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Veli-Pekka Hautamaki

Normihierarkian joustavuudesta

Johdanto

Oikeusjérjestys rakentuu oikeusnormien varaan, jotka ovat keskindisessd vuorovaikutussuh-
teessa ja joiden tavoitteena on muodostaa ristiriidaton kokonaisuus. Oikeusnormien vilisen
vuorovaikutuksen kannalta keskeinen tekija on niiden asettuminen tietynlaiseen hierarkki-
seen jarjestelméan. Mikael Hidén toteaa normien tai saddosten hierarkialla tarkoitettavan sia-
dosten ja niihin liittyvien oikeussddntdjen sijoittumista eri tasoille toisiinsa ndhden siten, ettd
alemmantasoiset sadgdokset eivdt ole ristiriidassa ylemméntasoisten kanssa ja ettd ylemmén-
tasoinen saddos ainakin periaatteessa aina syrjayttad sen kanssa ristiriidassa olevan alemman-
tasoisen sdddoksen.'

Teoreettisessa mielessd hierarkiaoppi merkitsee norminasettajille tiukkoja vaatimuksia.
Kéytdnnossa oikeusnormien vilisten hierarkkisten suhteiden aukotonta toteutumista voidaan
Jyringin sanoin luonnehtia ideaalimalliksi, joka tuskin missddn oikeusjérjestelméssa on toteu-
tunut teoreettisessa muodossaan.? Silti voitaneen olettaa, ettd Suomessa hierarkiaopin péaaperi-
aatteita noudatetaan oikeusnormien asettamisessa tunnollisesti. Oikeusjérjestyksen sisdisten
suurien muutosten ja poliittisten paddmadrien toteuttamisen vuoksi normihierarkiassa voidaan
kuitenkin havaita joustokohtia.

Viimeksi mainituista ensimmadiselld tekijalld voidaan viitata vuonna 2000 voimaan tulleen
perustuslain vaikutuksiin normihierarkkisissa suhteissa. Normihierarkian ylimméin normis-
ton muuttuessa on oikeusjirjestyksen kokonaisuuden kannalta aiheellista olettaa, ettd aika-
naan sitovaksi tarkoitetut ja oikeassa jarjestyksessd annetut oikeussddnnét ovat voimassa kat-
somatta sdddostoimivallan myohempiin muutoksiin siihen saakka, kunnes ao. oikeussidanto
muutetaan tai kumotaan myohemmalla laillisessa jarjestyksessd annettavalla sadnnolla.?

Normien ristiriidattomuuden toteaminen suhteessa ylemmaénasteisiin normeihin edellyttaa
kaytannossd perustuslakia alemmanasteisten sdddosten perustuslainmukaisuuden arviointia.

Ristiriidattomuuden vaatimus aiheuttaa painetta muuttaa ennen nykyisen perustuslain voi-

! Mikael Hidén: Normihierarkia, teoksessa Encyclopeedia Iuridica Fennica V, Suomalainen Lakimiesyhdistys 1997
p. 670-676.

? Antero Jyranki: Valta ja vapaus, Talentum 2003 s. 310. Normihierarkian osalta ollaan tekemisissd myos sen kysy-
myksen kanssa, mihin oikeusjérjestys perustuu. Ks. esim. Mikael Hidén: Sdddésvalvonta Suomessa I, Suomalainen
Lakimiesyhdistys 1974 s. 36 ss.; Jaakko Husa: Non liquet?, Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004 s. 15 ss.

* Jyrdnki 2003 s. 312.
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maantuloa sdddettyja saddoksid vastaamaan sisillollisesti perustuslain vaatimuksia. Pitemmén
péalle esimerkiksi lainsdddantovallan delegointia koskevien sdadnndsten mahdolliset puutteet
tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimusten osalta eivit ole perusteltavissa pelkédstdan asetta-
misajankohdassa vallinneilla olosuhteilla.

Poliittisten intressien aikaansaamalla joustolla voidaan puolestaan viitata esimerkiksi sellai-
siin perustuslakivaliokunnassa muotoutuneisiin tulkintoihin, jotka prima facie ovat ristiriidas-
sa suppeasti tulkitun hierarkiaopin kanssa. Kuten jiljempana tulee esiin, on kuitenkin suhteel-
lista, miten tiukasti hierarkiaoppia ylipadtdan tulisi soveltaa.

Teoreettista normihierarkkista rakennelmaa on kyseenalaistettu puhumalla normihierar-
kian murentumisesta ja polysentrisesti oikeuslihdeopista, jonka mukaan yhtendinen ja kaiken-
kattava oikeusldhdeoppi on nykydan mahdoton, koska eri oikeusldhteille saatetaan eri yhteyk-
sissd antaa toisistaan paljon poikkeavia painoarvoja.* Oikeuden polysentrisyyden mahdolli-
suuteen on aiheellista kiinnittad huomiota, mutta téssi kirjoituksessa mainitun ulottuvuuden
painottaminen ei ole ensisijaista.

Artikkelissa selvitetddn normihierarkian joustoja ja niiden merkitystd oikeusjdrjestyksessa.
Huomio kiinnittyy edelld mainittuihin kahteen erilaiseen normihierarkian jouston synty-
tapaan. Tarkastelu rajataan koskemaan lainsddddntovallan delegointikysymyksid, jotka normi-
hierarkian kannalta ovat erityisen keskeisid. Esimerkit perustuslakivaliokunnan tulkinta-
kdytdnnostd eivit muodosta tyhjentdvai luetteloa. Tavoitteena on madrittdd myos sitd, milld
edellytyksilla voitaisiin puhua normihierarkian joustavuusperiaatteesta.

Artikkelissa ei tarkastella perustuslain 106 ja 107 §:iin liittyvid normihierarkian joustavuus-
kysymyksid. Perustuslain 106 §:n mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain
sdannokselle, jos tuomioistuimen késiteltdvina olevassa asiassa lain sddnnoksen soveltaminen
olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa. Perustuslain 107 §:n mukaan asetuksen tai
muun lakia alemmanasteisen sdddoksen sddnndsti ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muus-
sa viranomaisessa, jos se on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa. Normihierarkian
joustavuus saattaa perustuslain 106 ja 107 §:n soveltamista harkittaessa nousta esiin ja sen kyt-
kokset perustuslainmukaiseen laintulkintaan vaikuttavat ilmeisiltd. Perustuslainmukaisuuden
jdlkikdteisen valvonnan osalta normihierarkian joustavuuskysymysten huomiointi on joka ta-
pauksessa aiheellista, vaikka se tdssd kirjoituksessa rajataankin tarkastelun ulkopuolelle.®

Oman verraten laajan alueensa muodostaa lakia alemmanasteisten sddddsten valmistelu
ja antaminen. Sdddosvalmistelussa normihierarkiasta joustaminen saattaa olla tahatonta, jol-
lei sdddoksen valmistelija ole perilld siddoshierarkian sisdllostd ja merkityksestd. Kun otetaan
vield huomioon, etteivit esimerkiksi ministerididen antamat asetukset useinkaan joudu
tarkemman normikontrollin kohteeksi, saattaa normihierarkia joustaa asetuksissa usein-
kin.® Normihierarkian joustoa voidaan siis ldhestya toisaalta lainsddtdjan nakokulmasta, jol-

* Ks. esim. Veli-Pekka Hautaméki: Hyvén hallinnon toteuttaminen, Edita 2004 s. 54-55 ja siind viitatut ldhteet.
° Ks. Veli-Pekka Hautaméki: Asetusehdotusten ja asetusten perustuslainmukaisuus, Lakimies 2007 s. 499-520.
¢ Ministerididen asetuksia annetaan vuosittain useita satoja, esimerkiksi vuonna 2006 noin nelisensataa. Toisaalta
niiden pysyvyys suhteessa lakeihin on huomattavasti matalampi eli niitd kumotaan usein ja mahdollisesti korvataan
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loin valvotaan lainsddadantovallan delegoimista, ja toisaalta lakia alemmanasteisten saddosten
antajan ndkokulmasta, jolloin pyritdan pysymaén delegoidun sdadgsvallan puitteissa.

Perustuslakiuudistus ja normihierarkian joustavuus

Suomen perustuslaki tuli voimaan 1.3.2000 korvaten aiemmin voimassa olleet nelja perustusla-
kia.” Perustuslakiesityksen péaatavoitteeksi kirjattiin perustuslakien yhtendistiminen ja ajanmu-
kaistaminen. Valtiosddnnon perusteita ei ollut tarkoitus muuttaa, vaan pikemminkin korjata ja
huoltaa valtiosddnt6a sen perusteista lahtien.® Perustuslakiesityksessd huomioidaan muun lain-
sddaddnnon muuttamistarve perustuslain muuttumisen myota. Esityksessd nostetaan esiin joita-
kin kidytdnnon muuttamistarpeita. Lainsdddintévallan delegoinnin osalta siina viitataan oi-
keusministerion selvitykseen, jonka mukaan voimassa oli noin sata sellaista asetusta, jotka eivt
tayttdneet uuden perustuslain 80 §:n vaatimuksia.® Oikeusministerion selvityksessa luetteloi-
daan esimerkiksi 68 sellaista omaperdista'® asetusta, joiden katsottiin uuden perustuslain takia
edellyttdvin lainsdddantotoimenpiteitd eli kdytdnndssa kyseisten asetusten kumoamista.'!

Oma lukunsa ovat poikkeuslait, jotka muodostavat ainakin muodollisen poikkeuksen myds
uudesta perustuslaista. Tosin on huomattava, ettd monet vanhoista poikkeuslaeista ovat me-
nettaneet aineellisen poikkeuslakiluonteensa ja jotkin poikkeuslait ovat kdytdnndssa kuollutta
kirjainta muodollisesta voimassaolostaan huolimatta.'? Perustuslakiuudistuksen yhteydessa
kiinnitettiin erityistd huomiota siihen, ettd poikkeuslakien kaytto olisi vastaisuudessa entistd
rajoitetumpaa. Poikkeuslakien vilttdmisen periaatteen mukaisesti perustuslain kanssa ristirii-
taiset lakiehdotusten kohdat olisi padsadntoisesti pyrittdvd poistamaan ja poikkeuslain sdata-
misen tulisi tapahtua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa ja pakottavista syista. Perus-
tuslain kannalta keskeisiin ratkaisuihin ei voi poikkeuslailla puuttua. Perustuslakivaliokunta
on sittemmin toistuvasti viitannut poikkeuslakien valttdmisen periaatteeseen.'

uudella asetuksella. Ministerididen asetuksia myos muutetaan suhteellisen usein. Ministerididen asetuksille tyypilli-
nen piirre on niiden sisallon teknisluonteisuus eli ts. téillaisissa asetuksissa sddnnellddn usein joistain yksityiskohtai-
sista madritelmistd ja menettelytavoista.

7 Suomen Hallitusmuoto 94/1919, valtiopdivéjdrjestys 7/1928, laki valtakunnanoikeudesta 273/1922 ja laki eduskun-
nan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jisenten ja oikeuskanslerin seki eduskunnan oikeusasiamiehen virkatoin-
ten lainmukaisuutta 274/1922.

§ Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp), s. 1.

° HE 1/1998 vp, s. 67-70.

10 Hallitusmuodon 28 §:n nojalla annettuja asetuksia, joiden antamisvaltuus ei ilmene asetuksen johtolauseesta. Ks.
Mikael Hidén: Havaintoja hallinnollisten sddddsten antovallan puitteista s. 155-160, teoksessa Nykyajan muuttuva
oikeus, Suomalainen Lakimiesyhdistys 2001 s. 153-175.

" Uusi perustuslaki ja lainsddddnnén muutostarpeet — tyoryhman muistio, oikeusministerién lainvalmisteluosas-
ton julkaisu 1/1999, s. 31-34. Oikeustietokanta Edilexin sdéddosmuutosrekisterin perusteella (seurattu tammikuun
loppuun 2009) mainituista on kumottu 41 eli kolme viidesosaa. Téssé yhteydess ei ole ollut tarkoitus tarkemmin sel-
vittdd sitd, miksi mainituista omaperéisistd asetuksista varsin moni on yhi kumoamatta. Huomiota kannattaa kuiten-
kin kiinnittad asetusten sisdltoon ja sithen onko asetus kdytannossd jo kumoutunut ilman muodollista kumoamista.
12 Ks. Veli-Pekka Hautamiki: Poikkeuslakijirjestelma Suomen valtiosddnnossd — pitdisiko poikkeuslakien saata-
mismahdollisuus séilyttda vai poistaa? s. 398, Lakimies 2008 s. 392-409.

13 Ks. PeVM 10/1998 vp s. 22-23; PeVL 59/2001 vp; PeVL 26/2004 vp; PeVL 34/2004 vp; PeVL 3/2005 vp; PeVM
5/2005 vp; PeVL 46/2005 vp; PeVL 6/2006 vp; PeVL 3/2007 vp.
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Lainsdddantovallan delegoinnista
perustuslakivaliokunnan kidytannossa

Yleista

Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio
voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla. Lailla on
kuitenkin saddettiva yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka pe-
rustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen sdddetty,
asetuksen antaa valtioneuvosto. Pykildn 2 momentin mukaan my6s muu viranomainen voi-
daan lailla valtuuttaa antamaan oikeussddnt6ja madratyistd asioista, jos sithen on sadntelyn
kohteeseen liittyvid erityisid syité eikd sddntelyn asiallinen merkitys edellytd, ettéd asiasta sadde-
taan lailla tai asetuksella. Téllaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan tasmallisesti ra-
jattu.

Perustuslain 80 § lienee perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnndssé eniten viitattu sadn-
nos vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain osalta. Vuoden 1999 valtiopiivistd vuoden
2007 valtiopéivien loppuun perustuslakivaliokunta on viitannut perustuslain 80 §:44n kaik-
kiaan 155 lausunnossa ja mietinnossd." Vaikka “tapausmassa” vaikuttaa suurelta, tulee ottaa
huomioon, ettei perustuslakivaliokunta ole aina ottanut sisdllollisesti kantaa perustuslain 80
§:n tulkintaan. Voidaan siis osoittaa sellaisia lausuntoja ja mietint6j4, jotka eivit perustuslain
80 §:n tulkinnan kannalta ole merkityksellisid, vaikka viittaus asianomaiseen pykaldan 16ytyy-
kin. Tyypillisesti tdma tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd lausunnon alussa olevassa hallituksen
esityksen selostuksessa on todettu lakiehdotuksen valmistelussa huomioidun perustuslain 80
§. Karsimalla téllaiset sisdllottomat viittaukset vihenee perustuslakivaliokunnan lausuntojen
ja mietint6jen lukumdédrd 155:std 113:een."

Kun alustava rajaaminen on tehty, ei kuitenkaan ole selvad, onko jaljelle jaanyt tulkintakéy-
tdnto yhteismitallisesti relevanttia. Vaikka jokaisessa jiljelld olevassa tapauksessa olisikin otet-
tu konkreettisesti kantaa hallituksen esityksen sisdlt6on perustuslain 80 §:n kannalta, voidaan
perustuslakivaliokunnan kannanotoissa huomata eri syvyysasteita. Lievimpind voidaan pitda
kannanottoja, joissa valiokunta toteaa ilman konkreettista muutosehdotusta tarpeen esimer-
kiksi rajata asetuksenantovaltuus tarkemmin. Jyrkimpand muotona on lain sddtamisjdrjestysta

koskeva ponsi, joka kohdistuu valtuutukseen. Tarkasteltavana olevista 113 tapauksesta perus-

4 Perustuslain 80 §:44 koskevia perustuslakivaliokunnan tulkintatapauksia haettiin eduskunnan asiakirjatietokan-
nasta sy6ttamalld hakuehdoksi perustuslain 80. Valiokunnan lausuntojen ja mietintdjen teksti on johdonmukaisesti
muotoiltua, joten hakutulosta voi pitdd kattavana.

1 Nama sisdllottomit viittaukset (42) sisdltyvdt seuraaviin mietint6ihin ja lausuntoihin. Mietinnot: 12/1999 vp;
1/2000 vp; 2/2002 vp; 7/2002 vp; 13/2002 vp; 9/2005 vp. Lausunnot: 11/1999 vp; 1/2000 vp; 11/2000 vp; 2/2001 vp;
9/2001 vp; 13/2001 vp; 19/2001 vp; 43/2001 vp; 52/2001 vp; 15/2002 vp; 18/2002 vp; 31/2002 vp; 53/2002 vp; 64/2002
vp; 67/2002 vp; 70/2002 vp; 4/2003 vp; 8/2003 vp; 12/2003 vp; 16/2003 vp; 20/2003 vp; 4/2004 vp; 41/2004 vp;
44/2004 vp; 14/2005 vp; 18/2005 vp; 42/2005 vp; 43/2005 vp; 49/2005 vp; 53/2005 vp; 10/2006 vp; 12/2006 vp;
28/2006 vp; 31/2006 vp; 52/2006 vp; 21/2007 vp.
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tuslakivaliokunta on muotoillut perustuslain 80 §:dén liittyvdn ponnen kaikkiaan 44 lausun-
nossa.'®

Térked kysymys liittyy sithen, miten kdytdnndssd vedetddn raja ehdottoman sadtamisjérjes-
tyksen edellytykseni olevan lakiehdotuksen muutostarpeen ja ilman pontta muotoillun valio-
kunnan kannanoton vilille. Valtuussddnnoksen tarkkarajaisuusvaatimuksen puutteellisuus ei
siis aina ole muodostanut sdatamisjérjestyskysymystd. Télloin ei kai voitane myoskadn puhua
varsinaisesti ristiriidasta ehdotetun lain sdédnnoksen ja perustuslain 80 §:n vililla.

Perustuslain 80 §:n sdantelemén lainsaddéantovallan delegoinnin osalta erittdin merkityksel-
lisend tulee pitad jakoa asetuksenantovaltaan ja muun viranomaisen norminantovaltaan. Jako
tarkoittaa kiytdnnossa vastaamista erityyppisiin kysymyksiin. Tietyt yleiset kysymykset, kuten
lailla sddtdmisen vaatimus, liittyvét kuitenkin sekd asetuksenantovaltaan ettd muun viranomai-
sen norminantovaltaan. Seuraavassa on hahmotettu seki yleisid ettd 80 §:n 1 ja 2 momenttei-
hin erikseen liittyvid kysymyksid.'”

Yleiset kysymykset

Tuleeko asiasta sddtdd lailla?

Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan lailla on sdddettdvéd yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Yk-
silon oikeuksista ja velvollisuuksista voidaan siis tietyssd méadrin sddnnelld asetuksissa, mutta
edellytykseni on, ettd perussddnnokset siséltyvit lakiin. Perustuslaissa on useita kymmenia la-
kivarauksia, jotka rajoittavat lainsdddantovallan delegointia pidattdmalld asian lain alaan.'®
Kéytannon rajanvetotilanteet saattavat olla hankalia, minka vuoksi hallituksen esityksia saa-
tetaan joutua muuttamaan eduskuntakdsittelyn aikana esimerkiksi siten, ettd asetuksenanto-
valtuuksia poistetaan. Perustuslakivaliokunta on linjannut useissa lausunnoissaan sitd, mihin
raja lailla ja asetuksella sddtdmisen vililld tulee vetdd. Valiokunta on todennut muun muassa,
ettd elinkeinonrajoitusten tdsmaéllisyyden ja tarkkarajaisuuden vuoksi eldinten enimméaisméa-
ristd on asianmukaista sdatda lailla (PeVL 18/2006 vp, s. 4/I), valtioneuvoston asetuksella voi-
daan sdannelld mahdollisuudesta vaihtaa ylioppilastutkinnon kokeen vaativuustasoa (PeVL
18/2005 vp, s. 2/I), kuluttajiin sovellettavista maakaasun myyntii ja verkkopalveluja koskevista

yleisistd sopimusehdoista on saddettava lailla (PeVL 37/2004 vp, s. 2-3), ja ettd omaisuuden

'® Namad ponnet sisiltyvit seuraaviin lausuntoihin: 3/2000 vp; 12/2000 vp; 23/2000 vp; 43/2000 vp; 15/2001 vp;
17/2001 vp; 46/2001 vp; 50/2001 vp; 58/2001 vp; 17/2002 vp; 19/2002 vp; 40/2002 vp; 47/2002 vp; 55/2002 vp;
56/2002 vp; 61/2002 vp; 5/2003 vp; 6/2003 vp; 14/2003 vp; 1/2004 vp; 12/2004 vp; 18/2004 vp; 20/2004 vp; 27/2004
vp; 29/2004 vp; 31/2004 vp; 33/2004 vp; 36/2004 vp; 37/2004 vp; 46/2004 vp; 48/2004 vp; 7/2005 vp; 25/2005 vp;
35/2005 vp; 36/2005 vp; 37/2005 vp; 40/2005 vp; 41/2005 vp; 48/2005 vp; 54/2005 vp; 42/2006 vp; 57/2006 vp; 9/2007
vp; 18/2007 vp.

17 Vrt. Lainlaatijan perustuslakiopas, oikeusministerion julkaisu 2006:11 s. 33.

18 Lakivarauksilla voi olla itseniistd oikeudellista merkitystd asian piddttamisen lain alaan ohella ainakin siini, ettd
lainsaatijille osoitetaan valtuutus, lainsddtédjan toimivaltaa rajoitetaan ja lainsaétéjélle osoitetaan toimeksianto. Lain-
laatijan perustuslakiopas s. 17.
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kayttorajoituksista ja elinkeinovapauden rajoittamisesta tulee saatdd lailla (PeVL 56/2002 vp,
s. 3-4).

Hidén toteaa kysymykseen lain alan ja asetuksen alan rajankdynnistd liittyvan valttimatta
kysymyksen tarkoituksenmukaisuudesta ja joustavuudesta. Ei ole tarkoituksenmukaista pyrkia

kirjaamaan lakiin yksityiskohtaisia, muuttumisalttiita tai teknisid normeja."

Onko laissa perussddnndstd lainsddddntovallan delegoinnista?

Asetuksenantovallan ja muun viranomaisen norminantovallan arvioinnissa on usein noussut
esiin ongelma laissa olevan perussddnndksen puuttumisesta tai puutteellisuudesta. Perussdan-
nokselld tarkoitetaan sitéd aineellista lain sdannostd, jonka sisdltoa tarkennetaan asetuksella. La-
kiehdotus saattaa olla silld tavalla puutteellinen, ettd siind ehdotetaan pelkkaa asetuksenanto-
valtuutta, joka tosiasiassa ei tarkenna lain jotain sddnndstd. Perustuslakivaliokunta totesi esi-
merkiksi korosta ja lyhennyksesta sekd vuosimaksusta sddtamistd koskevasta asetuksenanto-
valtuudesta seuraavaa (PeVL 5/2003 vp, s. 2)*:

Valtuuden avoin sanamuoto ulottuu ndiden rahasuoritusten suuruudesta sddtdmiseen
kaikin osin. Niiden médrdytymisen yleiset perusteet koskevat valiokunnan kasityksen
mukaan silld tavoin oleellisesti vuokra-aravalainan saaneen oikeushenkilon velvollisuut-
ta, ettd niistd on perustuslain 80 §:n 1 momentin takia mahdollista saétda vain lailla. La-
kiehdotukseen on téstd syystd otettava riittdvin tasmilliset perussidnnikset kyseisten ra-
hasuoritusten suuruuden médrdytymisesta, jotta se voidaan kisitelld tavallisen lain sdéta-
misjarjestyksessd. Asia on toteutettavissa esimerkiksi seuraavasti: ”Vuokra-aravalainan
koron on oltava kohtuullinen verrattuna vastaavaan kayttotarkoitukseen myonnettavista
lainoista yleisesti perittaviin korkoihin, eivitka lainan korko ja lyhennys tai vuosimaksu
saa johtaa asukkaiden kannalta kohtuuttomiin asumiskustannuksiin.”

Perussdadnnoksen puutteellisuuteen valiokunta kiinnitti huomiota my6s hallituksen esitystd
laeiksi sukusolujen ja alkioiden kaytostd hedelmoityshoidossa ja isyyslain muuttamisesta (HE
76/2002 vp) kisitellessddan (PeVL 59/2002 vp, s. 5/1)*":

Terveystarkastusta koskeva — - asetuksenantovaltuus kuitenkin perustelujen mukaan
kohdistuisi muun muassa siitd varmistumiseen tarkastuksen avulla, ettei henkil6 ole tart-
tuvan eikd perinnoéllisen taudin kantaja. Kysymyksessa ovat selviastikin seikat, joista pe-
russddnnokset on viime kddessd perustuslain 80 §:n johdosta annettava lailla. Vain télld
edellytykselld niista on mahdollista antaa tarkempia sddnnoksiéd asetuksella.

Lievimmillddn kyse on perussddnnosten tarkentamisesta, kun taas selkedsti vakavampana
puutteena pidetddn perussddnnoksen puuttumista kokonaan. Vaikka téssa kohdin onkin kyse

ennen kaikkea perustuslakivaliokunnan vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain aikaisesta

19 Hidén 2001 s. 167.
% Liittyen HE 23/2003 vp.
21 Ks. lisaksi esim. PeVL 56/2002 vp ja PeVL 19/2002 vp.
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tulkintakéytdnnostd, voidaan myds panna merkille, ettd ennen uutta perustuslakia saddetyissd
asetuksenantovaltuuksissa perussddnndsten vajavaisuudet ja puuttumiset korostuvat aivan eri
tavalla sovitettaessa ne uuden perustuslain yhteyteen. Hyvin yleinen muotoilu on, ettd “tar-
kemmat maaraykset lain tdytintoonpanosta ja soveltamisesta annetaan asetuksella” Lainlaati-
jan perustuslakioppaasta 10ytyvd nykyinen suositus on, ettd asetuksenantovaltuus on yleensd
hyvé sijoittaa lain asianomaisen pykalain momentiksi.?? Téllainen on esimerkiksi rehulain
(86/2008) 9 §:

Erityisravinnoksi tarkoitettujen rehujen tulee olla laadultaan, koostumukseltaan ja muil-
ta ominaisuuksiltaan eldinten erityisiin ravitsemuksellisiin tarpeisiin soveltuvia.

Valmistaa, saattaa markkinoille, kdyttdd rehuseosten valmistukseen tai eldinten ruo-
kintaan seké tuoda saa vain erityisravinnoksi tarkoitettuja rehuja, jotka Euroopan yhteis
on hyviksynyt.

Tarkempia sddnnoksid erityisravinnoksi tarkoitettujen rehujen hyviaksymisen edelly-
tyksistd annetaan maa- ja metsdtalousministerion asetuksella sen mukaan kuin niistd
saddetdan Euroopan yhteison rehulainsdadanndssa.

Onko valtuus tarkkarajainen ja tdsmillinen?

Lakiin muotoiltu valtuutussddnnds on saatettu perustuslakivaliokunnassa havaita rajauksil-
taan epétarkaksi ja epatdsmalliseksi. Tama johtuu useimmiten valtuussdannoksen liian ylei-
seksi tai valjaksi jadneestd kirjoitusasusta. Lainvalmistelun puutteena on saattanut myds olla
sen seikan esiin tuominen, etté asetuksella tulee antaa lakia tarkempia sddnnoksid.?

Asetuksenantovaltuutta koskevat kysymykset

Kaytannossd merkittdvimmaén kysymyksen asetusten vélisissa suhteissa muodostaa se, tuleeko
asiasta antaa tarkempia sddnnoksia valtioneuvoston vai ministerion asetuksella. Lihtokohtana
on ollut, ettd valtioneuvoston asetuksella tulee sddtdd merkitykseltddn laajakantoisista ja peri-
aatteellisesti tdrkeistd asioista sekd sellaisista muista asioista, joiden periaatteellinen merkitys
sitd vaatii. Ministerion asetuksella voidaan sditda lahinnd teknisluonteisista ja vahemmén
merkitystd omaavista yksityiskohdista.?* Tam4 tietysti tarkoittaa sité, ettd lakiin laadittavissa
valtuussddnnoksissd joudutaan miettimédn jakoa valtioneuvoston ja ministerion asetuksen vé-
1illd.* Esimerkiksi tupakoinnin vdhentdmisestd annetun lain muuttamista koskevasta hallituk-

sen esityksestd (HE 226/2005 vp) perustuslakivaliokunta lausui seuraavaa:

Sen sijaan ministerio ei voi - toisin kuin esityksen perusteluissa on todettu — ehdotetun
valtuuden nojalla antaa sdadnnoksid tupakointitilan enimmdis- tai vahimmaismitoista

* Lainlaatijan perustuslakiopas s. 34.

# Ks. esim. perustuslakivaliokunnan lausunnot 47/2006 vp, 8/2006 vp, 48/2005 vp ja 7/2005 vp.
# Lainlaatijan perustuslakiopas s. 30-31.
# Ks. esim. PeVL 47/2006 vp, s. 3/1; PeVL 19/2006 vp, s. 3.
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taikka tilan pinta-alan tai tilavuuden suhteesta ravitsemisliikkeen tai sen anniskelualueen
kokoon tai asiakaspaikkojen madraén. Jos tupakointitilan mitoituksesta on tarkoitus an-
taa muitakin kuin rakennusteknisid sddnnoksid, tulee mitoituksen téllaisista perusteista
lisdtd saannos lakiin, jolloin ehdotetun valtuutuksen nojalla on mahdollista antaa ndista-
kin asioista tarkempia sddnnoksid asetuksella [Lakiehdotuksen 13 d §:n 1 momentti on
mahdollista muotoilla esimerkiksi seuraavasti: “Tupakointitila on mitoitettava kohtuulli-
sen kokoiseksi suhteessa ravitsemisliikkeen tai sen anniskelualueen kokoon taikka asia-
kaspaikkojen madradan. Tupakointitilan rakentamisesta, kunnossapidosta ja korjaus- ja
muutostydstd on muutoin voimassa, mitd maankayttd- ja rakennuslaissa (132/1999) ja
sen nojalla sdddetddn”] Valiokunnan mielestd valtuus asetuksen antamiseen on niiltd
osin syytd osoittaa valtioneuvostolle.?

Toisena asetuksenantovaltuutta koskevana kysymyksend voidaan pitda sitd, poiketaanko ase-
tuksella lain sddnnoksistd. Normihierarkian kannalta ei tallaista tilannetta pitdisi syntyd. Kdy-
tdnnodssd on kuitenkin osoitettavissa tapauksia, joissa perustuslakivaliokunta on katsonut eri-
tyisistd syistd perustelluksi poikkeamisen laista asetuksella. Esimerkkeja téllaisista tapauksista

on jdljempénd tdssd artikkelissa.

Muun viranomaisen norminantovaltaa koskevat kysymykset

Tarkasteltavana olevista 113 perustuslakivaliokunnan lausunnosta ja mietinnosta suurimmas-
sa osassa on kyse asetuksenantovaltuuksista. Perustuslain 80 §:n 2 momentin mukainen muun
viranomaisen norminantovalta on kisiteltdvina noin runsaassa neljanneksessa kokonaismaa-
rastd. Noin kuudesosassa 113:sta on kyseessd tapaus, jossa on kisitelty seké asetuksenantoval-
tuuksia ettd muun viranomaisen norminantovaltuuksia. Muutamissa tapauksissa ei ole kysy-
mys sen paremmin valtuudesta, vaan siité, ettd asiasta tulisi sa4tda lailla.”

Peruskysymyksend voidaan pitdi sitd, onko olemassa viranomaisen norminantovaltaa pe-
rustelevia erityisid syitd. Viranomaisen norminantovaltuuksia koskevia tulkintakannanottoja
on sindnsi ehkd ylldttdvinkin monta, kun otetaan huomioon, ettd muulle viranomaiselle nor-
minantovaltaa tulisi sallia vain poikkeuksellisissa tapauksissa. Tietenkin voi olla, ettd perustus-
lakivaliokuntaan valikoituvat hallituksen esityksistd herkimmin juuri perustuslain 80 §:n 2
momenttia koskevat kysymykset. Ylipaatadn luvuissa tulee huomioida se, etteivit kaikki pe-
rustuslain 80 §:n kannalta relevantit hallituksen esitykset vélttamatta ole menneet perustus-
lakivaliokunnan kautta.?®

Toisena térkedna viranomaisten norminantovaltaan liittyvana kysymyksend voidaan pitda
sitd, onko kyseessd muu kuin teknisluonteinen sédntely. Teknisluonteisella sddntelylld voidaan
ymmartad sdantelyd, jossa ei aseteta velvoitteita tai jossa ei ole kysymys kenenkaén oikeuksien
perusteista. Tyypillistd teknisluonteista sddntelyd ovat esimerkiksi kemikaalien luettelointi, ra-

kentamiseen liittyvat tekniset médrdykset ja rautatiejirjestelman opasteet.

% PeVL 19/2006 vp, s. 3/11.
77 Ks. esim. perustuslakivaliokunnan lausunnot 13/2007 vp; 6/2006 vp; 30/2005 vp; 7/2001 vp; 17/2000 vp.
% Ks. esim. PeVL 35/2005 vp, s. 4/1; PeVL 4/2005 vp, s. 4/11.
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Viranomaisten norminantovaltaan liittyvdnd kolmantena kysymyksend voidaan ottaa esille
se, liittyyko sdantelyyn harkintavallan kiytto4. Viranomaisten norminantovallan ldhtokohtana
on, ettei siihen liity ainakaan merkittdvid harkintavallan kdyttod. Sadntely saattaa sindnsé vaa-
tia jonkinasteisen viranomaisen harkintamarginaalin. Perustuslakivaliokunta lausui esimer-
kiksi kunnallista eldkelakia ja sen voimaanpanolakia koskevan hallituksen esityksen (HE
94/2002 vp) valtuutussdannoksestd (PeVL 55/2002 vp, s. 4/1):

Valtuutus ei ensiksikdédn ole tarkkarajainen vaan aivan yleisluonteinen. Kysymyksessa ei
ndytd myoskdin olevan sellainen tekniseen ja véhdisid yksityiskohtia koskevaan sddnte-
lyyn valtuuttava kohta, joka ei mahdollista merkittavad harkintavallan kdyttod. Perustus-
lain kannalta voidaan kuitenkin pitdd hyvaksyttdvana, ettd lisdelakesdannossa esimerkik-
si osoitetaan erilaisia vaihtoehtoja siitd, millaisen lisdeldketurvan ja millaisin ehdoin ja-
senyhteisot voivat jarjestdd. Ndin ymmarrettynd valtuus ei vaikuta lakiehdotuksen kasit-
telyjarjestykseen. Lain sddntelya lisdeldketurvasta on kuitenkin tdydennettéva ja itse val-
tuutus on kirjoitettava suhteessa lakiin sisalloltddn tarkkarajaiseksi. Tama on tavallisen
lainsadtamisjérjestyksen edellytys.

Vuoden 2008 valtiopaivat

Vuoden 2008 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta antoi 5 mietintda ja 36 lausuntoa. Perustus-
lain 80 §:d4n viitataan kahdeksassa lausunnossa.?’ Sisdll6ttomia viittauksia, kuten myoskédan
ponsilausumia perustuslain 80 §:d4n liittyen ei ole. Voidaan siis havaita perustuslain 80 §:44n
kohdistuvien viittausten lukumaéérdn ja ponsilausumien mairén laskeneen vuosien 1999-2007
tarkastelujaksoon nahden. Oikeastaan vuoden 2008 valtiopiivid voi pitdd mielenkiintoisena ja
ehkd jopa poikkeuksellisena juuri siksi, ettei yhtddn lainsdddéntovallan delegointiin liittyvaa
ponsilausumaa esiinny. Vuoden 2000 valtiopaivistd ldhtien ponsia on ollut joka vuosi, joskin
suuntaus on ollut lukuméaréisesti laskeva. Esimerkiksi valtiopaivavuosina 2006 ja 2007 valio-
kunta muotoili perustuslain 80 §:d4n liittyvdn ponnen kahdesti kumpanakin vuonna.

Vuoden 2008 valtiopdivilld asetuksenantovaltuuksista oli kyse kolmessa lausunnossa ja vi-
ranomaisen norminantovaltuudesta viidesséd lausunnossa. Aiempaan tarkastelujaksoon verrat-
tuna viranomaisten norminantovaltuuksia koskevat kysymykset ovat vuoden 2008 valtiopdi-
villd korostuneet huomattavasti suhteessa asetuksenantovaltuuksiin. Yleistysten tekeminen on
kuitenkin toinen asia, koska tarkastelussa pitiisi silloin ottaa huomioon lausuttavana olleiden
hallituksen esitysten sisalto yleisesti.

Lailla sddtdmisen vaatimus ei esiinny yhdessdkdan kahdeksasta lausunnosta. Toisaalta
myoskadn tarkasteltaessa vuosien 1999-2007 valtiopiivéjaksoa, ei lailla sddtdmisen vaatimuk-
sen esiin nousemista voi muutoinkaan pitad kovin yleisend. Perustuslakivaliokunnan lausun-
noissa ei vuoden 2008 valtiopdivien osalta 16ydy mydskdan mainintaa laissa olevan perussain-
noksen puuttumisesta tai puutteellisuudesta muuten kuin lausunnossa 35/2008 vp. Sen sijaan

valtuussdannosten tasmaillisyyteen valiokunta kiinnittdd huomiota useimmissa lausunnoissa.

» Lausunnot 1, 3, 5, 8, 15, 20, 28 ja 35 vuoden 2008 valtiopdivilla.
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Olivatko vuoden 2008 valtiopdivit jotenkin poikkeukselliset perustuslain 80 §:aén liittyvdn
perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnon osalta? Monet tekijit viittaavat siihen, etteivit
lainsaddédntévallan delegointikysymykset endd muodostaisi laheskddn niin suurta osuutta pe-
rustuslakivaliokunnassa pohdittavista valtiosdantokysymyksistd kuin aiemmin.

Normihierarkian joustavuudesta perustuslakivaliokunnassa

Seuraavat esimerkit perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnostd liittyvat normihierarkian
joustavuuden pohtimiseen valiokunnassa. Esimerkit auttavat valottamaan valiokunnan suh-
tautumista kysymykseen ja tuovat esiin myos niita edellytyksid, joilla normihierarkiasta jousta-
minen saattaa olla mahdollista.

Perustuslakivaliokunta lausui asevelvollisuuslakia ja erditd siihen liittyvid lakeja koskevan
hallituksen esityksen (HE 37/2007 vp) osalta:

Valtioneuvoston asetuksella voidaan ylimaéraisen palveluksen ja liikekannallepanon ai-
kana saidtaa poikkeuksia lakiehdotuksen 90 §:n 2 momentissa luetelluista lain sadnnok-
sista.

Ehdotuksen taustalla on sindnsd ymmarrettavid seikkoja. Taman kaltaiset avoimet val-
tuudet poiketa lain sddnniksistd ovat kuitenkin ldhtokohtaisesti ongelmallisia lain ja ase-
tuksen vilisten hierarkkisten suhteiden ndkokulmasta (PeVL 51/2006 vp, s. 9/1I). Val-
tuuksia ei ole ehdotuksessa rajattu koskemaan pelkéstdan vahaisind pidettavid poikkeuk-
sia, eikd valtuuksissa muutoinkaan ole sellaisia asetuksenantovallan kiyttod rajaavia tai
ohjaavia mainintoja, joita perustuslakivaliokunnan kiytdnndssd on tillaisen sadntelyn
yhteydessa pidetty vélttamattomina (ks. esim. PeVL 40/2002 vp, s. 5/11, PeVL 1/2004 vp,
s. 4/1, PeVL 35/2005 vp, s. 4/11, PeVL 14/2006 vp, s. 2/1I).*°

Valiokunta ei katsonut mahdolliseksi joustaa normihierarkiasta, koska kaavailtua asetukse-
nantovaltuutta ei ollut muotoiltu silld tavoin, ettd se olisi rajautunut véihdisind pidettiviin poik-
keuksiin, eikd sdannosehdotuksesta mydskddn 16ytynyt tarpeeksi tasmallisid rajauksia tai oh-
jaavia mainintoja asetuksenantovallan kaytolle.

Perustuslakivaliokunta katsoi normihierarkian joustamisen mahdolliseksi lausunnossaan,
joka liittyi hallituksen esitykseen valtion tuella rahoitettujen vuokra- ja osaomistusasuntojen
asukasvalinnan sekd omistusasuntolainojen tuen mydntdmisen perusteita koskevaksi lainsdé-
dénnoksi (HE 47/2006 vp). Tarkemmin sanottuna kyse oli 2. lakiehdotuksen 4 b §:n 4 momen-
tista ja 3. lakiehdotuksen 11 b §:n 4 momentista. Molempien sanamuoto oli seuraava: ” Valtio-
neuvoston asetuksella voidaan sddtdd tarkemmin asukkaiden valintaperusteista sekd niistd
poikkeamisesta terveydellisistd tai sosiaalisista syistd taikka vuokra-asuntojen tarkoituksen-
mukaisen kiyton edistamiseksi. Asukkaiden valintaperusteista poikkeaminen ei saa olennai-
sesti haitata 2 momentin mukaisesti etusijalle asetettavien hakijoiden asunnonsaantia.” Perus-
tuslakivaliokunta totesi seuraavaa:

¥ PeVL 9/2007 vp, s. 11.
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Valtioneuvoston asetuksella on valtuuksien nojalla mahdollista poiketa lain sddnniksistd,
mika on lahtokohtaisesti ongelmallista lain ja asetuksen vilisten hierarkkisten suhteiden
nikokulmasta. Valtuussddnnoksissd kuitenkin on sellaisia asetuksenantovallan kaytta-
mistd rajaavia ja ohjaavia mainintoja poikkeussadnndsten antamisen tarkoituksesta, joita
perustuslakivaliokunnan kiytdnnossa on téllaisen valtuussddntelyn yhteydessa pidetty
valttamattomina (PeVL 20/2004 vp, s. 4/11, PeVL 35/2005 vp, s. 4/11). Lisédksi valtuuksiin
siséltyy asetuksella annettavan sddntelyn soveltamista rajaava sddannés, jonka mukaan va-
lintaperusteista poikkeaminen ei saa olennaisesti haitata lain mukaisesti etusijalle asetet-
tavien hakijoiden asunnonsaantia. Valtuudet eivit vaikuta lakiehdotusten kasittelyjérjes-
tykseen. Asukasvalinnassa noudatettavien paa- ja poikkeussddntéjen perusteet on valio-
kunnan mielestd kuitenkin asianmukaisempaa sisallyttda ehdotettua selvemmin itse la-
kiin siten, ettd asetuksenantovaltuudet on mahdollista muotoilla tavanomaiseen tapaan
tarkoittamaan lakia tarkempien eika niistd poikkeavien sddnndsten antamista. Lakiehdo-
tusten téllaista selventdmistd puoltaa sekin, ettd sddntely kohdistuu my6s perustuslain
121 $:n itsehallintosddnndsten suojaamiin kuntiin.*

Valiokunta siis katsoi, ettd asetuksenantovaltuutta oli rajattu ja ohjattu siten, ettd ldhtokohta-
ongelma lain ja asetuksen vilisessd hierarkiassa oli voitettavissa. Késitellessdan hallituksen esi-
tystd jatelain muuttamisesta seki laiksi ajoneuvojen siirtdmisestd ja romuajoneuvojen hévitta-
misestd annetun lain 4 §:n muuttamisesta (HE 152/2003 vp) perustuslakivaliokunta katsoi tar-
peelliseksi joitakin tdismennyksid, jotka rajaisivat muuten avoimeksi ja erittelemattomaksi kaa-

vailtua valtuutta:

Tuottajavastuun valvonnan kannalta tarpeellisten tietojen antamisesta voidaan momen-
tin 3 kohdan nojalla sddtda tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Velvollisuus antaa
tietoja kdy sddnnoksestd ilmi vain vélillisesti. Valiokunta pitdi tiarkednd sdéannoksen muo-
toilemista niin, ettd tietojenantamisvelvollisuus ilmenee ehdotettua selkeimmin suoraan
laista (PeVL 56/2002 vp, s. 3/1I). Téll6in valtioneuvosto on mahdollista valtuuttaa anta-
maan lakia tarkempia sddannoksid velvollisuudesta. Sama huomautus koskee pykélan 3
momentin 1 kohtaa tuotteiden merkitsemisestd ja tietojen antamisesta. Valtioneuvoston
asetuksella voidaan pykdldn 2 momentin nojalla sditdd pienid taloudellisia toimijoita
koskevista tarvittavista poikkeuksista. Ehdotuksessa on kysymys avoimesta ja erittele-
mattomastd valtuudesta poiketa lain sddnniksistd, eika se siksi ole sopusoinnussa perus-
tuslain vaatimusten kanssa (PeVL 40/2002 vp, s. 5/11, PeVL 46/2002 vp, s. 8). Jotta lakieh-
dotus voidaan kasitelld tavallisen lain sddtamisjérjestyksessd, on valtuutta tdismennettiva
asetuksenantovallan kéyttdmistd rajaavin maininnoin esimerkiksi siitd, missa tarkoituk-
sessa taikka misté seikoista tai milld edellytyksilld asetuksella voidaan antaa — vahdisind
pidettdvia — poikkeuksia. Lisdksi on syytd pyrkid tdismentdmadn pienen taloudellisen
toimijan kasitettd.*

Tartuntatautilain muuttamista koskeneen hallituksen esityksen (HE 30/2003 vp) osalta perus-
tuslakivaliokunta ei katsonut mahdolliseksi tinkid normihierarkiasta:

1 PeVL 14/2006 vp, s. 2-3.
2 PeVL 1/2004 vp, s. 3-4.
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Kunnan ja valtion tehtdvdjaon tarkentamiseksi voidaan 9 §:n 2 momentin nojalla annet-
tavalla valtioneuvoston asetuksella sddtdd, miltd osin tartuntatautien ehkiisyssd puolus-
tusvoimissa ja sadnnoksessd mainituissa laitoksissa saadaan poiketa lain sddnnoksistd.
Valtuus on ehdotetussa muodossaan varsin vilja (PeVL 47/2001 vp, s. 3, PeVL 47/2002
vp, s. 4-5). Sadnnds on kylld rajattu koskemaan vain tiettyjé laitoksia, mutta siind ei ole
mainittu poikkeamismahdollisuuden piiriin kuuluvia lain sddnnoksid. Valtuussdannok-
sen sanamuodon mukaan poikkeamisvaltuus kattaa siten periaatteessa lain kaikki saan-
nokset. Perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan kunnille annettavista tehtévistd sdade-
tddn lailla. Siksi on ongelmallista, ettd asetus poikkeamismahdollisuudesta voidaan ehdo-
tuksen perusteella antaa kunnan ja valtion tehtévéjaon tarkentamiseksi. Ehdotus on vil-
jyydessidn vastoin perustuslakia. Tavallisen lainsddtamisjérjestyksen kdyttimisen edelly-
tyksend taltd osin on, ettd 9 §:n 2 momentin valtuussddnnds poistetaan lakiehdotuksesta
tai sitd tismennetddn olennaisesti.*®

Hallituksen esityksestéd laiksi Rahoitustarkastuksesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE

175/2002 vp) perustuslakivaliokunta huomioi lain sddnnoksistd poikkeamisen perusteluksi

teknisluonteisuuden:

Rahoitustarkastus voi myds 21 §:n nojalla antaa valvonnan kannalta tarpeellisia maéra-
yksid liiketapahtumien kirjaamisesta juoksevaan kirjanpitoon ja taseen ulkopuolisten
vastuiden kirjaamisesta. Méarayksilld voidaan poiketa siitd, mité kirjanpitolain 2 luvun
4-10 §:ssé ja niiden nojalla annetuissa sédnnoksissa sdddetdan.

Ehdotus vaikuttaa valtiosdantooikeudellisesti ongelmalliselta, koska ndma yleiset, nor-
minluonteiset madraykset voivat nimenomaisen maininnan mukaisesti poiketa lain sédn-
noksistd. Valiokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd ndiden méérdysten kohteet
muodostavat kuitenkin varsin rajatun, periaatteessa yksiloitavissa olevan joukon. Kysy-
mys ei siten ole aidosta norminantotilanteesta, vaan pikemminkin yleisluonteisesta, usei-
ta kohteita samalla kertaa koskevasta yksittdisestd madrayksesta. Kyseiset médrdykset li-
saksi liittyvét valiokunnan saaman selvityksen mukaan luonteeltaan puhtaasti kirjanpito-
tekniikkaan ja muihin teknisiin menettelytapoihin. Valiokunta ei néisté syista pidéd ehdo-
tusta valtiosddntooikeudellisesti ongelmallisena. On kuitenkin valiokunnan mielesta
asianmukaista luonnehtia kyseisid madrayksid itse séannoksessakin teknisluonteisiksi.**

Hallituksen esitystd ajoneuvolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi (HE 141/2002 vp) koskevasta pe-

rustuslakivaliokunnan lausunnosta ilmenee laista poikkeamisen vdihdisyys -Kriteeri:

Valtioneuvoston asetuksella voidaan ajoneuvolakiehdotuksen 41 §:n 3 momentin nojalla
sddtdd, ettei tavaramerkkid tai tyyppimerkintdd taikka muuta hyvaksymismerkintda tar-
vitse merkitd. Asetuksella voitaisiin nédin ollen rajoituksetta poiketa saman pykéldn 2 mo-
menttiin sisdltyvistd nimenomaisista merkitsemisvelvollisuuksista. Jotta lakiehdotus voi-
daan kisitelld tavallisen lain sdatamisjarjestyksessd, on valtuutta tdismennettdvé asetukse-
nantovallan kédyttamistd rajaavin ja ohjaavin maininnoin esimerkiksi siitd, missa tarkoi-
tuksessa (vrt. ajoneuvolakiehdotuksen 27 §:n 1 mom.) tai millaisia tilanteita silméll pi-
tden asetuksella voidaan antaa lahinna vdihdisind pidettdvid (vrt. ajoneuvolakiehdotuksen

3 PeVL 6/2003 vp, s. 3-4.
* PeVL 67/2002 vp, s. 6.
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61 §:n 2 mom. ja 64 §:n 2 mom.) laista poikkeavia sdannoksid. Ajoneuvon méairdaikais-
katsastuksesta annettava todistus on lakiehdotuksen 58 §:n 1 momentin mukaan pidetté-
va ajoneuvossa mukana ajon aikana, jollei valtioneuvoston asetuksella toisin sdadeti.
Téssdkin on kysymys asetuksenantajan rajoituksettomasta mahdollisuudesta poiketa lain
sdadnnoksistd. Valtuuden tdsmentdminen on edellytys lakiehdotuksen kisittelemiselle ta-
vallisen lain sdatdmisjdrjestyksessd.”

Kuinka tiukkana perustuslakivaliokunnan suhtautumista normihierarkian noudattamiseen
voidaan pitda? On selvéd, ettd valiokunta joutuu valvomaan perustuslainmukaisuutta tarkalla
seulalla, jotta tulkintakéytanto olisi ennustettava ja johdonmukainen. Koska valiokunta pitaa
varsin tiukasti kiinni normihierarkian periaatteista, olisiko niistd poikkeaminen luettava lip-
sahduksiksi poliittisen tarkoituksenmukaisuuden hyviksi? Jos ne olisivat mainittuja, merkitsi-
si se perustuslakivaliokunnan oikeudellisen harkintakyvyn hetkittdistd pettdmistd. Toisaalta
normihierarkian soveltamista ei tarvitse ymmaértda siten, ettd se ei sallisi poikkeuksia. Normi-
hierarkian korostamista ja joustamattomuutta tulee kuitenkin aina arvioida suhteessa oikeus-

jarjestyksen toimintaan.

Johtopaatokset

Perustuslakiuudistus

Saddosten saattaminen uuden perustuslain vaatimuksia vastaaviksi saattaa olla aikaa vieva
operaatio. Téllaiset korjaustarpeet tahtovat jiadd muiden kiireellisempien lainsdddéantohank-
keiden jalkoihin tai sitten ne suunnitellaan toteutettavaksi lainsaiddannoén kokonaisuudistusten
yhteydessi. Kulloisellakin hallituksella on erilaisia intresseji lainsddddnnon suhteen. Normi-
hierarkkisten suhteiden huoltaminen tai perustuslain "hygieniaprojektit” joudutaan kuitenkin
toteuttamaan rajallisten lainvalmisteluresurssien puitteissa.*

Lainsddadantdd on huomattavassa madrin muutettu vastaamaan uuden perustuslain vaati-
mubksia. Silti uuden lainsdddannon laadinnassa vaikuttaa vieldkin usein olevan epétietoisuutta
asetuksenantovaltuuksien kirjoittamistavasta. Tama kdy perustuslakivaliokunnan tulkintakay-
tannon ohella ilmi oikeusministerion useista lausunnoista, joita se on asetuksenantovaltuuksia
siséltavistd lakiluonnoksista laatinut.”” Muun muassa juuri oikeusministerion lain valmistelu-
vaiheeseen liittyvilld ohjauksella — mikali se otetaan asianmukaisesti huomioon — on mahdol-

* PeVL 40/2002 vp, s. 5-6.

* Esimerkiksi 1.9.2007 péivétyssd oikeusministerion sdéddoshankeluettelossa todetaan perustuslakiuudistuksen toi-
meenpanon seurantaan ja perustuslain tarkistamiseen liittyen seuraavaa: ”— — hankkeessa arvioidaan, edellyttdiko
ennen uuden perustuslain voimaantuloa sidddettyjen poikkeuslakien saattaminen yhdenmukaiseksi perustuslain
kanssa lainsdddantotoimia, sekd avustetaan tarvittaessa muita ministerioitd niiden toimialaan kuuluvia poikkeusla-
keja ja muita lakeja koskevissa vastaavissa lainsdddidntotoimissa.” Seuraavassa, 1.2.2008 péivityssa oikeusministerion
saddoshankeluettelossa ei endd vastaavaa hankemainintaa ole eli poikkeuslakeja arvioivan osuuden toteuttaminen
keskeytettiin.

¥ Ks. esim. OM 81/43/2008, OM 42/43/2008 ja OM 204/43/2007.
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lista poistaa merkittavdssd méarin perustuslain kannalta ongelmallisten muotoilujen paity-
mistd hallituksen esityksissa eduskuntaan.

Joustavuuden edellytykset perustuslakivaliokunnan tulkintakdaytdanndéssa

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon perusteella normihierarkian joustavuuden edel-
lytyksiksi lainsdddantovallan delegoinnin osalta voidaan maarittad laista poikkeamisen vihdi-
syys teknisluonteisissa kysymyksissd, joita on rajattu tai ohjattu siten, ettei valtuus poiketa lain
sddnndksistd ole tdysin avoin tai liian viljdsti muotoiltu. Toisaalta joustavuuden rajat kdyvit tie-
tyissd suhteissa varsin selviksi. Joustaminen siitd periaatteesta, ettd yksilon oikeuksien ja vel-
vollisuuksien perusteista tulee saataa lailla, ei ole mahdollista. Myos perustuslain muiden peri-
aatteiden kunnioittaminen - kuten edelld esiin tullut perustuslain 121 §:ssd sdddetty kunnalli-
nen itsehallinto - rajoittavat joustojen mahdollisuutta. Kaiken kaikkiaan perustuslakivalio-
kunnalla lienee melko rajattu mahdollisuus joustaa normihierarkiasta, koska jokainen jousto
saattaa vaikuttaa myohemmin tehtaviin tulkintoihin.

Perustuslain 80 §:44 koskevien tulkintojen méaéird suhteessa normihierarkiassa joustoon tu-
kee kasitysta siitd, ettei perustuslakivaliokunta kovinkaan herkisti ole valmis joustamaan nor-
mihierarkian vaatimuksista. Lainvalmistelun osalta olisi siis melko epavarmaa tukeutua sellai-
seen hallituksen esitykseen, jossa normihierarkiaa pyritdin tietoisesti rikkomaan. Tuskin timé
tulee monenkaan lainvalmistelijan mieleen, mutta kdytdnnon poliittiset paineet saattavat ajaa
myos tallaisten vaihtoehtojen pariin; kun halutaan esimerkiksi sddtda asiasta ministerion ase-
tuksella tiukasta aikataulusta johtuen.

Normihierarkian joustavuus oikeusperiaatteena?

Normihierarkian joustavuuden ymmartaminen oikeusperiaatteena kaiketi lisdd sen hyviksyt-
tavyyttd. Periaatteen taustalta tulisi 10ytya institutionaalista tukea.’® Periaate edellyttda tiettyjen
tunnusmerkistdjen toteutumista normihierarkian jouston osalta. Mikdli normihijerarkian
joustavuutta ei pyritd millddn tapaa institutionalisoimaan, seurauksena on enemménkin vai-
kutelma yksittdistapauksissa tapahtuvista normihierarkian loukkauksista, poliittisen tunkeu-
tumisesta oikeudellisen alueelle. Joustavuusperiaatteen institutionaalinen perusta on 1oydetti-
vissd perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnostd, joka vaikuttaa taltd osin muodostuneen
johdonmukaisesti.

¥ Ks. esim. Raimo Siltala: Oikeudellinen tulkintateoria, Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004 s. 394-398, passim.
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