Eija Siitari

"Tule hyva kakku, ala tule paha kakku!”

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti (emeritus) Pekka Vihervuoren tyohistoriaan
on kuulunut ty6skentely lainsdddantoneuvoksena oikeusministerion lainvalmisteluosastol-
la. Lainvalmisteluosasto oli aikanaan my6s oma tydpaikkani. Meilld on yhteista ty6histori-
aa erityisesti nyttemmin jo kumotun ympéristénsuojelulain (86/2000) valmistelusta.

Taman artikkelin tarkoituksena on osittain muistella menneitd mutta myos kertoa, mi-
ten pitkékestoista ja jopa vaivalloista lainvalmistelun laadun kehittaminen onkaan. Myos
tuomioistuimessa toimivalle lainsddddnnon laadulla on suuri merkitys. Nakokulmani
kadntyy artikkelin lopussa tdman vuoksi tarkastelemaan tuomitsemistoiminnan haasteita
tilanteissa, joissa lainsdddanto jad vajaaksi tai muutoin epaselvaksi.

Ympiristonsuojelulakiehdotus kohtaa ensimmaisten
joukossa uuden perustuslain

Ympiristonsuojelulakia ja sithen liittynyttd niin sanotun vanhan vesilain (264/1961) muu-
tosta valmisteltiin laajahkossa tyoryhmadssd, jonka kutsumanimi oli HELY. Tyoryhmé oli
kahden ministerion eli oikeusministerion ja ympéristoministerion asettama. Tyoryhman
tuli laatia uutta lainsdddant6d niin sanotun IPPC-direktiivin taytdntdonpanemiseksi. Sa-
malla erityistuomioistuimina toimineet vesioikeudet tuli muuttaa ymparistlupaviran-
omaisiksi. Vesiylioikeuden kohtalo oli saatu jérjestettyd jo aikaisemmin, kun hallinto-
oikeuksien perustamisen yhteydessd Vaasan lddninoikeus ja vesiylioikeus yhdistettiin Vaa-
san hallinto-oikeudeksi 1.11.1999 alkaen.

Jalkikiteisesti ajateltuna HELY-tyoryhma oli yksi parhaimmista toimeksiannoista koko
lainvalmistelu-urani aikana. Kiitos siitd kuuluu muun ohella Pekalle. Uskaltaisin jopa sa-
noa, ettd tydryhmdssa toteutettiin menestyksellisesti monia hyvén lainvalmistelun keskei-
sid periaatteita. Lopputuloksena syntynyt uusi laki oli varsin maltillisen mittainen suhtees-
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sa asiasisaltoonsé (yhteensd 118 pykaldd jakautuneena 16 lukuun).! Kriittistd uuden perus-
tuslain kannalta oli muun ohella se, etti lakia tdydensi mittava maérd asetustasoisia saddok-
sid. Valmistelussa haluttiin pitda teknisempi sddntely lakia alemmalla tasolla ja siind onnis-
tuttiinkin. Lainsddaddntoteknisesti vaativaa oli myds ympéristolupasddntelyn muotoaminen
siten, ettd tarkemmat luvanvaraisuudet jaivat asetuksella maariteltdviksi. Tamé edellytti lu-
vanvaraisuuden perustason sdadnndsten sisdllyttamistd itse lakiin.

Hallituksen esityksestd (HE 84/1999 vp) lausuntonsa antanut perustuslakivaliokunta
(PeVL 11/1999 vp) kiinnitti huomiota erityisesti ympéristonsuojelulakiehdotuksen 2 lu-
kuun koottuihin lukuisiin asetuksenantovaltuuksiin.

Valiokunnan mukaan asetuksenantovaltuudet oli muotoiltu yleisluonteisiksi ja laajoiksi.
Osa niistd oli kuitenkin luokiteltavissa teknisluonteisiksi. Tallaisia olivat muun ohella ym-
paristonsuojelulakiehdotuksen 14 §:n valtuus sddtdd asetuksella haitallisten aineiden suu-
rimmista sallituista pitoisuuksista ja saastuneesta maaperisté sekd 18 §:n mukainen valtuus
sdataa talousjatevesistd. Lakiehdotuksen 11 §:n valtuuksien valiokunta totesi olevan “nden-
ndisen avoimia”. Asetuksenantovaltuuksien sisaltd tdismentyi valiokunnan mielestd valtio-
sdannon kannalta kuitenkin riittavésti lakiehdotuksen 10 §:n yleisid perusteita koskevien
sdannosten avulla. Lakiehdotuksen 16 §:n valtuudet puolestaan rajautuivat epditsendisiksi
Euroopan yhteison saddosten ja Suomen kansainvilisten velvoitteiden kautta.

Tdssd lausunnossa, joka oli ensimmiisid tulkintoja uuden perustuslain vaatimuksista
sdantelyn lakitasoisuudesta ja toisaalta asetuksenantovaltuuksien tasmallisyydestd ja tark-
karajaisuudesta, valiokunta liikkui siind kehikossa, johon jouduttiin tdmén jalkeen muiden
hallitusten esitysten takia palaamaan lukuisia kertoja.

Tdsmennettavad perustuslakivaliokunta 16ysi ympéristonsuojelulakiehdotuksen 15 §:std,
jonka nojalla asetuksella voitiin rajoittaa aineen, valmisteen tai tuotteen valmistusta, maa-
hantuontia, markkinoille luovuttamista, maastavientid, luovuttamista tai kiyttoa taikka
kieltda ne. Asetuksenantovaltuus oli kytketty erityiseen terveys- tai ymparistohaittaedelly-
tykseen. Valiokunta totesi valtuutussdannoksen koskevan saadun selvityksen mukaan vain
polttoaineita ja tiettyjd muita aineita. Sdédnnoksen avoin muotoilu johtui siitd pyrkimykses-
ta, ettd vastaavanlaisia aineita koskevia uusia asetuksia voitaisiin tarvittaessa antaa lain val-
tuutta erikseen laajentamatta. Valiokunnan kasityksen mukaan valtuussadnnosta oli tis-
mennettdvd, jotta lakiehdotus voitiin téltd osin kasitelld tavallisessa lainsddtamisjérjestyk-
sessd. Tasmennettdessd lakitekstissd tuli pyrkid mainitsemaan sellaiset tyypilliset aineet,
valmisteet ja tuotteet, joita sddnnos koski, minka lisaksi sdédnnoksessa tuli mainita, ettd val-
tuutta voitiin laajentaa koskemaan muita aineita, valmisteita ja tuotteita kuvaamalla niiden
kaytostd aiheutuvia haitallisia vaikutuksia.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnndssd dominoivat timén jalkeen yli 10 vuoden
' Lakiehdotukset sisiltyivit hallituksen esitykseen HE 84/1999 vp.
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ajan juuri asetuksenantovaltuuksia ja lailla sdatdmisen vaatimuksia koskeneet kysymyksen-
asettelut. Erds esimerkki on hallituksen esitys ajoneuvolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi (HE
141/2002 vp) ja siitd annettu perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL 40/2002 vp). Perus-
tuslakivaliokunta 16ysi asetuksenantovaltuuksista lukuisasti moitittavaa muun ohella siind
suhteessa, ettd asetuksenantovaltuudet olisivat mahdollistaneet useissa kohdin rajattoman
poikkeamisen lailla sdddetystd, minka lisdksi useiden ilmoittamisvelvollisuuksien ja vastaa-
vien toimintavelvollisuuksien perussdannoksia ei ollut ehdotettu sdadettaviksi lailla. Valio-
kunta suhtautui kielteisesti myds ehdotettuun tdytdntoonpanosdintelyyn erityisesti siitd
syystd, ettd laajahkon asetustasoisen taytdntoonpanosaintelyn perusteeksi oli mainittu ajo-
neuvoalan nopea kehitys, minka vuoksi laissa ei voitaisi ennalta varautua kaikkiin tarpei-
siin s3atad asioista tarkemmin.?

Eri kirjoituksen aihe olisi pohtia, milld tavalla perustuslakivaliokunnan sinédnsé johdon-
mukainen lausuntokdytanto sitten on vaikuttanut siihen, ettd laintasoisena sdadetdin hyvin-
kin teknisistd ja yksityiskohtaisista kysymyksenasetteluista. Selvdd lienee, ettd perustuslain
voimaantulon jilkeen monissa lainvalmisteluhankkeissa siivottiin vanhaa sdadésaineistoa ja
suoritettiin nostoja ylemmille sadddstasolle. Jos tuossa yhteydessa ei kiinnitetty saiddostason
lisaksi huomiota saddosten systematiikkaan ja johdonmukaisuuteen, tuloksena ei valttamatta
ollut sisallollisesti onnistunutta lainsdddantod. Saddosten maddra lisddntyi, mutta koherenssi

ja yhteensopivuus muuhun lainsdadant6on jdivit heikoksi tai vdarin ymmarretyksi.

Paremman sdintelyn toimintaohjelmasta

Minun tyShistoriaani lainvalmistelijana kuuluu my6s Paremman sdéntelyn toimintaohjel-
ma, ja sen vuoksi aloitan lainvalmistelun laadun parantamishankkeiden tarkastelun juuri
tastd hankkeesta.

Hankkeen asetti valtioneuvoston kanslia huhtikuussa 2005 oikeusministerién silloisen
kansliapaallikon Kirsti Rissasen aloitteesta. Toimin hankkeen pédsihteerind. Hankkeessa
oli mukana laaja edustus elinkeino-, tydmarkkina- ja kuluttajajarjestoistd sekd hallinnosta
ja tuomioistuimista. Yhteistd kaikille osallistujille oli kiinnostus lainsddddnnén laadun pa-
rantamiseen. Lainvalmistelijana muistelen mielihyvélla hankkeessa kaytyja keskusteluja.
Arvokkainta hankkeessa oli mielestdni se, ettd siind yritettiin ensimmadista kertaa pureutua
riittdvin selvityksin juurisyihin, jotka olivat olleet esteend lainvalmistelun laadun yleiselle
kehittymiselle.

? Valiokunnan mukaan perutuslain 80 §:44n perustuvasta valtuutussddntelyn tismillisyys- ja tarkkarajaisuus-
vaatimuksesta johtui, ettd taytantoonpanosidanndsten antamiseen oikeuttavaa valtuutusta oli tulkittava supista-
vasti. Tallaisen valtuuden nojalla voitiin antaa esimerkiksi lain voimaan tullessa valttiméttomia viranomaistoi-
mintaa ohjaavia saannoksia (PeVL 40/2002 vp, s. 7).
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Toimeksiannon mukaan hankkeessa tuli laatia katsaus eri oikeuden- ja hallinnonalojen
saantelyn nykytilasta ja keskindisistd suhteista, arvioida sdadosympériston viimeaikaista
kehitysta erityisesti kansallisen ja kansainvilisen kilpailukyvyn ja kansalaisten hyvinvoin-
nin turvaamisen nikokulmista sekd arvioida ja analysoida globalisaation haasteita oikeus-
jarjestyksen kehittdmiselle. Ndiden selvitysten ja arviontien pohjalta tuli laatia sitten toi-
mintaohjelma, jossa oli esitettdvi oikeusjarjestyksen kehittdmisen sddddspoliittiset periaat-
teet ja linjaukset ottaen huomioon erityisesti yritysten toimintakyvyn ja kansalaisten toi-
mintamahdollisuuksien turvaaminen, lainvalmisteluprosessissa noudatettavat periaatteet
sekd menetelmét voimassa olevan lainsdddannon laadun ja toimivuuden jatkuvalle arvioin-
nille (saadoshuolto).

Paremman siéantelyn toimintaohjelma (VNK:n julkaisusarjan osat 8-10/2006) luovutet-
tiin padministeri Matti Vanhaselle elokuussa 2006. Toimenpideohjelmassa esitettiin sitou-
tumista yhteensi yhteentoista hyvin sdintelyn periaatteeseen, minka lisaksi siind annettiin
seitseman toimintasuositusta.

Keskeiseni suosituksena ehdotettiin, ettd hallitus laatisi toimikaudekseen lainsdadanto-
suunnitelman, johon sisillytettéisiin hallituskauden merkittdvimmat hankkeet. Suunnitel-
maan kuuluisi lisdksi strateginen osa, jossa esitettdisiin hallituksen poliittinen nakemys oi-
keusjérjestyksen kehittdmisen muutospaineista ja painopistealueista sekd listattaisiin sddnte-
lyn yksinkertaistamistoimia ja toimenpiteitd yritysten hallinnollisen taakan vahentdmiseksi.

Toimenpideohjelmassa esitettiin myds asetettavaksi paremman sddntelyn ministeriryh-
maé tai -valiokunta tehostamaan sadddsvalmistelua, parantamaan sdadosympéristod sekd
valvomaan hyvén sdddosvalmistelun periaatteiden toteutumista. Liséksi ehdotettiin asetta-
vaksi laajapohjainen neuvottelukunta tukemaan ja arvioimaan toimintaohjelman toteutu-

mista.

Kehittdmistoimet tdmén jdlkeen

Miti sitten tapahtui timén jilkeen? Tapahtui ainakin se, ettd lainvalmistelun kehittdmisestd

tehtiin lisdd lukuisia selvityksid ja tutkimuksia.’

* Mainittakoon tédssd yhteydessa seuraavat tutkimukset ja selvitykset: Auri Pakarinen, Lainvalmistelu vuorovai-
kutuksena. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen (OPTL:n) tutkimus 253/2011; Kati Rantala, Lainvalmistelun laa-
tu hallituksen kérkihankkeissa. OPTL:n tutkimus 255/2011; Laura Himynen, Suomen vaikuttaminen Euroopan
unionin lainvalmisteluun ja direktiivien kansallinen téytanto6npano. OPTL:n tutkimustiedonanto 108/2011;
Jyrki Tala - Kati Rantala - Auri Pakarinen, Paremman sidntelyn kriittinen arviointi -tutkimushanke: kooste kes-
keisistd tutkimustuloksista. OPTL:n verkkokatsauksia 21/2011; Auri Pakarinen - Jyrki Tala - Laura Hdmynen,
Vaikutusten arviointi vuoden 2009 hallituksen esityksissa. OPTL:n tutkimustiedonantoja 104/2010; Outi Saari-
nen - Kati Rantala — Kaius Ervasti, Vaikutusarvioinnit vuoden 2012 hallituksen lakiesityksissi ja vertailua aiem-
piin vuosiin. OPTL:n verkkokatsauksia 30/2013; Oikeusministerién Mietint6j ja lausuntoja 33/2011: Nakokul-
mia parempaan sadntelyyn. Paremman siantelyn neuvottelukunnan loppuraportti; Riitta Ahtonen - Anssi Kei-
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Jyrki Talan mukaan useimmissa hankkeissa tunnistettiin monia ongelmia ja puutteita
kotimaisen lainsddddnnon laadussa. Ne olivat kuitenkin paljolti samansuuntaisia kuin
OECD oli todennut usean muunkin valtion lainsdddannén laadusta jo vuonna 2010 val-
mistuneissa viittdtoista niin sanottua vanhaa EU-jasenmaata koskeneissa tutkimuksissaan.
Talan mukaan ei kuitenkaan ollut perusteltua viittas, ettd kotimainen lainvalmistelu olisi
yleisesti tai kansainvilisesti vertaillen ollut laadultaan jotenkin katastrofaalisessa tilassa.
Tdtd paatelmdd ei muuttanut sekdin, ettd muutamassa isossa lakiuudistuksessa oli hyvin
lainvalmistelun periaatteet usean asiantuntijan mukaan sivuutettu. Toinen pédtelma eri sel-
vityksistd oli, ettd lainvalmistelun laadun erilaiset kehittimishankkeet olivat jddneet kay-
tdnnon tuloksiltaan melko vaatimattomiksi.*

Suomessa lainvalmistelun laadun kehittdmisty6 on ollut kiinteédsséd yhteydessa siihen ke-
hittdmistyohon, mitd on tehty OECD:n piirissd.> OECD:n roolista hyvin lainvalmistelu-
tyon kehittdjana mainittakoon vaikkapa 1990-luvun lopun niin sanottu lainlaatijan tarkas-
tuslista ja vuonna 2012 laadittu suositus sddntelypolitiikasta ja sen johtamisesta (Recom-
mendation of the Council on Regulatory Policy and Governance).

Tuossa suosituksessa kiinnitettiin aikaisempaa enemmén huomiota lainsdddédnnon kus-
tannuksiin ja mairaan. Esimerkiksi Suomessa vuotuisesta sdddostuotannosta ainakin kaksi
kolmasosaa on niin sanottuja muutoslakeja. Samalla lainsdadéntd muuttuu useiden tekijoi-
den vaikutuksesta yhé yksityiskohtaisemmaksi.®

Suosituksen painotuksena oli myos vallitsevan lainsdddédntokokonaisuuden roolin tun-
nistaminen ja ottaminen huomioon aikaisempaa aktiivisemmin. Monella alalla sadntelyt
liittyvét likeisesti toisiinsa ja kietoutuvat tiiviiksi verkoksi. Sddntelyn ahtaassa tilassa puut-
tuminen verkon yhteen kohtaan synnyttad Talan kuvaamalla tavalla herkisti vaikutuksia ja
tarvetta puuttua muihin kohtiin. Ahtaassa tilassa soveltajat kohtaavat usein tilanteen, jossa

ninen — Mia Kilpeldinen, Eduskunnan valiokuntien nikemys lainvalmistelun laadusta. OPTL:n tutkimustiedon-
antoja 111/2011.

* Lainvalmistelun laatu ja kehitystarpeet. Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013, s. 11.

* Olen rajannut tarkastelun ulkopuolelle komission toimet lainsddddnnén laadun parantamiseksi timén tyon
laajuuden vuoksi. Komissio esitti esimerkiksi vuosina 2015-2018 noin 150 lainsdadédnnon yksinkertaistamistoi-
menpidettd. Komissio perusti my6s ns. REFIT-ohjelman (Regulatory Fitness and Performance Programme)
oheen REFIT-foorumin, jonka tehtivind on ehdottaa toimenpiteitd sadntelytaakan keventimiseksi. Samoina
vuosina komission tydohjelmaan siséltyneistd lainsdddantoehdotuksista vain 8,5 prosentista ei tehty vaikutus-
tenarviointia (impact assessment). Lisdksi arvioinneilla (evaluations) varmistetaan, ettd unionin toimet ovat tar-
koituksenmukaisia. Komissio otti vuonna 2015 kéyttd6n kaikissa arvioinneissa sovellettavan yhteisen lihesty-
mistavan ja sitoutui jérjestelmillisesti arvioimaan lainsdddannén ennen tarkistuksen ehdottamista. Vuoden 2018
loppuun mennessé komissio oli tehnyt 259 arviointia. Vuonna 2015 perustettu sadntelyntarkastuslautakunta
(Regulatory Scrutiny Board) tarkastelee lainsdddént6arviointien laatua ja vaikutustenarviointeja. Tarkemmin
komission toimista komission 15.4.2019 antamassa tiedonannossa Parempaa sddntelyd: tilannearvio ja sitou-
muksessa pysyminen (KOM [2019] 178 lopull.).

¢ Tata kehityssuuntaa ruokkivia osatekijoitd ovat Talan mukaan epatyydyttavit kokemukset aiemman sadntelyn
soveltamis- ja tulkintaongelmista, lainvalmistelijoiden pyrkimys tehdé yha tdsméllisempéa ja laadukkaampaa
tyotd sekd sidosryhmien ponnistelut saada sadddstekstiin ndkymaén niille ldheisid erityissadnt6jd (Lainvalmiste-
lun laatu ja kehittamistarpeet. Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013, s. 15 ja 16).
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samaan asiaan soveltuvat useat erisisiltoiset oikeussadnnot, eika tata yhteisvaikutusta ole
valttamattd osattu ottaa laadintavaiheessa huomioon.” Suosituksessa kiinnitettiin huomiota
myos lainsdddannon implementaatioon ja kehotetaan panostamaan lainsdddantéuudistus-
ten jélkikateisseurantaan.

Mutta palatkaamme kotimaahan. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskerto-
muksessa 18/2012 todettiin, ettd hallitusohjelman osaksi liitetty lainsdddantésuunnitelma
ei ollut parantanut lainvalmistelun laatua. Tarkastusvirasto suosittikin, ettd lainsdadanto-
suunnittelun sisdltdalueita tuli uudistaa tismentdmalld suunnitelman sisaltéa. Tama tapah-
tuisi eriyttamalld lainsdddantopoliittiset periaatteet ja sdantelypoliittiset linjaukset, sdénte-
lyn infrastruktuuria koskevat tavoitteet, priorisoitavat sdddoshankkeet ja sdddoshankkei-
den ennakko- ja jalkiarvioinnit sekd merkittavissd hankkeissa pakolliset saddospoliittiset
toimenpiteet.

Vastaaviin paitelmiin paétyi myos oikeusministerion ja valtioneuvoston kanslian yhdes-
sd asettama ministerididen edustajista koostunut sdadospolitiikan yhteistyéryhma (toimi-
kausi 15.11.2011-31.3.2015)#, jonka tehtévéna oli seurata lainsdddédntosuunnitelman ja sda-
dospolitiikan toimeenpanoa sekd lainvalmistelun voimavaroja seka edistdd valtioneuvos-
ton sdddosvalmistelun kehittamishankkeiden ja toimenpiteiden taytintoonpanoa. Yhteis-
tyoryhmén erddna tehtdva oli lainsdddéntésuunnitelman toimeenpanon seuranta ja lin-
jaukset. Yhteistyoryhmékéan ei pitdnyt lainsdddéntosuunnitelmaa tarkoituksenmukaisena

ohjausvilineend.’

7 Talan mukaan tdma vaarantaa oikeusjdrjestelmén kykyé luoda ennustettavuutta ja vakautta, koska sadddsten
yhteisvaikutus saattaa johtaa yllittaviin, ei-tarkoitettuihin tuloksiin ja ainakin hankaliin soveltamis- ja tulkinta-
ongelmiin. Ks. Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013, s. 16 ja 17. Sadntelyn yksityiskohtaisuus on
puolestaan monesti erityisesti yritysten kokema ongelma. Kun komissio pyysi vuoden 2012 loppupuolella koko
EU:n kattaneessa avoimessa internet-kuulemisessa pk-yrityksid ja niiden etuja valvovia jarjestojd esittdméan 10
alaa tai EU-sddd6std, jotka aiheuttavat eniten rasitusta, vastauksissa mainittiin useimmiten kemikaalien rekiste-
rointid, arviointia, lupamenettelyja ja kdyton rajoituksia koskeva ns. REACH-asetus (asetus [EY] N:o 1907/2006),
alv-saddokset, yleistd tuoteturvallisuutta koskeva direktiivi (direktiivi 2001/95/EY), ammattipatevyysdirektiivi
(direktiivi 2005/36/EY) ja tietosuojadirektiivi (direktiivi 95/46/EY). Molemmat ryhmét mainitsivat lisdksi jattei-
td ja tyomarkkinoita koskevan EU-lainsdddannon, ajo- ja lepoaikojen valvontalaitteista tieliikenteessd annetut
sdadokset (asetus [ETY] N:o 3821/85), julkisia rakennusurakoita seki julkisia tavara- ja palveluhankintoja kos-
kevien sopimusten tekomenettelyt (direktiivi 2004/18/EY) ja liséksi tullikoodeksin (asetus [EY] N:o 450/3008).
Tiedot kiyvat ilmi komission tiedonannosta Jarkevd sadntely — pienten ja keskisuurten yritysten tarpeet,
KOM(2013) 122 lopullinen.

® Ty6ryhmin taustalla oli padministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma, jossa hallituksen sdadospoliittisiksi
tavoitteiksi linjattiin Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen viitoittamien menettelytapojen kaytt66notto,
lainvalmistelun resurssien lisidminen ministerioissa, saéddoskielen kehittdiminen ja avoimen vuorovaikutuksen
sekd sadntelyvaihtoehtojen ja vaikuttavuuden arvioinnin tehostaminen. Lisédksi lainsdddantosuunnitelman seu-
ranta siirtyi kansliapaallikkokokouksen paitokselld saddospolitiikan yhteistyéryhmin tehtavaksi. Tehtavit kay-
vit tarkemmin ilmi yhteistyoryhman loppuraportista (OM:n Mietint6jd ja lausuntoja 27/2015, s. 10).

° Ty6ryhman mukaan virkamiesvalmistelun ja poliittisen ohjauksen roolit on pidettévé erillddn ja selkeina ja
huomiota on kiinnitettava poliittisen paatoksenteon ja ohjauksen oikea-aikaisuuteen. Ty6ryhmén totesi myos,
ettd johdon kouluttaminen lainvalmistelun johtamiseen ja resurssien parempi kohdentaminen ovat tirkeité lain-
valmistelun sujuvuuden ja riittavdn laadun kannalta (OM:n Mietint6jd ja lausuntoja 27/2015, s. 15).
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Vuodesta 2015 eteenpéin

Vuonna 2015 alkaneen hallituskauden kirkihanke Sddddosten sujuvoittaminen Kiinnittyi ta-
voitteiltaan sddntelyn uudistamiseen. Hallituksen piirissd toimintatapojen uudistamisen
ministeriryhmén tehtédvana oli seurata, koordinoida ja varmistaa, ettd hallitusohjelman kir-
jaukset sddddsten sujuvoittamisesta laitetaan taytdnt6on ministerioissa.

Valtioneuvoston ja ministerididen vastuuta lainsdddantésuunnitelman kokoamisesta tés-
mennettiin vuoden 2016 alusta voimaan tulleella valtioneuvoston ohjesddnnén 29 a §:114,
joka velvoittaa kunkin ministerion toimittamaan tiedot valmisteilla olevista hallituksen esi-
tyksistd valtioneuvoston kansliaan. Valtioneuvoston kanslia laatii koosteen hallituksen esi-
tyksistd hallituksen neuvotteluissa vahvistettavaksi, eduskunnalle tiedoksi ja ministeriéille
toimeenpantavaksi. Nykymuodossaan lainsdddantésuunnitelma sisiltdd siis eduskunnan
istuntokausittain laadittavan ministeriokohtaisen listauksen valmisteilla olevista hallituk-
sen esityksistd. Listaus on julkinen ja kaikkien saatavilla internetista.

Vuodesta 2014 ldhtien toteutettu valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimustoiminta
tuottaa tietopohjaa paitoksenteolle. Toimintaa hyddynnetdan myos sdédadoshankkeiden en-
nakko- ja jalkiarvioinneissa.

Artikkelissa ei ole mahdollista kertoa valtioneuvoston yhteisen selvitys- ja tutkimustoi-
minnan tuottamista julkaisuista kattavasti. Lukusuosituksena nostan esille julkaisun ”Tut-
kimustiedon hyodyntdmisen hyvat kiytinnot lainvalmistelussa: kohti parempaa sddnte-
lya?”. Se on ilmestynyt julkaisusarjassa numerolla 2019:38."

Tutkimuksessa on analysoitu muun ohella valtiopéivien 2014 ja 2017 valiokuntakuule-
misia, jalkimmdinen kattaa tosin vain kolme valiokuntaa. Vertailu valtiopdivien vélilla
osoittaa viranomaiskuulemisten suhteellisen osuuden vihentymisti ja tutkijoiden sekd etu-
jarjestojen kuulemisen lisddntymistd. Oikeustieteen tutkijoiden lausuntojen maéra oli suu-

rin perustuslakivaliokunnassa, mika ei ole yllattavaa. Kaikkiaan oikeustieteilijoiden osuus

1 Julkaisun kirjoittajat ovat Kati Nieminen, Noora Alasuutari, Petrus Kautto, Sanna-Riikka Saarela, Inka Jarvi-
kangas, Elina Hiltunen ja Kati Rantanen. Tutkimuksessa kéytettiin tutkimusaineistona lainvalmisteluasiakirjoja
vuosilta 2014 ja 2017 sekd lainvalmistelijoiden ja tiedontuottajien haastatteluja. Vuoden 2017 hallituksen esityk-
sistd analysoitiin sitd, 1) missd maérin ne siséltévit viittauksia tutkimuksiin ja selvityksiin, 2) minka tyyppisesté
tutkimus- tai selvitystiedosta on kysymys ja 3) mitki tahot ja organisaatiot ovat tuottaneet tutkimustietoa. Edus-
kunta-aineistosta selvitettiin asiantuntijakuulemisia ja niistd tarkemmin sitd, 1) minka verran eduskuntavaihees-
sa on kuultu tutkijoita suhteessa muihin asiantuntijoihin, 2) missd méarin kuultavina kiytetdan samoja tutkijoi-
ta ja 3) missd mairin he edustavat eri tieteenaloja. Yksityiskohtainen analyysi tehtiin vuoden 2014 asiantuntija-
kuulemisista kaikissa valiokunnissa. Vuoden 2017 aineisto rajattiin hallintovaliokuntaan, sosiaali- ja terveysva-
liokuntaan ja valtiovarainvaliokuntaan. Vuoden 2017 lakihankkeista valittiin yhdeksédn hanketta tarkempaan
tarkasteluun (HE:t 39/2017 vp, 100/2017 vp, 137/2017 vp, 146/2017 vp, 157/2017 vp, 167/2017 vp, 170/2017 vp,
200/2017 vp ja 201/2017 vp). Jokaisesta hankkeesta haastateltiin valmistelijoita seké tutkimustiedon tuottajaa,
jos tutkimustietoa oli kéytetty. Tutkimuksen erés johtopddtds on, ettd laajapohjaisella valmistelulla on myontei-
nen yhteys tutkimustiedon kéytt66n lainvalmistelussa.
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kuultavista tutkijoista eri valiokunnissa oli ylivoimaisesti suurin."

Lainsddddnnon arviointineuvosto aloitti toimintansa vuonna 2016. Itsendinen ja riippu-
maton arviointineuvosto toimii valtioneuvoston kanslian yhteydessd. Lainsdadannén arvi-
ointineuvosto on kiytinndssa keskittynyt tulevan lainsaddannoén vaikutusarvioihin, mutta
se voi arvioida vaikutuksia myos jalkikdteen.

Arviointineuvoston itsendisyyttd ja riippumattomuutta korostaa se, etté jasenet nimite-
taan henkilokohtaisen asiantuntijuutensa perusteella. Neuvosto valitsee itse ne hallituksen
esitysluonnokset, joista se antaa lausuntonsa. Neuvosto voi antaa lausuntonsa my6s komi-
teoiden, toimikuntien ja tyoryhmien mietinnoistd. Neuvoston tydssd ovat painottuneet ta-
loudellisten vaikutusarviointien arvioinnit.'> Neuvosto voi antaa lausuntoja myds asetusta-
soisista sdddoksistd sekd arvioida EU-hankkeita, kuten U- ja E-kirjelmiin siséltyvid vaiku-
tusarviointeja. Kdytdnndssd viimeksi mainittujen arviointi on haasteellista aikataulusyistd
sekd siitd syystd, etta vaikutusarvioinnit kirjelmissd ovat hyvin suppeita.

Oikeusministerion toimia lainvalmistelun laadun parantamiseksi on ollut muun ohella
vuonna 2013 uudistettu Lainkirjoittajan opas. Samana vuonna uudistettiin myos lainval-
mistelukoulutusta sekd julkaistiin Lainvalmistelun prosessiopas. Prosessiopas on laadittu
erityisesti ministerididen kiyttoon lainvalmistelun suunnittelua, toteutusta, seurantaa ja
arviointia varten. Viimeisimpiin toimiin on kuulunut myés hallituksen esitysten laadin-
taohjeiden (HELO) uudistaminen. Nykymuotoisissa hallituksen esityksissd ei ole endd
erikseen yleis- ja yksityiskohtaisia perusteluja.

Vastuu lainvalmisteluhankkeiden tietoteknisestd hallinnasta on siirtynyt vuonna 2015
valtiovarainministeriolta valtioneuvoston kanslialle. Nykyinen jarjestelmd Hankeikkuna
on korvannut aiemmin kédytossd olleen HARE-jarjestelmén. Tavoitteena on muun ohella,
ettd Hankeikkuna tukisi myos vaalikaudella tapahtuvaa lainsdddantésuunnittelua. Lainval-
misteluun, erityisesti lainvalmistelun avoimuuteen, liittyy my6s Lausuntopalvelu.fi-palve-
lu, jota ylldpitdd oikeusministerio.

"' Vuoden 2014 valtiopaivilld tutkijoiden tai tutkijataustaisten henkildiden antamia lausuntoja eri valiokunnille
lakivaliokunnan liséksi hallintovaliokunnassa (vm. valiokunnassa 79 % kaikista kuulluista tutkijoista) ja lakiva-
liokunnassa (83 %). Yhteensi oikeustieteilijoiden osuus kuulluista tutkijoista oli 54 %. Muut tieteenalat olivat
yhteiskuntatieteet, luonnontiede, lddketiede ja kauppatieteet kukin 5-8 %:n osuudella. Ks. tistd Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisuja 2019:38, s. 52.

12 Kalle Mditan mukaan arvioinnin kohteena on ensisijaisesti esitysluonnoksen perustelujen kestavyys. Talla
tarkoitetaan muun muassa sité, ettd esitysluonnoksen arvioinnin tietopohja on riittava arvioinnin tekemiseksi ja
johtopaitokset ovat uskottavia. My6s perustelujen ldpindkyvyys arvioidaan. T4mai voi tarkoittaa sen arvioimista,
ovatko erilaiset vaikutusketjut ja epdvarmuustekijét tuotu esiin erityisesti silloin, kun numeerinen arviointi on
vaikeaa tai kun sitd ei voida tehdd. Myds taloudellisten vaikutusarviointien suhdetta tavoitteisiin tai sadnnoseh-
dotuksiin voidaan mahdollisuuksien mukaan arvioida. Arviointineuvosto voi ottaa kantaa, mikali valittu keino
nayttdisi olevan selvissd epasuhdassa asetettuihin tavoitteisiin nahden. Liséksi voitaisiin kiinnittad huomiota sii-
hen, onko mahdollisten muiden toimintavaihtoehtojen taloudelliset vaikutukset esitetty riittavalla tavalla. Ks.
Kalle Maittd, Lainsdddédnnon arviointineuvosto — uusi avaus lainvalmistelun parantamisen ohdakkeisella tielld.
Julkaistu sahkoisesti Edilexissd 9.8.2016.

378



“Tule hyvd kakku, 414 tule paha kakku!”

Voiko kompastumisesta oppia?

Pddministeri Juha Sipildn hallituksen suurin hanke (sote-uudistus) kariutui moniin tekijoi-
hin edelliselld vaalikaudella. Uudistuksessa tuotettiin eri hallituksen esityksista koostunut
lakipaketti, jonka laajuus oli yli 4 000 sivua. Valmisteluty6 toteutettiin asiantuntijatyond,
jonka eri osiin osallistui kahdeksan ministerion lainvalmistelijoita. Toimeenpanokokonai-
suus sisélsi puolestaan yli 40 tyoryhmai, kuusi muutosohjelmaa, valtioneuvoston yhtenii-
sen ohjauksen, 15 valmisteluverkostoa seki tilannekeskuskonseptin, jossa oli mukana yli
100 asiantuntijaa. Maakunnalliseen valmisteluty6hon osallistui 750 palkattua asiantuntijaa,
jotka valmistelivat maakunnalliset suunnitelmat palvelujen tuottamiseksi vuoden 2021
alusta. Maakunnissa eri valmisteluryhmiin osallistui tdmén lisaksi tuhansia henkil6itd. Li-
sdksi lausuntoihin ja valiokuntakuulemisiin tarvittiin suurelta joukolta eri alojen asiantun-
tijoita huomattavasti aikaa ja tydpanosta."?

Massiivisen hankkeen tarkeimpiin opetuksiin kuuluu, ettd suuren hallintouudistuksen
tekeminen yhdessi vaalikaudessa johtaa véistimattd epérealistisiin aikatauluihin. Ennakoi-
maton poliittinen linjausvalmistelu ja aikataulusiirrot haittasivat merkittavasti lainvalmis-
telua, uudistuksen toimeenpanon valmistelua ja yleisesti uudistuskokonaisuuden hallitta-
vuutta. Jalkikateisessd arviossa on my0s todettu, ettd suppeammat sdddoshankkeet olisivat
olleet selkedmpid ja ymmarrettdvimpid ja niilld olisi kenties ollut paremmat mahdollisuu-
det eduskuntakadsittelyssd. Ennen poliittisia linjauksia olisi my6s tullut varata valmisteluai-
kaa vaihtoehtojen ja vaikutusten tarkastelulle. Julkaistun arvion mukaan sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistuksen kaltaiset jdrjestelmitason uudistukset edellyttévat jatkossa riitté-
vid lainvalmisteluresursseja ja riittdvad valmisteluaikaa, vaikutusarviointien huolellista laa-
timista seké substanssiasiantuntemuksen lisédksi valmistelua vahvasti tukevaa perusoikeus-,
tietosuoja- ja EU-oikeuden asiantuntemusta."

Pdaministeri Juha Sipildn hallituksen tydskentelyn vaikeudet johtivat my6s paaministe-
rin ilmoitukseen, jonka kohteena oli juuri lainsddddnnon laatu. Pddministerin ilmoitusta
kasiteltiin eduskunnan téysistunnossa 21.2.2017." Padministeri otti ilmoituksen kasittelys-
sd kantaa muun ohella siihen, ettd erityisen valtiosddntdtuomioistuimen perustaminen ei
parantaisi lainvalmistelun tilannetta.'¢

Lainvalmistelun laadun turvaamista on kisitelty yksittdisind kysymyksind myos oikeus-
kanslerin laillisuusvalvonnassa. Oikeuskansleri Jaakko Jonkka nosti esimerkiksi esille val-

1* Korkein hallinto-oikeus péasi nimeltd mainituksi harvinaisen monta kertaa eduskunnan téysistunnossa ta-
min laajan hankkeen yhteydess. Erityisesti ns. notifiointikysymys heritti keskustelua.

!4 Maakunta- ja sote-uudistuksen loppuraportti. Kokemuksia valmistelutyostd, oppeja sekd johtopéatoksid. Val-
tiovarainministerion julkaisuja 2019:40, s. 168.

1° Paaministerin ilmoitus PI 2/2017 vp.

!¢ Padministeri ehdotti pohdittavaksi, ettd jokaisen vaalikauden alkupuolella kansanedustajat ja ministerit kavi-
sivit heille erikseen rdatal6idyn lainvalmistelukurssin.
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tiovarainministerion menettelyn hallituksen esityksen (HE 39/2014 vp) valmistelussa.
Mainitussa esityksessd ehdotettiin sdaddettévaksi uusi laki luottolaitostoiminnasta ja samal-
la kumottavaksi samanniminen laki. Esityksessd ehdotettiin muutettavaksi myos 38:aa
muuta lakia. Esityslistaa tarkistettaessa oikeuskanslerinvirastossa oli havaittu, ettd hallituk-
sen esitys sisélsi sadnnoksid, jotka perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kdytinnén mu-
kaan koskivat perustuslain 15 §:ssd sdddettyd omaisuudensuojaa ja 18 §:ssd sdddettyd elin-
keinovapautta. Lisaksi ehdotettujen hallinnollisten seuraamusten sddtamiseen liittyi perus-
tuslakivaliokunnan aiemman kéytdnnon perusteella valtiosddntdoikeudellisia ndkokohtia.

Pyydettéessd esittelijaltd lisdtietoja kavi ilmi, ettd oikeusministeri ja korkein hallinto-
oikeus olivat antamissaan lausunnoissa kiinnittdneet huomiota muun muassa niihin edelld
tarkoitettuihin seikkoihin. Esityksessd ei kuitenkaan ollut selostettu ndiden lausuntojen si-
sdltod eika selkedsti mainittu niiden huomioon ottamisesta valmistelussa. Mainituista syis-
td oikeuskansleri kutsui esittelijan paikalle valtioneuvoston yleisistuntoon. Istunnossa esit-
telijd selvitti sitten asiaa suullisesti.

Oikeuskansleri pyysi tdmén jalkeen ministerioltd asiasta selvityksen. Vastauksessaan mi-
nisterié vetosi muun ohella siihen, ettd lainvalmistelun voimavaroja oli ohjattu siihen, ettd
saantelykokonaisuuden erittdin vaikea aineellinen sisalt6 tulisi lakiin oikein siséllytetyksi ja
ettd lakiehdotuksen rakenne ja tekninen muoto vastaisivat hyvan lainvalmistelun vaati-
muksia. Ministerio vetosi my6s siihen, ettd rahoitusmarkkinaosastolla oli vuosina 2010-
2014 vireilld yli 30 kansallisen tai EU-lainsdddédnnon valmisteluhanketta ja osaston voima-
varoja oli jouduttu usean vuoden ajan venyttdmain ddrimmilleen. Hallituksen esitykseen
sisdltyneiden perustuslain kannalta merkityksellisten sdannosehdotusten perustuslainmu-
kaisuus oli uutta hallinnollista seuraamusjérjestelméaé lukuun ottamatta arvioitu jo useaan
otteeseen aikaisemmin, eivdtkd aikaisemman lain kannalta identtiset sddnnokset olleet
néiltd osin ongelmallisia. Perustuslain kannalta keskeisten perusoikeuksien merkitykselli-
sistd sadnnoksistd oli tehty kattavasti selkoa aikaisemmissa hallituksen esityksissd. Hallin-
nolliset seuraamukset perustuivat sitd paitsi suoraan velvoittavaan EU-lainsaddantoon.

Kanteluratkaisussaan'” oikeuskansleri totesi, ettd perustuslakivaliokunta oli lausunnois-
saan kiinnittdnyt huomiota hallitusten esitysten sadtdmisjarjestystd koskeviin perustelui-
hin. Perustuslakivaliokunnan mukaan siditdmisjirjestysperustelut tarjoavat eduskunnalle
tarkedd informaatiota, jonka avulla keskeisesti arvioidaan esityksen kisittelemisen tarpeel-
lisuus valiokunnassa. Ne my6s omalta osaltaan jouduttavat lakiehdotusten kisittelya edus-
kunnassa (PeVL 57/2006 vp). Rajatapauksissa perustelut pikemminkin on siséllytettava
esitykseen kuin jétettdva siitd pois (PeVM 2/2000 vp). Sddtdmisjérjestyksen ylimalkainen
perustelu ei ole asianmukaista. Varsinkin mittavissa ja perustuslain useiden sddnndsten

kannalta merkityksellisissé esityksissd on tirkedd tehdi kattavasti selkoa ehdotusten suh-
17 Valtioneuvoston oikeuskanslerin paatos 28.8.2015 (Dnro OKV/7/50/2014).
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teesta perustuslakiin (PeVL 21/2010 vp). Se, etti esityksessd ei joltain osin ehdoteta muu-
tettavaksi voimassa olevan lainsddddnnon perusteita, ei tarkoita, ettd esityksen valtiosddn-
tooikeudelliset kysymykset voitaisiin télta osin sivuuttaa (PeVL 11/2014 vp). EU-sdadosten
taytantoonpano ei ole poikkeus tarpeesta perustella sddtdmisjirjestystd (PeVL 57/2006 vp).

Oikeuskansleri paityi siihen, ettd perustuslakivaliokunnan kdytannon ja lainvalmiste-
luohjeiden valossa hallituksen esitys (HE 39/2014 vp) ei ollut sisdltényt riittdvid perusteluja
lakiehdotusten perustuslainmukaisuudelle ja sadtdmisjarjestykselle. Johtopdatoksendan oi-
keuskansleri lausui, ettd hallituksen esitys (HE 39/2014 vp) ei ollut ollut sddtdmisjdrjestystd
koskeville perusteluille asetettujen vaatimusten mukainen. Esitykseen sisdltyneiden laki-
ehdotusten perustuslainmukaisuudesta ei kuitenkaan asiassa saadun selvityksen perusteel-
la havaittu olennaista epaselvyyttd tai tulkinnanvaraisuutta eduskuntakisittelyn aikana.
Ministeri6 oli lisdksi ryhtynyt toimenpiteisiin hallituksen esitysten perustelujen laadun pa-
rantamiseksi.

Pdaministeri Antti Rinteen hallituksen ohjelmassa "Osallistuva ja osaava Suomi’, josta
sittemmin on tullut pdaministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma, on eriti lainvalmis-
teluun laheisesti liittyvid kirjauksia. Tarkein téllainen kirjaus on se, ettd hallitus uudistaa
parlamentaarista komiteatydskentelyd. Kirjauksen mukaan parlamentaarinen komiteatyd
vastaa tulevien vaalikausien suurten rakenne- ja muiden uudistusten valmistelusta.'®

Tuomioistuinten tulkintamahdollisuuksista

Peruspuitteissa on tapahtunut paljon myonteistd kehitystd, mutta lainvalmistelu on edel-
leenkin erityistd asiantuntemusta vaativa tehtévd. Tuomioistuimen kannalta lainvalmiste-
lun puutteet ja heikkoudet realisoituvat monina soveltamis- ja tulkitsemisongelmina, joten
lainvalmistelun laadulla on merkitystd myds silloin, kun pohditaan oikeusturvan toteutu-
mista. Tuomioistuin voi olla tilanteessa, jossa sovellettavassa laissa on aukko. Joskus tuo
aukko voidaan kuroa umpeen tulkinnalla (erityisesti perus- ja ihmisoikeusmyonteiselld
tulkinnalla), toisinaan aukon umpeen kurominen edellyttda niin monen saéntelematta jaa-

neen tekijin painottamista ja huomioon ottamista, ettei tehtdva enié luontevasti voi kuulua

'8 Neuvottelutulos hallitusohjelmasta 3.6.2019, s. 177. Hallitusohjelman mukaan komitean asettamisen yhtey-
dessd médritelldan seuraavat asiat: ehdotusten valmistelun ja tulosten toimeenpanon aikajanne siten, ettd ediste-
tddn tavoitteiden saavuttamista myos yli vaalikausien ulottuvissa uudistuksissa; valmisteluun osalliset tahot, hei-
ddn roolinsa valmistelussa ja osallistumisen keinot; yhteinen ymmarrys tavoitteista ja tietopohjasta, jonka muo-
dostamisessa hyodynnetdin valtioneuvoston ja ministerididen selvitys- ja tutkimustoimintaa, hallinnon sisdisia
ja ulkoisia asiantuntijoita ja erilaisia verkostoja, muun muassa tiedepaneeleja ja kansalaispalautetta; tehtévien,
resurssien ja aikataulujen yhteen sovittaminen sekd sihteerityd, erilaiset selvitys- ja arviointitoimeksiannot ja
muut tukipalvelut. Sihteeristoon nimettdisiin padasiassa ministerididen virkamiehié. Sihteeristo6n voidaan ni-
mittdd myos muita keskeisid asiantuntijoita. Komitean asettamista edeltdi esiselvitysvaihe, tilannekuvan muo-
dostaminen ja “sithen pohjaava jaettu kisitys tavoiteltavasta lopputuloksesta”
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tuomioistuimelle. Ratkaisupakko tarkoittaa tuolloin, ettd tapaus ratkaistaan niin pitkalle
kuin mahdollista. Lainsddddnto voi olla myos epéselvés, jolloin tulkintaa joudutaan etsi-
maédn systemaattisilla argumenteilla. Onpa soveltamiskaytdnndsséd tormétty myos tilantei-
siin, joissa lainvalmistelussa on pyritty virheellisilld argumenteilla aikaisemmasta lainsaa-
dédnnosta ja soveltamiskdytannostd muuttamaan sindnsd sanamuodoltaan ennallaan siily-
vdn sddntelyn tulkintaa.

Ratkaisut KHO 2013:142 ja KHO 2018:18 koskevat tilannetta, jossa laissa ei ole saddetty
tietystd perusoikeusrajoituksesta mitdan. Ndistd aikaisempi ratkaisu annettiin aikana, jol-
loin laissa ei ollut sdddetty juuri mistddn muistakaan rajoituksista, ja jalkimmainen puoles-
taan sen jalkeen, kun muista perusoikeusrajoituksista oli siséllytetty lakiin asianmukaiset
saannokset.

Aiemmassa ratkaisussa kehitysvammaisen henkilon iiti esitti valituksessaan hallinto-
oikeudelle, ettd hdanen oikeuttaan pitda yhteytta asumispalveluyksikdssé asuvaan aikuiseen
kehitysvammaiseen poikaansa oli rajoitettu sosiaalityontekijan allekirjoittamasta neuvotte-
lumuistiosta ilmenevalld tavalla. Hallinto-oikeus tulkitsi, ettd neuvottelumuistio ei ollut va-
lituskelpoinen hallintopaétds. Jattdessdan valituksen tutkimatta hallinto-oikeus totesi sa-
malla, ettd neuvottelumuistiolla ei ollut voitu rajoittaa yhteydenpitoa siten kuin kehitys-
vammaisten erityishuollosta annetun lain 42 §:ssé sdaddettiin.

Aidin jatkovalituksesta korkein hallinto-oikeus totesi omassa paitoksessdin, ettd kehitys-
vammaisten erityishuollosta annetun lain sdannokset yhteydenpidon rajoittamisesta olivat
puutteelliset. Vaikka neuvottelumuistiota ei voitu pitda valituskelpoisena paatoksend, valitta-
ja oli esittanyt ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan tulkintakdytdnnossa tarkoitetun perustel-
tavissa olevan viitteen siitd, ettd hanen perhe- ja yksityiseldmén suojaansa (ihmisoikeussopi-
mus 8 artikla) loukattiin. Thmisoikeussopimuksen 13 artiklasta puolestaan johtui, ettd valit-
tajalle oli taattava asiassa tehokas oikeussuojakeino. Viitaten myos perustuslain 21 §:a4n kor-
kein hallinto-oikeus katsoi, ettd koska valittajalla ei ollut kdytettavissddn muuta tehokasta
oikeussuojakeinoa eikd muuta keinoa saada oikeussuojapyyntddan tuomioistuimen tutkitta-
vaksi, hallinto-oikeuden ei olisi tullut jattaa valittajan vaatimuksia tutkimatta. Asiaa ei kui-
tenkaan palautettu endd hallinto-oikeudelle, vaan korkein hallinto-oikeus tutki valittajan
vaatimukset. Korkein hallinto-oikeus vahvisti, ettei valittajan oikeutta pitdd yhteyttd poi-
kaansa ollut voitu rajoittaa neuvottelun ja siitd tehdyn muistion perusteella (ddnestys 3-2).

Yhteydenpidon rajoittamisesta korkein hallinto-oikeus totesi perusteluissaan, ettd Suo-
men oikeusjérjestyksen ldhtokohtana on, ettd perus- ja ihmisoikeuksia rajoittavien toimen-
piteiden mahdollisuudesta sdddetdan eduskuntalailla, jonka tulee sisdltonsé puolesta tayt-
tdd ne vaatimukset, joita perusoikeuksien rajoittamista koskevalle lainsdddannolle asete-
taan. Kehitysvammalain elikehitysvammaisten erityishuollostaannetunlain (23.6.1977/519)
42 §:std kdvi ilmi, ettd rajoittavat toimenpiteet saattavat sindnsa olla valttimattomia kehitys-

vammaisten erityishuollossa. Pykéldstd ilmeni myds, ettd rajoittaviin toimenpiteisiin voi-
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tiin ryhty vain siind laajuudessa kuin se oli erityishuollon jérjestdmisen tai toisen henkil6n
turvallisuuden takaamiseksi valttdmatontd. Tatd tarkkarajaisemmin ja tdsmaillisemmin
laista ei ilmennyt, milld perusteilla rajoittavat toimenpiteet olivat mahdollisia.

Korkeimman hallinto-oikeuden vuoden 2013 vuosikirjaratkaisun jélkeen kehitysvam-
maisten erityishuollosta annettua lakia muutettiin lailla 381/2016. Tuossa yhteydessé lakiin
lisdttiin uusi 3 a luku, joka koskee itsemadrdamisoikeuden vahvistamista ja rajoitustoimen-
piteiden kéyttdmistd erityishuollossa. Lain 42 d §:ssd sdddetddn rajoitustoimenpiteiden kay-
ton yleisistd edellytyksistd ja 42 e §:ssd rajoitustoimenpiteiden kdyton arvioinnista ja vihen-
tamisestd. Laissa tarkoitettuja rajoitustoimenpiteita ovat kiinnipitdminen (42 f'§), aineiden ja
esineiden haltuunotto (42 g §), henkilontarkastus (42 h §), lyhytaikainen erillddn pitiminen
(4219), valttamattomén terveydenhuollon antaminen vastustuksesta huolimatta (42 j §), ra-
joittavien vilineiden tai asusteiden kaytto paivittdisissd toiminnoissa ja vakavissa vaaratilan-
teissa (42 k ja 421§), valvottu lilkkkuminen (42 m §) ja poistumisen estiminen (42 n §).

Lain 3 a luvussa tarkoitetuista rajoitustoimenpiteistd tehddan kirjallinen péitos siten
kuin eri rajoitustoimenpiteistd on tarkemmin sdddetty mainitussa luvussa. Laissa ei ole
edelleenkéddn sadnnoksid yhteydenpidon rajoittamisesta.

Rajoitusten valtiosadntooikeudellista hyviksyttavyyttd on tarkasteltu perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa (PeVL 15/2015 vp). Valiokunta on lausunnossaan todennut, ettd ky-
seessd olevan hallituksen esityksen yhteni tarkoituksena oleva lakitasoisen sadntelyn téy-
dentdmis- ja tdismentdmispyrkimys oli sopusoinnussa perusoikeusuudistuksessa omaksu-
tun kasityksen kanssa, ettd tietyn ihmisryhmén perusoikeuksia ei voida suoraan rajoittaa
erityisen vallanalaisuussuhteen tai laitosvallan perusteella. Jos esimerkiksi laitoshuollossa
olevan henkilon perusoikeuksia on tarve rajoittaa, rajoituksista on saddettava lailla ja ne tu-
lee oikeuttaa kussakin tapauksessa ja kunkin perusoikeuden osalta."

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan (PeVL 15/2015 vp), ettd perusoikeusrajoi-
tusten tasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen oli syytd kiinnittdd erityistd huomiota tdman-
kaltaisen lainsddddnnon arvioinnissa. Sdantelyn tulee olla mahdollisimman tyhjentéavéa.
Rajoitustoimenpiteistd sddtdiminen ei merkitse avointa toimivaltaluetteloa rajoitustoimen-
piteiden kdyttamiselle. Valiokunta on katsonut, ettd sekd toimenpiteiden kéyttdmisestd saa-
dettéessa ettid lakia sovellettaessa on siten otettava korostuneesti huomioon perusoikeusra-
joitusten oikeasuhtaisuuden ja vilttimittomyyden vaatimukset. Térkeitd seikkoja ovat
muun ohella rajoitustoimenpiteiden kdyton viimesijaisuus seka se, ettd niiden kaytosta luo-
vutaan heti kun mahdollista. Perustuslakivaliokunta on sidntelykokonaisuutta arvioides-
saan lausunut, ettei rajoitustoimenpiteitd voida kayttéd, jos niistd ei ole sdddetty laissa pe-
rusoikeuksien rajoitusedellytykset asianmukaisesti téyttaen.

Korkein hallinto-oikeus on antanut vuonna 2018 uuden vuosikirjaratkaisun (KHO
1 Valiokunta viittasi téltd osin aikaisempiin lausuntoihinsa (PeVL 5/2006 vp, s. 2 ja PeVL 34/2001 vp, s. 2).
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2018:18), jossa on edelleenkin kysymys kehitysvammaisen henkilon ja timén laheisen (4iti,
joka oli samalla edunvalvoja) yhteydenpidon rajoittamisesta. Nyt yhteydenpidon rajoitta-
misen vilineend oli kehitysvammapsykiatrian yksikon palvelupaillikon allekirjoittama ta-
paamisia koskeva toimintamalli-niminen asiakirja. Hallinto-oikeus jétti valituksen tutki-
matta katsoen, etté rajoitustoimenpiteiden kéyttamisesti ei ollut tehty valituskelpoista hal-
lintopaitostd. Tapauksen selosteesta tarkemmin ilmi kdyvidn menettelyn jalkeen korkein
hallinto-oikeus kasitteli asian valituslupa-asiana ja myonsi valitusluvan. Korkein hallinto-
oikeus kumosi viitaten aikaisempaan ratkaisuunsa KHO 2013:142 hallinto-oikeuden paa-
toksen ja otti asian vilittomasti tutkittavakseen.

Perusteluissaan korkein hallinto-oikeus selosti edelld tarkoitetut lainsdddédntémuutokset
sekd perustuslakivaliokunnan kannan. Lisaksi korkein hallinto-oikeus viittasi siihen, ettd
muussa lainsddddanndssd, kuten lastensuojelulaissa ja mielenterveyslaissa, oli sdddetty yh-
teydenpidon rajoittamisesta ja ettd téllaisen rajoitustoimenpiteen kiyttdminen oli maini-
tuissa laeissa erikseen sallittu tietyilld edellytyksilld. Seka lastensuojelulain ettd mielenter-
veyslain mukaisiin yhteydenpidon rajoittamispdatoksiin sai hakea valittamalla muutosta.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd erityishuollossa olevien henkil6iden kanssa tapahtu-
vasta yhteydenpidosta ja vierailuista oli sindnsd mahdollista laatia yleisié ohjeita, joilla py-
rittiin muun ohella turvaamaan yhteydenpidon ja vierailujen turvallisuus sekd varmista-
maan, ettd yhteydenpito ja vierailut eivét aiheuttaneet haittaa tai vaaraa. Téllaisia ohjeita ei
kuitenkaan saanut kayttda yhteydenpidon rajoittamistarkoituksessa. Korkeimman hallin-
to-oikeuden mielestd samoin oli selvéd, ettd myos kehitysvammaisten erityishuollossa voi
sindnsd tietyissd tilanteissa perusoikeusjérjestelmin kannalta hyvaksyttavista syistd olla
valttamatonta rajoittaa yhteydenpitoa. Kun otettiin huomioon perustuslain 10 §:n 1 mo-
mentti ja ihmisoikeussopimuksen 8 artikla, téllaisen rajoittamisen tuli perustua lakiin ja
tayttdd perus- ja ihmisoikeuksien yleiset rajoittamisedellytykset. Laissa ei ollut kuitenkaan
sdadetty yhteydenpidon rajoittamisesta.

Toimintamalli-niminen asiakirja sisilsi muualla lainsdddannossd omaksuttuja yhtey-
denpidon rajoittamista vastaavia seikkoja: vierailuista oli ilmoitettava etukiteen, vierailujen
pituutta rajoitettiin, vierailuja valvottiin seka rajoitettiin aikaa, jolloin puheluita voitiin soit-
taa. Toimintamallilla oli tosiasiallisesti puututtu valittajan ja hdnen poikansa perhe-eldmén
suojaan. Kysymys oli laissa sddntelemittd jddneestd rajoitustoimenpiteestd. Korkein hallin-
to-oikeus katsoi néin ollen, ettd palvelupaallikolld ei ollut oikeutta rajoittaa valittajan ja ti-
mén pojan vilistd yhteydenpitoa toimintamallissa tarkoitetulla tavalla. Yhteydenpidon ra-
joitusten laissa sdantelemattomyyden vuoksi asiassa ei ollut edellytyksid tuomioistuimessa
tarkemmin ratkaista, mitka rajoitukset tapauksessa olisivat saattaneet olla perusoikeusjar-
jestelmén kannalta hyvéksyttivid ja valttamattomia.

Kolmas tapaus koskee tilannetta, jossa lainvalmistelussa on pyritty muuttamaan vallitse-

vaa oikeustilaa, mutta pyrkimysté toteutetaan hyvin lainvalmistelutavan vastaisilla keinoil-
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la. Tama kay ilmi tapauksesta KHO 2018:124, joka koski muutoksenhakua julkista hankin-
taa koskevassa asiassa kunnallisvalituksena.

Hankinta-asiassa kuntayhtyman jasenkunnan asukas oli tehnyt kuntalain nojalla oikai-
suvaatimuksen sekd sen jdlkeen kunnallisvalituksen hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeus
jatti valituksen tutkimatta todeten, ettd julkisista hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista
annetun lain 163 §:n nojalla hankinta-asiassa, joka kuului markkinaoikeuden toimivaltaan,
ei voinut tehda kuntalaissa tarkoitettua oikaisuvaatimusta eikd valitusta. Jatkovalitukses-
saan korkeimmalle hallinto-oikeudelle valittaja vetosi siihen, ettd asiassa oli tapahtunut
menettelyvirhe perusteettoman jadvadmisen vuoksi ja ettd uutta hankintalakia koskevassa
hallituksen esityksessd oli nimenomaisesti todettu, ettd kuntalain mukaiset valitusmahdol-
lisuudet olivat kiytdssd, jos valitusperuste oli kuntalaissa tarkoitettu.

Korkein hallinto-oikeus totesi, etta hankintalain 163 §:n mukaan markkinaoikeuden toi-
mivaltaan kuuluvaan asiaan ei saa hakea muutosta kuntalain eika hallintolainkayttolain no-
jalla. Pykaldn sisélto vastaa aikaisemmin voimassa ollutta, mutta pykalan otsikko on muu-
tettu muotoon ”Valitusperusteeseen perustuva muutoksenhakukielto”

Hallituksen esityksessd (HE 108/2016 vp) pykdldn yksityiskohtaisissa perusteluissa oli
todettu muun ohella, ettd pykald vastaisi voimassa olevan hankintalain 102 §:ssé saadettyd.
Hallituksen esityksen mukaan “voimassa olevan hankintalain soveltamiskdytdnnossa oli
korostettu valitusperusteiden asemaa muutoksenhakukiellon soveltamisessa. Mikéli valit-
taja vetoaa julkista hankintaa koskien muun lain kuin hankintalain vastaisuuteen, voi han-
kinnassa tehtyyn paitokseen hakea muutosta kuntalain ja hallintolainkéyttolain nojalla”
Hallituksen esityksen mukaan téllainen tilanne oli késilld esimerkiksi silloin, kun “valittaja
vetoaa kunnallisvalituksella kuntalain 97 §:ssd sdddettyyn esteellisyyteen tai sosiaalihuolto-
lain 33 §:ssd sdddettyyn sosiaalihuollon saatavuuteen ja saavutettavuuteen julkisessa han-
kinnassa’”.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd aikaisemmin voimassa olleen lain 102 §:ssé tarkoitet-
tu vastaava saannos oli otsikoitu "Muutoksenhakukielto” ja ettd tuon lain sdatdmiseen joh-
taneen hallituksen esityksen (HE 190/2009 vp) yksityiskohtaisissa perusteluissa oli todettu
seuraavaa: ~Pykaldssd sadadettdisiin muutoksenhakukiellosta, jonka perusteella markkina-
oikeuden toimivaltaan kuuluvassa hankinta-asiassa ei endi voitaisi kayttad markkinaoikeu-
den menettelyn kanssa paillekkdisid yleishallinto-oikeudellisia oikeussuojakeinoja. — —
Muutoksenhakukielto tarkoittaa, ettd markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluvaa hankinta-
aisaa ei voida saattaa endi erillisen oikeussuojamenettelyn kohteeksi kuntalain tai hallinto-
lainkéyttolain nojalla. Kuntalain osalta valituskielto merkitsee seké kieltoa tehdd oikaisu-
vaatimus asiassa ettd kieltoa tehda valitus. — — Rajoitus merkitsee, ettd kuntalaisella ei vas-
taisuudessa ole mahdollisuutta tehdd oikaisuvaatimusta tai valitusta kunnallisen hankin-
tayksikon paitoksestd. Rajoitus ei supista mahdollisuuksia vedota hankintamenettelyssa

tapahtuneisiin muihin kuin hankintalakiin perustuviin paatoksenteon virheellisyyksiin.
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Markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluu hankinta-asiassakin esikysymyksend ottaa kantaa
viitteisiin siitd, ettd hankinta-asiassa tehty padtos on muullakin perusteella lainvastainen.
Esikasittelykysymyksen kasittelymahdollisuuden vuoksi saman asian jakaminen kahteen
eri oikeusturvamenettelyyn ei myoskédn ole tarpeen.”

Paitoksessdan korkein hallinto-oikeus totesi, ettd ennen hankintalain 102 §:n sédatamistd
lailla (321/2010), hankintalaissa (348/2007) oli sdddetty muutoksenhakukiellosta, jonka mu-
kaan markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluvaan asiaan ei saanut hakea muutosta valitta-
malla kuntalain eikd hallintolainkdyttolain nojalla silla perusteella, ettd padtos oli hankinta-
lain vastainen. Hallituksen esityksen (HE 190/2009 vp) yksityiskohtaisista perusteluista kiy
ilmi, ettd aikaisemmin voimassa olleen hankintalain 102 § merkitsi muutosta sitd ennen saa-
dettyyn nahden. Hankintalain 102 §:n tultua sovellettavaksi markkinaoikeuden toimivaltaan
kuuluvaa hankinta-asiaa ei ole voitu saattaa erillisen oikeussuojamenettelyn kohteeksi kun-
talain eiké hallintolainkdyttolain nojalla. Kuntalainen tai kuntayhtymain jiasenkunnan jésen
ei ndin ollen ole kyseisen lainmuutoksen jélkeen voinut tehdé oikaisuvaatimusta ja kunnal-
lisvalitusta kunnallisen hankintayksikon hankintaa koskevasta paatoksestd siindkaén tilan-
teessa, ettd valitus on tehty kuntalaissa tarkoitetun valitusperusteen nojalla.

Aikaisemmin voimassa olleen hankintalain 102 §:34 oli korkeimman hallinto-oikeuden
oikeuskéytinndssd myos tulkittu tilléd tavalla (esimerkiksi KHO 2011:47). Néin ollen ja toi-
sin kuin hankintalain 163 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 108/2016 vp) oli lausut-
tu, hankinnasta tehtyyn pdétokseen ei ole voitu aikaisemmin voimassa olleen hankintalain
102 §:n nojalla hakea muutosta kuntalain nojalla. Korkein hallinto-oikeus totesi liséksi, ettd
hankintalain 163 §:ssid sdddetyn muutoksenhakukiellon tulkitseminen valitusperusteesta

riippuvaksi olisi lisaksi ristiriidassa pykédlan sanamuodon kanssa.

Lopuksi tai ehka sittenkin aluksi

Vuosi 2020 toi hallintotuomioistuimille sovellettavaksi uuden prosessilain (laki oikeuden-
kéaynnistd hallintoasioissa, HOL). Kuten kaikki muutokset tuokin muutos tulee kdytdnnos-
sd sovellettavaksi vaiheittain. Elimme sekd vanhaa ettd uutta aikaa. Lainvalmistelija minus-
sa tietdd, ettd edessimme tulee olemaan tulkintatilanteita, joita lainvalmistelussa ei ole osat-
tu ennakoida. Lain suhde muuhun olemassa olevaan sddntelyyn jai systemaattisesti ldpi-
kaymittd. Tuossa muussa sddntelyssé on ristiriitojen ja epaselvyyksien siemenia yllin kyllin.
Mutta vield on tyynta.

Kaikki toivovat aina, ettd hiekkakakusta tulisi hieno. Jos hiekkakakku on huono, asiasta
voi selvitd silld, ettd joku selittdd kakun olevan kuitenkin kdyttokelpoinen. Taikka sitten
kakku leivotaan uusiksi. Tédhédn vertautuu myo6s lainvalmistelun ja tuomioistuinten vuoro-

puhelu.
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