	[image: image1.wmf]ULKOASIAINMINISTERIÖ
Oikeuspalvelu
OIK-20 Johanna Lahti
	LAUSUNTO
09.10.2015
	HEL7M0723-33


	     
     
     
Oikeusministeriölle
     
     
	MÄÄRÄAIKA: 15.10.2015


Viite
OM lausuntopyyntö 17.8.2015
Asia
Arviomuistio "Hallituksen esitysten laatimisohjeiden (HELO) uudistaminen"     
Oikeusministeriö on pyytänyt ulkoasiainministeriön lausuntoa arviomuistiosta "Hallituksen esitysten laatimisohjeiden (HELO) uudistaminen". Lausunnonantajia pyydetään erityisesti lausumaan siitä, tulisiko hallituksen esitysten rakennetta muuttaa ja jos niin miten.
Ulkoasiainministeriö pitää HELO-ohjeiden uudistamista kannatettavana ja esittää arviomuistiosta lausuntonaan seuraavaa: 
Yleistä 

HELO:n sisältämät yleiset hallituksen esityksen laatimisperiaatteet pitävät edelleen paikkansa. Ohjeistusta on kuitenkin tarpeen päivittää esimerkiksi siten, että EU-säädöksiä täytäntöönpanevat hallituksen esitykset samoin kuin valtiosopimuksia (ml. EU-ulottuvuus) koskevat hallituksen esitykset tulevat nykyistä paremmin katetuiksi. Uudessa ohjeistuksessa tulee myös huomioida HELO:a täydentävien ohjeiden (esim. vaikutusarviointioppaan, kuulemisohjeen) päivitykset. 
Arviomuistion mukaan uutta HELO:a valmistelemaan asetetaan työryhmä 2015 ja oikeusministeriö kuulee valmistelun aikana muita ministeriöitä. Ulkoasiainministeriön oikeuspalvelu on valmis antamaan asiantuntemustaan, erityisesti valtiosopimuksia koskevien HELO-uudistusten osalta, ja osallistumaan tarvittaessa työryhmän työskentelyyn.
Arviomuistion osio ”7 Uudistamisen mahdollisuuksia”
Lakitekstit: Ulkoasiainministeriö ei näe välttämätöntä tarvetta siirtää lakiehdotusten tekstiä pykälittäin yksityiskohtaisten perusteluiden edelle. Hallituksen esitysten nykyinen rakenne, jossa lakiehdotukset ovat esitykset lopussa, etenee kronologisesti (mitä muutetaan, miksi muutetaan, millä tavalla muutetaan). Rakenne on looginen myös siksi, että heti lakiehdotusten jälkeen tulevat rinnakkaistekstit ja (mahdollisuuksien mukaan) lakiehdotusten perusteella annettavat asetusluonnokset. Toisaalta ulkoasiainministeriö ei myöskään vastusta lakitekstien lisäämistä yksityiskohtaisten perusteluiden alkuun, mikäli se koetaan tarkoituksenmukaiseksi. 
Rinnakkaistekstit: Arviomuistion lähtökohta siitä, että lakiteksteille laaditaan jatkossakin muutokset havainnollistavat rinnakkaistekstit, on kannatettava. Rinnakkaistekstit lisäävät muutoslakien ymmärrettävyyttä. Ulkoasiainministeriö ei poissulje vaihtoehtoa, jossa rinnakkaistekstit korvataan "jäljitä muutokset" –toiminnolla tai vastaavantyyppisellä tekniikalla esitettyinä. Joka tapauksessa ehdotus nykyistä useampien rinnakkaistekstejä koskevien esimerkkien sisällyttämisestä ohjeistukseen on kannatettava. 

Lakiteksti ja yksityiskohtaiset perustelut: Yksityiskohtaisissa perusteluissa tulee jo nykyisin antaa esimerkkejä tietyn pykälän soveltamistilanteista sekä tilanteista, joissa sitä ei sovelleta. Eri soveltamistilanteiden kuvaamisen merkitystä voisi korostaa ohjeistuksessa nykyistä enemmän, sillä juuri käytännön esimerkeillä on suuri merkitys säännösten soveltamistilanteita myöhemmin pohdittaessa. 

Kuten edellä on todettu, arviomuistion ehdotus asetella lakiteksti pykälittäin yksityiskohtaisiin perusteluihin (perusteluiden edelle) ei välttämättä tuo lisäarvoa. Tällainen muutos lisäisi hallituksen esitysten pituutta huomattavasti, etenkin jos kyse on kokonaisuusuudistuksesta tai muutoin laajasta esityksestä.  

Arviomuistiossa esitetään mahdollisuutta viitata linkillä samaa asiaa koskevaan aikaisempaan hallituksen esitykseen, kun ehdotettavaan lakiin sisältyy kokonaisuuksia, joita ei muuteta. Ulkoasiainministeriö pitää ehdotusta kannatettavana, mutta huomauttaa, että vanhoja hallituksen esityksiä ei välttämättä ole aina sähköisesti saatavilla. 
Asian valmistelu: Arviomuistiossa ehdotetaan, että eri valmisteluaineistosta koottaisiin hallitukseen esitykseen kronologinen luettelo linkein asianomaisiin asiakirjoihin (työryhmäraportit, mietinnöt, lausunnot, vaikutusarvioinnit, eduskuntakirjelmät, jne). Linkkien käytön lisääminen hallituksen esityksissä on ulkoasiainministeriön mielestä kannatettavaa. Ulkoasiainministeriön näkemyksen mukaan luettelointia ja linkkejä voitaisiin siten käyttää tarpeen mukaan.  Näin saataisiin aikaan kattava ja nykyistä helpommin saatavilla oleva kokonaisuus. Pelkkä linkkien luetteloiminen ei kuitenkaan voi täysin korvata asian sisällöllistä selostamista, koska (kuten muistiossa todetaan), linkitetyt asiakirjat eivät päätyisi automaattisesti eduskunnan arkistoon. Lisäksi on myös pohdittava, onko ongelmallista, jos linkitys vie muuhun kuin suomen- tai ruotsinkieliseen tekstiin. 

Kuten arviomuistiossa todetaan, ehdotetun ratkaisun perusteleminen eri mieltä olevien lausunnonantajien näkemyksiin verrattuna on relevantti tieto. Asian merkitys korostuu kiistanalaisissa lakiehdotuksissa, joissa lausuntoyhteenvetoa ei ole laadittu. 

Nykytila ja sen arviointi / ulkomaiden lainsäädäntö: Ulkomaisten esimerkkien selostaminen kotimaisen nykytilan kuvauksen yhteydessä on mielekästä erityisesti silloin, kun kansallinen ratkaisu on saanut vaikutteita toisen maan lainsäädännöstä tai käytänteistä. On totta, että tällaisia muiden maiden lainsäädäntöjä voitaisiin tarkastella (nykytila-jakson sijaan) vaihtoehtoisten ratkaisumallien yhteydessä. Koska ulkomaisten esimerkkien kuvaaminen esiintyy hallituksen esityksessä toisinaan eri merkityksessä (esim. puhtaasti taustoituksena tai täytäntöönpanotavan kuvaamisena), ulkoasiainministeriö pitäisi mahdollisena, että ulkomaiden lainsäädännön kuvaamisen paikka voisi myös vaihdella asian merkityksen mukaan. 
Jos nykytilaa ja/tai muiden maiden lainsäädäntöä on käsitelty aikaisemmin esimerkiksi työryhmämietinnössä, pelkkä viittaus tai yhteenveto (sekä ko. asiakirjan linkittäminen hallituksen esityksen osaksi) vaikuttaisi riittävältä. Näin esityksistä tulisi tiiviimpiä. 

Keskeiset ehdotukset / vaihtoehtoisten keinojen arviointi: Pääministeri Sipilän hallitusohjelman (s. 25) mukaan ”Säädöspolitiikan ohjausta selkeytetään, tavoitteena sääntelyn nettomääräinen keventäminen ja säädöksille vaihtoehtoisten ohjauskeinojen käytön lisääminen. Tavoitteena on turhan sääntelyn purkaminen ja hallinnollisen taakan keventäminen.” Tämä puoltaa näkemyksiä siitä, että hallituksen esityksissä tulisi kuvata erilaiset vaihtoehdot ja niiden vaikutukset nykyistä kattavammin. Erillinen ala-otsikko ”Vaihtoehtoiset ratkaisut ja niiden vaikutukset” voisi selkeyttää asiaa. Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset tulisi selostaa ensin, ja vasta sen jälkeen keskeiset ehdotukset. Toisaalta on syytä pitää mielessä, että pienemmissä lainsäädäntömuutoksissa ei ole tarpeen tehdä yhtä laajaa vaihtoehto- ja vaikutusarviointia kuin isoissa hankkeissa. 
Täytäntöönpano ja seuranta: Ulkoasiainministeriön näkemyksen mukaan merkittävissä lainsäädäntöhankkeissa voitaisiin harkita omaa otsikkoa täytäntöönpanolle/seurannalle. 

Arviomuistion osio ”8 EU-säädöksiä täytäntöönpanevat hallituksen esitykset”
Arviomuistion ehdotukset siitä, että uuteen ohjeistukseen otettaisiin nykyistä perusteellisemmat ohjeet ja omat mallit hallituksen esityksistä, joissa ehdotetaan EU-säädöksen täytäntöönpanoa, ovat kannatettavia. Myös eduskuntakirjelmien linkittäminen hallituksen esityksen osaksi on kannatettava ehdotus. Direktiivejä täytäntöön pantaessa voisi olla mm. aiheellista erotella direktiivistä johtuvat pakolliset muutokset ja direktiivistä johtumattomat ehdotukset omiksi vakio-otsikoikseen. Tällä voi olla merkitystä myös, mikäli komissio käynnistää EU-täytäntöönpanoa koskevan rikkomusmenettelyn myöhemmin.
Arviomuistion osio ”9 Valtiosopimusten hyväksymistä ja voimaansaattamista koskevat hallituksen esitykset”
Arviomuistion ehdotus siitä, että uuteen ohjeistukseen otettaisiin nykyistä perusteellisemmat ohjeet valtiosopimuksia koskevista hallituksen esityksistä on kannatettava. Ohjeet on edelleen syytä sisällyttää HELO:on (eikä UM:n Valtiosopimusoppaaseen), kuten muutkin hallituksen esityksen laatimisohjeet. 

Nykyisessä HELO:ssa ei ole malliesimerkkiä EU:n sekasopimusta koskevasta hallituksen esityksestä. Ulkoasiainministeriö esittää, että tällainen esimerkki sisällytettäisiin HELO:on. EU:n sekasopimusten hyväksymistä ja voimaansaattamista koskevat hallituksen esitykset tulisi myös virtaviivaistaa siten, että unionin toimivaltaan kuuluvien sopimusmääräysten sisältöä ei tarvitsisi enää selostaa yksityiskohtaisissa perusteluissa. Tämä vähentäisi turhaa toistoa ja sitä kautta säästäisi aikaa sekä käännöskustannuksia.  Näin ollen esityksissä keskityttäisiin kirjoittamaan, 1) miltä osin sopimusmääräykset kuuluvat Suomen toimivaltaan ja 2) tekemään vertailu, mitkä Suomen toimivaltaan kuuluvista määräyksistä kuuluvat lainsäädännön alaan. Perusteluiden kirjoittaminen muilta osin (EU:n toimivalta) olisi perusteltua esimerkiksi tapauksissa, joissa on mahdollista antaa tulkintaohjeita sopimusmääräyksille tai sellaista taustatietoa, jota on ilmennyt neuvotteluissa ja joka on hyvä olla lainsäätäjän tai -soveltajan tiedossa. 
Ulkoasiainministeriö esittää harkittavaksi, tulisiko hallituksen esityksissä ottaa omaksi vakio-otsikoksi otsikko Ahvenanmaan maakunnan asemasta.

Arviomuistion osio ”10 Hallituksen esitysten liitteet ja muu esitykseen liittyvä aineisto”

Ulkoasiainministeriö yhtyy näkemykseen, että mahdollisuutta käyttää liitteitä nykyistä laajemmin niin, että itse hallituksen esitys olisi suppeampi, on tarpeen arvioida. 
Asetusluonnosten liittäminen esitykseen voi olla tärkeää erityisesti, jos kyse on täysin uudesta lainsäädännöstä tai mittavasta kokonaisuudistuksesta. Toisaalta aikataulupaineet voivat johtaa siihen, ettei asetusluonnoksia ehditä tässä vaiheessa valmistella.
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