.” Selvityksen mukaan myds valmis-
telijoiden ymmarrys vaikutusarvioinnin tavoitteista
on puutteellinen: "Haastatteluissa oli myds havait-
tavissa se, etta kaikki valmistelijat eivat ymmarta-
neet, etta vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on
ehdotettujen saanndsten soveltamisesta johtu-
vien seurauksien arvioiminen. Muutamat valmis-
telijat puhuivat vaikutusten arvioinnin yhteydessa
saantelyn seurannasta, toiset taas esityksen kes-
keisistéd tavoitteista.” (Valtioneuvoston kanslia
2005, 113-114)

Tehtyjen haastattelujen perusteella selvityk-
sen johtopaatoksissa todetaan, etta vaikutusten
arviointi on yksi saaddsprosessin ongelmallisista
vaiheista. Valmistelijoiden omien kokemusten
mukaan suurimmat syyt puutteellisille arvioille
olivat riittdmattéomat tiedot ja osaaminen. Sel-
vityksen johtopaatdksissa, joihin kansliapaallik-
kéryhman mietinndn vaikutusarviointia koskevat
suositukset perustuvat, todetaan arviointiosaa-
misen keskittdmisen tarve koko valtioneuvoston
tasolla - koska ministeridkohtaista osaamista on
vaikea jaljittéa. (Valtioneuvoston kanslia 2005,
125)

Valtioneuvoston kanslian asettama Parem-
man s&éntelyn toimintaohjelman laatimista kos-
kenut hanke puolestaan laati katsauksen eri
oikeuden- ja hallinnonalojen lainsdadannon vii-
meaikaiseen kehitykseen seka arvioi saado-
symparistdon viimeaikaista kehitystad erityisesti
kansallisen ja kansainvalisen kilpailukyvyn ja
kansalaisten hyvinvoinnin turvaamisen nako-
kulmista (Valtioneuvoston kanslia 2006c).3
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Paremman saantelyn toimintaohjelman suosituk-
set ovat vaikutusarviointien kehittdmisen osalta
samansuuntaisia kuin lainvalmistelun kanslia-
paallikkdryhman. Yksi havaittu ongelma on
saadosvalmistelun tietopohjan puutteet: val-
mistelussa ei useinkaan ole riittavasti tietoa
saannosten taloudellisista vaikutuksista, yritys-
vaikutuksista, muista vaikutuksista tai sédnndsten
sopeutumisesta oikeusjarjestyksen kokonaisuu-
teen. Lisaksi valmistelua tukeva lainsdadantotut-
kimus on liian vahaista.

Paremman saantelyn toimintaohjelman suo-
situkset jakaantuvat hyvan saaddsvalmistelun
periaatteisiin ja operatiivisiin suosituksiin. Suo-
situkset koskettelevat myds saadddsvalmistelun
vaikutusten arviointia. Sdaddsvalmistelun enna-
koitavuutta ja avoimuutta koskevan periaatteen
selitystekstissa todetaan: "Ennakoitavuuden tur-
vaaminen edellyttdd systemaattista lainsaa-
dannén vaikutusten arviointia, joka perustuu
riittdvaan vertailutietoon ja tdsmallisiin indikaatto-
reihin. Saadosten vaikutusarvioinnin tarkeimpia
seikkoja ovat yritys-, tuottavuus- ja kilpailuky-
kyvaikutusten selvittdminen sekd yleensakin
saadoksen kayttaytymisvaikutusten riittava sel-
vittdminen taloudellisen toiminnan nakdkulmasta
ja muista relevanteista nakdkulmista.” (Valtioneu-
voston kanslia 2006a.) Nain siis vaikutusten arvi-
oinnin ja nimenomaan taloudellisten vaikutusten
arvioinnin merkitysta korostetaan voimakkaasti.

Paremman saantelyn toimintaohjelman suo-
situksilla pyritddn uudistamaan saaddsvalmiste-
lun menettelyitd. Suosituksissa muun muassa
ehdotetaan hallituksen lainsdadantdsuunnitel-
man kayttdonottoa seka paremman saantelyn
ministeriryhman tai -valiokunnan asettamista.
Liséksi esitetddn keinoja saaddsvalmistelupro-
sessien parantamiseksi. Vaikutusten arvioinnin
tehostamiseksi toimintaohjelmassa edellytetaan,
ettd useat erilliset vaikutusarviointiohjeet integ-
roidaan kaytannon valmistelutyéta helpottavaksi
tyovalineeksi. Lisaksi suositellaan sdaddsvalmis-
telun taloudellisten ja yritysvaikutusten asiantun-
tijatuen jarjestédmista. (Valtioneuvoston kanslia
2006a, 169)

Paremman saantelyn toimintaohjelman laa-
timisen erityispiirteend oli, ettd tyd kaynnistyi
elinkeinoeldman jarjestojen aloitteesta. Siksi yri-
tysten kilpailukyvyn ja séaddspolitikan yhteys oli
voimakkaammin esilld kuin aiemmissa kehitta-
mishankkeissa. Tama nakyy myds siina, etta vai-
kutusten arviointia koskevissa johtopaatoksissa

ja suosituksissa painottuvat taloudellisten ja yri-
tysvaikutusten arviointiin liittyvat tarpeet, vaikka
suositukset koskevatkin yleisesti kaikentyyp-
pisten vaikutusten arvioinnin kehittamista. On
syyta todeta, ettd paaministeri Vanhasen Il halli-
tuksen hallitusohjelmassa on sitouduttu parem-
man saantelyn toimintaohjelman toteuttamiseen
(Valtioneuvosto 2007, 19). Ohjelman toteutus liit-
tyy hallituksen muuhun strategiseen valmiste-
luun, seurantaan ja paatoksentekoon. Hallitus on
antanut vuoden 2007 lopulla lainsaadantésuun-
nitelman, jossa on maaritelty niin hallituskauden
merkittdvimpia sdaddshankkeita kuin hallituksen
saadospoliittisia linjauksia. Hallitus on my6s aset-
tanut paremman saantelyn ministerityéryhman ja
neuvottelukunnan.

Valtiovarainministerién ja kauppa- ja teolli-
suusministerion  yhteinen tyéryhmé& julkaisi
ehdotuksensa sééddosten vaikutusarvioinnin asi-
antuntijatuen tehostetusta jarjestamisesta kesa-
kuussa 2007 (Valtiovarainministeric 2007).*
Ty6ryhman mietinnéssa ehdotetaan vaikutusar-
viointien asiantuntijatuen tehostamista useilla toi-
menpiteilld. Ehdotukset kohdistuvat hallituksen
paremman saantelyn politikan toteuttamiseen,
ministerididen vastuun vahvistamiseen toimi-
alaansa liittyvien vaikutusten arvioinnissa, kay-
tanndnlaheisen asiantuntijatuen jarjestdmiseen
saadosvalmistelijoille ja vaikutusarvioinnin seu-
rantaan. Tyéryhma katsoi tehokkaan ja toimivan
vaikutusarviointijarjestelman luomisen edellytta-
van useiden saadosvalmistelun osa-alueiden tun-
tuvaa muutosta. Ehdotusten yksi lahtékohta oli,
etta vaikutusarviointien toteutuksen kannalta tar-
keimmat saaddsvalmistelun vaiheet ovat hank-
keen esivalmistelu ja asettaminen. Ehdotusten
toinen lahtdkohta oli, etta tuki on tarjottava val-
mistelijoille kaytdnnoénlaheisessd muodossa ja
eri ministerididen omia kaytantoja tehostamalla.
Tata kirjoitettaessa on ennenaikaista arvioida,
kuinka tyéryhman ehdotukset tulevat toteutu-
maan. Jo toteutettu vaikutusarviointia koskevan
ohjeistuksen yhdistaminen ja vaikutusarvioinnin
asiantuntijatuen verkostomainen, ministerididen
yhteisty6ta lisdava toteutus olisivat joka tapa-
uksessa omiaan edistdmaan sdaddéshankkeiden
olennaisten vaikutusalueiden arviointia.

Yhteistéa kaikille edella kuvatuille kehitta-
mishankkeille on siis ollut, ettd sdadodsvalmiste-
lun vaikutusarviointien on katsottu edellyttdvan
parantamista. Paaministeri Vanhasen | hallituk-
sen yrittdjyyden politikkaohjelman® aloitteesta
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ja rahoituksella kauppa- ja teollisuusministerio
kaynnistikin ns. SAVY-hankkeen (2004-2007),
jonka tarkoituksena on ollut yritysvaikutusten arvi-
oinnin edistaminen sdaddsvalmistelussa. Hanke
on edistanyt yritysvaikutusten huomioimista lain-
sdadannoén valmistelussa toimien ministerididen
yhteisena asiantuntijayksikkona, kehittanyt yri-
tysvaikutusten arviointimenetelmia, jarjestanyt
ministerididen ja elinkeinoelaman valisen saan-
nollisen yhteydenpidon yritysvaikutusten arvi-
ointiin liittyvissa kysymyksissa seka osallistunut
yritysvaikutusten arviointia koskevaan kansainva-
liseen tydskentelyyn. SAVY-hankkeessa aloitetun
toiminnan oikeansuuntaisuudesta on osoituk-
sena paaministeri Vanhasen |l hallituksen ohjel-
man kirjaus, jonka mukaan hanketta jatketaan
(Valtioneuvosto 2007, 49).

SAVY-hankkeen kaynnistyessa todettiin, etta
hankkeen tarkein tehtdva on toimia ministeri-
Oiden yhteisena asiantuntijayksikkénd saados-
valmistelun yritysvaikutusten arviointiin liittyvissa
kysymyksissa. Taman mukaisesti luotiin yhteydet
kaikkiin ministeridihin, keskeisiin tutkimuslaitok-
siin seka elinkeinoelaman seka tydmarkkinoiden
sidosryhmiin. Perusideana oli levittdad avoimesti
tietoa asiantuntijapalveluiden saatavuudesta ja
luoda tata kautta palvelulle kysyntaa. Tata kirjoi-
tettaessa ja hankkeen ollessa nykymuodossaan
paattymassa voidaan todeta, ettd asiantuntija-
palveluille ei kuitenkaan herannyt kysyntaa odo-
tetulla tavalla. Tilanne on sikali paradoksaalinen,
ettéd edelldkin kuvatuissa kehittdmishankkeissa
on vaikutusarvioinnin tuen kehittdminen katsottu
tarkeaksi vaikutusarvioinnin kehittdmiskohteeksi.
Tukipalveluiden kayttdminen on kuitenkin kay-
tanndssa houkutteleva vaihtoehto vain silloin,
kun saaddshankkeista vastuullisilla henkil6illa
on riittdvasti motivaatiota kaantya tukipalvelun
puoleen. Motivaatiota tuen kayttéon voidaan tie-
dotuksen ja koulutuksen ohella lisatad kuitenkin
l&hinna edellyttdmalla tukipalvelun kaytt6d muu-
toinkin kuin vain vapaaehtoisena toimenpiteena
seka tehostamalla vaikutusarvioinnin seurantaa.
SAVY-hankkeen kokemukset ovat kuitenkin vai-
kuttaneet siihen, etta yritysvaikutusten arviointiin
on ryhdytty kiinnittdmaan huomiota nimenomai-
sesti osana saadosvalmisteluprosessien koko-
naisuutta. Jaliempana jaksossa 4 kasitelldan
SAVY-hankkeen seurantaa hallituksen esitysten
yritysvaikutusarvioinneista.

Tydskentely SAVY-hankkeelle valittujen 11
pilottisdaddshankkeen kanssa on ollut hankkeen

konkreettisin yhteys kaytannon saaddsvalmis-
teluun (Kauppa- ja teollisuusministerié 2007b).
Pilottihankkeiden kokemuksista on paateltavissa
muun muassa se, ettd sdadoshankkeet ovat
hyvin erilaisia niin yritysvaikutusten arvioinnin ja
sen menetelmien kuin vaikutusarvioinnin tuen
jarjestdmisenkin osalta. Eraiden pilottien kanssa
voitiin niiden valmistelutilanteen johdosta tehda
huomattavasti enemman yhdessa sovittuja toi-
menpiteita kuin toisten. Aktiivista yhteisty6ta teh-
tiin esimerkiksi oikeusministerion kanssa ns.
yrityssaneerauslain tarkistamisen valmistelun
yhteydessa: tyéryhmavaiheessa sovittiin eril-
lisestd kuulemistilaisuudesta saneerauksen
kilpailuvaikutuksista ja saneerausyritysten haas-
tattelututkimuksesta sekd tehtiin yhteisty6ta
yritysvaikutuksia koskevan mietinnén perustelu-
jakson osalta. Lausuntovaiheessa sovittiin, etta
lausunnonantaijilta pyydetaan erikseen nakemyk-
sia saadosmuutosten yritysvaikutuksista seka
niiden arvioinnista. Liséksi SAVY-hanke pyysi
Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen VATT:n
lausunnon ehdotettujen sdddésmuutosten talou-
dellisista vaikutuksista.®

3.3 Vaikutusarviointi Euroopan Unionissa

Saaddsvalmistelun ja sddddsympariston kehit-
tdminen seka tahan keskeisena osana liittyva
vaikutusten etukateisarvioinnin parantamispyrki-
mys ei ole vain Suomelle tyypillinen ilmid, vaan
samankaltaista kehitystd on havaittavissa niin
muissa maissa kuin Euroopan Unionin tasolla.
EU:n jasenvaltioista lahes kaikki panostavat kan-
sallisin toimin saadosvalmistelun kehittamiseen,
mika ilmenee esimerkiksi vaikutusarviointia kos-
kevan ohjeistuksen kehittdmisena ja vaikutus-
arvioinnin tuki- ja laadunvalvontajarjestelyjen
luomisena. Eturivin maita kehittamistydssa ovat
olleet esimerkiksi Iso-Britannia, Irlanti, Hollanti
ja Tanska. Yksittdiset maat ovat valinneet hal-
linnollisesti ja sisalldllisesti erilaisia ratkaisuja,
mutta yhteisenad piirteend on jatkuva panostus
vaikutusarviointiin lainsdadannon laadun kehit-
tamiseksi. Seuraavassa kuvataan ja arvioidaan
tarkemmin kehitystéd EU-tasolla.

EU-tasolla saantelyn parantamiseen (Better
Regulation) ryhdyttiin laajemmin panostamaan
vasta 2000-luvun alussa. Nykyisiakin paremman
sadantelyn toimia linjaava ns. Mandelkern-ryh-
man raportti julkaistiin vuonna 2001 (Mandel-
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kern Group on Better Regulation 2001). Talla
hetkelld Euroopan Unionin paremman saantelyn
toimenpiteet kytkeytyvat I&heisesti unionin Lissa-
bonin kasvu- ja tyéllisyysstrategiaan. Lissabonin
strategiaa vuonna 2005 paivitettaessa komissio
vahvisti panostusta paremman saantelyn toimiin
(Euroopan komissio 2005b). Tuoreena osoituk-
sena korkeankin tason kiinnostuksesta parem-
paan saantelyyn ovat Eurooppa-neuvoston
paatelmat kevaaltd 2006 - paatelmissa kiinni-
tettiin painavasti huomiota saaddsympariston
kehittdmis- ja keventamistarpeeseen seka tata
kokevien toimien jatkamiseen.

Vaikutusarvioinnin osalta kehittamisty6 on kay-
tdnnossa merkinnyt sitd, ettéd Euroopan komissio
uudisti vaikutusarviointeja koskevan ohjeistuk-
sensa vuonna 2005, jonka jalkeen ohjeita on
taydennetty yritysten ns. hallinnollisen taakan
arviointia koskevilla ohjeilla (Euroopan komissio
2005a). Komission ohjeistus kattaa kaikkien
vaikutusalueiden - taloudellisten, ymparisto- ja
yhteiskunnallisten vaikutusten - arvioinnin.
Komissio on myos kehittdnyt omia sisaisia vai-
kutusarvioinnin menettelytapojaan esimerkiksi
pyrkimalla vahvistamaan padosastojen valista
yhteisty6ta vaikutusarvioinnissa, lisdamalla arvi-
oinnin horisontaalista tukea seka tuoreimpana
perustamalla loppuvuodesta 2006 vaikutusar-
viointia tukevan ja arviointien laatua valvovan
vaikutusarviointilautakunnan.

EU:n muut toimielimet, neuvosto ja parlamentti,
ovat myds osaltaan sitoutuneet paremman
saantelyn toimiin ja niiden osana vaikutusarvi-
oinnin kehittdmiseen ja hyddyntamiseen. Tasta
muodollisina osoituksina ovat erityisesti toimi-
elinten valinen sopimus paremmasta lainsaa-
dannoésta (2003) ja tatad taydentdva sopimus
yhteisesta lahestymistavasta vaikutusarviointiin
(2005). Neuvoston tyéryhmien tydskentelya vai-
kutusarviointien hyoédyntdmisen osalta, osana
komission ehdotuksia koskevaa kasittely- ja paa-
toksentekoprosessia, on myos pyritty tehosta-
maan tyéryhmille suunnatuilla ohjeilla (2006).

Merkittdvimpana kaytannon tuloksena EU-
tason vaikutusarvioinnin kehittdmisesta on ollut
se, ettd paasaantoisesti jokaiseen komission jul-
kaisemaan uuteen merkittdvaan lainsaadanto- tai
muuhun aloitteeseen liittyy vaikutusten etukatei-
sarviointi. Jarjestelman kaytannon toimivuutta ja
merkitysta on hiljattain kattavasti ja yksityiskoh-
taisesti arvioitu komission teettdmassa ulkopuo-
lisessa asiantuntija-arvioinnissa (The Evaluation

Partnership 2007). Asiantuntija-arvioinnissa tar-
kastellaan niin komission jarjestelman rakenteita
ja toimintaa (ohjeet ja niiden soveltaminen, arvi-
oinnin ajoitus, tukijarjestelyt, yhteistyo jne.), jar-
jestelman tuotoksia eli tehtyja arviointeja kuin
vaikutusarvioinnin merkitystd paatdksenteon ja
lainsdadanndn muotoutumisen kannalta. Arvioin-
tiraportista kay ilmi, etté niin komission vaikutus-
arviointien laadussa kuin niiden vaikuttavuudessa
paatéksentekoon ja siten uuden EU-lainsaadan-
nén laatuun on parantamisen varaa. Mainitta-
koon esimerkiksi, ettéd asiantuntija-arvioinnissa
yksityiskohtaisimpaan tarkasteluun valituista kuu-
desta vaikutusarvioinnista puolella ei ollut mitéan
vaikutusta paatdksentekoprosessiin, kun taas
puolella arvioista oli jonkinlaista vaikutusta. Tar-
kastelluissa kuudessa hankkeessa kuitenkin vain
yhdessa etukateisarvioinnin voitiin todeta mer-
kittdvasti tukeneen paatdksentekoa. Komission
vaikutusarviointien laatua ja tietosisaltéa ovat
kriittisesti arvioineet myds esimerkiksi Renda
(2006) seka Cecot, Hahn ja Renda (2007).

Euroopan komissio on ilmoittanut vaikutus-
arviointijarjestelmadansa koskevan arvioinnin
tuloksena pyrkivansa edelleen parantamaan jar-
jestelmaa, mita koskevia ehdotuksia on odo-
tettavissa vuoden 2008 alussa. Neuvoston ja
parlamentin osalta kehittdmishaasteet ovat kay-
tanndssa ehkd viela suurempia. Selvaa joka
tapauksessa lienee, ettd vaikutusarvioinnit ja
niiden hyédyntédminen paatoksenteossa ovat tul-
leet EU-tasolle jaadakseen. Tama tuo osaltaan
lisda lainsdadanndn etukateisarvioinnin kehit-
tdmispaineita myds kansalliselle tasolle Suo-
meen. Lisaksi, kuten edelld on todettu, hyvin
suuri osa yrityksiin ja markkinoihin vaikuttavasta
kansallisesta lainsdadanndsta perustuu EU-lain-
saadantdon. Siten EU-tason vaikutusarviointien
kehittamisella voidaan katsoa olevan myonteisia
vaikutuksia lainsdadannon laatuun kansallisella-
kin tasolla.

4 SAVY-HANKKEEN ANALYYSIT YRITYK-
SIIN VAIKUTTAVISTA HALLITUKSEN
ESITYKSISTA

Tasséa jaksossa tarkastellaan tarkemmin yri-
tysvaikutusten etukateisarviointien suorittamista
osana saadésvalmistelua. Jakso perustuu SAVY-
hankkeen analyyseihin, joiden kohteena ovat
olleet kaikki valtiopaivavuosien 2005 ja 2006
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hallituksen esitykset eduskunnalle (Kauppa- ja
teollisuusministerid 2007b). Esityksista valittiin
kuitenkin tarkemman tarkastelun kohteiksi vain
sellaiset, joilla arvioitiin olevan vahaista merkitta-
vampia vaikutuksia yritysten toiminnalle.

SAVY-hanke on seurannut hallituksen esityk-
siin sisaltyvia yritysvaikutusarviointeja pystyak-
seen saamaan kokonaisvaltaista kuvaa siita,
kuinka ennakolliset vaikutusarviot tehdaan, kir-
jataan ja kommunikoidaan paatoksentekijdille ja
lainsaatajalle. Seurannan tuloksia on kaytetty
yhtena ministeridyhteistydn syventamisen vali-
neend ja taustamateriaalina saaddsvalmistelun
kehittdmishankkeissa. Jarjestelmallinen koko val-
mistelutuotoksen seuranta auttaa myos paikan-
tamaan valmisteluprosessien yleisia haasteita.
Vuoden 2006 analyysiraporttiin sisaltyy myds
kuvaus neljan erilaisen hallituksen esityksen yri-
tysvaikutusarvioinneista. Naiden tarkoituksena
on toimina malleina sadaddsvalmistelijoille seka
vaikutusarvioiden rakenteen etta sisallon vaihto-
ehtojen osalta.

4.1 Analyysin kohde ja luonne

Selvityksen kohteeksi valittiin hallituksen esityk-
set. Lainsdadantojarjestelmdmme perusraken-
teesta johtuen keskeisimmat sdaddésmuutokset
toteutetaan hallituksen esityksiin perustuvien
lakimuutosten valitykselld. Alemmantasoisella
lainsdddannolla 1dhinna tarkennetaan saantelya
laeissa tarkasti maariteltyjen valtuutussaannos-
ten puitteissa.

Yksi keskeinen kysymys kansallisessa sdados-
valmistelussa ja sen arvioinnissa on Euroopan
unionin lainsdadantétoiminnan vaikutus. SAVY-
hankkeen analyysi on kohdistettu kansallisiin val-
misteluasiakirjoihin, mutta hallituksen esityksista
ilmenevien kirjausten perusteella oli kuitenkin
paateltavissa, oliko saadéshankkeen taustalla
ensisijaisesti kansallinen vai kansainvalinen
saantelytarve. Kysymysta selvitettin  muun
muassa sen vuoksi, etta EU-lainsdadannon
ohjausvaikutuksesta on esitetty kovin erilaisia
arvioita.

Esitysten analyysissa noudatettiin tiettyihin indi-
kaattoreihin perustuvaa tarkastelutapaa. Syvalli-
semman, myos vaikutusarvioiden sisallon laatuun
huomiota kiinnittdvan analyysin tekeminen edel-
lyttaisi mittavampia resursseja kuin hankkeessa
on ollut kaytettavissa. Hallituksen esityksista sel-

vitettiin seuraavat indikaattorit:
- esityksen laajuus: sivujen ja pykalien maara

- valmistelutapa: valmistelu joko valmistelueli-
messa tai virkamiesvalmisteluna

- aloitteen luonne: paaasiallinen saantelyaloite
kansainvalinen vai kotimainen

- esityksen nimenomaiset yrityksiin kohdistu-
vat tavoitteet

- vaikutusarviointijaksojen otsikointi
- yritysvaikutusarvioinnin laajuus

- yritysvaikutusarviointien luonne kvalitatiivi-
sena tai kvantitatiivisena arviona tai naiden
yhdistelmana

- yrityksia edustavien tahojen kuuleminen val-
mistelun eri vaiheissa

- eduskunnan kannanotot saannoésten yritys-
vaikutuksista ja/tai niiden arvioinnista halli-
tuksen esityksessa.

Analyysin tuloksia tarkasteltaessa on luonnol-
lisesti muistettava, ettéd sdaddsvalmistelun kulu-
essa saatetaan tehda ja hallituksen esityksia
edeltaviin valmisteluasiakirjoihin saatetaan sisal-
lyttda laajempia vaikutusarvioita kuin lopulliseen,
tiiviiseen hallituksen lakiesitystekstiin.

4.2 Yrityksiin vaikuttavien hallituksen esitysten
maééara

Valtiopaivavuonna 2005 hallituksen esityksia
annettiin yhteensa 232 kappaletta. Yritysten kan-
nalta vahaistd merkittdvammaksi arvioitiin 144
esitysta. Vuonna 2006 hallituksen esitysten koko-
naismaara puolestaan oli 280 kappaletta, joista
tarkempaan tarkasteluun valikoitui 164 esitysta.
Siten niin vuonna 2005 kuin 2006 noin 60 % hal-
lituksen esityksista arvioitiin yritysten toimintaan
vahaistd enemman vaikuttaviksi. Analyysissa laa-
joiksi maariteltyja, yli 50-sivuisia, hallituksen esi-
tyksia annettiin kaikkiaan 33 vuonna 2005 ja 49
vuonna 2006. (Kuva 1.)

Ministeridista sosiaali- ja terveysministerid ja
valtiovarainministeri6 tuottavat maarallisesti sel-
keasti eniten yrityksiin vaikuttavia lakiesityksia,
mika selittyy niiden toimialoilla. Laajojen esitysten
antajana valtiovarainministeridon osuus ei kuiten-
kaan ole yhtd merkittdva kuin kokonaismaaran
osalta. (Kuva 2.)
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Kuva 1. Yrityksiin vaikuttavien hallituksen esitysten mééarét vuosina 2005 ja 2006. (Kauppa-
ja teollisuusministerié 2007b)
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Kuva 2. Vuosien 2005 ja 2006 yrityksiin vaikuttavat hallituksen esitykset ministeribittadin.
(Kauppa- ja teollisuusministerié 2007b)
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4.3 Esitysten sééntelyaloitteet

Saantelyaloitteen luonne selvitettiin hakemalla
hallituksen esitysten perusteluista vastausta
siihen kysymykseen, johtuuko lakimuutos paa-
asiallisesti kansallisesta vai kansainvéalisesta eli
I&hinnd EU-lainsdadanndn aiheuttamasta saan-
telytarpeesta. Vaikka hallituksen esityksia onkin
taltéd osin joissakin tapauksissa vaikea tulkita,
vélittynee tarkastelusta oikeansuuntainen kuva.
Koko valtioneuvoston tasolla tarkasteltuna paa-
asiallinen saantelyaloite on ollut selkeasti use-
ammin kansallinen kuin kansainvalinen. Sanottu
pitda paikkansa myds laajoissa, yli 50-sivuisissa
hallituksen esityksissa, vaikka niiden osalta kan-
sainvélisten saantelyaloitteiden merkitys olikin
hieman suurempi. Ministeriokohtaisesti saan-
telyaloitteen luonteessa on huomattavia eroja.
Tarkasteltaessa vuotta 2006 voidaan havaita,
etta kauppa- ja teollisuusministeridssa, liikenne-
ja viestintdministeriossa sekad ulkoasiainminis-
teriosséa enemmistd lakiesityksistd perustui
kansainvéliseen muutostarpeeseen. Muissa
ministeridissa taas kotimainen saantelytarve oli
hallitseva. (Kuva 3.)

On selvaa, etta valmisteluprosessit - vaikutus-
arviointi mukaan lukien - ovat erilaisia EU-1ahtois-

30

ten sadanndsten taytantddnpanossa ja toisaalta
puhtaasti kansallisten sdannosten valmistelussa.
EU-tasolla valmisteluprosessi ei ole yksittaisten
jasenmaiden johdettavissa, kun taas kansallis-
ten hankkeiden synnyttdminen ja toteuttaminen
ovat alusta loppuun kotimaisessa ohjauksessa.
EU-lahtdisissd hankkeissa kansallisenkin vaiku-
tusarvioinnin painopisteen tulisi olla jo siina vai-
heessa, kun ratkaisuja tehdaan EU-tasolla ja kun
niihin muodostetaan kansallisia kantoja.

4.4 Valmistelumuoto

Valmistelumuotoa pyrittiin  selvittdmaan sen
vuoksi, ettéa laajapohjaisessa valmistelussa (tyo-
ryhma, toimikunta tms.) ja virkamiesvalmistelussa
valmisteluprosessit eroavat. Laajapohjaiselle val-
mistelulle on tunnusomaista, etta valmistelussa
mukana olevat osapuolet voivat koko valmistelu-
prosessin ajan esittaa ndkemyksiaan valmistelun
tavoitteista, muutosehdotuksista ja niiden odotet-
tavissa olevista vaikutuksista. Laajapohjaisessa
valmistelussa vaikutusten arviointia suoritetaan
siis hyvin integroidusti osana valmistelua.

Koko valtioneuvoston tasolla tarkasteltuna on
havaittavissa, etta virkamiesvalmistelun osuus on
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Kuva 3. Vuoden 2006 hallituksen esitysten sdéntelyaloite. (Kauppa- ja teollisuusministeri6

2007b)
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Kuva 4. Vuoden 2006 hallituksen esitysten valmistelumuoto. (Kauppa- ja teollisuusministerio

2007b)

hallitseva. Ministerididen lainvalmistelutavoissa
on kuitenkin huomattavia eroja valmistelumuo-
don osalta. Virkamiesvalmistelun erittdin hal-
litseva osuus oli vuonna 2006 silmiinpistavaa
likenne- ja viestintdministerion ja valtiovarainmi-
nisterion hankkeissa. Muissa yritysvaikutusten
kannalta keskeisissa ministeridissa valmistelu
pohjautui huomattavasti useammin valmiste-
luelinten tydhon. (Kuva 4.)

Merkillepantavaa on, ettd laajojen esitysten
osalta valmisteluelinten tydhdn perustuvia halli-
tuksen esityksia annettiin seké vuonna 2005 etta
vuonna 2006 enemman kuin virkamiesvalmiste-
luun perustuvia esityksia. Vaikka esitysten sivu-
maarasta ei voikaan tehda suoria johtopaatoksia
niiden merkittdvyyden tai vaikutusten laajuuden
suhteen, nayttda kuitenkin siltd, ettd laaja-
kantoisissa asioissa eri intressitahot paasevat
paasaantdisemmin vaikuttamaan saaddsvalmis-
teluun suoraan valmisteluelinten kautta.

4.5 Esitysten vaikutusarvio-otsikot

Vaikutusarviointiotsikoita seurattiin sen selvit-
tdmiseksi, missd maarin hallituksen esityksiin
sisaltyi nimenomaisia jaksoja, joissa yritysvaiku-
tukset olivat erikseen perustelujen kohteena. Hal-

lituksen esityksen laatimisohjeet lahtevat siita,
laajahkoissa esityksissa eri vaikutusalueita on
tarkasteltava omina alajaksoinaan. (Oikeusmi-
nisterié 2004, 16)

Ministeri6kohtaisessa tarkastelussa ei |6ydetty
merkittavia eroja vaikutusarvioinnin otsikoinnin
suhteen. Se kuitenkin voidaan todeta, ettd vuonna
2006 erillinen vaikutusarviodokumentti siséltyi
vain yhteen hallituksen esitykseen, kauppa- ja
teollisuusministerién valmistelemaan esitykseen
julkisista hankinnoista annetun lain muuttami-
seksi (Kauppa- ja teollisuusministerié 20063,
2006b). Lainvalmistelussa on toki saatettu hyo-
dyntéa erillisia tutkimuksia ja selvityksia ja niiden
tulokset on voitu ottaa huomioon - liittdmatta
kuitenkaan itse asiakirjaa annettavaan esityk-
seen tai suoraan viittaamatta selvityksiin esityk-
sen tekstissa.

Vuoden 2005 ja 2006 vertailu osoitti, ettéd "yri-
tysvaikutukset” -otsikon kayttd on lisdantynyt
huomattavasti. Kehitysta on tapahtunut seka kes-
kimaarin ettd varsinkin laajoissa hallituksen esi-
tyksissa, joiden kohdalla vuonna 2006 annetuista
yrityksiin jollain tavoin vaikuttavista esityksista
l1&hes puolessa oli kaytetty otsikkoa yritysvaiku-
tukset. Otsikoinnin kehittyminen ei luonnollisesti-
kaan viela tarkoita sita, etta perusteluiden sisaltd
olisi samalla entistd parempaa.
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4.6 Yritysvaikutusarviointien laajuus

Analyysissa kaytettiin arviointien laajuuden
osalta jaottelua, jossa laajimpaan ryhmaan kuu-
luivat kaikkiaan yli 72 sivun mittaiset yritysvaiku-
tusten arvioinnit. Tarkempaa jaottelua ei pidetty
tarpeellisena, silla useimmissa esityksissa yritys-
vaikutusarviot eivat kdytdnndssa ole laajimman
kategorian alarajaa merkittavasti pidempia.

Vuosien 2005 ja 2006 vertaaminen osoitti, etta
yritysvaikutusarviointeihin on ryhdytty panosta-
maan laajemmin. Merkittavaa on myos se, etta
niiden esitysten osuus, joissa ei ole lainkaan mai-
nintaa yritysvaikutuksista, on selvasti pudonnut.
Yli 50 sivun laajuisissa hallituksen esityksissa
vahintaan %2 sivun mittaisia yritysvaikutusarvi-
oita on jo lahes puolessa. Arvioiden pituus ei ole
tavoite sindnsa, mutta toisaalta riittavan kuvan
antaminen lakimuutosten kaytannoén vaikutuk-
sista edellyttdd niiden avointa ja perusteellista
tarkastelua hallituksen esityksessa.

Vertailtaessa eri ministerididen valmistelemien
esitysten yritysvaikutusarvioiden laajuutta vuonna
2006 voitiin todeta, ettd ainoastaan kauppa-
ja teollisuusministerion ja oikeusministerion
esityksissé laajimman kategorian arvioita on
enemmistd. Huomiota kiinnitti myods valtiova-
rainministerion sellaisten esitysten suuri maara,
joissa ei ole mitaan mainintaa esityksen yritysvai-
kutuksista.

4.7 Yritysvaikutusarviointien luonne

Yritysvaikutusarviointien luonnetta tarkastel-
tiin lahtien siitd luokittelusta, onko arvio laa-
dullinen vai maarallinen vai naiden yhdistelma.
Niin HELO-ohjeet kuin yritysvaikutusten arvioin-
nista annetut ohjeet asettavat yritysvaikutusten
maarallisen arvioinnin ensisijaiseksi arvioinnin
toteuttamis- ja esittdmistavaksi. (Oikeusminis-
terid 2004, 17; Kauppa- ja teollisuusministerid
1999, 5) Voidaan myos arvioida, ettd kun myds
maarallistd tietoa vaikutuksista aletaan sisallyt-
tédad lainvalmisteluasiakirjoihin, paastaan vaiku-
tusten arvioinnin tason parantamisessa osaltaan
eteenpain.

Koko valtioneuvoston tasolla kehitys on ollut
selvaa: maaréllisten arviointitietojen antaminen
on voimakkaasti yleistynyt puhtaasti kuvailevien
perustelujen ohella. Laajoissa esityksissa kehi-
tys on ollut voimakkainta, sillda kvantitatiivista
tietoa kaytettiin vuoden 2006 osalta jo miltei 50
prosentissa kaikista laajoista esityksista, yli kak-
sinkertaisesti edellisvuoden maaraan verrattuna.
Ministeridistd kauppa- ja teollisuusministerion
vuoden 2006 esityksissa esitettiin suhteellisesti
useimmin vaikutusten kuvailun ohessa myos
maarallista tietoa. Kvantitatiivista tietoa annetaan
usein myos liikenne- ja viestintdministerién, maa-
ja metsatalousministerion, sosiaali- ja terveysmi-
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Kuva 5. Vuoden 2006 hallituksen esitysten yritysvaikutusarviointien luonne. (Kauppa- ja

teollisuusministerié 2007b)
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nisterion seka valtiovarainministerion esityksissa.
Varsinaisia kvantitatiiviseen analyysiin perustu-
via yritysvaikutusarvioita ei kuitenkaan esitetty
yhdessakaan hallituksen esityksessa. Sellaisia
on voitu toteuttaa osana sdaddshankkeiden var-
haisempaa valmistelua, mutta itse hallituksen
esityksia tarkastellen tdama ei tule esille. (Kuva
5.)

4.8 Elinkeinoeldméan kuuleminen

Suomalaisen sdaddsvalmistelun kansainvali-
sestikin tarkasteltuna merkittdvana ominaispiir-
teena voidaan pitda sidosryhmien avointa ja
tiivista osallistuminen valmisteluun. Tahan liittyen
sdadoshankkeiden valmistelumuotoa on tarkas-
teltu jaksossa 4.4. Lisaksi sidosryhmia kuullaan
sdanndnmukaisesti niin kirjallisilla kuulemiskier-
roksilla kuin kuulemistilaisuuksissa. Hallituksen
esitysten analyysissa selvitettiinkin, kuultiinko
elinkeinoelamaa valmisteluprosessin aikana.

Koko valtioneuvoston tasolla kuulemisaktiivi-
suudessa ei ole tapahtunut olennaisia muutoksia
vuoden 2005 ja 2006 valilla. Huomionarvoista
on, ettd laajoissa hankkeissa kuuleminen toteu-
tetaan hyvin kattavasti: noin 80 % tapauksista

kuuleminen toteutetaan sekd ministeriévalmis-
teluvaiheessa ettd eduskuntakasittelyssa. Kun
tahan vield lisataan se tieto, ettd laajojen esi-
tysten valmistelussa valmistelumuoto on usein
laajapohjainen tyéryhma, toimikunta tai komi-
tea, voidaan todeta, ettéd sidosryhmien mahdolli-
suudet saada nakokantansa esille merkittavissa
hankkeissa ovat erittdin hyvat. Tama ei toki tar-
koita, ettd elinkeinoelaman nakdkannat otettaisiin
aina sellaisenaan esitysten sisaltératkaisuissa
huomioon. (Kuva 6.)

Ministerididen valilld on joitakin eroja sen
suhteen, kuinka kuuleminen saaddsesitysten
valmistelussa jarjestetdaan. Kauppa- ja teolli-
suusministerion hankkeissa elinkeinoelamaa on
vuonna 2006 kuultu poikkeuksetta seka ministe-
ridvaiheen valmistelussa etta hallituksen esityk-
sen eduskuntakasittelyssa. Selvan poikkeuksen
sekd perusvalmistelun ettd eduskuntakasittelyn
yhteydessa kuulemisesta muodostaa valtiova-
rainministerid, jonka valmistelemissa hankkeissa
kuuleminen toteutettiin huomattavan usein vasta
eduskuntakasittelyssa. Tata asiantilaa selittaa
kuitenkin ainakin osittain se seikka, etta valtiova-
rainministerié vastuulla olevat esitykset valmis-
tellaan tyypillisesti budjettilakeina, mika asettaa
valmisteluprosessille erittain tiukan aikataulun.
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Kuva 6. Elinkeinoeldmén kuuleminen vuoden 2005 ja 2006 hallituksen esitysten valmistelun

aikana. (Kauppa- ja teollisuusministerié 2007b)
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Kuva 7. Kannanotot yritysvaikutuksiin eduskuntakésittelyssé vuosina 2005 ja 2006. (Kauppa-

Jja teollisuusministerié 2007b)

4.9 Eduskunnan kannanotot

Eduskuntakasittelyn yhteydessa on melko taval-
lista, ettd hyvaksyessaan lakiesityksen eduskunta
edellyttda hallituksen ryhtyvan toimiin alueella, jota
esitys ja annetut sdannokset koskevat. 7 Varsi-
naisten lausumien eli ponsien lisaksi valiokuntien
mietinndissa edellytetdadn usein muutoin hallituk-
sen toimenpiteita, kuten lakimuutosten vaikutus-
ten seurantaa. Tamén vuoksi SAVY-hankkeen
analyysin yhteydessa selvitettiin, missd maarin
eduskuntakasittelyssa otettiin  jollakin tavoin
nimenomaisesti kantaa hallituksen esityksen yri-
tysvaikutuksiin tai yritysvaikutusten arviointiin.

Eduskunnan kannanottoja selvitettiin koko val-
tioneuvostoa koskevana kysymyksena, vertaillen
vuoden 2005 ja 2006 tilannetta. Vuoden 2006
osalta on mielenkiintoista, etta eduskunta kasit-
teli yritysvaikutuksia jopa yli puolessa tapauksista.
Laajoissa hankkeissa eduskunta kasitteli yritysvai-
kutuksia ja edellytti niiden johdosta toimenpiteita
jonkin verran useammin kuin kaikkien esitysten
kohdalla. Varovaisena johtopaatoksena kehityk-
sesta voidaan todeta, etta samalla kun hallituksen
esityksissa on Kiinnitetty yritysvaikutuksiin aiem-
paa enemman huomiota, my6s eduskunta on
tullut aktiivisemmaksi tarkastelemaan vaikutusar-
vioita osana lainsaatamisprosessia. (Kuva 7.)

5 JOHTOPAATOKSIA

Miten ja missé valmistelun ja péatéksenteon
vaiheessa arviointi pitéisi suorittaa?

Vaikutusten arvioinnista on saatavissa suurin
hyéty silloin, kun arviointi aloitetaan heti hankkeen
kaynnistyessa ja kun se integroidaan muuhun
valmisteluun. Parhaimmillaan vaikutusten arvi-
ointi tuottaa nykytila-analyysin, jonka pohjalta -
luonnollisesti muu aineisto huomioon ottaen -
voidaan hahmottaa keskeiset etenemisvaihtoeh-
dot ja valita niista paras tulevan saantelyn perus-
taksi.

Ylla esitetty perusasetelma on tunnistettu ja
tunnustettu kaikissa tassa artikkelissa kuvatuissa
saadosvalmistelun kehittdmishankkeissa. Yha
edelleen on kuitenkin kaytanndssa tavanomaista,
etta saadosvalmistelun vaikutusten arviointi sijoit-
tuu prosessin loppupaahan. Syyt tdhan ovat
moninaiset, mutta yksi selkea syy on, etta seka
tavoiteltu lopputulos ettd kaytettavissa olevat
keinot maaritellaan melko ahtaasti jo hankkeiden
alkaessa. Taman jalkeen ei erilaisten vaihtoeh-
tojen vaikutusten arviointi ole mielekasta. Sen
vuoksi saadosvalmistelun kehittamisessa tulisi-
kin toteuttaa toimia, joilla voidaan vaikuttaa jo
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hankkeiden liikkeellelahtdvaiheeseen. Koko hal-
lituksen saadospolitiikalla on ohjattava ministeri-
Oiden kaytantdja yhtenaisempaan suuntaan.

Vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia selvitetaan,
jos toimeksiannot sita selvasti edellyttavat. Vai-
kutusarviointien olennainen parantaminen edel-
lyttaakin, ettd sdaddsvalmistelun toimeksiannot
laaditaan nykyista avoimemmiksi. Tarvitaan myos
valmistelun alkuvaiheen strategisia ratkaisuja,
jotka maarittdvat koko hankkeen etenemisen.
Perusratkaisuun toimeksiannon tavoitteista ja
laajuudesta kytkeytyvat kaikki muut vaikutusten
arvioinnin kannalta keskeiset ratkaisut, kuten
toteutetaanko valmistelu laajapohjaisesti tai han-
kitaanko vaikutuksista ulkopuolinen asiantuntija-
arvio.

Keskeisten vaihtoehtojen vertailuun tarvitaan
riittdvan syvallisté ja laaja-alaista vaikutusarvi-
ointia. Eri kokonaisuuksien vaikutusarvioinneissa
puolestaan voidaan tarvita kovinkin erilaisia
menetelmid ja toimenpiteitd. On esimerkiksi
mahdollista, ettd samassa saaddshankkeessa
on syyta pohtia seka saantelylle vaihtoehtoisia
ohjauskeinoja ettd saantelyn soveltamisalan
rajauksia. Olennaista on, etta mielekkaat ratkai-
suvaihtoehdot tunnistetaan ajoissa. Liian kapea-
alainen valmistelu ja tietdmyksen hyddyntdminen
johtaa siihen, ettd vaikutusarvio on parhaimmil-
laankin vain selostus siitd, mitd on joka tapauk-
sessa paatetty tehda.

Edella sanottu ei tarkoita sita, ettei vaikutusten
arviointiin olisi mahdollista ja syytakin kiinnittaa
huomiota vield valmistelun my6hemmissa vai-
heissa. Esimerkiksi oikeusministerion laintarkas-
tus ajoittuu valmistelun loppuvaiheeseen, mutta
tarkastuslausunto voi johtaa joko vaikutusarvion
tai sddnnosehdotusten taikka molempien korjaa-
mistarpeeseen; lisdksi tarkastuslausunnoilla voi
olla yleista signaalivaikutusta tulevien esitysten
valmisteluun. Tassa yhteydessa on myos todet-
tava, ettd vaikka paavastuu vaikutusarvioinnista
on ministeridilla ja niiden saadosvalmistelijoilla,
vaikutusarvioinnin kytannon tehostuminen saat-
taisi edellyttaa eri hallintosektoreiden ylapuolella
toimivaa yksikkda tukemaan, ohjaamaan ja seu-
raamaan vaikutusarviointia (Tala 2007, 16).

Vield hallituksen esitysten valtioneuvostokasit-
telyssakin olisi aiheellista kiinnittdd huomiota vai-
kutusarviointeihin. Ovathan esitykset hallituksen
yhteisia esityksia eduskunnalle. Tassa vaiheessa
on kuitenkin kaytanndssa yleensa selvaa, etta
yksinomaan vaikutusarviointien puutteellisuus ei

johda esityksen kaatumiseen tai edes olennaisiin
muutoksiin. Joka tapauksessa hallituksen saa-
ddspolitiikan toteutumista tullaan jatkossa arvioi-
maan entista intensiivisemmin, myds yksittaisten
lakiesitysten kohdalla. Mahdollisuuden tdhan
antaa muun muassa hallituksen lainsdadanto-
suunnitelma.

Hallituksen esitysten eduskuntakasittelyssa on
tavanomaista, ettd eduskunta kay vilkasta kes-
kustelua my0Os hallituksen esityksen vaikutuk-
sista. Eduskunnan valiokuntien lausunnoissa
ja mietinndissd on usein hallituksen esityksen
perusteluita tdydentavia arvioita ehdotettujen
muutosten konkreettisista vaikutuksista. Yksi
eduskunnan kaytéssa oleva varsin vaikuttava
hallituksen evastamisen valine on lausumame-
nettely. Lausumilla eli ponsilla edellytetdan usein,
etta hallitus seuraa muutosten kaytannon vaiku-
tuksia ja raportoi niista eduskunnalle.

Eduskuntavaihe on itse asiassa hyvin mielen-
kiintoinen vaikutusten arvioinnin nakékulmasta.
Eduskuntakasittelyssa tehdaan verraten harvoin
suuria muutoksia hallituksen esitysten sisaltéon.
Yksi syy tédhan on siing, ettd hallituksella on
tyypillisesti eduskunnan enemmistdn kannatus
takanaan, ja kynnys hallituksen useimmiten yksi-
mielisten esitysten muuttamiseksi on korkea.
Eduskunnassa valiokunnat kuitenkin kuulevat
sidosryhmien joskus hyvinkin kriittisia asiantun-
tijoita, ja saatu palaute kanavoituu valiokuntien
lausuntoihin ja mietintdihin sekd& eduskunnan
vastauksiin sisaltyviin ponsiin. Prosessin tulok-
sena eduskunta pyrkii huolehtimaan siita, etta
lainsdadannon toteutuviin kaytdnnon vaikutuk-
siin kiinnitetaan riittdvaa huomiota ja etta naiden
seurannan tuloksena havaittuihin muutostarpei-
siin reagoidaan. Talla tavoin tarve uuden s&dados-
valmistelun kdynnistamiseksi syntyykin monesti
jo hallituksen esitysten eduskuntakasittelyssa.
Voisi my0s ajatella tastd saadéshankkeiden elin-
kaaresta seuraavan, etta vaikutusten arviointiin
osattaisiin kiinnittdad ministeridvalmistelussa riit-
tdvaa huomiota. Tieto kaytdnnon tilanteesta ei
kuitenkaan toistaiseksi oikeuta téllaista johtopaa-
tosta.

Arvioinnin merkitys p&détéksenteon kannalta

Hyvin suoritetut vaihtoehtojen analysointi ja
vaikutusten arviointi takaavat, etta lainsaadanto
perustuu parhaaseen mahdolliseen ennakkotie-
toon paatdsten todellisista vaikutuksista. Kysy-
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mys on niin koko lainsaadantdjarjestelman kuin
kunkin saadoéshankkeen laadusta.

Koko jarjestelman rakentaminen siten, etta
vaihtoehtojen ja vaikutusten arviointi on yhtaalta
mielekdsta ja toisaalta kaytanndssa pakollista,
luo raamit yksittaisten sadddshankkeiden toteu-
tukselle. Niissa jarjestelmaan sisaltyvia ohjeita,
maarayksia, tyokaluja, malleja sekd esimerk-
keja sovelletaan kunkin hankkeen yksildllisiin
tarpeisiin ja olosuhteisiin. Tarkeintd on luonnol-
lisesti prosessien lopputulos, itse saanndkset ja
niilld aikaansaatavat vaikutukset. Lakien sisal-
I6n laadun arvioimiseksi ei kuitenkaan ole luota-
vissa sellaisia kattavia ja yleisia kriteereja, jotka
tekisivat laadun arvioinnin mahdolliseksi ilman
huomion kiinnittdmista niihin prosesseihin, joiden
tuloksena saantely on saatu aikaan.

On toki mahdollista valita tietty 1&hestymis-
kulma ja arvioida koko voimassaolevaa saados-
jarjestelmaa sen mukaisesti. Nain on menetelty
esimerkiksi niissa maissa, joissa on painotettu
yritysten hallinnollisten kustannusten vahenta-
misen tarkeytta: koko lainsaadannoén yrityksille
aiheuttamat hallinnolliset rasitteet on mitattu
jarjestelmallisesti, ja hallinnollisten rasitteiden
vahentamiseksi on asetettu kunnianhimoiset
poliittiset tavoitteet. Tallainen yhden nakdkulman
painottaminen kertoo kuitenkin jarjestelman laa-
dusta vain osatotuuksia. Lainsdadantod merkitsee
yrityksille myds paljon muuta kuin hallinnollisia
rasitteita.

Yksi harkinnan arvoinen arvioinnin tarkastelu-
kulma voisi olla sdaddsjarjestelman laatu yritys-
ten kansainvalisen kilpailukyvyn nakdékulmasta.
Talléin voitaisiin analysoida ja vertailla esimer-
kiksi lainsdadanndn keskeisia osa-alueita eri
maissa yhdistden sdadodsten vertailuun tilasto-
tietoja kunkin maan taloudellisesta suoritusky-
vysta. Kansainvalisen vertailutiedon jatkuva ja
systemaattinen hankkiminen voisi osoittaa, mita
lainsdddannon osa-alueita meilla on syyta erityi-
sesti kehittédd. Sen ohessa tutkimustieto motivoisi
ja rohkaisisi parempaan yksittaisten hankkeiden
vaikutusten arviointiin.

On aiheellisesti todettu, ettad vaikutusten arvi-
ointi ei parane merkittéavasti, elleivat poliittiset
paatoksentekijat todella sitoudu paremman saan-
telyn tavoitteisiin ja periaatteisiin. On kuitenkin
my®os niin, ettd kukaan tuskin sindnséa vastustaa
sdaddsvalmistelun parantamistoimenpiteita. Tata
koskevat tavoitteet ovat yleisesti hyvaksyttyja,
mutta haasteena on hyvien periaatteiden istutta-

minen kaytantéon.

Ongelmia aiheutuu kaytannon tilanteissa, kun
sovitetaan yhteen poliittisia tavoitteita, yleisia
hyvan saadosvalmistelun periaatteita ja niuk-
koja valmisteluresursseja. Saadosvalmiste-
ljoiden vyleisten kehittdjien ja kaytdnnon
valmistelijoiden valilla onkin sanottu olevan selva
kuilu. Saadosvalmistelun operatiivisesta johta-
misesta vastaavien ministerididen osastopaalli-
kodiden, yksikon paallikdiden sekd kokeneiden
saadosvalmistelijoiden ndkdkulma poikkeaa saa-
ddsvalmistelun kehittajien nakdkulmasta. (Poysti
2007, 14-15) Tassakin suhteessa hallituksen yh-
teinen saadospolitikka avaa uuden mahdolli-
suuden tilanteen konkreettiseen parantamiseen.
Kun linjataan sdaddspolitiikan periaatteet ja seu-
rataan periaatteiden toteutumista kaytannossa,
luodaan kaytdnnon painetta vaikutusarviointien
tehostamiseksi.

Sidosryhmien osallistuminen valmisteluun

Sidosryhmien - niin muiden ministerididen
kuin valtioneuvoston ulkopuolisten tahojen - tii-
vistd osallistumista sdaddsvalmisteluun on pidetty
yhtend suomalaisen jarjestelman vahvuutena.
Sidosryhmat ovatkin paasseet Suomessa poikke-
uksellisen tehokkaasti vaikuttamaan lakien sisal-
to6on. Keskeisissa saaddshankkeissa saantelyn
kohteita edustavat sidosryhméat ovat mukana
alusta alkaen, aina hankkeiden suunnittelusta
niiden eduskuntakasittelyyn ja taytantdédnpanon
seurantaan asti. Voimakkainta sidosryhmien osal-
listuminen on niin sanotussa kolmikantavalmis-
telussa, jossa tydmarkkinaosapuolten vaikutus
lakien sisaltdon on suorastaan ratkaiseva. Myos
erilaisissa toimialakohtaisissa sdaddshankkeissa
on tavallista, etta toimialan jarjestolla on huomat-
tava vaikutus oman alansa saantelyn sisaltéon.

Sidosryhmien entistédkin parempaa asemaa
sdadosvalmistelussa on pidetty yhtend keskei-
send tavoitteena kotimaisissa saantelyn kehitta-
mishankkeissa (Valtioneuvoston kanslia 2006a,
160). Lisaksi valtiovarainministerion vuonna 2005
asettama kehittdmishanke keskittyi yksinomaan
laajapohjaisen valmistelun kehittdmiseen. Yhtena
tyéryhman nimenomaisena tehtavana oli tehda
ehdotuksia laajapohjaisen valmistelun kayton
edistamiseksi. Tyéryhman suositukset koskevat
I1&8hinnd hyvan laajapohjaisen valmistelun vakiin-
tuneiden periaatteiden ja toimintatapojen jarjes-
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telmallistd soveltamista. (Valtiovarainministerié
2006)

Sidosryhmien osallistuminen valmisteluun tuot-
taa parhaimmillaan hyvaa aineistoa vaikutus-
arviointien tarpeisiin. Ongelmana on, etta
vaikutusarviointien tukemista ja valmistelua ei ole
mielletty laajapohjaisen valmistelun erityiseksi
tehtévaksi. Ajatuksena on ilmeisesti ollut, ettd
sidosryhmien mukanaolosta seuraisi automaat-
tisesti, ettd ehdotusten vaikutuksetkin tulevat
riittdvasti arvioiduiksi. Jatkossa olisikin tarpeen
hyodyntaa erilaisia laajapohjaisen valmistelun
muotoja taitavammin ja tehokkaammin kuin tdhan
asti on tehty. Saaddsvalmistelun vaikutusarvi-
ointeja voidaan valmistella osana tyéryhma-, toi-
mikunta- ja komiteavalmistelua. Taman ohella
tarvitaan riittavat tilasto- ja muut vastaavat tosi-
asia-aineistot. Ministerion olisi suunniteltava val-
misteluhankkeet selkeasti ja johdettava niita
maaratietoisesti, ja oma vastuunsa valmistelun
kehittdmisestd on myos sidosryhmilla - nekaan
eivat ole jarjestelmallisesti osanneet panostaa
vaikutusarviointien toteuttamiseen.

Suomen kehitysndkymié

Suomen kehitysnakymia tarkasteltaessa on
syyta muistaa, etta arviot ja kansainvaliset vertailut
suomalaisesta saaddsvalmistelujarjestelmasta ja
toimintaympariston kilpailukyvysta yritysten nako-
kulmasta ovat myonteisid. Todettakoon tassa
yhteydessa kuitenkin, ettd esimerkiksi OECD on
nahnyt johdonmukaisen saadodspolitikan puut-
tumisen suomalaisesta jarjestelmasta vakavana
ongelmana (OECD 2003). Ja kuten edella ole-
vasta on kaynyt ilmi, Suomessa on havaittu selvaa
tarvetta vaikutusarviointien parantamiseksi.

Nakymat Suomessa ovat kuitenkin juuri nyt
vaikutusarvioinnin tehostamisen kannalta parem-
mat kuin koskaan aikaisemmin. Vaikutusarvioin-
tien tilaan ja tarpeisiin on kiinnitetty huomiota
kaikissa edella kuvatuissa keskeisissa kehittamis-
hankkeissa, kaikkien keskeisten tahojen toimesta.
Toimenpidesuositukset ovat myds matkan varrella
jalostuneet jonkin verran konkreettisemmiksi ja
kaytannonlaheisemmiksi.

Paaministeri Vanhasen Il hallituksen ohjelmassa
korostetaan yhteiskunnallisen paatdksenteon vai-
kuttavuuden arvioinnin tarkeytta. Hallitus on aset-
tanut paremman saantelyn ministeritydryhman
huolehtimaan paremman saantelyn toimintaoh-

jelman ja hallituksen lainsdadantésuunnitelman
toteutuksesta. Samoin on asetettu laaja-alainen
paremman saantelyn neuvottelukunta, johon kes-
keiset saadosvalmistelun sidosryhmat kuuluvat.
Tatd kautta on mahdollista luoda yhtenaista
saadospolitikkaa, yhtenaistaa saadosvalmistelu-
kulttuuria ja -kaytantéja eri ministeridissa seka
vahvistaa hyvaa yhteisty6ta hallinnon ja sidosryh-
mien valilla.

Saadosvalmistelun yleisten prosessien paran-
taminen on ratkaisevan tarkeda myoés vaikutusten
etukateisarvioinnin nakdkulmasta. Elleivat valmis-
telukulttuuri ja -kaytannét muutu, uhkaavat vai-
kutusarvioinnin erityiset tehostamistoimenpiteet
jadada tehottomiksi. Uusista vaikutusarviointioh-
jeista ei ole suurta hyotya, ellei luoda kannustimia
ohjeiden kayttdmiseksi ja arviointien hyddyntami-
seksi. Vaikutusarvioinnin asiantuntijatuestakaan
ei saada kaytadnnossa toimivaa, elleivat ministe-
riét hyddynna tarjolla olevaa tukea.

VITTEET

' Kuitenkin esimerkiksi SAVY-hankkeen analyyseissa
valtiopaivavuosien 2005 ja 2006 hallituksen esityksista
arvioitiin, ettd huomattavasti suuremmalla maaralla hal-
lituksen esityksid on yritysten toimintaan jonkinasteisia
suoria tai valillisia vaikutuksia.

2 Taman artikkelin kirjoittajista Liisa Lundelin-Nuortio
toimi kauppa- ja teollisuusministerion edustajana seka
yhtena sihteereista vaikutusarviointiohjeita uudistaneessa
tyéryhmassa.

3 Taman artikkelin kirjoittajista Antti Neimala toimi
kauppa- ja teollisuusministerion edustajana Paremman
saantelyn toimintaohjelma - hankkeen projektiryhmassa.

4 Taman artikkelin kirjoittajista Antti Neimala toimi Vai-
kutusarvioinnin asiantuntijapalvelut -tydryhman puheen-
johtajana ja Liisa Lundelin-Nuortio tyéryhman toisena
sihteerina.

® Ks. raportti yrittajyyspolitikan toteutuksesta paami-
nisteri Matti Vanhasen | hallituksen kaudella (Kauppa- ja
teollisuusministeri® 2007a). Raportissa késitellaan SAVY-
hanketta yhtena toimena, jolla on pyritty sopeuttamaan
lainsdadantéa pienten yritysten tarpeisiin. Uuden lain-
saadanndn valmistelun seuraaminen yrittdjyyden nako-
kulmasta mainitaan raportissa niiden yrittjyysasioiden
joukossa, jotka edellyttavat aktiivisia toimia my&s politiik-
kaohjelman paatyttya.

5 Selostus yrityssaneerauslain muutosesityksen yri-
tysvaikutusarvioinnista osana sadddsvalmisteluprosessia
siséltyy SAVY-hankkeen hallituksen esityksié koskevaan
analyysiin valtiopaivavuodelta 2006 (kauppa- ja teollisuus-
ministerié 2007b). Analyysissa on kasitelty myos julkisia
hankintoja, kuorma- ja linja-auton kuljettajien ammattipa-
tevyytta seka rakennusten energiatehokkuutta koskevia
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hallituksen esityksié ja niiden yritysvaikutusarvioita.

7 Esimerkiksi vuoden 2006 valtiopaivilla eduskunnassa
hyvaksyttin lausuma yhteensa 39 hallituksen esityksen
kasittelyn yhteydessa. Kaikkiaan 280 hallituksen esityk-
sesta lausuma liittyi siis noin 14 prosenttiin. Mainittakoon,
ettd myds kahteen SAVY-hankkeen pilottiséadéshank-
keeseen liittyy eduskunnan vastaukseen sisaltyva lau-
suma. Tilintarkastuslain (HE 194/2006; EV 293/2006)
hyvaksymisen yhteydessa eduskunta edellytti hallituksen
mm. seuraavan pienimpien yritysten pakollisesta ftilin-
tarkastuksesta luopumisen vaikutuksia ja ryhtyvan toi-
miin, jos vapauttamisesta aiheutuu kielteisia vaikutuksia.
Yhteistoimintalain (HE 254/2006; EV 286/2006) hyvaksy-
misen yhteydessa eduskunta puolestaan edellytti hallituk-
sen seuraavan yhdessa tyomarkkinajarjestojen kanssa
lain yleista toteutumista kaytanndssa sekd muun muassa
lain soveltamisalan laajentamisen vaikutuksia pienille yri-
tyksille. Hallituksen edellytetddn antavan asiasta selvi-
tyksen eduskunnan tyéelama- ja tasa-arvovaliokunnalle
vuoden 2010 kevatistuntokauden loppuun mennessa.
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Laajojen kansallisten ohjelmien vaikutusten
etukateisarviointi - kokemuksia

ymparistoarvioinneista

Mikael Hildén

ABSTRACT

Ex-ante evaluations are part of the
preparation of broad national policy-oriented
programmes. Systematic evaluations have
been made from an environmental point of view
due to legal requirements. The study analyses
experiences gained in the environmental
evaluations and reflects on the prospects for
establishing a standardized procedure in order
to achieve the objectives of the evaluations. In
light of the experiences from several different
evaluations the study concludes that a
standardized procedure would easily become
a fixed routine that loses touch with the
actual policy-oriented programme. The broad
policy-oriented programmes reflect multilayered
governance in a network setting and their
evaluations do not therefore fit into a single rigid
framework. The prospects for the evaluations
to support democratic social learning processes
can, however, be enhanced through a more
profound understanding of the challenges of
network-based governance.

1 JOHDANTO

On helppoa perustella miksi laajojen ohjel-
mien’ vaikutuksia tulisi arvioida etukateen. Kay-
tdnndssa arviointeja myds tehdadan, mutta ne
keskittyvat usein asetettujen tavoitteiden ja valit-
tujen keinojen perustelemiseen. Mahdollisten
vaikutusten laaja-alaiset tarkastelut ovat paljon
harvinaisempia. Kaikkein vahiten on etukateen
tarkasteltu mahdollisia ei-toivottuja sivuvaikutuk-
sia.

Suomessa vaatimus ohjelmien etukateisarvi-
oinnista sisallytettiin lakiin ymparistévaikutusten
arviointimenettelystd 1994 (YVAL, 468/1994),
mutta vaatimus rajoittui yhteen pykalaan (§ 24).
Laissa ei mydskaan maaritelty, miten arvioinnit
tulisi tehda. Asiaa ei myoskaan tarkennettu ase-
tuksessa, vaan pykalan 2. momentin mukaan
valtioneuvosto voi antaa tarkempia ohjeita arvi-
oinnin toteuttamiseksi.

Ohjeita arviointien laatimiseksi on sittemmin
annettu (Ymparistéministerio 1998). Lisaksi on
laadittu erilliset ohjeet lakiehdotusten arvioimi-
seksi (Oikeusministerio 2004), ja ohjeita on tay-
dennetty mm. erillisilla taloudellisten vaikutusten
arviointia koskevien ohjeiden avulla (Valtiova-
rainministerio 1998).2

Vuonna 2001 annettiin Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivi tiettyjen suunnitelmien
ja ohjelmien ymparistévaikutusten arvioinnista
2001/42/EY, jaljempana SEA-direktiivi. Suo-
messa saadettiin laki viranomaisten suun-
nitelmien ja ohjelmien ymparistévaikutusten
arvioinnista (SOVAL 200/2005) direktiivin kes-
keisten vaatimusten tayttdmiseksi. Suomen
SOVAL siséltda SEA-direktiivista poiketen myos
yleisen arviointivelvollisuuden, joka koskee kaik-
kea viranomaissuunnittelua, kun taas direktiivi
rajaa soveltamisalan ulkopuolelle kaikkein laa-
jimmat ja strategisimmat ohjelmat, joilla ei ole
yhteyttad konkreettisiin YVAL mukaisiin hankkei-
siin.

Maankaytto- ja rakennuslakiin (MRL 132/1999)
sisaltyy maankayttdsuunnitelmien arviointivaati-
muksia, joita tarkennettin SOVAL saatamisen
yhteydessa. Arviointivaatimus koskee myds valta-
kunnallisia alueidenkayttétavoitteita, jota voidaan
pitdd laajana valtakunnallisena alueidenkaytdn
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ohjelmana (MRL § 23). Arviointivaatimuksia sisal-
tyy myds maarattyja sektoreita koskevaan lain-
sdadantoon. Esimerkiksi metsalaki (1093/1996)
ja asetus (1200/1996) seka alueiden kehittamis-
laki (602/2002) siséltavat yleisia ohjelmien vai-
kutusten arviointeja edellyttavia sdannoksia.

Lainsaadannon kehitys on Suomessa korosta-
nut etukateisarviointien merkitysta. Lakisaateinen
vaatimus arvioida suunnitelmien ymparistévaiku-
tuksia on johtanut vaatimuksiin arvioida muitakin
vaikutuksia. Konkreettisimmin td&ma on nakynyt
lakiehdotusten arviointien tasolla, joita varten on
laadittu useita erilaisia arviointiohjeita ja joihin
myods viitataan paremman saantelyn toiminta-
ohjelmassa (Paremman saantelyn toimintaohjel-
man projektiryhma 2006).

Téassa artikkelissa tarkastelen erityisesti kaik-
kein laajimpien valtakunnallisten ohjelmien arvi-
ointia. Yksi keskeinen kysymys on, missd maarin
on mahdollista ja jarkevaa yhtenaistda arvioin-
tikdytantéja. Jos yhtenadistdminen osoittautuu
mahdolliseksi ja jarkevaksi, voi olla perusteltua
sdataa arvioinnista yksityiskohtaisesti. Jos taas
tilannesidonnaisuus dominoi, yksityiskohtainen
sdantely voi aiheuttaa ei-toivottuja hallinnolli-
sesta pakkopaidasta” johtuvia sivuvaikutuksia.
Tama asettaa arviointikytantdjen kehittdmisen
laajempaan saantelyn kehittdmiskehikkoon, jossa
vallitsee jannitteitéd yksityiskohtaisen ja lapi-
nakyvan saantelyjarjestelmien ja omaehtoista
organisoitumista ja kehittymistd mahdollistavien
jarjestelmien valilla (Scott 2004).

Lahestyn arvioinnin saantelyn kysymysta tar-
kastelemalla esimerkkien valossa arviointikaytan-
t6ja ja arvioinnin osatehtavia. Aineisto perustuu
ensisijaisesti arviointeihin, joita on tehty laajojen
ohjelmien ymparistovaikutusten tarkastelemi-
seksi. Tama johtuu siita, ettd ymparistovaikutus-
ten arviointivaatimukset on muotoiltu selkeasti
lainsdadannon tasolla ja arviointeja on 1&hestytty
myds prosessikysymyksina, ei vain substanssin
ja metodiikan soveltamisen kautta. Monet pro-
sessihavainnoista voidaan yleistdd koskemaan
muitakin etukateisarviointeja, silla rajat ymparis-
tovaikutusten ja muiden vaikutusten valilla ovat
hailyvia erityisesti laajoissa kansallisissa ohjel-
missa.

2 ARVIOINTIKAYTANNOT

Ymparistdvaikutusten arviointiprosessia on eri
yhteyksissa pyritty systematisoimaan (Partida-
rio 2000, Fischer 2003). Monet (ymparisto)-
vaikutusten arviointia kehittdneet nakevat arvi-
ointiprosessissa seuraavat ydintehtavat: arviointi-
tasojen tunnistaminen, ajoituksesta paattaminen,
vaihtoehtojen tarkastelu, arviointimenetelmista
ja lahestymistavoista paattaminen, raportointi,
osallistumisen jarjestdminen, arviointitulosten
hyédyntaminen ja seuranta. Naihin tehtaviin sisal-
tyvat my6s arvioinnin keskeiset haasteet, kuten
seuraavat esimerkit osoittavat.

2.1. Arviointitasojen tunnistaminen

Mikd on ’laaja kansallinen ohjelma”? Laaja
tarkoittaa tdssa yhteydessa, ettd kyse on ohjel-
masta, joka ylittdd perinteiset sektorirajat. Kan-
sallinen tarkoittaa puolestaan, ettd on kyse koko
Suomea koskevasta ohjelmasta. Tyypillisesti
lagjat kansalliset ohjelmat valmistellaan jonkun
ministeriéon johdolla, muiden ministerididen ja
mahdollisesti myds keskeisten etujarjestojen
edustajien osallistuessa ohjelman laatimiseen.

Monet ymparistoon liittyvat ohjelmat edustavat
laajoja kansallisia ohjelmia. Valtioneuvostossa
on vuoden 2000 jalkeen valmisteltu mm. seu-
raavia ymparistoon liittyvia ohjelmia: ilmasto- ja
energiastrategioita (eri nimilld), kestavan kulu-
tuksen ja tuotannon ohjelma (Kultu), kestévan
kehityksen strategia, kemikaaliohjelma, vesien-
suojelun suuntaviivat 2015, valtioneuvoston peri-
aatepaatés Suomen luonnon monimuotoisuuden
suojelun ja kestavan kayton strategiasta vuo-
siksi 2006-2016, valtakunnallinen jatesuunni-
telma vuoteen 2016 sekd melustrategia. Uutta
kansallista metsdohjelmaa valmistellaan ja Matti
Vanhasen |l hallituksen ohjelmaan kuuluu myds
uuden pitkan aikavalin ilmasto- ja energiastrate-
gian laatiminen.?

Yhteistéd laajoille kansallisille ohjelmille on,
ettéd ne sisaltadvat huomattavan maaran tavoit-
teita ja yleisella tasolla muotoiltuja toimenpiteita.
Samantyyppisid ohjelmia on tunnistettavissa
myos EU:ssa. Ne asettavat jasenmaille seka
tavoitteita etta eraita yleisia velvoitteita.

Laajoissa ohjelmissa vastuita toimeenpanosta
tunnistetaan yleisella tasolla, mutta mitdan kovin
johdonmukaista menettelya, joka varmistaisi toi-
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meenpanon, ei niihin yleensa sisélly. Tavoitteiden
ja toimenpiteiden yleisluontoisuus tekee myods
vastuiden asettamisen vaikeaksi. Kaikki ne, joilta
suunnitelman tai ohjelman tavoitteiden saavutta-
minen edellyttaisi sitoutumista, eivat ole voineet
osallistua laadintaan.

Ohjelmien laajuudesta ja yleispiirteisyydesta
seuraa, etteivat ne sellaisenaan ohjaa yhteiskun-
takehitysta. Sen sijaan ne asettavat eraita suun-
taviivoja ja ne voivat kdynnistaa tdsmallisempia
ja kohdennetumpia ohjelmia tai muita politiik-
katoimia, kuten uuden lainsdadanndn valmiste-
lua. Tallainen asioiden monitasoinen hallinta on
haasteellinen arvioinnin kannalta. Laajan ohjel-
man vaikutuksista voi olla vaikeaa sanoa mitéan
kovin yksityiskohtaista, koska vaikutukset ovat
monessa tapauksessa ehdollisia mydhemmille
toimenpiteille ja my0s itse ohjelman dynaamisille
vaikutuksille. Ratkaisu tahan voi perustua hierar-
kiseen paradigmaan tai verkostoparadigmaan.

Maankayton suunnittelu edustaa saadosten
tasolla puhtaaksi viljeltyd hierarkista ajattelua.
Maankaytté- ja rakennuslaissa (MRL 132/1999)
on tunnistettu eri suunnitelmatasoja, joihin kaik-
kiin liittyy arviointeja. Valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet* edustavat hierarkian ylinta tasoa
ja tassa artikkelissa tarkoitettua "laajaa kansal-
lista ohjelmaa”. Sen arvioinnin tavoitteena oli (s.
36) "tuottaa tietoa tavoitteiden ymparisto-, talous
ja sosiaalisista vaikutuksista tavoitteiden valmis-
telun, paatdksenteon ja toteuttamisen tueksi.”
Ajatus on, ettd osa valtakunnallisista tavoitteista
toteutuu maakuntasuunnittelun ja sité yksityiskoh-
taisemmassa MRL:n mukaisessa suunnittelussa.
Ongelmana on, ettd suunnittelu ei kuitenkaan
toteudu hierarkkisesti. Jokaisella tasolla on myds
oma historiansa ja tarpeensa, jotka syntyvat ko.
tasolla. Yhtymékohdat muiden hallinnonalojen
suunnitteluun, esimerkiksi liikennesuunnitteluun,
korostuvat. Liikennesuunnittelulla on puolestaan
omat hierarkkiset rakennelmansa, jotka yhtyvat
maankayton suunnitteluun alueellisella ja paikal-
lisella tasolla.

Muissa ohjelmissa verkostomaisuus korostuu
jo ohjelmien tasolla. Esimerkiksi vuoden 2001
kansallinen ilmastostrategia® linjasi monia asi-
oita, joiden toteutus edellytti jatkotoimenpiteita ja
uusia ohjelmia tai lainsaadantéa eri sektoreilla
kuten liikennepolitikassa, maa- ja metsatalous-
politikassa ja energiapolitikassa. Monilla nailla
aloilla on omat valtakunnalliset ohjelmansa, jotka
ovat perustuneet myds muihin tavoitteisiin kuin

niihin, jotka ovat korostuneet ilmastopolitikan
myota.

Osin ristikkdisten ja yhdentyvien arviointita-
sojen tiedostaminen on laajojen ohjelmien vai-
kutusten arvioinnissa haasteellista ja tarkeaa.
Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden arvi-
oinnissa tdma merkitsi, ettd voitiin hahmottaa
mahdollisia vaikutusketjuja, mutta tavoitteiden
yleisyyden vuoksi arviointi oli laadullista; vaiku-
tusten maaraa, laajuutta ja merkittavyytta voitiin
arvioida vain varsin yleispiirteisesti (Paldanius ja
Tallskog 2001). Havainto patee myds moneen
muuhun laajaan ohjelmaan ja viittaa siihen, etta
laajojen ohjelmien arvioinnit sijoittuvat monimut-
kaisiin verkostoihin (Schout ja Jordan 2005)
eivatka selkeisiin hierarkkisiin rakenteisiin.

2.2 Ajoitus

Kokemukset yksittéisten hankkeiden ymparis-
tovaikutusten etukateisarvioinneista (Suomessa
vuoden 1994 YVAL jalkeen) ovat osoittaneet, etta
arvioinnit kaynnistetddn usein mythaan hank-
keen suunnitteluun nahden. Hanke on silloin
edennyt jo niin pitkalle, etta olennaisia muutoksia
ei enaa voida tehda, ja arvioinnista tulee Iahinna
vaikutuksia toteava, siité huolimatta, ettd arvioin-
nin tavoitteena on parantaa suunnittelua (YVAL
18).

Osa arvioinnin ajoitukseen liittyvistd ongel-
mista johtuu siita, ettd hankkeiden suunnittelijat
eivat edes halua, ettd suunnitteluun puututaan
arviointimandaatin avulla. Osa ongelmasta liit-
tyy puolestaan hankkeiden luonteeseen - kaikkia
strategisia kysymyksia ei ole mielekasta avata
jokaisen hankkeen kohdalla. Tahan jalkimmai-
seen ongelmaan ohjelmien arvioinnin on arveltu
auttavan. Kun arvioidaan ohjelmaa voidaan peri-
aatteessa tarkastella vapaammin esimerkiksi eri-
laisia vaihtoehtoisia hankkeita.

Ohjelmien etukateisarvioinnissa on kuitenkin
myo6s térmatty ajoitusongelmiin ja arvioinnin vii-
vastyminen on hankaloittanut arviointitulosten
hydédyntéamista (Hildén ym. 2004a). Esimerkiksi
vuonna 1999 Valtioneuvoston hyvaksymaa kan-
sallista metsaohjelmaa 20109 valmisteltiin pitkalle
ilman vaikutusten arviointia. Kun arviointi oikeus-
kanslerin kehotuksesta laadittiin, oli jo myodhaista
korjata itse ohjelmaa, mutta sen sijaan tehtiin
paatds seurannan ja lisatutkimusten jarjestami-
sesta.”
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Laajojen ohjelmien arvioinnin ajoitus on erityi-
sen haasteellista, koska ohjelmat ovat koroste-
tusti poliittisia. Niiden ajoitus voi myds muuttua
dramaattisesti valmistelun aikana. Esimerkiksi
vuoden 2005 kansallinen strategia Kioton poy-
takirjan toimeenpanemiseksi® viivastyi lahes
vuodella erilaisten poliittisten jannitteiden ja neu-
vottelujen seurauksena. Arvioinnin oli siing yhte-
ydessa mukauduttava poliittiseen aikatauluun ja
arviointi (Hildén ym. 2005) valmistui lopulta, kun
selonteko annettiin Eduskunnalle. Alkuperainen
arviointisuunnitelman aikataulun noudattaminen,
jonka mukaan arvioinnin oli maarad valmistua
vuoden 2004 loppuun mennessa, olisi merkinnyt
arvioinnin rajoittamista vain murto-osaan lopulli-
sesta selonteosta, silld arvioitava kohde muuttui
viela viikkoja ennen selonteon antamista edus-
kunnalle syksylla 2005.

Havainnot ajoitusongelmista tukevat ajatusta
siita, ettd laajat ohjelmat ovat verkostoituneiden
hallintakaytantdjen ilmentymia. Siita seuraa, etta
arviointeja ei tulisi pitda vain ajallisesti rajoitet-
tuina tapahtumina. Vaikka hetkellisia synteeseja
on mahdollista laatia, niiden tulee perustua jat-
kuviin arviointeihin, jotka toteutuvat ohjelmien
innoittamina, mutta niista riippumattomina. Tal-
laisia prosesseja on kaynnistetty mm. ilmastoky-
symyksiin liittyen (Kulessa ym. 2007).

2.3 Vaihtoehtojen tarkastelu

Ympéristéoministerio (1998) on korostanut vaih-
toehtojen merkitystd vaikutusten arvioinnissa
ja myOs laajojen ohjelmien arvioinneissa vaih-
toehtoja on tarkasteltu jollakin tasolla. Visio-
naarisillda vaihtoehdoilla voidaan kartoittaa
mahdollisia maailmoja, yhden pé&alinjauksen
ympaérille kootuilla nyanssivaihtoehdoilla haetaan
usein kompromisseja ja aarivaihtoehdoilla pyri-
tdan osoittamaan, etta valittu vaihtoehto on ainoa
mahdollinen tai ainakin selvasti paras (Hildén
and Jalonen 2003). Kokemukset ovat osoitta-
neet, ettd ohjelmien valmistelijoilla ja eri toimijoilla
voi olla hyvin erilaisia ndkemyksia vaihtoehtojen
luonteesta ja tehtavasta.

Laajojen ohjelmien arvioinnissa paadytaan
usein nyanssien tarkasteluun. Esimerkiksi
vuoden 2001 kansallinen ilmastostrategian® val-
mistelussa keskityttiin mahdollisuuksiin toteuttaa
Kioton poytakirjassa asetettu ja EU:n taakanja-
ossa sovittu velvoite. Mitdan pidemman aikavalin

tai aivan uudentyyppisten keinojen tarkastelua ei
haluttu sisallyttda ohjelmaan. Ohjelma ei edes tar-
kastellut mahdollisuuksia soveltaa paastokaup-
paa, vaikka EU-tasolla keskustelut siitéa olivat
jo kaynnissa. Myo6s eduskunta kiinnitti huomiota
ilmastostrategian nakodalattomuuteen. Arvioin-
nissa voitiin sen sijaan yleispiirteisesti tarkastella
joitakin uusia keinoja, mutta mitdan laajempaa
analyysia erilaisista selvasti poikkeavista pitkan
téhtayksen kehityskaarista ei tehty sen parem-
min ymparistdvaikutusten kuin taloudellistenkaan
vaikutusten tarkastelussa.

Havainnot vaihtoehtojen tarkastelusta nostavat
esiin kysymyksen arviointien roolista. Nyanssien
tarkastelu viittaa rooliin inkrementaalisessa lind-
blomilaisessa rampimisessa (Lindblom 1959),
jossa vahvat toimijat varmistavat arviointien
avulla, ettd kehitys pysyy uomassaan. Toisen
aaripaan muodostavat arvioinnit, joissa kartoite-
taan uusia radikaaleja ratkaisuja yhteiskunnallis-
ten muutosten hallintaan (Lee ym. 2005).

2.4 Arviointimenetelmien valinta

Lainsaadanndssa ja ohjeissa on lueteltu arvioi-
tavia asioita, mutta ei menetelmia. Laajojen ohjel-
mien arvioinnissa korostuu menetelmien Kkirjo.
Eraita asioita, kuten lyhyen aikavalin taloudellisia
vaikutuksia voidaan arvioida verrattain tarkasti
kansantalouden mallien avulla. My6s joistakin
ymparistdmuuttujista kuten happamien aineiden
laskeumasta on kaytettdvissa malleja, joiden
avulla voidaan tuottaa tarkasteluita laskeumien
maarallisistd muutoksista esimerkiksi energiapo-
liittisten paatdsten seurauksena.

Kvantitatiivinen arviointi on helposti sijoitetta-
vissa normatiiviseen kustannus-hyéty paradig-
maan, jonka tavoitteena on tuottaa analyyseja
optimaalisista ratkaisuista'™. Kaikissa laajojen
ohjelmien arvioinneissa on kuitenkin tekijéita ja
muuttujia, joita ei tunneta tai ymmarreta riitta-
vasti maarallisten arvioiden esittamiseksi. Pitay-
tyminen kvantitatiivisessa arviointiparadigmassa
rajoittaisi tarkastelun alueilta, jotka laajoissa val-
takunnallisissa ohjelmissa voivat olla kaikkein
tarkeimmat. Esimerkiksi dynaamiset taloudelli-
set vaikutukset kuten innovaatiokannustimet voi-
sivat jaada tarkastelun ulkopuolelle, vaikka ne
ovat erittain merkittévia yhteiskunnan kehityksen
kannalta.

Yksi metodologinen kysymys, jolla on myds
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periaatteellisia ulottuvuuksia, on se, missé maarin
tulee yhdistaa eri vaikutuskategorioiden arvioin-
teja. Erityisesti on keskusteltu ymparistdvaikutus-
ten ja taloudellisten vaikutusten monitieteellisesta
arvioinnista. Eraat ymparistéarviointien asiantun-
tijat ovat katsoneet, etta taloudellisten vaikutus-
ten kasittely ymparistdvaikutusten yhteydessa
voisi vahentda ymparistdanalyysin merkitysta.

Laajojen ohjelmien yhteydessa eri vaikutus-
kategorioiden erottaminen on keinotekoista.
Ohjelmilla pyritdan vaikuttamaan yhteiskunta-
kehitykseen ja vaikutusketjut ovat usein moni-
mutkaisia. Ummistamalla silmat vaikutusten
arvioinnissa jonkun vaikutuskategorian suhteen,
kun toista analysoidaan, voi hieman paradok-
saalisesti johtaa siihen, ettd myds osa kiin-
nostuksen kohteena olevista vaikutuksista jaa
huomaamatta. Esimerkiksi vaikutuksia luonnon
monimuotoisuuteen voi syntya valillisesti met-
sanomistajiin kohdistuvien taloudellisten vaiku-
tusten takia.

Vuoden 2001 kansallisen ilmastostrategian
arvioinnissa taloudelliset vaikutukset ja ymparis-
tovaikutukset toteutettiin erillisind, mutta koordi-
noituina arviointeina (Hildén ym. 2001; Forsstrom
ja Honkatukia 2001; Kemppi ym. 2001). Jarjes-
tely toimi kohtuullisesti, mutta esimerkiksi eri int-
ressien nakemyksia olisi todennakoisesti voitu
analysoida syvallisemmin, jos arviointi olisi ollut
aidosti monitieteellinen.

Kaikissa arvioinneissa on merkittavia epa-
varmuuksia. Laajojen ohjelmien yhteydessa
epavarmuudet ja tiedon puutteet korostuvat, ei
vahiten siksi, etta linjaukset ja toimenpiteet ovat
usein abstrakteja. Epavarmuutta on myds helppo
hyddyntaa poliittisessa retoriikassa. Poliittisella
tasolla tietojen ja analyysien oikeellisuudesta
tulee usein valtakysymyksia: kenelld on oikeus
sanoa mitakin, kenelld on validia tietoa? Vuoden
2005 lahiajan energia- ja ilmastopolitiikan linja-
ukset ja sen jalkikasittely osoittaa tdman hyvin.
Energiapolitikasta vastaava ministeri halusi
korostaa bioenergiaa energiapoliittisena ratkai-
suna. Kun ymparistétutkimukset eivat tata tuke-
neet, ministeri pyrki kaikin tavoin vahattelemaan
ymparistdselvityksia ja korosti tiedon puutteita.

Yksi tapa kasitelld epavarmuuksia on jakaa
ohjelman toteutukseen vaikuttavat tekijat niihin,
jotka vaikuttavat ohjelmassa tarkasteltuihin asi-
oihin ohjelmasta riippumatta, seké niihin joihin
ohjelmalla on valitdnta vaikutusta. Tama auttaa
hahmottamaan my®ds arvioinnin kohdetta parem-

min (Valve 1999). Monissa arvioinneissa on
myo6s hyddynnetty erilaisia variaatioita SWOT
(strengths, weaknesses, options and threats)
-analyysista. Yleistetty riskitarkastelu, jossa ohjel-
mien yleensa olettaman Leibnizildisen parhaim-
man ajateltavissa olevan maailman vastapainoksi
esitetddn myos huonompi ajateltavissa oleva
kehitys, on osoittautunut hyddylliseksi keskuste-
lujen virittdmiseksi.

2.5 Raportointi

Laajoihin ohjelmiin liittyy huomattavan paljon
tausta-aineistoa ja erilaisia tarkasteluita. Ei ole
mielekasta esittda koko aineistoa ohjelma-asia-
kirjassa, vaan raportoinnilla tulee olla erilaisia
tasoja. Esimerkiksi vuoden 2001 ilmastostrategi-
assa oli lyhyitd mainintoja vaikutusten tarkaste-
lusta. Kauppa ja teollisuusministerion julkaisema
taustaraportti (2001) sisalsi yhden luvun vaiku-
tusarvioinneista, mutta sen lisaksi yksityiskohtai-
set arviointiraportit julkaistiin erillisina raportteina
(Hildén ym. 2001, Forsstrom ja Honkatukia 2001,
Kemppi ym. 2001).

Mahdollisuudet toteuttaa  monikerroksista
raportointia silti séilyttden eri aineistojen valiset
yhteydet ovat tietotekniikan my6ta selvasti paran-
tuneet. Esimerkiksi kansallisen metsaohjelman
kaikki arviointiaineistot ovat helposti 16ydetta-
vissa ohjelman www-sivuilla, joka ohjaa lukijaa
eri paikoissa sijaitseviin raportteihin'. Samalla
on ollut mahdollista tarjota linkit sivuille, joilla
raportoidaan tiedottamisesta, erilaisista tilaisuuk-
sista ja valmisteluprosessista.

Laajojen ohjelmien vaikutusten arvioinnin
raportointi on selvasti kehittynyt 2000 luvun
aikana monipuolisemmaksi ja kattavammaksi.
Pelkdn YVAL saatdminen ei yksindan vienyt
asiaa merkittavasti eteenpain, mutta lainsdadan-
non ansiosta on voitu puuttua selvasti vajavaisiin
vaikutusarviointeihin. Alkuperainen kansallinen
metsdohjelma 2010 sisalsi vain yhden sivun mit-
taisen asiantuntijakannanoton ympaéristévaiku-
tuksista (Maa- ja metsatalousministeriéd 1999),
mutta Oikeuskansleri ei pitanyt sita riittdvana.
Ennen ohjelman lopullista hyvaksymista laadittiin
siksi yksityiskohtaisempi arvio, jossa kasiteltiin
osittain varsin kriittisesti ymparistdvaikutuksia,
seka taloudellisia ja muita yhteiskunnallisia vai-
kutuksia (Hildén ym. 1999).
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2.6 Osallistuminen

Yksi kantava ajatus ymparistdvaikutusten arvi-
oinnin kehittdmisessa on ollut osallistumismah-
dollisuuksien edistdminen. Tiedon saannista,
yleisdn osallistumisoikeudesta paatdksentekoon
sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta
ympéristdasioissa tehty yleissopimus (Arhus
1998, SopS 122/2004), tuli Suomen osalta voi-
maan 30 marraskuuta 2004. EU on sitoutunut
sopimukseen ymparistétiedon julkisuutta koske-
van direktiivin 2003/4/EY mukaisesti.

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta
(621/1999) varmistaa, ettd myos laajojen ohjel-
mien asiakirjat ovat julkisia ja helposti kaytetta-
vissa, mutta ei sindnsa aseta laatuvaatimuksia
kansalaisten osallistumisen jarjestamiselle.

Osallistumisen jarjestdminen on laajojen ohjel-
mien yhteydessd haasteellista. Kaytdnnossa
osallistuminen on usein perustunut edustukselli-
suuteen, joka on toteutunut siten, ettd ohjelman
valmistelusta vastaava ministeri¢ on kutsunut eri
jarjestdjen edustajia osallistumaan valmisteluun
komitea-, neuvottelukunta- tai tydryhmatyosken-
telyssa. Sen lisdksi ehdotukset on yleensa lahetty
lausunnolle, ja lausunnoista on joissakin tapauk-
sissa my0s tehty erillisia julkaistuja analyyseja.
Esimerkiksi Kestavan kulutuksen ja tuotannon
toimikunnan (KULTU) ehdotuksesta kansalliseksi
ohjelmaksi 2005 annetuista lausunnoista laadit-
tiin yhteenveto, johon my®os sisaltyi kysymyksen-
asetteluita syventavia haastatteluita (llomaki ja
Hildén 2005).

Kansallisten ilmasto- ja energiastrategioiden
valmistelut (2001, 2005) ovat olleet korostuneesti
hallintovetoista ja poliittisia, koska strategiat on
esitetty hallituksen selontekoina eduskunnalle,
ei valtioneuvoston periaatepdatdksina. Naissa
osallistuminen on rajoittunut julkiseen keskus-
teluun erilaisissa tilaisuuksissa, sekéa valmiiden
selontekojen ruotimiseen. Arvioinnin yhteydessa
osallistumisen jarjestdminen oli kaytanndssa
mahdotonta, koska ehdotukset ja linjaukset muut-
tuivat nopeasti valtioneuvoston siséisten poliittis-
ten neuvotteluiden seurauksena.

Energia- ja ilmastostrategiat osoittavat, etta
osallistumista, joka mahdollistaisi aktiivista
paneutumista itse valmisteluprosessiin, ei voi,
eikd ole aina mielekasta jarjestdd vaikutusten
arvioinnin yhteydessa. Sen sijaan on perustel-
tua jarjestaa "osallistavaa analyysia” ohjelmasta
ja sen seurauksista ohjelman valmistumisen jal-

keen, koska se palvelee seka toimeenpanoa etta
seuraavaa valmistelukierrosta.

Késittely Eduskunnassa hallituksen selonte-
kona mahdollistaa laajan poliittisen arvioinnin
ja analyysin. Taman kasittelyn lopputuloksena
syntyy poliittinen linjaava dokumentti'2. Mahdol-
listen ratkaisujen tarkempi arviointi siséltyy valio-
kuntamietintodn ja valiokuntien lausuntoihin.™
Tallaista jalkikateen tapahtuvaa systemaattista
osallistumista on vaikeampaa jarjestaa niissa laa-
joissa ohjelmissa, joita ei kasitella laajasti edus-
tuksellisen demokratian instituutioissa.

Ohjelmissa, jotka paatyvat Valtioneuvoston
paatdksiksi mahdollinen osallistuminen ohjel-
man valmistelun jalkeen jaa julkisen keskuste-
lun varaan ja ohjelmat voivat "unohtua”. Joku
yksittdinen asia saattaa nousta laajaan julkiseen
keskusteluun, mutta kenties merkittavimpien lin-
jausten syvallisempi ja laajaan osallistumiseen
perustuva tarkastelu voi jaada toteutumatta.
Esimerkiksi kestavan kulutuksen ja tuotannon
toimikunnan ohjelma olisi hyétynyt laajasta osal-
listumiseen perustuvasta analyysistd, joka olisi
paneutunut ohjelman toimeenpanoon. Se olisi
voinut edistda ohjelman tavoitteita konkretisoi-
malla toimenpiteitd ja niihin liittyvia haasteita.
Lausunnonantajat ja haastatellut asiantuntijat
totesivatkin, ettéd ohjelma olisi vaikuttava vain,
mikali vastuuministeriét kauppa- ja teollisuus-
ministerid ja ymparistoministeric onnistuvat sen
konkretisoinnissa (llomaki ja Hildén 2005).

Suhtautuminen osallistumiseen ja osallistu-
misen jarjestamiseen liittyy pohjimmiltaan erilai-
siin politiikka-malleihin. Politikkamalleissa, joissa
arvioinnilla on l&hinna tekninen rooli, osallistu-
minenkin rajoittuu tiedon hankintaan. Malleissa,
joissa korostetaan yhteiskunnallista oppimista tai
voimaantumista (empowerment) osallistumisella
on syvallisempi rooli. Siina tapauksessa arvioin-
tikasitteet, -tekniikat ja -tulokset tulee hyddyntaa
niin, etta jokin toiminta paranee ja asianosaisten
vaikutusmahdolliset lisdantyvat. Keskeista siina
on demokraattinen arviointiprosessi, jossa kaikki
asianosaiset arvioijaa myo6ten ovat tasavertaisia
osallistujia.™

2.7 Arviointien hyédyntédminen
Usein on vaikeaa osoittaa miten arviointi on

vaikuttanut tehtyihin valintoihin tai ohjelman lopul-
liseen muotoiluun. Valmistelun ja paatdksenteon
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luonteesta johtuen ei synny yksinkertaisia syy-
seuraus yhteyksia arviointien ja lopullisten ratkai-
sujen valilla. Erityisesti laajat ohjelmat syntyvat
neuvotteluprosesseissa, joissa tapahtuu jatku-
vaa arviointia, mutta systemaattinen ja erikseen
jarjestetty arviointi kattaa vain osan siita.

Ohjelman laatijat tai tiiviisti laadintaan osal-
listuvat peilaavat erikseen jarjestetyn arvioinnin
tulokset omiin aineellisiin intresseihinsa ja arvo-
maailmoihinsa. Jos arviointi tuo esiin asioita, joita
voi hyédyntdd argumentoinnissa "oman” asian
puolesta, arviointituloksia kaytetdan mieluusti.
Jos sen sijaan tulokset eivat vastaa ennakkoka-
sityksia tai -toiveita, ne hylataan tai kyseenalais-
tetaan.

Paakaupunkiseudun alueellisen liikennesuun-
nitelman arviointi vuodelta 1998 osoitti, etta
perusteellinenkin arviointi voi kdytanndssa jaada
hyodyntamatta paatdksenteossa (Kaljonen
2000). Tama ei kuitenkaan merkitse sita, etta
arviointi jaa kokonaan hyddyttdmaksi vaan etta
mahdolliset vaikutukset toteutuvat hitaammin ja
monimutkaisempien prosessien kautta. Esimer-
kiksi arviointi, joka kdytanndssa tehtiin kansallisen
metsdohjelman valmistumisen jalkeen, ei edes
teoriassa olisi voinut vaikuttaa itse ohjelmado-
kumenttiin. Sen sijaan arviointi vaikutti ohjelman
paivitykseen ja siind sovellettuihin |ahestymis-
tapoihin seka kasiteltyihin asiakokonaisuuksiin.
My®os liikennesuunnittelussa arvioinnit ovat ajan
myo6ta saaneet laajemman valmistelua tukevan
roolin (Jansson 2000).

Kokemukset laajojen kansallisten ohjelmien
arvioinneista osoittavat, ettd ajatus arviointien
hyddyntamisesta yksinkertaisella instrumentaa-
lisella tavalla on useimmissa tapauksissa liian
suppea. Se edellyttaisi politikan mekaanista val-
mistelua, joka asettaisi vaihtoehtoiset politiik-
karatkaisut selkeddn paremmuusjarjestykseen.
Tama edellyttaisi puolestaan valmistelun alis-
tamista yhteen teoreettiseen viitekehykseen,
kuten esimerkiksi pyrittiin tekemaan Saksassa
kuluttajapolitikan alkutaipalella (Reisch 2004).
Useimmat laajat ohjelmat syntyvat kuitenkin
monimutkaisempien prosessien seurauksena,
mika myos edellyttdd monimuotoisempaa nake-
mysté hyvasta hallinnasta (EY Komissio 2001).
Siind tapauksessa arviointia tulee myds nahda
osana yhteiskunnallista oppimis- ja neuvottelu-
prosessia.

2.8 Seuranta

Seuranta on olennainen osa politikan valmis-
telua. Laajojen ohjelmien valmistelu perustuu
menneen kehityksen arviointiin ja monet ohjelmat
ovat voimassaoloaikoineen kirjaimellisesti sykli-
sia. Esimerkiksi kansallinen metsaohjelma 2010,
vesiensuojelun suuntaviivat 2015, valtioneuvos-
ton periaatepaatés Suomen luonnon monimuotoi-
suuden suojelun ja kestavan kayton strategiasta
vuosiksi 2006-2016 seka valtakunnallinen jate-
suunnitelma vuoteen 2016 ovat ohjelmia, joille
on asetettu takaraja. Monet muutkin ohjelmat,
kuten kansallinen ilmastostrategia ovat kaytan-
nossa syklisia.

Koska ohjelmien tavoitteena on vaikuttaa
yhteiskuntakehitykseen, arvioinnin yhteydessa
on kiinnitettdva huomiota siihen, miten muutok-
sia on tarkoitus todentaa. Liséksi on ilmeista, etta
ohjelmat, jotka ylipaénsa vaikuttavat johonkin,
eivat ainoastaan tuota tavoitteiden mukaisia vai-
kutuksia, vaan heijastuvat myés moneen muuhun
asiaan. Osa sivuvaikutuksista voi olla jopa joi-
denkin alkuperaisten tavoitteiden vastaisia, var-
sinkin silloin, kun ohjelman laajuus vaistamatta
edellyttaa erilaisia kompromisseja ja painotusten
valintoja. Esimerkiksi turpeen kayttd energialah-
teend vaikeuttaa Suomen paastévahennystavoit-
teen saavuttamista.

Paldanius and Tallskog (2003) ovat todenneet,
ettd seurannan analysointi on ollut ymparisto-
arviointien heikoimpia osa-alueita. Tama liittyy
laajemminkin arviointikdytantojen kehittdmiseen
ymparistoalalla (Mickwitz 2003). Tulokset lainsaa-
dannon vaikutusten arvioinnista viittaavat siihen,
ettd ongelma on sama myo6s muilla arvioinnin
alueilla (Ervasti ym. 2000, Tala 2007).

3 HAVAINTOJEN TARKASTELU - OVATKO
KAIKKI ARVIOINNIT SAMANLAISIA?

Fisher (2001) on esittanyt, ettd politikan
(ympéristd)arvioinnit, “policy SEA”, tassa tapa-
uksessa siis laajojen kansallisten ohjelmien arvi-
oinnit, olisivat keskendan varsin samankaltaisia.
Niiden tulisi hdnen mukaansa tarkastella laajasti
erilaisia vaikutuksia, perustua skenaarioihin ja
tulokset tulisi integroida itse ohjelman muotoi-
luun.

Kokemukset laajojen kansallisten ohjelmien
arvioinnista Suomessa viittaavat siihen, etta
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vaikka samankaltaisuuksia on, Fisherin (2001)
oletus yhdenmukaisuudesta voi olla harhaanjoh-
tava. Arvioinnit voidaan jasentaa kappaleen 2
mukaisiin osa-tehtaviin, mutta tehtavat voidaan
perustellusti toteuttaa monella eri tavalla. Ajatus
osa-tehtavien tadsmallisesta saantelysta on siksi
ongelmallinen.

Edella esitetyt arviointikokemukset osoittavat,
ettéd vaihtelua esiintyy arviointien valilla. Osa
eroista on pienid, mutta kokonaisuuden kannalta
tarkeitd. Esimerkiksi ymparistollisten, taloudel-
listen ja muiden yhteiskunnallisten kysymysten
suhteellinen painoarvo vaihtelee ohjelmissa, ja
tama heijastuu menetelmien ja lahestymistapo-
jen valintaan seka arvioinnin kysymyksenaset-
teluihin. Lisaksi laajojen ohjelmien arviointi on
tyypillisesti iteratiivista: on osoittautunut, etté on
vaikeaa laatia loogisesti eteneva valmistelupro-
sessi aikatauluineen, jossa yksi asia ratkaistai-
siin kerralla. Esimerkiksi vaihtoehdot elavat koko
ajan valmistelun neuvotteluprosesseissa. Arvi-
oinninkin tulee olla valmis ottamaan kantaa viime
hetken muutoksiin, eikd se voi perustua ajatuk-
seen etukateen asetetuista vaihtoehdoista, jotka
arvioidaan systemaattisesti optimaalisen ratkai-
sun l6ytamiseksi.

Havainnot viittaavat vahvasti siihen, etta ohjel-
mat ja niiden arvioinnit voidaan parhaiten ymmar-
tdd verkostoyhteiskunnan ilmentymind (Schout
ja Jordan 2005). Ihannetapauksessa verkostot
organisoituvat itse ja toimivat foucaultilaisen itse-
organisoitumisen (autopoiesis) mukaisesti mini-
maalisella saantelylla (Scott 2004). Schoutin ja
Jordanin (2005) analyysi osoittaa kuitenkin, etta
myo6s verkostoihin liittyy merkittavia hallinnan
haasteita. Tahanastiset kokemukset Suomesta
viittaavat my0s siihen, etta ajatus itsestaan toteu-
tuvasta etukateisarvioinnista on liian optimistinen.
Arviointivelvoitteen tulee olla vahva ja uskottava
valtionneuvoston tasolla.

Verkostot eivat toimi yhdenmukaisesti eika niita
voi pakottaa yhteen muottiin. Osoitus tasta on,
etté ohjelmien yhteys politiikkaan vaikuttaa mer-
kittdvasti arviointiin. Eduskunnalle annettavan
selonteon arviointi voi poiketa olennaisesti valtio-
neuvoston paatdkseen tadhtdavan ohjelman arvi-
oinnista. Selonteon tapauksessa laajin julkinen
keskustelu toteutuu selonteon antamisen jal-
keen, kun taas valtioneuvoston paatdksen val-
mistelussa julkinen keskustelu ja sitd tukeva
arviointi ovat tarkeité ennen paatosta. Asiaan liit-
tyvien poliittisten jannitteiden, varsinkin hallituk-

sen sisaisten jannitteiden, voimakkuus vaikuttaa
luonnollisesti myds arviointiin, erityisesti edelly-
tyksiin toteuttaa julkista arviointiprosessia. Avoi-
muus ja osallistuminen ovatkin laajojen ohjelmien
arviointien keskeisia haasteita, mutta haasteisiin
ei voida vastata saatelemalla vakiomenettelysta.
Sen sijaan voidaan edistda verkkojen avautu-
mista edellyttdmalld poikkihallinnollista yhteis-
tyota.

Ohjelmien valmistelusta muodostuu usein
yhteiskunnallinen kamppailu, jossa jannitteet kos-
kevat ongelmien maarittelya, asetettavia tavoit-
teita ja valittavia keinoja (Hildén ym. 2004b).
Tama on luonnollinen seuraus verkostomaisesta
hallinnasta, jossa joustavuus ja asiayhteyksien
syvallinen ymmarrys ovat tarkedampia kuin pyr-
kimys yhdenmukaiseen arviointiin ja arviointi-
kaytantoon. Esimerkiksi Noblen (2002) vaatimus
standardoidusta lahestymistavasta ja metodii-
kasta voi olla jopa vahingollinen. Se toimii vastoin
eri politikka-alueiden luovaa integrointia. Pahim-
millaan se johtaa siihen, etté arvioinnit uskotaan
erilliselle ammattikunnalle, joka tekee substans-
sindkdkulmasta katsottuna patevia arviointeja,
mutta joiden yhteys ohjelman valmisteluun jaa
pinnalliseksi. Arviointien paatehtavana tulee olla
yhteiskunnallisten oppimisprosessien ja julkisen
keskustelun tukeminen. Se edellyttda Latourin
(1993) hengessa valintojen tekemista nakyviksi
(Introna 2007). Tdma on parempi l&htdkohta
laajojen ohjelmien etukateisarviointiin  kuin
suunnitteluoptimismista nouseva ajatus standar-
dimenettelysté ja -metodiikasta.

KITOKSET

Esitan parhaimmat kiitokseni kahdelle lehden
arvioijalle, joiden ansiosta kasikirjoitus parani sel-
vasti. Kiitokset kuuluvat myds kaikille niille, jotka
vuosien varrella ovat olleet mukana erilaisissa
arviointitehtavissa.

VITTEET

" "ohjelma” sanan rinnalla on kaytetty "suunnitelmaa”
ja "strategiaa”. Sana "ohjelma” esiintyy esimerkiksi 97
kertaa Matti Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa
(2007) erilaisten valtioneuvoston linjausten yhteydessa,
"strategia” 23 kertaa ja "suunnitelma” 6 kertaa. Jat-
kossa kaytetdan "ohjelma” -sanaa kuvaamaan yleista
strategista suunnittelua edustavia prosesseja ja doku-
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nimi kuten “valtakunnallinen jatesuunnitelma”.

2 Arviointivelvoitteita kehitettddn edelleen, ks.
valtiovarainministerid. Saadosten ja ohjauskeinojen
taloudellinen vaikutusarviointi.  http://www.vm.filvm/
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3 Paaministeri Matti Vanhasen Il hallituksen ohjelma
(2007). op.cit.

4 Valtioneuvoston paatds valtakunnallisista alueiden-
kayttotavoitteista (2000).

5 Kansallinen ilmastostrategia (2001)

8 http://wvww.mmm.fi/fiindex/etusivu/metsat’kmo2010.
html

7 "Metsapolitiikkaa vuoteen 2010 linjaava kansallinen
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sen toimenpidekertomus vuodelta 1999).

8 Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle (2005).

9 Kansallinen ilmastostrategia 2001, op.cit.

0 Esimerkiksi Euroopan parlamentin paatdslau-
selma valtiontuen uudistamisesta vuosina 2005-2009
(2005/2165(INI)) viittaa tallaiseen arviointitehtavaan:
"Euroopan parlamentti [...]katsoo, ettd valtiontuen kay-
tosta saatavat edut voivat ylittda selvasti kustannukset
silloin, kun valtiontukea kaytetaan jarkevasti ja toteute-
taan perusteellinen kustannus-hyoéty-analyysi (Euroo-
pan parlamentti 2005).

"http://www.mmm.fi/fi/index/etusivu/metsat/
kmo2010/asiakirjat_ja_raportit/arviointiraportit.ntml

2 Eduskunnan kirjelmé& 17/2006 vp. Valtioneuvoston
selonteko I&hiajan energia- ja ilmastopolitiikan linjauk-
sista - kansallinen strategia Kioton pdytakirjan toi-
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ek_17_2006_p.shtml [1.9. 2007] Kirjelmassa todetaan
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3 Talousvaliokunnan mietinté 8/2006 vp. Valtioneu-
voston selonteko lahiajan energia- ja ilmastopolitikan
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toimeenpanemiseksi. TaVM 8/2006 vp - VNS 5/2005 vp.
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Vaikutusten etukateisarviointi
suunnitteluprosessissa:

Esimerkkina kaavoitus

Jari Paldanius & Lasse Tallskog

ABSTRACT

Information on impacts is needed in the for-
mulation of solutions and the taking of reasoned
decisions during the planning process: from early
sketches until draft and final plans. Therefore
integrating impact assessment tightly into plan-
ning processes is of great importance. In this
article we explore relevant topics, present some
good practices and examine current challenges
related to integration of impact assessment. Land
use planning is used as an example.

We first discuss the role of impact assess-
ment in the planning process, for example how it
relates to other evaluative tasks. After this gene-
ral orientation we concentrate on more practical
aspects. Here we use a general framework which
is based on the idea that impact assessment is
a series of different assessment "acts” in a plan-
ning process. We group them into three assess-
ment modes:

- more or less informal assessment made by
the planner on drawing up the draft and final
plans

- assessment reports concentrating on some
specified topics, for example specified
impacts or parts of the plan

- assessment of all the impacts of the whole
draft or final plan.

First we analyze how these three assessment
modes integrate into the main phases of the
land use planning process. Then we discuss in

more detail the following three questions con-
cerning each mode. How to enhance the infor-
mal assessment made by the planner: especially
how to systematize the assessment and how to
enhance the use of the results? How to derive
greater benefit from the assessment reports:
especially how to obtain more relevant informa-
tion when this is actually needed during the pro-
cess? How to enhance the assessment of the
draft plans?

1 JOHDANTO

Suunnittelu on ennen kaikkea suunnitelmaa
koskevien ratkaisujen etsimistd, muokkaamista
ja valintaa. Olennaisen osan tasta tyéstd muo-
dostaa suunnitteluratkaisujen punninta erilai-
sista nakdkulmista. Koska vaikutukset ovat tdssa
punninnassa yksi keskeinen nakdkulma, on
vaikutusten etukateisarvioinnilla tarked rooli
suunnittelussa. Jotta arviointi voisi taman roo-
linsa menestyksekkaasti tayttaa, on arvioinnin
nivouduttava mielekkdaksi osaksi suunnittelu-
prosessia. Kasittelemme artikkelissamme tahan
liittyen keskeisid teemoja ja periaatteita, esitte-
lemme hyviksi todettuja toimintatapoja seka kir-
jaamme ajankohtaisia haasteita.

Kaytdamme esimerkkitapauksena kaavoitusta,
joka on mielenkiintoinen esimerkki kahdestakin
syysta. Ensinnakin, vaikutusten etukateisarvioin-
nilla on kaavoituksessa jo varsin pitkat perinteet.
Lukuisissa erilaisissa asema-, yleis- ja maakun-
takaavatilanteissa on kehitelty ja kokeiltu monen-
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laisia kaytdnndn toimintatapoja. Taman lisaksi
kokemuksia ja tietotaitoa on koottu ja valitetty
monien tutkimusten ja selvitysten, oppaiden seka
seminaarien ja koulutustilaisuuksien avulla. Toi-
seksi, vaikka kaavoituksella kieltamatta onkin
oma ominaislaatunsa, vaikutusten etukateisarvi-
oinnin hyvaksi havaitut toimintatavat ja haasteet
ovat monin osin saman tyyppisia niin kaavoituk-
sessa kuin muussakin hanke- ja ohjelmatason
suunnittelussa.

Jotta vaikutusten etukateisarviointi voitaisiin
mielekkaasti liittdd suunnitteluprosessin osaksi,
on oltava selkea kasitys, mité vaikutusten etuka-
teisarviointi on: esimerkiksi miten vaikutusten etu-
kateisarviointi suhteutuu suunnitteluun ja muuhun
arviointitydhon, millaisia tavoitteita arvioinnille
voidaan asettaa sekd miten lainsdadantd arvi-
ointia puitteistaa. Kasittelemme naitd kysymyk-
sid ensimmaiseksi. Taman periaatteellisemman
tarkastelun jalkeen kasittelemme konkreettisem-
min vaikutusten arvioinnin liittdmista kaavapro-
sessin paavaiheisiin.

Lopuksi kasittelemme kolmea teemaa, jotka
nahdéksemme ovat keskeisia pohdittaessa vai-
kutusten arvioinnin mielekasta nivomista osaksi
suunnitteluprosessia. Tarkastelemme suunnitteli-
joiden ty6hon sisaanrakennetun vaikutusten arvi-
oinnin kehittamista, erillisten vaikutusselvitysten
valjastamista palvelemaan suunnitelman valmis-
telua seka kaavaluonnosten ja kaavaehdotuksen
vaikutusten koottujen arviointien kehittdmista.

Vaikutusten etukateisarvioinnin toimintatapoja
ja haasteita kaavoituksessa koskevat nakemyk-
semme perustuvat pitkalti ymparistoministerion
johdolla toteutettuun ns. Kaseva hankkeeseen,
jonka kaksi keskeista osavaihetta olemme toteut-
taneet yhteistyd6ssa yhdyskuntasuunnittelun tut-

kimus- ja koulutuskeskuksen kanssa'. Seka
Kaseva hanketta toteuttaessamme etté tata artik-
kelia kirjoittaessamme olemme lisaksi hyodynta-
neet kokemuksiamme suunnitelmien ja ohjelmien
vaikutusten arviointien seké@ hankkeiden YVA
-menettelyn toteuttamisesta ja kehittdmisesta?.
Liséksi olemme hyddynténeet kotimaista® ja kan-
sainvalistd* kaavasuunnitelmien sekd& muiden
suunnitelmien ja ohjelmien vaikutusten arvioin-
tiin liittyvaa kirjallisuutta.

2 MITA VAIKUTUSTEN ARVIOINTI ON?
Vaikutusten arviointi etukéteisarviointina

Julkishallinnon toimintaa arvioitaessa kohteena
voivat olla politiikkalohkot ja niiden osat, organi-
saatiot ja instituutiot seka erilaiset suunnitelmat
ja niiden suunnittelu- ja toimeenpanoprosessit®.
Suunnitelmien ja niiden suunnittelu- ja toimeen-
panoprosessien arviointi jasennetaan usein
ennen toimeenpanoa tehtdvaan etukateisar-
viointiin, toimeenpanon aikaiseen arviointiin
("valiarvioinnit”) ja toimeenpanon jalkeiseen jal-
kikateisarviointiin (“jalkiarvioinnit”). Nain ymmar-
rettynd etukateisarviointi liittyy nimenomaan
suunnitelman valmistelu- ja paatdksentekovai-
heeseen.®

Etukateisarvioinnissa  arvioidaan  asioita
nimensa mukaisesti etukateen, ennen kuin suun-
nitelman toimeenpano on alkanut. Arvioinnilla
voidaan hakea vastauksia esimerkiksi seuraaviin
kysymyksiin?

- Ovatko suunnitelmalle asetetut tavoitteet
perusteltuja?

ja rakentamista.

maakunnassa tai sen osa-alueella.

Kaavoilla ja muulla maankayton suunnittelulla ohjataan alueiden kaytt6a
Maakuntakaava on yleispiirteinen alueiden kayttéa koskeva suunnitelma
Yleiskaava on kunnan yleispiirteinen maank&aytén suunnitelma.

Asemakaavassa maaritellaan yksittaisen alueen tuleva kayttd: mita
sdilytetdan, mita saa rakentaa, mihin ja milla tavalla.

Kuva 1. Maankéyton suunnittelujéarjestelman kolme kaavatasoa.
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- Mitkd ovat suunnitelman toteutumismahdol-
lisuudet? Onko toimeenpanoprosessi toi-
miva?

- Mita suunnitelman toteuttamisesta seuraa,
esimerkiksi millaisia vaikutuksia aiheutuu ja
miten suunnitelma toimenpiteineen toteuttaa
tavoitteita’?

- Onko tavoitteiden ja toimenpiteiden pohjana
oleva kasitys nykytilasta ja mahdollisesta tule-
vasta kehityksesta perusteltu?

- Onko suunnitteluprosessi mielekas?

Vaikutusten etukateisarviointi on néin ollen osa
suunnitelman valmistelun ja paatéksenteon kan-
nalta térkeiden asioiden etukateisarviointia.

Jalkikateisarvioinnissa  arvioidaan  pitkalti
samoja asioita, mutta nakékulma on vahvasti
jo tapahtuneen arvioinnissa. Arvioinnilla voidaan
hakea vastauksia esimerkiksi seuraaviin kysy-
myksiin:

- Ovatko suunnitelmalle asetetut tavoitteet
osoittautuneet perustelluiksi?

- Miten suunnitelman toimenpiteet ovat toteu-
tuneet? Millainen toimeenpanoprosessi on
ollut?

- Mitd suunnitelman toteuttamisesta on seu-
rannut, esimerkiksi millaisia vaikutuksia on
aiheutunut ja miten suunnitelman tavoitteet
ovat toteutuneet?

- Onko tavoitteiden ja toimenpiteiden pohjana
ollut kasitys suunnittelun aikaisesta nykytilan-
teesta ja tulevasta kehityksesta osoittautunut
perustelluksi?

Toimeenpanon aikaisessa arvioinnissa yhdis-
tellddn naitd molempia nakdkulmia. Tosin toi-
meenpanon aikaisessa arvioinnissa useimmiten
painottuvat samankaltaiset kysymykset kuin
jalkikateisarvioinnissa.

Kaikkia naita arviointityyppeja ja nakokulmia
tarvitaan. Etukateisarviointi tukee ensisijaisesti
suunnitelman valmistelua ja paatéksentekoa.
Toimeenpanon aikainen arviointi puolestaan
tukee toimeenpanoa seka tarvittaessa suunni-
telman paivittamista. Jalkikateisarvioinnin avulla
muodostetaan kokonaiskuva suunnitelman ja
sen toimeenpanon onnistuneisuudesta seka
tarvittaessa tuotetaan tietoa uuden suunnitel-
makierroksen tai muiden suunnittelu- ja toi-
meenpanoprosessien tueksi. Nain arviointitieto

kumuloituu suunnittelu ja toimeenpanoprosessin
edetessa. Esimerkiksi vaikutusten etukateisar-
vioinnin tuottama tieto vaikutuksista taydentyy
arvioitaessa toteutuneita vaikutuksia toimeenpa-
non aikana ja sen jalkeen.?

Toimeenpanon aikana ja sen jalkeen erilaisia
tarkeiksi koettuja asioita arvioidaan useimmiten
kootusti tietyssad selkedssa vaiheessa®. Vaiku-
tuksia arvioidaan yleensa tallaisen kootun arvi-
oinnin yhteydessa. Etukateisarvioinnin puolella
tilanne ei ole nain selvapiirteinen. Koska ratkai-
sujen punninta on olennainen osa suunnittelua,
vaikutuksia ja muita asioita arvioidaan monessa
yhteydessa suunnittelun kuluessa. Vali- ja lop-
puarviointien kaltaiset laajat kokoavat etukateis-
arvioinnit eivat ole kovin tavallisia’. Sen sijaan
erityisia vaikutusten enemman tai vdhemman
erillisia etukateisarviointeja tehddan runsaasti,
pitkalti lainsdadannon velvoittamina.™

Monitahoisuutensa vuoksi vaikutusten etuka-
teisarvioinnin nivominen mielekkaaksi osaksi
suunnitteluprosessia on haastava tehtava: vaiku-
tuksia on arvioitava mahdollisimman kattavasti,
mutta rajallisten resurssien puitteissa, kaikissa
niissd yhteyksissd, joissa suunnitteluratkaisuja
suunnittelun kuluessa punnitaan. Nain vaikutus-
ten etukateisarviointia ei ndhdaksemme ole mie-
lekasta kategorisesti rajata vain johonkin tiettyyn
arviointitapaan, esimerkiksi ulkopuolisten asian-
tuntijoiden suorittamaan erilliseen arviointiin.

Mita arvioidaan, kun arvioidaan vaikutuksia?'?

Vaikutusten arvioinnin ydintehtava on tuottaa
tietoa kaikista merkittavista vaikutuksista, riippu-
matta siitd, minka tyyppisia ne ovat. Nain ollen
esimerkiksi kaikki ihmisiin ja yhteisdihin, talou-
teen ja luontoon kohdistuvat merkittavat vaiku-
tukset on tarkea arvioida. Myo6s kaikki erilaiset
valittémat ja valilliset merkittavat vaikutukset on
tarkea selvittaa'. Eri tyyppisten vaikutusten arvi-
ointia ei ole hyva eriyttaa liiaksi erillisiksi vaiku-
tusten arvioinneiksi, koska tallgin kokonaiskuvan
muodostaminen ja eri tyyppisten vaikutusten kes-
kindisten kytkent6jen selvittdminen on vaikeaa.

Varsinaisten vaikutusten ohella voidaan arvi-
oida my0ds sitd, miten suunnitelma toteuttaa
erilaisia tavoitteita, yhteiskunnallisia tarpeita,
ymparistda koskevia raja-arvoja tai muita kri-
teereita. Talloin kysymys on kaytdnndssa suun-
nitelman vaikutusten suhteuttamisesta johonkin
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kriteeriin. On nahddksemme makuasia, maaritel-
l1danké tavoitteiden ja muiden kriteereiden toteu-
tumisen arviointi muodollisesti osaksi vaikutusten
etukateisarviointia vai ei. Olennaisempaa on se,
etta tavoitteiden ja tarvittaessa myds muidenkin
kriteereiden toteutumista arvioidaan ja etta tietoa
vaikutuksista hyddynnetdan tehokkaasti tassa
arvioinnissa.

Koska tavoitteiden toteutumisen arviointi on
tarked osa etukateisarviointia, kasittelemme sita
tassa hieman tarkemmin. Tavoitteiden toteutu-
misen arviointia koskevat huomiot patevat pitkalti
myds muiden kriteerien toteutumisen arviointiin.

Tavoitteiden toteutumisen arviointi etukateen
tuottaa arvokasta tietoa suunnitelmaan kirjattu-
jen toimenpiteiden (ja niiden toteuttamistavan)
mielekkyydesta. Suunnitelmaa voidaan peilata
varsinaisesti suunnitelmalle asetettujen tavoittei-
den ohella myds muussa yhteydessa asetettuihin
tavoitteisiin. Kaavoituksessa vimemainittuja ovat
erityisesti valtioneuvoston asettamat valtakunnal-
liset alueidenkayttdtavoitteet seka maankaytto-
ja rakennuslaissa asetetut kutakin kaavatasoa
koskevat sisaltdvaatimukset.

Tavoitteiden toteutumisen ja vaikutusten arvi-
ointi on hyva nivoa yhteen. Yhtaalta kysymys on
sitd, ettd vaikutusten arvioinnin yhteydessa arvi-
oidaan vaikutuksia tavoitteissa ilmaistuihin asioi-
hin. ltse asiassa tavoitteet antavat hyvin osviittaa
siitd, mitd vaikutuksia kannattaa kussakin suun-
nittelutilanteessa arvioida. Kysymys on siis tavoi-
teltujen vaikutusten arvioinnista ei tavoiteltujen
kielteisten ja myonteisten vaikutusten rinnalla.
Toisaalta kysymys on siita, etta tavoitteiden toteu-
tumista arvioitaessa hyddynnetdan tehokkaasti
vaikutusten arvioinnin tuottamaa vaikutustietoa.
Esimerkiksi, jos suunnitelman tavoitteena on
vahentaa asuinalueisiin kohdistuvia meluhaittoja,
vaikutusten arvioinnin yhteydessa arvioidaan,
miten suunnitelma vahentaa (tai lisaa) ao. melu-
haittoja. Taltd pohjalta voidaan suoraan paatella,
miten suunnitelma ao. tavoitetta toteuttaa.

Nykytilan ja tulevan kehityksen seké suunnitel-
man toteutumismahdollisuuksien arviointi

Nykytilan ja suunnitelmasta riippumattoman
tulevan kehityksen arviointi ei ole vaikutusten
arviointia. Nykytilaa ja tulevaa kehitystd kos-
kevalla tiedolla ei siis voi korvata vaikutuksia
koskevaa tietoa, vaikka joissakin tilanteissa sel-

laistakin tunnutaan yritettavankin.

Nykytilaa ja tulevaa kehitystéd koskevalla tie-
dolla on kuitenkin tarked rooli vaikutusten
etukateisarvioinnissa. Yhtaaltd tallaista tietoa
hyddynnetaan vaikutuksia tunnistettaessa ja sel-
vitettdessa seka vaikutusten merkittéavyytta arvi-
oitaessa. Toisaalta nykytila ja kehitys ilman uutta
suunnitelmaa antaa perusvertailupohjan, johon
suunnitteluratkaisuja ja niiden vaikutuksia ver-
rataan. ltse asiassahan vaikutukset kuvataan
usein juuri nykytilaan tai tulevaan kehitykseen
suhteutettuna: "Mikali suunnitelma toteutetaan,
likennemaara viiden vuoden kuluttua on 30 %
pienempi verrattuna tilanteeseen, missa suunni-
telmaa ei toteuteta”.

Myéskaan suunnitelman toteutumismahdolli-
suuksien arviointi etukateen ei ole vaikutusten
arviointia, mikali vaikutusten etukateisarviointi
mielletddn nimenomaan suunnitelman toteutu-
misen seurausten arvioinniksi. Nain myoskaan
suunnitelmaan sisaltyvien erilaisten panosten,
toimenpiteiden ja tuotosten toteutumisen arvioin-
tia etukateen ei ndhdaksemme voida pitda vai-
kutusten arviointina'®. Sen sijaan suunnitelman
toteutumismahdollisuuksien arviointi etukateen
tuottaa arvokasta tietoa vaikutusten arvioinnin
kayttdon: vaikuttaahan suunnitelman toteutumis-
aste ja toteutumistapa olennaisesti myds vaiku-
tuksiin.

Lainsé&dénté asettaa puitteet

Lainsdadantd saantelee monin tavoin vaiku-
tusten etukateisarviointia erilaisissa suunnitte-
luprosesseissa'. Kaavoituksessa vaikutusten
etukateisarviointia saantelevat maankaytto- ja
rakennuslaki (132/1999) ja asetus (895/1999).
Lain ja asetuksen saannodkset koskevat mm.
arvioinnin tavoitteita, arvioitavia vaikutuksia, arvi-
oinnin ajoittumista suunnitteluprosessissa seka
arvioinnin raportointia®. Saanndkset asettavat
yleiset puitteet arvioinnille, mutta jattavat kuiten-
kin varsin paljon liikkumavaraa arvioinnin toteut-
tamiselle kaytdnndn kaavaprosesseissa. Nain
lain ja asetuksen puitteissa tehtavilla tilannekoh-
taisilla ratkaisuilla vaikutetaan keskeisesti siihen,
kuinka hyvin vaikutusten etukateisarviointi suun-
nitelman valmistelua ja paatoksentekoa palve-
lee.

Erilaisten kaavatilanteiden kirjo on todella suuri
pienistd ja vaikutuksiltaan vahaisistd asema-
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kaavamuutoksista laajoihin yleiskaavoihin ja
maakuntakaavoihin. Esimerkiksi kasiteltavat kaa-
varatkaisut ja niiden vaikutukset seka suunnitte-
luprosessit voivat olla hyvinkin erilaisia. Taman
vuoksi yhtd ainoaa oikeaa, kaikkiin tilanteisiin
soveltuvaa vaikutusten arviointitapaa ei ole ole-
massa. Tasta syysta ei sellaista ole lainsaadan-
ndssakaan pyritty maarittdmaan. Arviointi on siis
aina sopeutettava kunkin tilanteen erityispiirtei-
den mukaisesti, tosin maankaytto- ja rakennus-
lain ja asetuksen asettamissa puitteissa. Vastuu
tastd on viimekadessa suunnittelusta tai vaiku-
tusten arvioinnista vastaavalla.

Vaikutusten etukéteisarvioinnin tavoitteet

Vaikutusten etukateisarvioinnin yleisena tavoit-
teena on tukea suunnitelman valmistelua ja
paatdksentekoa seka naihin liittyen julkista kes-
kustelua ja eri tahojen osallistumista. Ensisi-
jaisesti arvioinnin tavoitteena on tuottaa tietoa
suunnitelman ja sitd koskevien vaihtoehtoisten
ratkaisujen vaikutuksista. Tata tietoa tarvitsevat

- suunnittelijat muotoillessaan, valitessaan ja
perustellessaan suunnitteluratkaisuja

- eri tahot osallistuessaan suunnitteluun ja
suunnitelmasta kaytavaan julkiseen keskus-
teluun

- paattajat paatoksia tehdessaan.

Vaikutusten etukateisarvioinnin  tuottamaa
tietoa voidaan myds hyddyntda myéhemmin toi-
meenpanovaiheessa tehtdessa toimeenpanoa
koskevia ratkaisuja.

Vaikutusten etukéateisarviointi - muun etuka-
teisarvioinnin lailla - voi tukea suunnitelman val-
mistelua, paatoksentekoa sekd osallistumista
ja julkista keskustelua myds valillisemmin, tar-
joamalla erdanlaisen struktuurin suunnittelurat-
kaisujen tarkastelulle. Yhtaaltd hyvin toteutettu
arviointi tarjoaa mielekkaan sisalldllisen jasen-
nysperiaatteen, joka tukee suunnittelijoiden,
paattajien ja muiden tahojen oppimista ja vuoro-
vaikutusta. Toisaalta vaikutusten arviointi auttaa
jasentdmaan suunnittelua myds prosessuaali-
sesti tarjoamalla mielekkaita tilanteita, joissa kes-
keisia suunnitteluratkaisuja voidaan mielekkaasti
tarkastella.®

Vaikutusten etukateisarvioinnin tavoitteet ja
arvioinnin erilaiset hyddyntgjat ja hyddynta-

mistavat on hyva ottaa tietoisesti huomioon
mietittdessa arvioinnin toteuttamista erilaisissa
suunnittelutilanteissa. Tama tarkoitta esimerkiksi
sita, etta huomio kiinnitetdan arviointitiedon tuot-
tamisen ja hyddyntadmisen tapaan, ei vain loppu-
tuloksena tuotettavaan vaikutustietoon.

Vaikutusten etukéteisarviointi sarjana erilaisia
arviointitilanteita

Nahdaksemme vaikutusten etukateisarviointi
on mielekastad nahda sarjana suunnitteluproses-
sin eri vaiheisiin sijoittuvia erilaisia arviointitilan-
teita, ei yksittaisena tai erillisenéa kertaluonteisena
arviointina. Kullakin yksittéiselld arviointitilan-
teella on oma roolinsa suunnittelussa ja vaiku-
tusten arvioinnin kokonaisuudessa. Se millainen
vaikutusten arvioinnin kokonaisuus rakennetaan,
ratkaistaan kussakin suunnittelutilanteessa erik-
seen.

Erilaisia arviointitilanteita voidaan jaotella
monella tavalla. Me olemme kaytannon kehitta-
mistyon kokemusten perusteella paatyneet seu-
raavaan kolmijakoon:

- vaikutusten arviointi sisdanrakennettuna
suunnittelijoiden tydssd naiden punnitessa
suunnitteluratkaisuja ja niitd koskevia vaihto-
ehtoja

- erilliset vaikutusselvitykset, jotka voivat kes-
kittyd esimerkiksi tiettyihin vaikutuksiin tai
suunnitteluratkaisun osatekijoéihin

- suunnitelmaluonnosten ja lopullisen suunni-
telman vaikutusten kootut arvioinnit.

3 VAIKUTUSTEN ARVIOINTI KAAVAPRO-
SESSIN PAAVAIHEISSA

Kaavan toimeenpanoa edeltava kaavaprosessi
voidaan maankayttd- ja rakennuslain pohjalta
jasentaa aloitus-, valmistelu-, ehdotus- seka
hyvaksymis- ja vahvistamisvaiheisiin. Vaikka kaa-
vaprosessit poikkeavatkin usein varsin paljonkin
toisistaan, nama nelja paavaihetta toistuvat kai-
kissa kaavaprosesseissa kaikilla kaavatasoilla.
Kasittelemme tassa luvussa vaikutusten arvi-
oinnin liittymistd naihin kaavaprosessin paa-
vaiheisiin. Erityisesti tarkastelemme sita, miten
vaikutusten sisdanrakennettu arviointi suunnit-
telutydn yhteydessa, erilliset vaikutusselvitykset
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ALOITUSVAIHE

Kaavan lahtdkohtien
maarittdmien
Suunnittelun ohjelmointi

VALMISTELUVAIHE

Vaikutusten arvioinnin suunnittelu
osana suunnittelun ohjelmointia

Kaavaluonnos- tai
kaavaluonnokset

EHDOTUSVAIHE

Vaikutusten arviointi sisdanrakennettu-
na suunnittelijoiden tydssa kaavarat-
kaisuja punnittaessa

Kaavaluonnoksen tai —luonnosten
vaikutusten koottu arviointi

Tarvittaessa erillisia vaikutusselvityksia

Kaavaehdotus

Kaavaehdotuksen vaikutusten koottu
arviointi

Tarvittaessa erillisia vaikutusselvityksia

HYVAKSYMIS- JA VAHVISTUSVAIHE

Kaavan hyvaksyminen
ja tarvittaessa vahvis-
taminen sek& muutok-
senhakua koskeva
tuomioistuimen paatds

Vaikutusten arvioinnin tulosten
hyoddyntaminen paatoksia tehtdessa

Kuva 2. Vaikutusten arviointi kaavaprosessin pdédvaiheissa.
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sekda kaavaluonnosten ja kaavaehdotuksen
kootut arvioinnit liittyvat kaavaprosessiin (ks.
kuva 2) 2.

Aloitusvaihe

Aloitusvaiheessa arvioidaan kaavoitustarve,
tehdaan paatds kaavan laatimisesta ja asete-
taan alustavat tavoitteet kaavalle. Tall6in saate-
taan myds alustavasti maaritella kaavaratkaisun
periaatteita. Lisaksi kaynnistetdan nykytilaa ja
tarvittaessa tulevaa kehitystd koskevan tiedon
hankinta.

Aloitusvaiheessa myos ohjelmoidaan suunnit-
telu ja suunnitellaan vaikutusten arviointi. Tassa
yhteydessa laaditaan aina ns. osallistumis- ja
arviointisuunnitelma, johon kirjataan kaavan kes-
keiset lahtokohdat seka vaikutusten etukateisar-
vioinnin ja osallistumisen jarjestamiseen liittyvia
asioita. Kaytanndssa osallistumis- ja arviointi-
suunnitelman sisalté vaihtelee paljon vaikutusten
arvioinnin osalta: arvioitavien vaikutusten nimea-
misesta varsin seikkaperaiseenkin vaikutusten
arvioinnin toteutuksen kuvaukseen.

Aloitusvaiheessa ilmoitetaan kaavoituksen
vireille tulosta seka osallistumis- ja arviointime-
nettelysta. Tallin eri tahoilla on mahdollisuus
esittdd ndkemyksiaan esimerkiksi osallistumis- ja
arviointisuunnitelmasta, kaavoituksen lahtékoh-
dista ja vaikutusten arvioinnin toteuttamisesta.
Tarvittaessa jarjestetdan aloitus- tai valmisteluvai-
heessa viranomaisneuvottelu, jonka yhteydessa
voidaan kasitelld myos vaikutusten arvioinnin
toteuttamista.

Valmisteluvaihe

Valmisteluvaiheessa tarkennetaan tarvittaessa
kaavan tavoitteita ja jatketaan nykytilaa ja tulevaa
kehitysté koskevan tiedon hankkimista. Kaavan
muotoutumisen kannalta valmisteluvaihe on kes-
keinen, silla silloin maéaritellaadn kaavaratkaisujen
periaatteet, muodostetaan tarvittaessa vaihtoeh-
toisia suunnitteluratkaisuja seka laaditaan kaavaa
koskeva luonnos tai luonnoksia ja lopulta kaava-
ehdotus.

Luonnokset voivat olla hyvinkin yksityiskohtai-
sia, kaavamerkintja ja maarayksia sisaltavia.
Erityisesti valmistelun alkuvaiheessa luonnok-
set voivat olla myds periaatteellisia, jolloin niita

ei viela esitetd varsinaisia kaavamerkintoja ja
maarayksia kayttden?'. Kaava koskeva luonnos
voidaan rajata myds valmisteltavan kaavan osa-
ratkaisuun. Luonnokset tehdaan yleensa vai-
heessa, jolloin ainakin osa kaavaa koskevista
ratkaisuista on auki. Tall6in luonnoksessa tar-
kastellaan usein vaihtoehtoja. Tilannekohtaisesti
voidaan ratkaista, millaista aineistoa kaavaa kos-
kevaan luonnokseen liitetdan.

Koska kaava muotoutuu hyvin pitkélle valmiste-
luvaiheessa, on vaikutusten etukateisarvioinnilla
tarkea rooli. Vaikutuksia arvioidaan valmistelu-
vaiheessa kolmessa yhteydessa.

- Kaavoittajat arvioivat aina vaikutuksia tyds-
saan sisdanrakennetusti, punnitessaan pienia
ja suuria suunnitteluratkaisuja. Tallaista
sisdanrakennettua arviointia tehdaan tyos-
tettdessa kaavaluonnosta tai -luonnoksia ja
valmisteluvaiheen lopussa tydstettdessa
kaavaehdotusta.

- Kaavaluonnoksen valmistuttua arvioidaan
usein sen vaikutukset kootusti. Talldin arvi-
oinnin ja sen raportoinnin tapa voidaan valita
tilannekohtaisesti.

- Vaikutuksia voidaan arvioida myds tiettyihin
asiakokonaisuuksiin kohdennetuissa erillis-
selvityksissa. Vaikka erillisselvitysten laadinta
painottuukin yleensa valmisteluvaiheeseen,
voidaan niita tehda tarvittaessa myds myo-
hemmin.

Kaavaan liittyva valmisteluaineisto asetetaan
nahtaville tai muulla tavalla varmistetaan, etta
eri tahot voivat esittaa mielipiteensa. Tatad maan-
kayttd- ja rakennuslain tarkoittamaa valmistelu-
aineistoa voidaan pitda eraanlaisena "virallisena”
kaavaa koskevana luonnoksena.

Ehdotusvaihe

Kaavaehdotus esitetddn kaavamerkintdja ja
-maarayksia kayttden. Kaavaehdotus koostuu
kaavakartasta ja kaavaselostuksesta. Kaavase-
lostuksessa esitetddn mm. kaavan tavoitteet
seka kaavaratkaisun keskeinen sisalto ja perus-
teet. Koska kaavaehdotuksessa kaavaa koske-
vat ratkaisut on yleensa jo hyvin pitkalle tehty,
vaihtoehtoja kasitelldan harvoin.

Kaavaehdotuksen vaikutukset
kootusti ja  arvioinnin  tulokset

arvioidaan
kootaan
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Sipoon yleiskaava on ns. strateginen yleiskaava, jossa osoitetaan yleispiirtei-
sesti kunnan maankayton kehittdmisperiaatteet seka alue- ja yhdyskuntaraken-
teen kannalta merkittdvimmat maankaytolliset ja ymparistolliset kokonaisuudet.

Aloitusvaihe

Osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa kasiteltiin arvioitavia vaikutuksia
seka arvioinnin liittymista kaavaprosessiin. Liséksi aloitusvaiheessa koot-
tiin suunnittelualuetta koskevia lahtotietoja, kartoitettiin erillisselvitysten
tarvetta seka kaynnistettiin selvityksia.

Valmisteluvaihe

Valmisteluvaiheessa laadittin kaavaluonnokset kolmessa vaiheessa. En-
sin muodostettiin kahdeksan yleispiirteistd kunnan maankayttda ja sen ke-
hittdamista koskevaa vaihtoehtoista rakennemallia. Niiden pohjalta laadittiin
yksi uusi rakennemalli, joka puolestaan oli yksityiskohtaisen kaavaluon-
noksen laadinnan laht6kohtana. Kaikissa kolmessa vaiheessa vaikutukset
arvioitiin kootusti hyédyntéen edellisessa vaiheessa tehtya arviointia. Arvi-
ointien tulokset olivat osapuolten kaytettdvissd naiden ottaessa kantaa
luonnoksiin. Kaikissa vaiheissa sek& vaikutusten arviointien tuloksia etta
osapuolten luonnoksia koskevia ndkemyksia hyédynnettiin kaavaratkaisua
edelleen tydstettaessa.

Valmisteluvaiheessa laadittiin lisaksi seka nykytilaa ja tulevaa kehitysta et-
td kaavaluonnosten vaikutuksia kartoittavia erillisselvityksia. Esimerkiksi
erillisessa luontoselvityksessa kuvattiin nykytilanne seka arvioitiin toisen
luonnosvaiheen rakennemallin luontovaikutuksia. Selvityksen tuloksia
hyddynnettiin arvioitaessa kootusti luonnoksen vaikutuksia.

Ehdotus-, hyvaksymis- ja vahvistamisvaiheet

Kaavaprosessi on tata kirjoitettaessa kesken. Kaavaluonnoksen vaikutus-
ten arvioinnin ja kaavaluonnoksesta saadun palautteen pohjalta tullaan
laatimaan kaavaehdotus ja edelleen lopullinen kaava. Luonnosvaiheen
vaikutusten arviointi tdydennetdan tarvittaessa, esimerkiksi jos kaavaeh-
dotus poikkeaa kaavaluonnoksesta.

Kuva 3. Esimerkki vaikutusten arvioinnista kaavoituksessa: Sipoon yleiskaavaprosessi.



90

ARVIOINNIN TEEMANUMERO

kaavaselostukseen. Tarvittaessa voidaan laatia
yksityiskohtaisempikin vaikutusten arviointira-
portti seka erillisia vaikutusselvityksia.

Kaavaehdotus vaikutusten arviointeineen ase-
tetaan julkisesti nahtaville. Samalla tarjotaan
mahdollisuus muistutusten tekemiseen ja pyyde-
tédan lausunnot. Tarvittaessa jarjestetaan viran-
omaisneuvottelu, jossa voidaan kasitellda myds
vaikutusten arviointia. Tarvittaessa kaavaeh-
dotusta tarkistetaan. Tall6in vaikutusten arvi-
ointi tdydennetaan tarkistetun kaavaehdotuksen
mukaiseksi. Tarkistettu kaavaehdotus asetetaan
tarvittaessa uudelleen nahtaville.

Koska ratkaisut on jo pitkalti tehty, vaikutus-
ten arviointi ensisijaisesti perustelee kaavaratkai-
sua ja vasta toissijaisesti tukee kaavaratkaisujen
kehittamista.

Hyvéksymis- ja vahvistamisvaihe

Kaava hyvaksytaan ja tarvittaessa myds
vahvistetaan. Vaikutusten arvioinnin tuloksia
hyddynnetaan kaavaa hyvaksyttdessa ja vahvis-
tettaessa. Kaavan hyvaksymisesta tiedotetaan.

Muutoksenhakutilanteissa tuomioistuin tekee
ratkaisun kaavasta koskeviin valituksiin. Arvioin-
nin tuloksia voidaan hydédyntaa myoés tehtaessa
muutoksenhakua koskevaa ratkaisua.

Lopuksi kuulutetaan kaavan voimaantulosta ja
kaavan toimeenpano kaynnistyy.

4 VAIKUTUSTEN ARVIOINTI SISAANRA-
KENNETTUNA SUUNNITTELUTYOSSA

Kaavoittajien ty® on pitkalti erilaisten pienten ja
suurten suunnitteluratkaisujen ideoimista, muok-
kaamista ja valintaa. Tama ty¢ ajoittuu val-
misteluvaiheeseen kaavaratkaisujen hyvinkin
alustavasta hahmottelusta kaavaluonnoksen tai
-luonnosten seka kaavaehdotuksen tydstami-
seen. TyOon yhteydessa arvioidaan aina vai-
kutuksia, vaikka téllaista “sisdanrakennettua”
vaikutusten arviointia ei aina vaikutusten arvioin-
niksi mielletakaan.

Koska kaava pitkalti muotoutuu suunnittelijoi-
den ty6pdydilla ja suunnittelutiimien palavereissa,
vaikutusten sisdanrakennetulla arvioinnilla on
tarked tehtava etsittdessa perusteltuja kaavarat-
kaisuja. Nahdaksemme vaikutusarvioinnin tdhan
osatekijaan kannattaisikin kiinnittdd nykyista

enemman huomiota - seka kaavoituksessa etta
muussakin ohjelmatason suunnittelussa. Kay-
tannon kaavatyosta saatujen kokemusten perus-
teella olisi hyddyllista pyrkia kehittdmaan etenkin
suunnittelutydhon sisaltyvan arvioinnin systema-
tiilkkaa ja tulosten hy6dyntamista.

Kaavan ty6stdminen on tyypillisesti monita-
hoista, luovaa, epélineaarista ja iteratiivista:
monenlaisia ideoita syntyy; suunnitteluratkaisuja
kehitellaan ja hylataan, jo kertaalleen hylattyja rat-
kaisuja tai niiden osia saatetaan ottaa uudelleen
kasittelyyn ja jo pitkdankin kehitellyistéa ratkai-
suista saatetaan luopua??. Systematiikka auttaa
varmistamaan, etta tyon kuluessa tarkasteltavien
lukuisten erilaisten suunnitteluratkaisujen merkit-
tavat vaikutukset saadaan mahdollisimman kat-
tavasti selville. Tamahan on edellytys sille, etta
ylipdataan voidaan tehda perusteltuja valintoja.
Systematiikka auttaa myds tehostamaan suun-
nittelijoiden tyota ja auttaa heitd perustelemaan
muille ratkaisunsa. Systematiikka ei kuitenkaan
saa olla pakkopaita, joka kahlitsee ja raskauttaa
tydskentelya.

Erilaiset jasennykset tuntuisivat tukevan hyvin
systemaattista ja samalla joustavaa tyGtapaa.
Niité voidaan kayttaa tilanteen mukaan joko kevy-
emmin muistilistoina tai tarvittaessa tiukempa-
nakin struktuurina, jonka puitteisiin tyoskentely
sovitetaan. Jasennykset ovat myds oivallinen
apu keskusteltaessa suunnittelutiimin tai eri taho-
jen kanssa kaavaratkaisuista. Yksinkertaisimmil-
laan téllainen jasennys on vaikutuslista, jonka
avulla varmistetaan, etta kaikki merkittavat vai-
kutukset arvioidaan erilaisia ratkaisuja punnitta-
essa. Mikali vertaillaan vaihtoehtoisia ratkaisuja,
vaikutuslistan pohjalta voidaan laatia yksinker-
tainen vertailutaulukko, jossa vaihtoehdot asete-
taan rinnakkain samojen vaikutusten suhteen.

Tarvittaessa on myds mahdollista laatia laa-
jempi muistilista, johon on koottu vaikutusten
ohella myds muita kaavaratkaisujen kannalta
olennaisia asioita. Tallaisen laajemman lista poh-
jalta voidaan rakentaa vertailutaulukko, jossa
vaihtoehtoja vertaillaan talléin myds muiden kuin
vaikutusten suhteen.

Systematisoivia jasennyksid voidaan luon-
nollisesti kayttdd myos raportoitaessa kootusti
suunnitelmaluonnosten vaikutuksista seka laa-
dittaessa erillisia vaikutusselvityksia.

Kaytanto on kuitenkin osoittanut, etta vaikutus-
ten systemaattinenkaan arviointi suunnittelijan
tydn yhteydessa ei viela riité. Vaikutustiedon hau-
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tautuminen kaavoittajan "mustaan laatikkoon”
tuntuu olevan varsin tyypillinen ongelma. Kaavoit-
taja saattaa tyonsa yhteydessa arvioida hyvin-
kin perusteellisesti kaavaratkaisujen vaikutuksia,
mutta ei useinkaan kokoa tai ei ainakaan tuo
esiin arviointinsa tuloksia. Tama on etenkin
konfliktisissa kaavaprosesseissa mita ilmeisem-
min vaikeuttanut kaavoittajan ja muiden tahojen
yhteisty6ta. Muut tahot ovat perénneet tietoa vai-
kutuksista ja sen puuttuessa pyrkineet arvioimaan
vaikutuksia “tyhjaltd poydaltd”, usein vahvasti
omista lahtokohdistaan. Kaavoittaja puolestaan
on kokenut tehneensa hyvaa tyota ja ihmettelee,
miksi se ei riita.

Jotta tieto vaikutuksista ei hautautuisi kaa-
voittajan "mustaan laatikoon”, on kaavoittajan
kyettdva kertomaan muille tahoille ja paattijille,
millaisia suunnitteluratkaisuja ja niihin liittyvia
vaihtoehtoja on kaavan tyostadmisen yhteydessa
kasitelty, millaisia vaikutuksia erilaisten suunnit-
teluratkaisujen arvioidaan aiheuttavan - ja vii-
mekadessa, milld perusteilla valinnat on tehty.
Jotta tdma olisi mahdollista, on suunnittelijoiden
tydnsa kuluessa kirjattava arvioimansa suunnit-
teluratkaisujen vaikutukset. Nain syntyneita eri-
laisia muistiinpanoja, muistioita tai tiivistelmia
kaavoittajat voivat kdyttda hyvakseen seka laati-
essaan kaavaluonnosten ja -ehdotusten koottuja
vaikutusten arviointeja ettd kommunikoidessaan
eri tahojen kanssa.

5 ERILLISET VAIKUTUSSELVITYKSET

Kaavan valmistelun yhteydessa tehdaan usein
varsin runsaasti erilaisia erillisselvityksia: vai-
kutusselvityksid, nykytilaa ja tulevaa kehitysta
luotaavia selvityksia sekd naiden yhdistelmia.
Tyypillisia aihepiireja ovat esimerkiksi melu, lii-
kenne, luonnonymparistd ja yhdyskuntatalous.
Selvityksia laaditaan etenkin silloin, kun jostain
erityisteemasta tarvitaan seikkaperaista tietoa tai
kun asian selvittdminen edellyttéa erityisasian-
tuntemusta.

Kaytannon kaavatydssa selvityksiin on usein
koettu liittyvan varsin paljon ongelmia. Selvi-
tysten suuntaaminen on koettu hankalaksi. On
koettu, etta selvitykset ovat puutteellisia tai etta
tehddan tarpeettomia tai tarpeettoman laajoja
selvityksia. Selvityksiin on katsottu kuluvan liian
paljon resursseja - ilman etta panostuksella on
saatu riittdvasti hyddynnettavia tuloksia.® Eril-

lisselvitysten valjastaminen tuottamaan tehok-
kaasti kaavan valmistelussa ja paatéksenteossa
tarvittavaa tietoa onkin yksi kaavoituksen ajan-
kohtaisista haasteista. Erillisten vaikutusselvitys-
ten osalta korostuvat etenkin seuraavat kolme
haastetta.

Ensiksi, erilliset vaikutusselvitykset on suunnat-
tava tuottamaan tietoa, jota kaavan valmistelussa
ja paatoksenteossa todella tarvitaan. Selvitysten
tuottamaa perusteellista tietoa saatetaan tarvita
esimerkiksi erityisen merkittavistéa vaikutuksista
tai sellaisista kaavan osaratkaisuista, joihin liit-
tyy merkittdvid muutoksia maankaytdssa ja néin
merkittévia vaikutuksia. Myos sellaiset vaikutuk-
set tai kaavan osaratkaisut, joihin liittyy joko
suuria epavarmuustekijéita tai vahvoja ristiriitoja,
saattavat edellyttaa tarkempaa selvittamista.

Rajallisten resurssien maailmassa selvitysten
suuntaaminen on haastava tehtava. Toisaalta on
varmistettava, etta olennaisista asioista saadaan
riittavasti tietoa. Toisaalta on huolehdittava, ettei-
vat selvitykset mene tarpeettomasti paallekkain
ja ettei yksittéiseen selvitykseen tuhlata tarpeet-
toman paljon niukkoja resursseja.

Toiseksi, vaikutusselvitysten on tuotettava
tietoa sellaisessa muodossa, ettd suunnittelijat,
osapuolet ja paattajat voivat sitd tehokkaasti
hyddyntaa. Keskeiset tulokset on tarked koota
tiiviisti ja selkokielisesti yhteen. Kokemus kay-
tdnnon kaavatydsta on osoittanut, ettd tdma ei
ole helppo tehtéva erityisasiantuntijoille, jotka
useimmiten erillisselvityksia laativat. Erityisalo-
jen lahestymistavat ja kasitteet eivat tunnu tai-
puvan kovin helposti osapuolten ja paattajien,
eivatka aina edes suunnittelijoidenkaan, sisais-
tettavaksi.

Tulosten hyddynnettavyyttd voidaan parantaa
viestittamalla selvitysten laatijoille mahdollisim-
man selkeasti, mita tietoa ja millaisessa muo-
dossa halutaan. Tulosten ymmartamistd ja
hyddyntamista saattaa my0Os edistaa se, etta ei
tyydytd vain paperiraporttiin, vaan selvityksen
tekijat ja suunnittelijat kadyvat yhdessa tulokset
|&pi. Kaavoittaja voi tarvittaessa myos itse osal-
listua selvityksen suunnitteluun, toteutukseen ja
tulosten kokoamiseen.

Kolmanneksi, on tuotettava tietoa oikeaan
aikaan monivaiheisen suunnittelun edetessa.
Yleensa ei riitd, etta erilliset vaikutusselvitykset
tuottavat tuloksia vasta kaavaehdotuksen yhte-
ydessa: talldinhan keskeiset ratkaisut on useim-
miten jo tehty. Erillisselvitysten tuottamaa
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vaikutustietoa tarvitaankin yleensa aikaisem-
min, etenkin kaavaluonnosta tai luonnoksia tar-
kasteltaessa. Selvitysten tulosten oikea-aikaista
hyédyntamistd on usein vaikeuttanut se, etta
selvitystarpeet saadaan selville liian myéhaan?*.
Taman vuoksi selvitystarpeiden huolellinen kar-
toittaminen jo suunnittelun alussa on olennaisen
tarkeaa.

Erillisselvitys voidaan rajata tiettyyn suunnit-
teluvaiheeseen. Erillisselvityksen avulla voidaan
esimerkiksi arvioida kaavaluonnoksen luontovai-
kutuksia. On myos mahdollista toteuttaa eraan-
lainen tdydentyva selvitys, jolloin tuotetaan tietoa
useammassa suunnitteluvaiheessa. Esimerkiksi
liikenteen melun ollessa keskeinen kysymys
suunnittelun kannalta, erityisasiantuntijat voivat
tuottaa jo suunnittelun aloitusvaiheessa tietoa
melun nykytilanteesta ja mydhemmin arvioida
kaavaluonnoksen ja kaavaehdotuksen meluvai-
kutukset.

6 KAAVALUONNOSTEN JA KAAVAEHDO-
TUKSEN VAIKUTUSTEN KOOTUT ARVI-
ONNIT

Tarkoitamme téssé kootulla arvioinnilla koko
kaavaluonnoksen tai kaavaehdotuksen kaikkien
merkittavien vaikutusten arviointia ja tdman arvi-
oinnin tulosten raportointia kootusti. Tallaisen
arvioinnin avulla on mahdollista saada koko-
naiskuva luonnoksen tai ehdotuksen kaikista
merkittavista vaikutuksista, erilaisten vaikutusten
kytkeytymisesta toisiinsa sekd kaavaan sisalty-
vien osaratkaisujen yhteisvaikutuksista.

Koska kaavaehdotuksessa ratkaisut ovat usein
jo hyvin pitkalti lyéty lukkoon, on valmisteluvai-
heessa olennaisen térkeaa laatia sellainen kaa-
valuonnos, jossa keskeiset ratkaisut ovat viela
auki ja arvioida luonnoksen vaikutukset koo-
tusti®®. Myds vaihtoehtoisten ratkaisujen avoin
kasittely ja vaikutusten arviointi on luonnosvai-
heessa olennaisen tarkeaa. Mikali prosessissa
on tallainen aito luonnosvaihe, paastaan jasen-
tyneesti keskustelemaan ratkaisuista eri tahojen
kanssa ja lopulta tekemaan perustellut ratkaisut.
Aidon luonnosvaiheen edut on havaittu kaytan-
nén kaavatydssakin: luonnosten ja niihin liitty-
vien vaihtoehtoisten ratkaisujen kasittely alkaa
olla miltei paasaanto etenkin laajemmissa kaa-
vahankkeissa.

Kaavaehdotuksessa kaavakarttaa taydentaa
kaavaselostus, jossa on esitettava myos vaiku-

tusten arvioinnin keskeiset tulokset ja kuvattava,
miten arviointi on suoritettu. Nain ehdotus-
vaiheessa selostus on keskeinen vaikutusten
arvioinnin raportointitapa, vaikka selostusta
saattaakin tdydentaa laajempi vaikutusten arvi-
ointiraportti tai erillisia vaikutusselvityksia. Kaa-
valuonnosten vaikutuksista sen sijaan voidaan
raportoida sopivaksi katsotulla tavalla, esimer-
kiksi yhteenvetotaulukoina, muistioina tai arvioin-
tiraportteina. Vaikuttaa kuitenkin silta, ettéd myds
kaavaluonnoksiin yhd useammin liitetdan jon-
kinlainen luonnos kaavaselostukseksi. Tallainen
prosessin edetessa taydentyvd kaavaselostus
tarjoaa nahdaksemme hyvat puitteet vaikutus-
ten arvioinnin raportoinnille. Talldin vaikutusten
arvioinnin tulokset liittyvat osaksi kaavaratkaisun
kuvausta ja perusteluja jo kaavaluonnosten yhte-
ydessa. Kaavaselostuksen mukana kulkeva, kaa-
valuonnoksista kaavaehdotukseen taydentyva
vaikutusten arviointi auttanee myés hallitsemaan
monitahoisen vaikutusarvioinnin kokonaisuutta.

7 KOKOAVIA HUOMIOITA

Vaikutusten arvioinnin nivominen suunnitteluun
palvelemaan aidosti suunnitelman valmistelua
ja paatoksentekoa seka niihin liittyvaa osallistu-
mista ja julkista keskustelua on haastava teh-
tava. Se on sitd ennen kaikkea siksi, ettéd hyvin
monialaista ja perusteltua tietoa vaikutuksista
tarvitaan lapi koko suunnitteluprosessin: hyvin-
kin varhaisten ideoiden testaamisesta varsinais-
ten luonnosten arviointiin ja lopulta suunnitelman
hyvaksymiseen. Asiaa ei tee helpommaksi se,
etta tietoa vaikutuksista seka tuottavat etta hyo-
dyntavat useat tahot.

Seuraavaan luetteloon olemme koonneet
ominaisuuksia, jotka luonnehtivat Hiiviisti
suunnitteluun osaksi nivoutuvaa vaikutusten etu-
kateisarviointia. Ne patevat sekd kaavoitukseen
ettd monessa suhteessa myds muuhun ohjelma-
tason suunnitteluun.

- Vaikutusten arvioinnin rooli suhteessa muihin
suunnittelun ja arvioinnin tehtaviin on selkea.
Ymmarretaan, etta tieto vaikutuksista on aina
yksi keskeinen peruste suunnitteluratkaisuja
muotoiltaessa, valittaessa ja perusteltaessa.

- Tuotetaan tietoa erityisesti merkittavista vai-
kutuksista ja sellaisista suunnitelman osa-
ratkaisuista ja vaihtoehdoista, joihin liittyy
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merkittavia vaikutuksia.

- Punnitessaan ty0ssaan erilaisia suunnittelu-
ratkaisuja suunnittelijat arvioivat systemaatti-
sesti my6s vaikutuksia. Tdman suunnittelijan
tydhon sisda@nrakennetun arvioinnin tulokset
kootaan ja hyédynnetaan raportoitaessa koo-
tusti suunnitelman ja sen luonnosten vaiku-
tuksista. Tuloksia hyédynnetdan tarvittaessa
myds kommunikoitaessa muiden osapuolien
kanssa.

- Mikali erillisia vaikutusselvityksia tarvitaan,
ne valjastetaan tuottamaan suunnitelman val-
mistelun, osallistumisen ja paatdksenteon
kannalta olennaista tietoa  silloin kun sita
tarvitaan.

- Suunnitelmaa valmisteltaessa laaditaan
vahintaan yksi sellainen suunnitelmaluon-
nos, jossa keskeisia ratkaisuja ei ole viela
lyéty lukkoon. Luonnoksen yhteydessa tar-
kastellaan avoimesti vaihtoehtoisia suunnit-
teluratkaisuja. Luonnoksen ja sen sisaltamien
vaihtoehtojen vaikutukset arvioidaan koo-
tusti.

- Vaikutuksia koskeva tieto syvenee prosessin
edetessa. Sekd suunnittelutydn yhteydessa
sisdanrakennettuna tuotettu tieto vaikutuk-
sista ettd erillisselvitysten tulokset hyédynne-
tdan tehokkaasti arvioitaessa kootusti ensin
luonnosten ja myéhemmin valmiin suunnitel-
man vaikutuksia.

Kaytannon kaavatydssa ja muussa ohjelmata-
son suunnittelussa naita periaatteita on koeteltu
monin tavoin ja niihin liittyen on kokeiltu ja kehi-
tetty toimivia tyotapoja. Jatkossa haasteena on
toisaalta jo hyvaksi havaittujen tydtapojen mark-
kinointi ja soveltaminen laajemmin seka toisaalta
uusien hyvien tyotapojen kehittdminen tilantei-
siin, joihin sellaisia ei viela ole.

VITTEET

' Laadimme Kaseva -hankkeessa ymparistohallin-
non ohjeen "Vaikutusten arviointi kaavoituksessa” (Pal-
danius et al. 2006). Ohje sisaltaa vaikutusten arvioinnin
yleisen viitekehyksen seka toimintaperiaatteita, neu-
voja ja ty6tapoja vaikutusten arvioinnin tueksi. Ohjeen
laadinnan yhteydessa kavimme lapi vaikutusten arvi-
ointia kaavoituksessa kasittelevaa kirjallista aineistoa
seka analysoimme kymmenen kaavahanketta. Ohjeen

pohjalta laadimme aineiston ymparistéhallinnon vai-
kutusten arviointia kaavoituksessa kasittelevalle inter-
net-sivustolle. Parhaillaan olemme paattdmassa
pilottihanketta, jossa sovelletaan, kokeillaan ja kehite-
taan vaikutusten arvioinnin toimintatapoja eri kaavata-
soilla ja erilaisissa kaavoitustilanteissa. Pilottihankkeen
tuloksista laaditaan yhteenvetoraportti ja hankkeen
pohjalta laaditaan hyvia toimintatapoja kasittelevaa esi-
merkkiaineistoa edelld mainitulle ymparistohallinnon
sivustolle.

2 Paldanius ja Tallskog 2001; 2003; 2005a; 2005b;
Tallskog ja Turtiainen 2004.

3 Esim. Heikkonen ja Irjala 2002; Maankaytto- ja
rakennuslain toimivuus 2002; Hildén et al. 2004; Laine
et al. 2005; Maankaytt- ja rakennuslain toimivuus
2005; Puustinen ja Hirvonen 2005; Paivanen et al.
2005; Yleiskaavan sisalto ja esitystapa 2006; Koski ja
Solin 2006; Heikkinen ja Sairinen 2007.

4 Esim. Nooteboom 1999; Eggenberger ja Partidario
2000; Elling 2000; Noble 2000; Nilsson ja Dalkmann
2001; Sadler 2001; Sheate et al. 2001; Hilding-Rydevik
(toim.) 2003; Hilding-Rydevik & Theodorsdottir (toim.)
2004; Dalal-Clayton ja Sadler 2005.

5 Jatkossa kdytdmme suunnitelma -kasitetta yleis-
kasitteena, joka pitda sisallaan kaikenlaiset hanke- ja
muut suunnitelmat seka ohjelmat.

& Erilaiset arviointityypit voidaan jaotella monella eri
tavalla. Tassd on tukeuduttu pitkalti Virtasen (2007,
93-95) esitykseen.

7 Olemme tassa tiivistdneet suunnitelmien sisal-
taman erilaisten paamaarien, tavoitteiden, toimen-
piteiden, hankkeiden ja keinojen moninaisuuden
kasitepariksi tavoitteet ja toimenpiteet tietoisina siita,
ettd nain yksinkertaistamme vahvasti suunnitelmien
sisalléon moninaisuutta (ks. esim. Planning, Monito-
ring... 2000, 8-14).

8 Arviointien ajoittumisesta suunnitelman suunnit-
telu- ja toimeenpanoprosessiin: ks. Virtanen (2007,
93-95).

9 On mahdollista toteuttaa myds toimeenpano-
prosessiin tiivimmin nivoutuvia, konsultatiivisempia
arviointeja. Tallaisten arviointien rooli suhteessa toi-
menpanoprosessiin on hieman saman kaltainen kuin
suunnitteluprosessiin tiiviisti nivoutuvan vaikutusten
etukateisarvioinnin. (ks. esim. Valovirta ja Virtanen
2004.)

0 Poikkeuksiakin on: esimerkiksi EU-ohjelmaty6-
hén liittyvat kootut, ennen toimeenpanoa laadittavat
etukateisarvioinnit.

" Ohjelmien, projektien ja saddosvalmistelun etuka-
teisarvioinneista: Etukateisarviointi Suomessa ja EU-
maissa (2000).

2 Arvioinnin kohteita ja niiden maarittelya (myos
vaikutusten osalta) ovat kasitelleet esimerkiksi Ahonen
(1998, 24-26 ja 2001, 110-111), Hildén et al. (2002,
17-18), Rajavaara (2006), Stenvall et al. (2005, 112),
Koivisto ja Haverinen (2006, 108), Paasio (2006) seka
Virtanen (2007, 87-92).

3 Arviointikirjallisuudessa tulokset erotetaan usein
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vaikutuksista. Tuloksilla tarkoitetaan talléin yleensa
suhteellisen valittdmia ja vaikutuksilla naita valillisempia
seurauksia. Vaikuttaa kuitenkin silt3, etta tata kahtia-
jakoa on usein ollut vaikea soveltaa kaytannén arvi-
ointityéssa. Esimerkiksi varsin usein toimeenpanon
aikaisissa ja jalkeisissa arvioinneissa arvioidaan tulok-
sia ja vaikutuksia yhdessa, niitd juurikaan erottele-
matta. Usein myos kasitepariin viitataan arviointiotetta
kuvattaessa, mutta varsinaisessa arvioinnissa kasite-
paria ei kuitenkaan kayteta. Vaikutusten etukateisarvi-
oinneissa tata kahtiajakoa ei juurikaan ole kaytetty.

4 Tavoitteiden toteutumisesta kaytetdaan usein
kasitetta vaikuttavuus. Talldin verrataan vaikutuksia
asetettuihin tavoitteisiin. Joskus puhutaan myos tulok-
sellisuudesta, kun tuloksia verrataan asetettuihin tavoit-
teisiin.

5 Nahdéksemme ennakointi -kasitettd kaytetaan
ainakin osaksi suunnitelmasta riippumattoman tulevan
kehityksen tarkastelun synonyymina (ks. esim. Martti-
nen et al. 2003; Valovirta ja Hjelt 2005, 102-103; Met-
saalan tulevaisuusfoorumi 2007). Nain ymmarrettyna
ennakointi ei siis ole vaikutusten etukéateisarviointia.

6 Kaavoituksessa suunnitelman toteutumisen ja
vaikutusten rajanveto on suhteellisen selked. Kaa-
vassa maaritelladn alueen maankayttd ja rakentami-
nen ja vaikutusten arvioinnin tehtédvana on arvioida,
millaisia vaikutuksia kaavan mukaisesta maankaytosta
ja rakentamisesta aiheutuu. Monissa muun tyyppisissa
suunnittelutilanteissa tuo suunnitelman toteutumisen ja
toteutumisesta aiheutuvien vaikutusten rajanveto sen
sijaan saattaa olla varsin hankala tehda.

7 Merkittavasti ymparistoon vaikuttavissa hank-
keissa sovelletaan ymparistdvaikutusten arviointime-
nettelystd annettua lakia (468/1994) ja asetusta
(713/2006). Laki (200/2005) ja asetus (347/2005) viran-
omaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistdvaiku-
tusten arvioinnista toisaalta asettavat yleisvelvoitteen
arvioida vaikutuksia julkishallinnon suunnitelmien ja
ohjelmien yhteydessa seka toisaalta maarittavat tietty-
jen suunnitelmien ja ohjelmien valmistelun yhteydessa
sovellettavasta erityisestd ymparistéarvioinnista. Tassa
suunnitelmilla ja ohjelmilla tarkoitetaan kaikkia hanke-
tason ylapuolisia suunnitelmia, ohjelmia ja linjauksia.
Lisaksi eri alojen erityislainsdadanto sisaltda vaikutus-
ten arviointia koskevia sdannoksia. Esimerkiksi asetus
alueiden kehittamisesta (1224/2002) ja metsaasetus
(1200/1996) sisaltavat vaikutusten arviointia koskevia
saannoksia. Vaikutusten etukateisarviointia puitteiste-
taan myos lainsaadanndn ulkopuolella. Esimerkiksi
vaikutusten ja muiden asioiden etukateisarviointia EU-
ohjelmatydssa saannellaan suunnitteluohjeilla.

8 Maankaytto- ja rakennuslaki ja -asetus saan-
televat vaikutusten etukateisarviointia pitkalti samalla
tavalla kuin suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovai-
kutusten arvioinnista annettu laki ja asetus sadantelevat
ymparistdarviointia. Samankaltaisuus selittyy osaltaan
silla, ettd molemmat lait toteuttavat samaa EU:n direk-
tiivia (2001/42/EY) tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien
ymparistévaikutusten arvioinnista. Ehka keskeisin ero

liittyy arvioitaviin vaikutuksiin. Kaavoituksen yhteydessa
velvoitetaan arvioimaan kaikki merkittavat vaikutukset,
my®0s kaikki merkittavat taloudelliset vaikutukset. Ympa-
ristdarvioinnissa taloudelliset vaikutukset on jatetty osin
arvioinnin ulkopuolelle.

9 Myds toimeenpanon aikaisissa ja jalkeisissa arvi-
oinneissa on enenevassa maarin alettu kiinnittdd huo-
miota arvioinnin toteuttamistapaan liittyviin valillisiin
hyétyihin (esim. Valovirta ja Hjelt 2005, 103-109; Vataja
2005). Esimerkiksi Kansallisen metsdohjelma 2010:n
valiarviointi rakennettiin tietoisesti kehittdmishakuiseksi
ja toimijalahtdiseksi, silla arvioinnin yhtena tavoitteena
oli nimenomaan tukea metsasektorin toimijoiden oppi-
mista ja sitoutumista ohjelman kehittdmiseen (Kivinen
ja Paldanius 2002).

20 Tarkastelemme vaikutusten arvioinnin liittymista
kaavaprosessin vaiheisiin ymparistéhallinnon ohjeen
"Vaikutusten arviointi kaavoituksessa” pohjalta (Pal-
danius et al. 2006, 13-18 ).

21 Tallaisia periaatteellisia luonnoksia ovat esimer-
kiksi varsinaista kaavaa yleispiirteisemmat rakenne-
mallit seké idea- ja maankayttésuunnitelmat.

2 Puustinen (2005, 16-17).

2 Puustinen (2005, 32-34).

24 Maankaytto- ja rakennuslain toimivuus (2002,
34).

% Tosin kaavaa koskevat keskeiset tavoitteet ja
periaatteet on usein pitkalti lyoty lukkoon jo kaavoi-
tustarpeen maarittamisen yhteydessa tai kaavoituksen
aloitusvaiheessa (Tulkki ja Vehmas 2007, 20). Talldin
jo ensimmaisessa kaavaluonnoksessa on monia kes-
keisia ratkaisuja kdytanndssa tehty.
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