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Antero Jyranki

»Ehdollisesta» lainsaadannosta

Saadaanko asetuksenantajalle perustuslain mukaan siirtdad valta maa-
rétéd, ettd laki ei tule voimaan?

| Asian tausta

Otsikon sisaltama kysymys nousi esille kevaalla 1974 eduskunnassa
kasiteltidvini olleiden, eriita elakelakeja koskeneiden muutosehdotus-
ten yhteydessia. Naiden lakiehdotusten taustana oli aikaisemmin sa-
mana vuonna tehty ns. tulopoliittinen kokonaisratkaisu.!

Kevailla 1974 Suomen Ammattiliittojen Keskusjérjestd r.y. (SAK) ja
Suomen Tydnantajain Keskusliitto r.y. (STK) tekivét tyéehtosopimus-
ratkaisun yhteydessé sopimuksen »eréisté sosiaalisista ja muista jarjes-
telyista» (jélj. »vuoden 1974 sosiaalisopimus»).2 Tassé jarjestot sopivat

' Keskeisten tydmarkkinajérjestdjen tekemien tybehtosopimusratkaisujen yhteyteen
on valtioneuvoston mydtavaikutuksella viime vuosina tosiasiassa sovitettu muitakin
kansalaisten tulonmuodostukseen vaikuttavia ratkaisuja, kuten maataloustuotteiden
hintaa, verotusta ja sosiaalipolitiikkaa koskevia. Yleiseen kielenkayttoon on néiden ratkai-
sujen kokonaisuutta vakiintunut kuvaamaan termi tulopoliittinen kokonaisratkaisu.

Sopimusmuotoon puetuille tulopoliittisille kokonaisratkaisuille on ollut ominaista,
ettd ne ovat osaksi koskeneet sellaisia asioita, jotka muodollisesti kuuluvat julkisen vallan
elinten, kuten eduskunnan ja tasavallan presidentin (esim. sosiaalipoliittinen lainsaadan-
to) tai valtioneuvoston (esim. maataloustuloratkaisu) paatosvaltaan. Tydmarkkinajarjesto-
jen vilisissa sopimuksissa on edellytetty, ettd valtionorgaanit sopimuskautena ryhtyvat
tiettyihin jarjestéjen esittamiin toimiin.

Julkisen vallan orgaaneista on tulopoliittisten ratkaisujen syntymiseen keskeinen
osuus ollut valtioneuvostolla, joskin myés tasavallan presidentti on vuodesta 1969 lahtien
aika ajoin tosiasiassa ottanut vaikuttaakseen noiden ratkaisujen tekemiseen ja/tai
toteuttamiseen. Ks. tasta esim. Esko Riepula, Eduskunnan, etujérjestdjen ja presidentin
suhteista s. 71 ss. (teoksessa Tammivaalit, 1971).

Tassd kirjoituksessa ei ole mahdollista syventyé vaitionorgaanien ja viranomaisten
toimintaan tulopoliittisia kokonaisratkaisuja tehtdessa. Todettakoon vain, ettd ilmid
ansaitsee oikeustieteessikin vakavaa huomiota. Yhtd aspektia siita valaisee K. J. Lang
artikkelissaan »sopimusoikeudellisen hallintotavans_viimeaikaisesta levidmisesta. Ks.
Léng, Sanovat jarjestelyksi, Oikeus 1/1975 s. 3 ss.

2 SAK:n oikeudellinen jaosto on ystévillisesti luovuttanut tdméan kirjoittajan kayt- .

t66n kappaleen mainittua, 19. 3. 1974 paivattya sopimusta siihen liittyvine muistioineen.
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»Ehdollisesta» lainsddddnnostéd

siitd, ettd valtioneuvostolle esitettdisiin tydeldkelakeja muutettavaksi
mm. siten, ettd eldkkeen karttumisprosentti korotettaisiin elakelakien
voimaantulon jalkeiseltd ajalta 1 %:sta 1.5 %:iin palvelusvuodelta. Myds
sovittiin, ettd uudistus esitettaisiin tulemaan voimaan 1. 7. 1975.

Vuoden 1974 sosiaalisopimus liittyi asiallisesti SAK:n ja STK:n
véliseen, samana vuonna tehtyyn kaksivuotiskautta koskevaan tydoehto-
sopimusratkaisuun. Eldkeuudistus kuului sopimuskauden toisena
vuonna toteutettaviin toimiin. Uudistuksen oli maéara nostaa tydelak-
keen taso 40 %:sta 60 %:iin palkasta ja vanhimpien ikaluokkien
elakkeiden tasoa saatelevd vdahimmaiseldkeprosentti vastaavasti 22
%:sta 33 %:ksi. Uudistuksen laskettiin korottavan tyénantajien suoritet-
tavia lakimaardisia vakuutusmaksuja kaikkiaan 3.7 prosenttiyksikolla
kokonaispalkkasummasta.3

Vuonna 1974 tehty tydehtosopimusratkaisu koski siis kaksivuotis-
kautta. Sopimuskauden toisen vuoden osalta sovittiin erityisesta tarkis-
tusmenettelystd. Tamé menettely sisdlsi myds sen mahdollisuuden, etté
sopimus toisen vuoden osalta voitiin sanoa irti. Vuoden 1974 sosiaali-
sopimukseen liitetyssd muistiossa 4 todettiin SAK:n ja STK:n paattavien
elinten yhtapitavana kasityksena olevan, etta irtisanomisen tapahtuessa
»raukeavat toiseksi vuodeksi sovitut toimenpiteet ja niiden ohella myés
sosiaalipaketin eldkeuudistusta koskevat osat» (kurs. tissa).

Tybehtosopimus ei kdytdnndssé ole kahden tasavertaisen osapuo-
len vélinen sopimus; tydnantajat ovat sitd tehtdessa yhteiskunnan
rakenteesta johtuen aina vahvemmalla puolella. Mutta joka tapauk-
sessa tyomarkkinaosapuolten suhtautuminen tekeilld olevaan tydehto-
sopimusratkaisuun — hyvéksytdanko vai hylataankd se — maidraytyy
sopimuskokonaisuuden mukaan, johon kuuluvat muutkin kuin valitto-
maésti palkkaa koskevat jarjestelyt. Sopimuksesta paatettaessa asete-
taan oletettavasti vastakkain kaikki ne edut, joita kumpikin osapuoli on
saamassa sopimuksesta, ja ne myonnytykset, joita kumpikin osapuoli
on neuvottelujen kuluessa tehnyt. Vuoden 1974 tyéehtosopimusratkai-
sua tehtaessa lienee todettu, ettd eldkeuudistus tuottaisi etuisuuksia
tydéntekijapuolelle ja lisdisi tydnantajain taloudellisia velvoitteita. Toi-
saalta ty6nantajat pitivdt sopimuskauden kaksivuotisuutta itselleen
edullisena. Tata taustaa vasten on nahtévissa vaatimus eldkeuudistuk-
sen ehdollisuudesta: ellei kaksivuotista sopimuskautta, ei mydskdén
eldkeuudistusta.

3 Ks. HE 38/1974 vp perustelut. '
4 Muistio 19. 3. 1974. Liite sopimukseen sosiaalisista ja erdista muista jarjestelyista.
Ks. ed. alav. 2.
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Antero Jyranki

SAK:n ja STK:n pyrkimyksia eldkeuudistuksen osalta selostettiin
vuoden 1974 sosiaalisopimukseen liittyvdssd muistiossa tarkemmin
seuraavasti:

~ »Osapuolet ovat yhtd mieltd siita, ettad elakeuudistuksen tar-
koittamat lait tulisi kasitellda mahdollisimman pikaisesti eduskun-
nassa. Jotta tastd huolimatta uudistuksen ehdollisuus (kurs.
tissd) olisi mahdollinen, jarjestdt ovat yhtd mielta siitd, ettd
elakeuudistuksen voimaantulo tulisi jarjestad saanndksella, jonka
voimaantulon ajankohta voidaan myéhemmin méaarata asetuksel-
la. Tama asetus annettaisiin sen jalkeen, kun vuoden 1975
alkupuolella on todettu, ettei sopimuksia toisen vuoden osalta ole
irtisanottu. Jos tybéehtosopimusratkaisun irtisanominen toisen
vuoden osalta toteutuu, neuvottelevat jarjestot erikseen yhdessa
hallituksen kanssa tydelakeuudistuksen voimaan saattamisesta
jonakin sopimusratkaisussa edellytettyd myéhempéna ajankohta-
na.»

Tydehtosopimusratkaisu oli siten jarjestéjen puolin ja toisin irtisa-
nottavissa sopimuskauden ensimmaisen vuoden kuluttua. Tamén
ohella pyrkivat SAK ja STK saamaan aikaan sellaisen jarjestelyn, etta
jarjestéjen olisi mahdollista »irtisanoa» myds eduskunnan hyvéaksymié
lakeja. Jarjestdt edellyttivat, ettd niille tosiasiassa jatettaisiin valta
madrata tulisiko eduskunnan hyvdksyma eldkeuudistuslainsdadanto
voimaan seuraavana vuonna vai kenties vasta myéhemmin. Myos se
raiseksi ajaksi, kenties sekin, ettd ao. lainsdadanto jatettaisiin kokonaan
voimaansaattamatta. Paatoksen eri vaihtoehtojen valilla tekisi muodol-
lisesti tasavallan presidentti (= maan hallitus) aikaisintaan yhdeksan,
kymmenen kuukauden kuluttua siitd, kun eduskunta olisi lainsdadan-
nén hyviaksynyt. Tosiasiassa taman paatéksen tekisivat SAK ja STK.

Il Hallituksen esitys 38/1974 vp ja sen késittelyn alkuvaihe sosiaaliva-
liokunnassa

Vuoden 1974 sosiaalisopimuksen mukaisesti hallitus antoi huhti-
kuussa 1974 eduskunnalle esityksen laiksi tyontekijéin elakelain muut-
tamisesta seké eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.> Jokaiseen esitykseen

§ HE 38/1974 vp. Esityksessa ehdotettiin muutoksia, paitsi tyéntekijdin elakelakiin
(8. 7. 1961/395), myds Iyhytaikaisissa tyésuhteissa olevien tyontekijdin eldkelakiin (9. 2.
1962/134), maatalousyrittajain eldkelakiin (14. 7. 1969/467), yrittajéin eldkelakiin (14. 7.
19068/468) ja kansaneldkelakiin (8. 6. 1956/347).

56



https://c-info.fi/info/?token=U03wOu71n0kE_Y5c.PQ6et8uLbP3WToMZdhL8Yw.I1lCoKN8AU-NyPOVOEOb2XLqk6gRvQTvCmdvSUBKPaoZtWlWNaedYmCt2FLAPPhAdQsPaIyNR7f7eyR2hVWrta8jbJj7AQ8CGrIiavauPIce0J_dyYdaH9w4RG29Z4TjthrTD3RsBDgrVcj6oJa5GeDOk9-gD6pLCWw19XhPJPfBRwxxEJ7q8bGY14pKbUvZmimXf-ZAz7AUT4im5eTBvA

»Ehdollisesta» lainsdddanndésta

liittyvaan lakiehdotukseen, kansanelakelakia koskevaa lukuunottamat-
ta, sisdltyi ndin kuuluva saannos:

»Taman lain voimaantulosta saadetdaan asetuksella.»

Mainittua sdanndstd perusteltiin hallituksen esityksessd seuraa-
vasti:

»Tulopoliittisen kokonaisratkaisun mukaan tyoelakkeiden ta-
sokorotus toteutettaisiin 1 paivasta heinakuuta 1975. Samassa
sopimuksessa on kuitenkin sovittu erityisesta tarkistusmenette-
lystd vuoden 1975 alussa ja siitd, ettd kokonaisratkaisun mukai-
sesti solmittavat tybehtosopimukset voidaan, ellei tarkistusmenet-
telysta paasta yksimielisyyteen, sopimukseen osallisten keskusjar-
jestdjen suostumuksella irtisanoa paattymaan 31 pdivdana maalis-
kuuta 1975. Tdmén vuoksi, vaikka lakien tdytdntéénpanon valmis-
telun kannalta on ehdottoman vélttaméténtd sdatad lait valitto-
madsti, lakien voimaantulopdivdn mdadrddminen on sopimuksen
edellyttimalld tavalla jéatetty asetuksella tapahtuvaksi (kurs. tas-
sa.)»

Lakiehdotukset ldhetettiin eduskunnan sosiaalivaliokunnan valmis-
teltavaksi.

Sosiaalivaliokunnassa kiinnitettiin huomiota edelld siteerattuun
voimaantulosdannodkseen: oliko se perustuslainmukainen? Kysymysta
ei kuitenkaan lahetetty perustuslakivaliokunnan tutkittavaksi. Kun asia
silti haluttiin selvittda, sosiaalivaliokunta I0ysi sen ratkaisun, etta se itse
kuuli kahta valtiosdéntdoikeuden asiantuntijaa, toisena naista taman
kirjoittajaa.

Sosiaalivaliokunnan kokouksessa 16. 5. 1974 esitin asiasta eraita
yleisluontoisia nakékohtia. Totesin, ettd voimaantulosdaannéksen pe-
rustelut olivat hallituksen esityksessa epaselvasti laaditut. Niissa
puhuttiin »voimaantulopdivin mairaamisestd», mutta ei mainittu,
kuinka pitkéaksi aikaa oli daritapauksessa tarkoituksena mahdollistaa
voimaantulon lykkdaminen.® Voimaantulosaanndksen sanamuoto taas
ndytti avaavan monenlaisia tulkintamahdollisuuksia.

Kysymykseeni sain valiokunnasta vastauksen, etta siella oli luettu
lakiehdotuksia perusteluinen valjélla tavalla. Valiokunnan eraiden ja-
senten mielestd — ja naiden kasitystd eivdt muut panneet kyseenalai-

6 Minulia ei oflut tuolloin kéytettdvissdani vuoden 1974 sosiaalisopimuksen ja sii-
hen liittyvdn muistion tekstia. Naista tuskin kuitenkaan olisi ollut — kuten lukija saattaa
havaita — lisdvalaistusta ylla mainittuun ongelmaan.
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Antero Jyrdnki

seksi — voimaantulosdannos néytti sallivan mm. seuraavat — kaytan-
nossid samaa merkitseviat — soveltamisvaihtoehdot:

(a) asetuksella maarataan, etteivét ao. lait tule voimaan; tai
(b) * voimaansaattamisasetuksen antaminen lykataan epamaaraiseen
tulevaisuuteen.

Taman jalkeen sain valiokunnalta tehtavéksi laatia asiasta kirjallisen
lausunnon. Tdma lausunto on seuraavan esityksen pohjana.’

11l Nékékohtia voimaantuloa koskevan asetuksen perustuslainmukai-
suudesta

lILA. Ongelman selvittimisessd voidaan ldhted »voimaantulon»
kasitteesta. Hallitusmuoto kidyttaa eduskuntalain yhteydessa taté termia
kahdesti. Kummassakin kohtaa termi liittyy lainsdddantémenettelyyn

(HM 19 ja 20 §). Naistd kohdista voidaan suoranaisesti lukea, etta

valttamattomana edellytyksena sille, ettd laki saa ominaisuuden »voi-

massa oleva» (= »tulee voimaan»), on seuraavien seikkojen toteutumi-
nen:

(a) eduskunta on hyvéksynyt lain vaitiopdivajarjestyksessa saadetylla
tavalla;

(b) tasavallan presidentti on valtioneuvostossa tekemallaan paatok-
selld lain vahvistanut (tai jattanyt sen vahvistamatta, minka jalkeen
eduskunta on sen uudelleen hyvaksynyt HM 19 §:sséd maaratyin
tavoin); ja

(c) tasavallan presidentti on allekirjoittanut ja ministeri varmentanut
lain sisdltavan asiakirjan (laki on promulgoitu).

[11.B. Mita »voimaantulolla» hallitusmuodossa ja lakien voimaantu-
losaannoksissa yleensiakin — esimerkiksi edelld tdssé kirjoituksessa
mainituissa tapauksissa — tarkoitetaan? v

Lakiin sisdltyvd oikeusnormi on luonteeltaan sitovaksi tarkoitettu
‘kayttaytymisohje. Lain voimaantulolla voidaan saddésteksteissa tarkoit-
taa tuskin muuta kuin sitovaksi tulemista: kun laki on tullut voimaan,
viranomaisten on sovellettava ja kansalaisten noudatettava siihen
siséltyvaa oikeusnormia.?

7 Lausunto on pdaivatty 23. 5. 1974,

8 Tissa yhteydessd ei ndyta hyddylliseltd oikeuskirjallisuudessa varsin yleinen
jaoittelu lain »muodolliseen lainvoimaan» ja »asialliseen (aineelliseen) lainvoimaan».
Tekstissa oleva kuvailu samaistuu oikeuskirjallisuudessa esitettyyn »asiallisen lainvoi-
man» maaritelmaan. Ks. esim. Kaarfo Kaira, Milloin laki tulee voimaan, JFT 1961 s. 361.
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»Ehdollisesta» lainsdddénnéstd

Viranomaisreaktiota ajatellen lain voimaantuloa voi useimmissa
tapauksissa normatiiviselta kannalta kuvata seuraavasti:

(a) Kun laki on tullut voimaan, viranomainen on velvollinen reagoi-
maan laissa kuvattuun kayttdytymiseen k tavalla t.°

Erityisesti niiden lakien osalta, jotka sisdltavat sanktiottomia (tai
kaytannossa sanktiottomia) normeja, voimaantulon kuvaus voi kuiten-
kin olla esimerkiksi seuraava:

(b) Kun laki on tullut voimaan, kansalaisella/viranomaisella (vast.) on
oikeus/velvollisuus kayttaytya laissa kuvatulla tavalla t.

l.C. Tamén jalkeen voidaan esittdd kysymys, ovatko edellda koh-
dassa lll.LA. mainitut lain voimaantulon valttamattémat edellytykset
my®os riittavat. Vaaditaanko niiden liséksi lain julkaiseminen virallisessa
saadoskokoelmassa? Hallitusmuodon sanonta on téltd osin epaselva.!®

Kaarlo Kaira on vastannut kysymykseen kieltavasti. Han katsoo HM
20.2 §:n kaikessa viljyydessaan sallivan, ettd laki voi maaraté itsensa
tulemaan voimaan jo ennen sdadoskokoelmassa julkaisemista.!

Kaytannossa kysymys tuskin on tullut ratkaistavaksi.'? Mutta jos
ajatellaan lain yleisyyttd 1® ja sen luonnetta sitovana kdyttdytymisoh-
jeena, ei Kairan vastaus tunnu tyydyttdvaltd. On tosin totta, ettd
saadoskokoelmassa julkaisemisen tuottama julkisuus kaikkia yhteis-
kunnan jasenia ajateilen on melko fiktiivinen. Mutta toisaalta on niin,
ettd julkaisemispakosta luopuminen voimaantulon edellytyksena saat-
taa johtaa siihen, ettéd kenelldkaan suppean hallituspiirin ulkopuolella ei
ole tosiasiallista mahdollisuutta oikeasta ajankohdasta lukien ohjata
kayttdytymistadn voimassa olevan oikeuden vaatimalla tavalla.™

- ® Kysymys siitd, koskeeko viranomaisen reaktiovelvollisuus myds sellaista kayttay-
tymistd, joka on ilmennyt, ennen kuin laki tuli voimaan, liittyy ongelmaan lain taannehti-
vuudesta. Siihen ei ole tdssa aihetta kajota. Taannehtivuusongelmasta ks. esim. Esko
Riepula, Taannehtivien verolakien séatdmisestd, Oikeustiede |: 1971, s. 149 ss.

10 Ks. esim. HM 20.2 §: »Laki on, olkoonpa vahvistettu tai tulkoon voimaan ilman
vahvistusta, presidentin allekirjoitettava ja asianomaisen ministerin varmennettava, jonka
jalkeen se on valtioneuvoston julkaistava Suomen lakikokoelmassa.»

11 Kaira m.k. s. 369.

2 Ks. tosin L hevosten ja ajoneuvojen ottamisesta sotavoiman tarpeisiin 17. 10
1939/338, joka sen 27 §:n mukaan tuli voimaan »heti». Laki julkaistiin saddoskokoel-
massa sen antamista seuranneena péivana eli 18. 10. 1939. Tastakaan tapauksesta ei voi
varmasti todeta, oliko tarkoituksena saattaa laki voimaan jo ennen julkaisemista.

13 Lain yleisyydesta ks. esim. Kauko Sipponen, Lainsdadantévallan delegoiminen
(1965) s. 294 ss.

14 Toinen asia on, ettéd lakien virallinen julkistaminen olisi syyta saattaa nykyaikai-
selle kannalle. Harkinnan alaiseksi tulisi ottaa paivalehdiston ja radion/television kytke-
minen mukaan viralliseen julkistusmenettelyyn.
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Antero Jyrdnki

Kasitykseni mukaan hallitusmuotoa on perusteltua tulkita niin, ettad
virallisessa sdddoskokoelmassa julkaiseminen on lain voimaantulon
ehdoton edellytys.1®

I.D. Tuleeko laki sitten voimaan heti, kun se on julkaistu viralli-
sessa sdadoskokoelmassa? Nain on katsottu — hallitusmuotoa tulkiten
— olevan laita, ellei laissa itsess@an (tai jossakin toisessa laissa) ole
muuta saadetty.®

Varsin yleistad on, ettad lakiin liitetddn sddnnds, jossa voimaantulo-
paivda mairataan lain oletettua julkaisupdivdd mydhemmaksi. Tata
tyyppia on saannés:

»Tama laki tulee voimaan 1 paiviand joulukuuta 1975.»

Lainsdadantékaytdnnossa on jopa katsottu tarpeelliseksi sellainen-
kin jarjestely, ettd valta maarata lain voimaantulopdivasta on siirretty

asetuksenantajalle.’” Nain meneteltiin esimerkiksi sdddettdessa ilmailu-.

lakia (595/1964). Sen 76 §:4an liitettiin ndin kuuluva sdannds:

»Tama laki tulee voimaan asetuksella maarattavana paivana.»'®

15 Télle kannalle nayttaa kallistuvan Y. J. Hakulinen, Virheellisen lakitekstin oikaise-
misesta, LM 1934 s. 252. Samoin toteaa Aatos Alanen, Yleinen oikeustiede ja kansainvali-
nen yksityisoikeus (1965) s. 50, lain velvoittavuuden edellytyksené olevan, ettd laki on
julkaistu. (Tassa kohtaa Alanen kdyttaa tosin promulgointia julkaisemisen synonyymina,
mutta tarkoittaa molemmilla termeilla saddoskokoelmassa julkaisemista.)

18 Vrt. Sipponen m.t. s. 345 alav. 10 i.f.. Saadoksen voimaantuloaikaa voitaisiin
tulkita myds siten, ettd mahdoliisesta julkaisemisesta huolimatta sdédoksen velvoittava
vaikutus alkaisi vasta sitten kun kansalaisella on ollut tosiasiallinen mahdollisuus saada
siitd tieto.

7 Sipponen m.t. s. 348 — 349 selvittad eduskuntakdytdntdd, jonka mukaan eduskun-
ta erdissi lainsaddantdasioissa on — ilmeisesti monarkian aikaista perinnetté seuraten —
jattanyt hyviaksyménsa lain voimaantulopdivan avoimeksi ja tasavallan presidentin vahvis-
tusvaiheessa méaarattiaviksi. Tassa ei voida tarkemmin puuttua tuohon kaytantéén, jonka
perustuslainmukaisuus on — menettelyn toistumisesta huolimatta — epéilyksenalainen.

8 Hallituksen esityksessa (HE 61/1964 vp) tata voimaansaattamisjérjestelyé perus-
teltiin silla, etté lain soveltamismaarayksiksi tarvittaisiin useita uusia asetuksia. Endotuk-
set nidiksi asetuksiksi olivat hallituksen esitystd annettaessa vasta luonnosasteelia.
Hallitus katsoi, ettd ilmailulaki voitiin saattaa voimaan vasta siltoin, kun myds sovelta-
misasetukset olivat vaimiina vahvistettaviksi. )

Esityksessa ilmailulaiksi siis selvésti edellytettiin, ettd laki tulisi l&hitulevaisuudessa
voimaan. Hallitus pyysi itselleen valtuuksia méaéarata lain voimaantulopadivan, jotta lain
voimaantulo voitaisiin synkronisoida soveltamisasetusten voimaantulon kanssa. Esityk-
sessa ei siten pyydetty sellaisia valtuuksia, jotka olisivat antaneet hallitukselie vallan
asetuksella maarata, ettei ilmailulaki tule voimaan, tai vallan jattda voimaantuloasetus
kokonaan antamatta.

limailulaki annettiin 11. 12, 1964. Asetus sen voimaanpanosta annettiin 23. 8. 1968
(AsK 524). Sen mukaan ilmailulaki astui voimaan 1. 10. 1968.
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»Ehdollisesta» lainsdddanndsta

lllLE. Eduskunnan hyvaksyméan lain voimaantulon saantelyvaihto-
ehdoista voidaan esittdd seuraavanlainen kaavio. Kaavio ei ole tarkoi-
tettu tyhjentdvésti kuvaamaan kaikkia ajateitavissa olevia (eikd edes
kaikkia kdytannossa esiintyneitd) voimaantulon sdantelyitd. Sen yksin-
omaisena tarkoituksena on selventdi jaljempéana olevaa esitysta.

(1‘) Voimaantulosta ei ole maardysta laissa: laki tulee voimaan
péivana, jona se julkaistaan virallisessa sddddskokoelmassa.
(2) Voimaantulosta ei ole maaraysta laissa (L1) mutta sen sijaan

toisessa laissa (L2) on asiasta maardys: L. tulee voimaan
paivana, joka L2:ssa maarataan.

3) Voimaantulosta on méarays laissa itsessdan.

(3.1) Voimaantulosta on laissa itsessddn suora maardys: sen mu-
kaan laki tulee voimaan maarapdivana tai (portaittain) eri
maarapdivina.

(3.2) Voimaantulosta on laissa itsessddn delegoinnin sisaltava
maardys (valtuussidanngs).

(3.2.1)  Valtuussdannodksen mukaan asetuksella sdadetaan, miné pai-
vana laki tulee voimaan.

(3.2.2) Valtuussdanndéksen mukaan asetuksella on lupa maarata,
paitsi siitd, mina paivdna laki tulee voimaan, myos siita, ettei
laki tule voimaan.

Kaaviossa esiintyvien vaihtoehtojen esiintymisestd kdytdnndssa ei
nay kootun yksityiskohtaisia tietoja. Kasilla olevan ongelman kannalta
on kuitenkin hyvAd panna merkille, ettd sekd Kaira ettd Sipponen
tuntuvat pitavan, paitsi vaihtoehtoja (1), (2) ja (3.1), myds vaihtoehtoa
(3.2.1) normaaliin lainsd&dantékaytantéén kuuluvana.'®

IlLF. Tasavallan presidentin valta méédrdtd asetuksella lain voi-
maantulosta ei perustu HM 28 §:n sadnteleméaan presidentin yleiseen
asetuksenantokompetenssiin. Se voi perustua vain valtuuttavaan la-
kiin. Olettakaamme, ettd sdannds, joka siséltdad valtuuden voimaansaat-
tamisasetuksen antamiseen (jdljempana VVA-sddnnds), sisaltyy itse
osana siihen lakiin, jonka voimaansaattamisesta on kysymys. Edellytyk-
sena lain voimaansaattamista koskevan asetuksen antamiselle on, etta
VVA-sddnnds on tullut voimaan. Muuten ei VVA-sdanndkseen perustu-
vaa valtuutta voida kayttaa. Ellei VVA-sdanndés ole tullut voimaan, ei ole
laillista perustaa voimaansaattamisasetuksen antamiselle. Mutta toi-
saalta voidaan oletetussa tapauksessa vaittaa, ettei VVA-sdannds ole

% Kaira m.k. s. 365 ja Sipponen m.t. s. 347.
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tullut voimaan, ennen kuin laki, johon se sisdltyy, on tullut voimaan.
Kuitenkin laki, johon VVA-sdannds siséltyy, ei tule voimaan, ennen kuin
VVA-saannds on tullut voimaan ja sen nojalla on annettu voimaansaat-
tamisasetus. .

Olisiko siis niin, ettd vaihtoehto (3.2) on normiloogiselta kannaita
mahdoton toteuttaa?

Ongelmasta kaiketi paastaisiin esimerkissd mainitussa tapauksessa,
jos asianomaiseen lakiin sisallytettaisiin erillinen sddnnds, jossa mééa-
réttdisiin, ettd VVA-sddnnés tulee vélittomaésti voimaan lain julkaisemi-
sen jalkeen.

Miten asia sitten on kiytinndssa ja oikeuskirjallisuudessa kon-
struoitu? Onko sitd edes mietitty? Kaira toteaa, ettd valtuus saattaa
voimaan laki asetuksella riippuu itse laista. Tassd hadn on epéilematta
oikeassa. Mutta hdn jatkaa: »Vasta silld, etta laki on julkaistu, saa laki
muodollisen oikeusvoimansa ja presidentti laissa olevan valtuusséan-
ndéksen nojalla oikeuden saattaa lain asiallissiséltdiset sdanndkset
viranomaisten sovellettaviksi ja oikeusalamaisten noudatettaviksi.»2°

Edempana samassa kirjoituksessa Kaira tekee erotuksen lain muo-
dollisen ja aineellisen lainvoiman vililld. Muodollisen lainvoiman laki
saa hanen mielestédin silloin, kun lainsdadantdmenettely on paattynyt ja
laki on julkaistu sdddoskokoelmassa. Muodollinen lainveima merkitsee
»lain velvoittavuutta, sitovuutta». Mutta vasta siitd lahtien, kun laki on
saanut ainéellisen lainvoiman, viranomaisten on sitd sovellettava ja
oikeusalamaisten noudatettava.2t

Kairan konstruktiota voidaan arvostella. Voidaan todeta, etta voi-
maansaattamisasetuksen antaminen on sekin jo lain soveltamista, ja
soveltaminen voi alkaa vasta, kun laki on tullut voimaan. Jos esimer-
kiksi ilmailulain yhteydessa noudatettu voimaantulojérjestely halutaan
justifioida, lieneekin yksinkertaisempaa luopua erottelusta muodollisen
ja aineellisen lainvoiman vililld. limeisesti on vain katsottu, etta
VVA-sddnnds (tassa tapauksessa 76 §:aan siséltyva) on tullut erillisené

voimaan jo kohta lain julkaisemisen jdlkeen, vaikka tastd ei ole

ilmailulakiin sisdltynytkdan eri sdanndsta.
I.G.HE:een 38/1974 vp sisiltyvien lakiehdotusten voimaantulo-

20 Kaira m.k. s. 365. — Tassa on huomautettava siité, ettd tekstissa mainittu Kairan
kanta nayttda olevan ristiriidassa sen kanssa mitd hdn samassa kirjoituksessa (s. 369)
lausuu mahdollisuudesta saattaa iaki voimaan ennen sen julkaisemista sadddskokoel-
massa. Vrt. ed. s. 59.

21 Kaira m.k. s. 361.
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»Ehdollisesta» lainsdddannosta

sdanndkset kuuluivat seuraavasti: »Tadman lain voimaantulosta saade-
téan asetuksella.» Edella mainittiin, ettd tuo sanamuoto naytti sallivan
mm. seuraavat, kdytdnndssa samaa merkitsevdt vaihtoehdot:

(a) asetuksella maarataan, etteivat ao. lait tule voimaan;
(b) voimaansaattamisasetuksen antaminen lykatiddn epamaariiseen
tulevaisuuteen.22 .
Keskityn tassa tarkastelemaan ensisijaisesti (a)-vaihtoehtoa, joka
siséltyy edellda olevan voimaantulokaavion vaihtoehtoon (3.2.2).
Mika vaikutus on silla, ettd annetaan asetus, jolla maarataan, etta
laki ei tule voimaan?

Ensin voidaan tarkastella mitd tapahtuu kahdessa rinnasteisessa
tapauksessa.

Kun eduskunta on hyvaksynyt lain (oikeastaan lakiehdotuksen),
tasavallan presidentilla on valta kolmen kuukauden kuluessa siité, kun
laki on hénelle toimitettu, jattdd se vahvistamatta. Jos presidentti
kéyttaa tata oikeuttaan, se merkitsee, ettd eduskunnan hyviaksyma laki
ei tule voimaan — ainakaan ennen seuraavia eduskuntavaaleja. Vaalien
jalkeen presidentin vahvistusta vaille jaanyt lakiehdotus tulee eduskun-
nassa automaattisesti uudelleen kasiteltavaksi. Jos eduskunta hyvaksyy
lain muuttamattomana uudelleen, laki tulee voimaan ilman presidentin
vahvistustakin, kun se on promulgoitu ja julkaistu saéadoskokoelmassa.

Toinen rinnasteinen tapaus on seuraava. Lainsaadanndssa on aika
ajoin esiintynyt sellaisia jarjestelyja, etta presidentille tai valtioneuvos-
tolle on annettu valta mdaaratd, milloin yksittaisen /ain soveltaminen
alkaa ja péaattyy.23

Kumpaan edelld mainituista tapauksista voimaantulokaavion vaih-
toehto (3.2.2) on paremmin rinnastettavissa? Tassi on syytad muistaa,
miten voimaantulo edelld (s. 59) kuvattiin.

Olettakaamme kaksi lakia, jotka on molemmat julkaistu saadésko-
koelmassa. Edellinen laki vaituuttaa presidentin asetuksella maaraa-
maan, etti sen soveltaminen on lykkaytyva toistaiseksi. Jalkimmainen
laki valtuuttaa presidentin asetuksella maaradmaan sen voimaantulos-
ta. Edellisen nojalla annetulla asetuksella maarataan, ettei tata lakia ole

22 Lykkdaminen voi tapahtua joko siten, etti asiasta ei tehdd nimenomaista
p&atodsta, vaan asetus yksinkertaisesti jatetadn antamatta, taikka siten, etta asia esitelidan
tasavallan presidentille, joka paattas, ettei asetusta toistaiseksi anneta.

2 Ks. esim. L ulkomaankaupan saannostelemistd koskevien valtuuksien rajoittami-
sesta (253/1957) 6 § ja L vaeston toimeentulon ja maan talouseldmin turvaamisesta
poikkeuksellisissa oloissa (407/1970) 1 §. Vrt. myds Sipponen m.t. s. 347 —~351.
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toistaiseksi sovellettava. Jalkimmaisen nojalla annetulla asetuksella
maarataan, ettei tdma laki tule voimaan. Kummassakin tapauksessa on
tuloksena, ettei lakia ole sovellettava, vaikka eduskunta on sen hyvak-
synyt, se on promulgoitu ja julkaistu sdddéskokoelmassa.

Jatkoa ajatellen tilanne kuitenkin nayttaa erilaiselta kummankin lain
osalta.

Edellisessad tapauksessa on mahdollista lakia muuttamatta antaa
uusi asetus, jolla maarataan, etta lakia onkin sovellettava. limeista taas
on, etta jalkimmaisessa tapauksessa e/ lakia muuttamatta ole mahdol-
lista antaa uutta asetusta, jolla méarattaisiin, etta laki tuleekin voimaan
(ja sovellettavaksi). Jos muuta olisi haluttu, olisi kai paadytty sdantele-
maan »soveltamisen» alkaminen ja paattyminen eikd lain »voimaan-
tulo».

Asetuksella annettu maérays, ettd laki ei tule voimaan, voi tuskin
tarkoittaa muuta kuin sita, ettd tAma maardys palauttaa /aissa tarkoite-
tun asian sadntelyn nollatilanteeseen, missé lainsdgddédntémenettely on
aloitettava alusta, jos sdéntely aiotaan saattaa voimaan. Asetuksenanta-
jalla ei maarayksen antamisen jédlkeen ole enéé valtuutta yksin saattaa
lakia voimaan, vaan siihen vaaditaan nyt myos eduskunnan mydtéavaiku-
tus, uusi lainsdddantéprosessi. (Sama pétee tosiasiassa myoés siihen
tilanteeseen, ettd voimaansaattamisasetus jaa epamaéaraiseksi ajaksi
antamatta.)

Tulemme siihen, ettd VVA-sdanndksen kaytolla dsken mainitussa
tarkoituksessa on samansuuntainen vaikutus kuin tasavallan presiden-
tin veto-oikeuden kéaytélld.2¢ VVA-sdannostd voidaan tosin kayttaa
vasta sen jilkeen, kun presidentti on vahvistanut lain, johon tama
sadnnos kuuluu. Eroa on lisdksi siina, etta sovellettaessa voimaantulo-
vaihtoehtoa (3.2.2) VVA-sddnndsta voidaan kayttdd myéhemminkin
kuin kolmen. kuukauden kuluttua siita, kun siina tarkoitettu eduskun-
nan hyvaksyma laki toimitettiin presidentille, ja siind, ettd asianomainen
laki ei ilman lainsaddantoaloitetta automaattisesti tule eduskunnassa
uudelleen kasiteltaviksi.

24 Samantapaisia ilmigitd, kuin tekstissa on kuvattu, saattaa esiintya valtiosopimus-
ten valtionsisdisen voimaansaattamisen yhteydessa. /lkka Saraviita, Kansainvélisen jar-
jestdn perussddannén hyviaksyminen ja voimaansaattaminen Suomessa (1973) s. 176
—177, Kkirjoittaa: »Transformaatiofunktion ohella voimaansaattamisasetuksessa méaa-
ratdan se pdivéd, jolloin kansainvilisoikeudellinen jérjestely tulee Suomessa voimaan.
Pelkkad voimaansaattamislain vahvistaminen ja voimaantulo ei vield yleensd merkitse
jarjestelyn voimaantuloa Suomen viranomaisia ja kansalaisia velvoittavana.» — Téssi ei
ole mahdollista syventya ndihin erityisongelmiin.
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»Ehdollisesta» lainsdddénnostd

I.H. Eduskunnan sosiaalivaliokunnalle antamassani lausunnossa
pidin ilmeisend, ettd yritys vahvistaa sellainen voimaansaattamisjarjes-
tys, josta HE:ssa 38/1974 vp oli kysymys, sisélsi yrityksen kiertda HM 2,
19 ja 20 §:n séénnobksia, joiden mukaan lainsaadéntovalta padsaantsi-
sesti kuuluu eduskunnalle ja jotka myds saédntelevat, millaisin edelly-
tyksin eduskunnan hyvaksyma laki voi jaada voimaan tulematta. Totesin
lausunnossani, etta perustuslakejamme oli tosin vuodesta 1919 Iahtien
eri tulkintatilanteissa voittopuolisesti tulkittu eduskunnan oikeuksia
kaventavasti. Tama kéytanto ei kuitenkaan saanut olla aiheena siihen,
etta samaa tulkintalinjaa jatkettaisiin HE:n 38/1974 vp yhteydessa.

Tiivistelména kannastani esitin sosiaalivaliokunnalle seuraavaa:

»Asianomaisiin lakiehdotuksiin sisdityy kuhunkin sidinnés, jonka
mukaan lain voimaantulosta saadetiin asetuksella. Jos — niin kuin
nayttad oikealta — lahdetaan siiti, ettad tarkoituksena on valtuuttaa
hallitus my&s estdmaan asianomaisten lakien voimaantulo, on ehdotet-
tua jérjestelyd pidettdvd HM 2, 19 ja 20 §:n vastaisena. Se voidaan siten
hyvéksya eduskunnassa vain noudattamalla valtiopaivéjarjestyksen 67
§:ssé sdddettya jarjestysti.»25

IV Lakiehdotusten myéhemmaét vaiheet

Valtiosdantooikeuden asiantuntijain kuulemisen jalkeen HE 38/1974
vp jai sosiaalivaliokunnassa useiksi paiviksi poydalle hallitusryhmien
kansanedustajien etsiessa voimaantulosaannéksille toista sanamuotoa.
Lopuita paadyttiin ehdottamaan seuraavaa, aiemminkin esiintynytta
sanamuotoa:

»Tama laki tulee voimaan asetuksella maarattavana paivani.»26

26 Edella tekstissa kerrottu palauttanee mieleen, etté oikeusdogmatiikalla on edel-
leen funktio niille valtiosaanténormien tutkijoille, jotka aika ajoin joutuvat kuultaviksi
eduskunnan valiokunnissa. Valiokunnan kuulemalla tutkija-asiantuntijalla on sita paitsi
— vaikka yleisessa oikeusteoriassa dogmaatikon tydstd muuta viitettaisiinkin — tosi-
asiallinen ratkaisupakko: hanen oletetaan ottavan selvidn kannan siihen nahden, mita
sadtdmisjérjestysta on kéaytettavd. — Muutenkin kasilla oleva kirjoitus valaissee valtio-
sddnténormien asiantuntijan tilannetta eduskunnassa — oli sitten kysymys perustuslaki-
valiokunnassa tai jossakin muussa valiokunnassa annettavasta lausunnosta. Paitsi sita,
etta asian aineellisesta puolesta ja sen taustasta on saatavissa vain niukasti tietoa ja etta
asialla tavallisesti on kiire, on valtiosdantdoikeudellinen tarkastelu yleensa kohdistetta-
vissa vain niihin saantelyvaihtoehtoihin, jotka sisaltyvédt hallituksen esitykseen ja sen
mahdollisiin rinnakkaisaloitteisiin. — Asiantuntijamenettelys olisi kuitenkin mahdollista
monipuolisesti kehittad samalla parlamentaarisen normivalvonnan (ja erityisesti perus-
tuslakivaliokunnan) puitteissa pysyen. Ks. esim. Antero Jyrdnki, Perustuslakiuudistus
(1974) s. 95.

26 Valiokunta ei ollut tdssé kannassaan yksimielinen. Sen kansandemokraattiset
jasenet ehdottivat saddettéiviksi, etta ao. lait tulisivat voimaan 1. 1. 1975, '
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Ehdotusta perusteltiin seuraavasti:

»Valiokunta ei ole voinut yhtya hallituksen esitykseen myos-
kaan viiden ensimmaisen lakiehdotuksen voimaantulosdannék-
sen 1 momentin osalta. Valiokunta katsoo tarkoituksenmukaiseksi
ehdottaa muutettavaksi saannoksia talta osin siten, etta laki tulisi
voimaan asetuksella méarattavana paivana.»?’

Asiallisia perusteluja ei siten esitetty. limeisesti valiokunta kuitenkin
katsoi tehneensa sisalldllisen — eikéd vain sanamuodollisen —~ muutok-
sen voimaantulosiaannoksiin. Valtiosaantdoikeudellisiin ndkdkohtiin ei
viitattu.

Eduskunnan enemmistd yhfyi sosiaalivaliokunnan kantaan. Lait
tyontekijain elakelain, lyhytaikaisissa tydsuhteissa olevien tyéntekijé.in
elakelain, maatalousyrittdjain elakelain ja yrittdjain eldkelain muuttami-
sesta annettiin 20. 9. 1974. Ne julkaistiin Suomen Asetuskokoelman
numeroina 749 —752/1974. Yksikaan naista laeista ei tullut julkaisemis-
paivdsta voimaan — ainakaan varsinaisen asiasisaltdonsa osalta.

Kevaalla 1975 kavi ilmi, ettei edelliseni vuotena tehtyja kaksivuotisia
tydehtosopimuksia sanottaisi irti.2® Taman jalkeen tasavallan presi-
dentti antoi 7. 3. 1975 asetuksen (165/1975) jolla edellda mainitut lait
madarattiin tulemaan voimaan 1. 7. 1975.

V Eduskuntamyénteisyys perustuslaintulkinnassa ja
lainsdddéantotydssa

Kun viime aikojen valtiosdantopoliittisessa keskustelussa on tah-
dennetty eduskunnan aseman vahvistamista valtiosaadntonormeja
muuttamalla, on tahdn huomautettu, ettd vahvistusta eduskunnan
asemaan voidaan saada myds eduskunnan omaa kayttdytymisté ja sen
takana olevia asenteita muuttamalla. Huomautus on paikallaan: on
esimerkiksi mahdollista kehittaa voimassa olevien perustuslakien tul-
kintaa eduskunnalle myonteisemmaksi.

Eduskunnan sosiaalivaliokunta pyrki edella selostetussa tapauk-
sessa selvisti eduskunnalle aiempaa mydnteisempéaan tulkintaan. Vali- ’
tettavasti se tassa pyrkimyksessaan jai puolitiehen: hyvéaksytty voimaan-

27 Sosvm 13/HE 38/1974 vp.
28 Ks. esim. Helsingin Sanomat 26. 2. 1975.
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»Ehdollisesta» lainsdddannésté

tulosdannds kavensi sekin arveluttavasti perustusiain eduskunnalle
turvaamaa asemaa.?®

Jos sivuutetaan kysymys siitd, mita perustuslaki sallii ja mita se
kieltadd, joudutaan toteamaan, ettd — ajatellen lakiehdotusten asiallista
siséltéd — eduskunnalla on jatkuvasti mahdollisuus valita joko sellaisia
lainsaadantoratkaisuja, jotka korostavat sen asemaa, tai sellaisia, jotka
sitd heikentavat. Jokainen lainsaanngs, joka sallii sen, ettd tiarkean
uudistuksen voimaantulo siirtyy riippuvaksi hallituksen — ja tosiasiassa
ulkopuolisten jérjestdjen — harkinnasta, heikentdd eduskunnan ase-
maa. _

Kun eduskunnan. asemaa heikentavia sadnnéksia esiintyy, huomio
voidaan kiinnittaé niihin yhteiskunnallisiin tekijéihin, jotka noita saan-
noksia tuottavat. »Ehdollinen» lainsdadanto tassa kirjoituksessa kasi-
tellyssa tapauksessa pantiin vireille tulopoliittista mekanismia edel-
leenkehiteltdessd. Jarjestely ei tosin — ainakaan siind muodossa minka
se lopuksi sai — ollut uusi lainsdadantatoiminnan alalla. Selvaa kuiten-
kin on, ettd tdman jarjestelyn kaytté juuri HE:n 38/1974 vp yhteydessa
voidaan viime ké&dessd ymmartaa vain valtiokoneiston ja yksityisen
elinkeinoeldman tiivistyneen yhteistydn muodostamaa taustaa vasten.

# Taman kirjoittajalla ei ollut tilaisuutta HE:n 38/1974 vp yhteydessa kehitelld
ajatuksia sosiaalivaliokunnan enemmistén sittemmin hyvaksyman voimaantulosadnndk-
sen perustuslainmukaisuudesta. Se, ettd aikaisemmin oli samantapaisia jarjestelyja
kaytetty, ei tietenkaén sellaisenaan taannut jérjestelyn perustuslainmukaisuutta.

Nayttaa silta. ettd esimerkiksi ilmailulain kasittelyn yhteydessa vuonna 1964 voimaan-
tulosadédnndksen perustuslainmukaisuutta tuskin pysidhdyttiin miettimaan. Tallaista saan-
nostad on kuitenkin ainakin periaatteessa mahdollista kayttaa niin, ettd lain voimaantulo
lykkdytyy epamadraiseksi ajaksi. S44nnds ei niet edes saantele siti, milloin voimaan-
tuloasetus viimeistddn on annettava, eika liioin sitd, mikd on asetuksella madarittava
viimeinen mahdollinen voimaantulopéivé.

Vaikka hallitukselle annettiinkin voimaansaattamisvaltuus, ei eduskunnan tarkoituk-
sena luultavasti ollut, etta ilmailulain voimaantulo lykkaytyisi neljéll4 vuodella lain hyvik-
symisesta lukien. Sanamuotonsa puolesta lain 76 § tosin salli pitkankin lykkayksen.

Mutta lykkédyksen tosiasiallinen pituus oli sellainen, etta jaa miettimaan, eikd esimerkiksi

oikeuskanslerin olisi jo ollut puututtava asiaan. Tapaus osoittaa ainakin sen, etta
delegoimalla ilman rajoituksia voimaantulosta sdétimisen eduskunta kdytannossé
menettdd mahdollisuuden valvoa, milloin laki lopuita tulee voimaan.

Mainittakoon. ettd HE:n 38/1974 vp yhteydessa sosiaalivaliokunnan kansandemo-
kraattiset jasenet lausuivat eridvassa mielipiteessaan valiokunnan enemmistdn hyvéksy-
masta voimaantulosddnndksesta: »Asiallisesti timéa ei muuta sita, ettd eduskunta luovut-
taa valtaoikeuksiaan yksinkertaisessa lainsaadantdjarjestyksessa. Voimaantulo olisi niin
ollen saadettava itse laissa, ellei eduskunta perustusiainsdddantdjarjestyksessa toisin
paata.»
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