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Opetus- ja kulttuuriministerid

Valtiovarainministerion lausunto alueellisen
opintolainahyvityksen kokeilusta

Opetus- ja kulttuuriministerié on pyytanyt lausuntoja luonnoksesta hallituksen esitykseksi alueellisen
opintolainahyvityksen kokeilusta seka tuloverolain 92 §:n véliaikaisesta muuttamisesta.

Kokeilu toteutettaisiin vuosina 2023—-2026. Sen tarkoituksena on saada tietoa alueellisen opinto-
lainahyvityksen vaikutuksista esityksen mukaisen kokeilualueen tyévoiman saatavuuteen ja
elinvoimaisuuteen. Kokeilu toteutettaisiin Pohjois- ja [t3-Suomessa kokeilualueella, joka kattaa 25
kuntaa. Esityksen mukaan kokeiluryhmaan valituille korkeakoulututkinnon suorittaneille henkildille,
jotka asuvat kokeilualueella, mydnnettaisiin sdadettyjen edellytysten tayttyessa hakemuksesta
alueellinen opintolainahyvitys. Alueellinen opintolainahyvitys olisi saajalleen verovapaata tuloa.

Valtiovarainministerion lausunto:
Keskeiset huomiot esitysluonnoksesta:

- Valtiovarainministeri6 edellyttaa, etta esitystad korjataan opintolainahyvityksen
mydntamisehtojen osalta. Esitysluonnoksen mukaan opintolainahyvityksen saadakseen
henkildn ei tarvitse tydskennelld alueella vaan riittaa, ettd henkilén kotikunta sijaitsee
kokeilualueella. Esitysta tulee korjata talta osin. Hyvityksen saamiseksi tulee edellyttaa
tyoskentelya kokeilualueella Norjan mallin tapaan.

- Valtiovarainministerio edellyttdd myds voimalaskelmien tekemista ja tuloksien raportoimista
hallituksen esityksessa ennen sen esittelya eduskunnalle. Jatkovalmistelussa tulee arvioida
tutkimusjoukon kokoa suhteessa tavoiteltuun tietoon. Tarvittava koeryhman koko selvida
voimalaskelmista. On mahdollista, etta kaikki yhden vuoden valmistuneet eivat riitd
havaitsemaan eroja tutkimusjoukon ja verrokkijoukon valilla, ja kokeilun pitaisi koskea
useampia valmistumisvuosia tai on mahdollista, ettd erojen havaitsemiseen riittda vain osa
vuoden 2023 valmistuneista. Voimalaskelmat ovat edullinen keino varmistaa, etta kokeilua
ei tehda turhaan.

- Esitysluonnoksen saatamisjarjestysta koskevaa arviointia olisi tarpeen taydentaa
kokeilualueeseen maaraytyvien kuntien osalta. Ehdotetut kunnat poikkeavat joiltain osin
toisistaan. Kokeilualueen maarittelylla on asuinpaikkaan liittyen merkitysta yhdenvertaisen
kohtelun osalta.

- Valtiovarainministerio toteaa, ettei lausunnolla olleessa ehdotusluonnoksessa ole sen
nakemyksen mukaan arvioitu tiedonhallinnan muutosvaikutuksia lain 8.2 §:n vaatimusten
mukaisella tavalla.
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- Esitys tulee kuntalain (415/2015) 13 §:n mukaisesti kasitella kuntahallinnon ja talouden
neuvottelukunnassa.

Tarkemmat huomiot kokeilusta

Valtiovarainministerio pitaa yleisesti kannatettavana, etta politikkatoimen vaikutusarviointiin
esitetdan satunnaistettua koeasetelmaa. Kokeiluja tulisi kayttaa silloin, kun luotettavaa tietoa
politiikkatoimen vaikutuksista ei ole saatavilla, ja kyseinen toimenpide halutaan mahdollisesti
laajentaa koskemaan laajoja vaestonosia, mutta kaytettavissa ei ole luotettavaa ennakkotietoa
toimenpiteen vaikutuksista. Hyvin toteutettu kokeilu on erinomainen tapa todentaa, onko
ennakkoarvio vaikutuksen suunnasta ja suuruudesta oikea. Talléin voidaan varmistaa, etta julkisia
varoja kaytetdan vaikuttaviin politiikkatoimiin. Luotettavalle tiedolle toimenpiteen hyddyista,
mahdollisista haitoista ja kustannuksista on tarvetta.

Esitysluonnoksesta kay hyvin ilmi, ettd alueellisen opintolainahyvityksen vaikutuksista ei ole saa-
tavilla luotettavaa tietoa, joten huolellisesti suunniteltu kokeilu on mahdollinen tapa todentaa toimen
kustannusvaikuttavuus. Alueellisen opintolainahyvityksen tulisi olla toteutukseltaan sellainen, etta
kokeilun avulla on mahdollista mitata tavoitteiden mukaisia vaikutuksia. Kokeilun tavoitteena on
lisata koealueiden elinvoimaisuutta ja tydvoiman saatavuutta. Kasilla olevan ehdotuksen mukaan
opintolainahyvityksen saadakseen henkildn ei kuitenkaan tarvitse tydskennella alueella vaan riittaa,
etta henkilon kotikunta sijaitsee kokeilualueella. On todennakdista, etta osa kohdejoukkoon
kuuluvista siirtaa vaestotietojarjestelmaan merkityn kotikuntansa kokeilualueelle, vaikka he eivat
tosiasiallisesti asuisi koealueella. Kokeilulla voitaisiin paremmin mitata alueellisen tyévoiman
tarjontaa, jos sen edellytyksena olisi Norjan mallin tapaan tydskentely kokeilualueella. Vaikka
tydpaikan sijaintitietoja ei saada tyhjentavasti viranomaisrekisterista, se ei ole syy olla vaatimatta
sita. Opintolainahyvityksen hakemuksessa opiskelijalta voidaan kysya tydpaikan sijaintikuntaa,
saataa laissa rangaistus vaaran tiedon antamisesta ja tarkastaa satunnaisotannalla osan
hakemuksista tiedot. Valtiovarainministerié edellyttaa, etta esitysta korjataan talta osin.

Jatkovalmistelussa tulisi arvioida tutkimusjoukon kokoa suhteessa tavoiteltuun tietoon. Nyt
esityksesta ei kay ilmi miten ehdotettuun tutkimusjoukon kokoon (kaikki 2023 korkeakouluista
valmistuneet) on paadytty. Olisi tarpeen selvittda, kuinka suuri koeryhman on tarkoitus olla ja minka
suuruisia vaikutuksia kyseisella populaatiolla on ylipaatdan mahdollista havaita. Tarvittava
koeryhman koko selviaa voimalaskelmista. On mahdollista, ettd kaikki yhden vuoden valmistuneet
eivat riitd havaitsemaan eroja tutkimusjoukon ja verrokkijoukon valilla, ja kokeilun pitaisi koskea
useampia valmistumisvuosia tai on mahdollista, etta erojen havaitsemiseen riittda vain osa vuoden
2023 valmistuneista. Voimalaskelmat ovat edullinen keino varmistaa, ettd kokeilua ei tehda turhaan,
joten valtiovarainministerié edellyttaa niiden tekemista ja tuloksien raportoimista hallituksen
esityksessa ennen sen esittelyad eduskunnalle.

Valtiovarainministerié katsoo, ettd kokeilussa mukana olevat kohdejoukkoon kuuluvat henkilét
(vuonna 2023 korkeakoulusta valmistuneet) voivat kokeiluryhma&an osoittamisen jalkeen
vapaaehtoisesti paattaa, muuttavatko he kohdealueelle seka hakevatko he alueellista
opintolainahyvitysta. Kohdejoukolta ei kuitenkaan tulisi pyytaa lupaa kokeiluun osallistumisesta
ennen satunnaistamista, koska nain toteutettu kokeiluun osallistumisen vapaaehtoisuus johtaisi
osallistujien valikoitumiseen, minkd myo6ta vaikutusten luotettava arviointi ei olisi mahdollista.

Esitysluonnoksessa kuvataan korkeakoulututkinnon suorittaneiden opintolainan keskimaaraista
maaraa, mutta siind ei kuvata, miten opintolainamaarat vaihtelevat eri alojen tutkinnon
suorittaneiden kesken. Mikali tutkinnon suorittajalla ei ole opintolainaa tai sitd on hyvin vahan, niin
ehdotetulla alueellisella opintolainahyvityksella ei ole merkitysta henkildn asuinpaikan valinnassa.
Esitykseen olisi hyva tdydentaa keskimaaraisten opintolainamaarien vaihtelu eri alojen tutkinnon
suorittaneiden kesken. Nain voitaisiin paremmin arvioida, miten hyvin ehdotettu alueellinen
opintolainahyvitys voisi edistaa erityisesti tydvoimapula-alojen osaajien saatavuutta.

Esitysluonnoksessa todetaan, etta alueellisen opintolainahyvityksen voisi saada, vaikka henkilo ei
olisi suorittanut tutkintoa maaraajassa. Tata poikkeusta opintotukilain mukaiseen, tutkinnon
suorittamiseen maaraajassa perustuvaan opintolainahyvitykseen ei esityksessa kuitenkaan
perustella. Esitysta voidaan pitda taltd osin ongelmallisena ja sen voidaan katsoa olevan ristiriidassa
opintoaikojen lyhentdmista koskevien tavoitteiden kanssa ja heikentavan osaltaan opintotukilakiin
sisadltyvaa kannustinta suorittaa opinnot maaraajassa.

Valtiovarainministerié huomauttaa, ettd ehdotetulla kokeilulla ei pystytd huomioimaan kaikkia
alueellisen opintolainahyvityksen vaikutuksia. Esitysluonnoksessa ehdotetaan, etta
opintolainahyvityksen vaikutuksia tutkitaan vuonna 2023 korkeakoulusta valmistuneiden joukossa.
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Ensinnakin kokeilulla on todennakoisesti vaikutusta myods muihin kuin koe- ja verrokkiryhmiin
(esimerkiksi kokeiluun osallistunut voi syrjayttaa tyopaikasta alueella jo asuvan korkeakoulutetun tai
koealueelta saatetaan muuttaa pois). Nama vaikutukset jaavat kokeilussa havaitsematta, joten
havaitut erot koeryhmien valilla eivat ole tulkittavissa sellaisinaan alueellisiksi vaikutuksiksi.
Toisekseen kokeilulla ei voida tunnistaa opintolainahyvityksen kaikkia yksil6kohtaisia vaikutuksia,
koska opintolainahyvitys vaikuttaa my0ds opiskelijoiden paatdksiin ennen valmistumista (esimerkiksi
opiskeleeko korkeakoulussa, mita opiskelee ja missa opiskelee). Nama vaikutukset voitaisiin havaita
kohdistamalla kokeilu esimerkiksi vuoden 2023 ylioppilaisiin.

Kokeilualueen maarittely

Kokeilualueeksi on esityksessa maaritelty 25 itdisen Suomen kuntaa Lapista, Kainuusta, Pohjois-
Karjalasta ja Pohjois-Savosta. Valintaa perusteellaan kyseisten kuntien elinvoimatekijoilla ja alueen
yhtendisyydella ja tarkkarajaisuudella. Tarve kokeilualueen selvarajaisuudelle on selva, mutta
esityksessa ei perustella riittavalla tavalla sita, miksi kokeilu on toteutettava maantieteellisesti
yhtenaisella alueella. Perusteeksi on mainittu se, ettd alue muodostuu tydssakaynti- ja
asiointialueiden mukaisesti, mika ei tunnu korreloivan sen kanssa, ettd opintolainahyvityksen
saaminen ei edellyttaisi tydssakayntia kokeilualueella.

Valtiovarainministerion kasityksen mukaan saatamisjarjestysta koskevaa arviointia olisi tarpeen
taydentaa kokeilualueeseen maaraytyvien kuntien osalta. Esitysluonnoksen saatamisjarjestysta
koskevassa kohdassa kuvataan esityksen kannata relevanttia perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantéa suhteessa esitykseen. Perustuslakivaliokunta on kokeiluluonteista lainsdadantoa
arvioidessaan korostanut perusoikeussaantelyyn yleisesti kohdistuvaa lailla sdatamisen vaatimusta
ja todennut sen ulottuvan myds yhdenvertaisuusperiaatteeseen. Vaatimus on tullut ottaa huomioon
muun ohella kokeilualueen maarittelyssa saatamalla kokeilualueesta suoraan laissa tai sitomalla
paatoksenteko lain tasolla riittavan tdsmallisesti maariteltyihin kriteereihin. Perustuslakivaliokunta on
lausuntokaytannéssaan esimerkiksi todennut, ettd pelkkda maantieteellista kriteeria ei voida pitaa
perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuna hyvaksyttavana perusteena eri asemaan
asettamiselle perusoikeusjarjestelmassa, jonka kokonaisuuteen kuuluvat myés maassa
liikkumisoikeus ja asuinpaikan valitsemisen vapaus. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin
lausuntokaytanndssaan pitanyt jonkinasteiseen erilaisuuteen johtavaa kokeilulainsaadantda sinansa
hyvaksyttavana yhdenvertaisuuden kannalta. Valiokunta on talléin korostanut, ettei
yhdenvertaisuusperiaatteesta johdu tiukkoja rajoja lainsaatajan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin
yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn ja etta kokeilu saattaa ainakin joissakin rajoissa
muodostaa sellaisen hyvaksyttavan perusteen, jonka nojalla muodollisesta yhdenvertaisuudesta
voidaan tinkia alueellisessa suhteessa. Taman vuoksi myos kokeilualueeseen valikoitavuutta siihen
maaraytyvien kuntien osalta suhteessa esityksen tavoitteisiin tulisi jatko-valmistelussa viela
perustella tarkemmin taikka mahdollisuuksien mukaan tdsmentada. Ehdotetut kunnat poikkeavat
joiltain osin toisistaan. Kokeilualueen maarittelylla on asuinpaikkaan liittyen merkitysta
yhdenvertaisen kohtelun osalta.

Kun kyse on kansalaisten yhdenvertaiseen kohteluun vaikuttavasta esityksesta, tulisi sen
vaikutukset pyrkid rajaamaan kansalaisten perusoikeuksien toteutumisen nadkdkulmasta
mahdollisimman pieniksi. Nain olleen voidaan pohtia, tulisiko kokeilualueen tulisi koskea ehdotetun
rajauksen sijasta vain niita kuntia, jotka tosiasiassa ovat harvaan asuttuja, tydvoimapulasta karsivia
ja vaestoltaan vahenevia kuntia (esimerkiksi palvelujen turvaamisen nakékulma taman tyyppisissa
kunnissa). Nykyisessd muodossa esityksen voidaan katsoa olevan jossain maarin ristiridassa myods
perusoikeuksien rajoitusedellytysten kanssa, koska esitettyyn kokeilualueeseen kuuluu myos
sellaisia kuntia, jotka eivat ole harvaan asuttua maaseutua tai jotka eivat ole erinaisilla kunnan
elinvoimaa kuvaavilla mittareilla heikommassa asemassa kuin lukuisat kokeilualueen ulkopuolelle
jaavat kunnat eri puolilla Suomea. Mainitun kaltaista ongelmallisuutta sisaltyy esimerkiksi Kajaanin,
Kuusamon, Sallan ja Sotkamon kuulumiseen kokeilualueeseen.

Tiedonhallinnan muutosvaikutukset

Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain (906/2018) 8.2 §:n mukaan toimialasta vastaavan
ministerion on laadittava 5 §:n 3 momentin mukainen tiedonhallinnan muutosvaikutusten arviointi,
kun valmisteltavat saanndkset vaikuttavat tietoaineistoihin ja tietojarjestelmiin. Lisaksi ministerién on
arvioitava suunniteltujen sdanndsten vaikutukset asiakirjojen julkisuuteen ja salassapitoon.

Valtiovarainministerio kiinnittda lausunnon pyytajan huomion siihen, ettei lausunnolla olleessa
ehdotusluonnoksessa ole sen ndkemyksen mukaan arvioitu tiedonhallinnan muutosvaikutuksia lain
8.2 §:n vaatimusten mukaisella tavalla. Lainvalmistelun yhteydessa toteutettavan arvioinnin
suorittamisesta on ohjeistettu muun muassa julkisen hallinnon tiedonhallintalautakunnan
suosituksessa tiedonhallinnan muutosvaikutusten arvioinnista (Valtiovarainministerién julkaisuja —
2020:53)
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Vaikutukset valtion talousarvioon

Esitysluonnoksessa todetaan, etta jos kokeilualueelle muuttavien tai sinne jaavien maara kolmin-
kertaistuisi nykyisesta, maksettaisiin vuonna 2024 arviolta 600 lainansaajan hyvityksia yhteensa 2,1
milj. euroa. Vuonna 2025 maksettaisiin arviolta 640 lainansaajan hyvityksia yhteensa 1,6 milj. euroa
sekd vuonna 2026 arviolta 560 lainansaajan hyvityksia 1,4 milj. euroa. Vuoden 2027 puolella
maksettaisiin vield arviolta joidenkin kymmenien opintolainansaajien hyvityksia yhteensa noin 0,2
milj. euroa. Esitysluonnoksen mukaan vuosittaista menovaikutusta on vaikea arvioida etukateen,
joten hyvityspaatoksia tulee tilastoida ja seurata maararahan riittdvyyden turvaamiseksi.

Lisaksi kokeilun toimeenpanosta aiheutuisi Kansaneladkelaitoksen arvion mukaan kustannuksia
vuosina 2023-2027 yhteensa 440 000 euroa. Lisdksi Kansanelakelaitos on alustavasti arvioinut
kokeilun seurannan ja siihen liittyvan raportoinnin kustannukseksi yhteensa noin 80 000 euroa.
Myos kokeilun paatyttya laadittavan arvioinnin kustannuksien arvioidaan olevan muutamia
kymmenia tuhansia euroja.

Valtiovarainministerio toteaa, ettd vuoden 2023 talousarvioesityksessa on varattu 6 miljoonaa euroa
alueellisen opintolainahyvityksen kokeiluun (momentti 29.70.53 Alueellisen opintolainahyvityksen
kokeilu). Maararaha sisaltaa lain mukaisten alueellisten opintolainahyvitysten lisaksi
Kansanelakelaitoksen kokeilun toimeenpanosta aiheutuvat menot.

Vaikutukset kuntiin

Esityksen vaikutusarvioissa ei ole eritelty vaikutuksia kuntatalouteen, kuntien toimintaan tai
palveluihin. Muita toteutumisvaihtoehtoja koskevassa osassa on kuitenkin arvioitu esityksella olevan
vaikutuksia myds kunnan verotuloihin. TAma asia olisi hyva mainita myos esityksen vaikutusarviossa
ja mahdollisuuksien mukaan muutoinkin arvioida nykyista tarkemmin esityksen vaikutuksia kuntiin ja
kuntatalouteen.

Yhtena kokeilun tavoitteena on nostettu esiin sen odotetut vaikutukset kunnan ja alueen
elinvoimaisuuteen. Aiheen kasittely ja arviointi jaavat kuitenkin esityksessa melko vahaiseksi.
Perustelujen mukaan kokeilulla pyrittaisiin selvittdamaan, mitd muutoksia tapahtuu tyévoiman
saatavuudessa, liikkuvuudessa ja tydllistymisessa kokeilualueella, sekd mita muutoksia kokeilun
seurauksena tapahtuu kokeilualueen elinvoimaisuudessa, kuten verotulojen, tydpaikkojen ja vaeston
maarassa seka alueen vaeston koulutustasossa. Kokeilun seurantaan ja arviointiin tulisi sisallyttaa
tdsmallisemmin naita asioita kuvaavia mittareita ja mekanismeja, seka samalla arvioida muun
yhteiskunnallisen kehityksen ja paikallisten toimenpiteiden vaikutusta naihin seikkoihin.

Valtiosihteeri kansliapaallikkéna Juha Majanen

Osastopaallikkd, budjettipaallikkd Mika Niemela

Napsauta tdhan hiirelld ja kirjoita liitteiden nimet kukin omalle rivilleen. Rivinvaihto enterilla.
OKM Opetus- ja kulttuuriministerid

OKM NUOLLI Strategia- ja ohjausryhma, Virpi Hiltunen
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