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LAUSUNTO LUONNOKSESTA HALLITUKSEN ESITYSTEN LAATIMISOHJEIKSI

1. Yleisia havaintoja hallitusten esitysten rakenteesta

Oikeusasiamienen asian aikaisemmassa valmisteluvaiheessa
23.9.2015 antamassa lausunnossa (3665/5/15) kannatettiin ajatusta
sijoittaa lakitekstit aivan hallitusten esitysten alkuun ennen perustelu-
teksteja. Kaytannossahan on tavallista, etta hallituksen esityksen luki-
ja aloittaa lukemisen ehdotetuista pykalista ja tutustuu vasta sen jal-
keen perusteluihin. Tydryhma on kuitenkin paatynyt perinteiseen mal-
liin, jossa lakitekstit ovat vasta hallituksen esityksen lopussa.

Ty6ryhma on laatinut luonnoksen oppaaksi, joka siséltaa erilliset mal-
lirakenteet ja malliotsikoinnit kolmenlaiselle hallituksen esitykselle:
ensimmainen hallituksen esitykselle, joka laaditaan yksinomaan kan-
sallisista syista, toinen esitykselle, jonka valmistelu saa alkunsa tar-
peesta panna EU-saados taytantdon tai tdydentaa sita, ja kolmas val-
tiosopimuksen hyvaksymista ja voimaansaattamista koskevalle halli-
tuksen esitykselle. Pidan oppaan jaottelua onnistuneena.

Esitan jaljempand muutamia kannanottoja esitetyista mallirakenteista
seuraten niille kaavailtua malliotsikointia.

2. Perusrakenteisen hallituksen esityksen mallirakenne

2.1 Asian tausta ja valmistelu (kohta 1) seka nykytila ja sen arviointi (kohta 2)

Hallituksen esityksen perusrakenteen alkujaksot ovat tutkittuun tie-
toon ja perusteltuihin nakemyksiin perustuvassa lainvalmistelupro-
sessissa erityisen merkittavia.

Kohtien 1 ja 2 suhde saattaa muodostua jannitteiseksi sellaisissa
lainsdadéantdhankkeissa, joiden taustalla ei ole objektiivista, tutkittua
tietoa ja joiden vaitetddn perustuvan esimerkiksi kansan oikeustajun
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asettamiin vaatimuksiin tai muihin vastaaviin hankalasti mitattaviin
nakokohtiin.

Jos nykytilan arvioinnille ja ratkaistavana olevan ongelman maaritte-
lylle asetetaan jo hallituksen esityksen perusrakenteessa korkeat tut-
kimustietoon ja muihin objektiivisiin seikkoihin perustuvat vaatimuk-
set, on lainsdadantbhankkeen tosiasiallisen luonteen arviointi hel-
pompaa — ja toisaalta tosiasiaperusteiden sivuuttaminen vaikeampaa.
Lainsdadantoprosessiin liittyvat toiminnot olisi ylipaatansa suunnitel-
tava niin, ettd ne kestavat myos demokraattiseen oikeusvaltioon koh-
distuvia yllattavia paineita ja poikkeuksellisia olosuhteita — vaikka tal-
laisia paineita ei Suomessa olisikaan nakopiirissa.

2.2 Tavoitteet (kohta 3)

Hallituksen esityksessa on informatiivisinta ja perustelluinta lahtea
varsinaisesti liikkeelle ongelman tai kysymyksenasettelun maarittelys-
ta ja niihin perustuvista tavoitteista, ja edeta taman jalkeen niiden kei-
nojen esittelyyn ja arviointiin, joilla tavoitteet katsotaan voitavan saa-
vuttaa. Johdonmukaista on vasta taman jalkeen esittaa, mika on tai
mitka ovat valitut keinot, ja perustella valinta. Esitetty mallirakenne
mahdollistaa taméan lahestymistavan.

2.3 Ehdotukset ja niiden vaikutukset (kohta 4)

Edelld mainitussa oikeusasiamiehen asian aikaisemmassa valmiste-
luvaiheessa antamassa lausunnossa todettiin lakiesitysten vaikutus-
ten arvioinnin osalta, etta

"perus- ja ihmisoikeusvaikutusten nostaminen esille systemaattisesti ja
nimenomaan perustuslain 22 §:n mukaisesti oikeuksien toteutumisen
turvaamisen nékékulmasta olisi erittdin tdarked parannus nykykéytan-
noésté, jossa ei tunneta teeman otsikkotasoista erottelua ja jossa lahin-
né rajoitutaan saatdamisjarjestyskysymyksend analysoimaan ehdotuk-
sen mahdollisia ristiriitoja perustuslain tai ihmisoikeuksien kanssa. Pe-
rus- ja ihmisoikeusvaikutusten lisddminen otsikkotasolle yhdeksi ehdo-
tuksen yhteiskunnallisten vaikutusten ndkoékulmaksi olisi perusteltua.”

Nayttaa silta, ettei edelld siteerattuja oikeusasiamiehen nakemyksia
ole hallituksen esityksen luonnosta valmistelleessa tyoryhmassa tay-
sin hyvaksytty. Tydryhma on paatynyt (s. 24) siihen, etta vaikutuksia
perus- ja ihmisoikeuksiin selostetaan ehdotuksen vaikutuksia koske-
vassa jaksossa vain, jos ehdotetulla s&éntelylla tavoitellaan jonkin pe-
rusoikeuden edistamista. Arvio esityksen ké&sittelyjarjestyksesta esi-
tettaisiin nykyiseen tapaan jaksossa, joka koskee esityksen suhdetta
perustuslakiin ja saatamisjarjestysta.

Tybryhman lahestymistapa ei téltd osin nahdakseni taysin vastaa
ajanmukaista kasitysta siitd, mik& merkitys perus- ja ihmisoikeusné-
kokohdille lainvalmistelussa on annettava. Kysymys ei ole pelkasta
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lainsdatamisjarjestyksen arvioinnista eika tarkastelua mydskaan voi-
da rajoittaa vain niihin tilanteisiin, joissa "tavoitellaan jonkin perusoi-
keuden edistamistd”. Perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvien vaikutusten
arviointi liittyy kaikenlaisiin tilanteisiin. On vaikea kuvitella lainsaadan-
tOhanketta, jolla ei olisi minkaanlaista liittymékohtaa perus- ja ihmisoi-
keuksiin.

Perustuslaillisen toimeksiannon kasite tarkoittaa perustuslaista johtu-
vaa lainsdatgjan velvollisuutta huolehtia perustuslaissa méaariteltyjen
oikeuksien ja vapauksien turvaamisesta ja edistamisesta. Perustus-
lain 22 § sisaltaa tallaisen toimeksiannon yleisella tasolla: Julkisen
vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Yksityiskohtaisempia toimeksiantoja on lukuisissa perustuslain saan-
noksissa. Perustuslailliset toimeksiannot on otettava huomioon sil-
loinkin, kun lainsd&dantdhankkeessa ei ensisijaisesti ole kysymys nii-
den toteuttamisesta.

Esimerkiksi perustuslain 20 8:n 2 momentin mukaan julkisen vallan
on pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistéon
sekd mahdollisuus vaikuttaa elinymparistéaan koskevaan paatoksen-
tekoon. Kyseinen perustuslaillinen toimeksianto edellyttda aineellisen
ymparistélainsdadannén kehittdmistd ympéaristda suojelevaan suun-
taan ja menettelyllisen saantelyn muokkaamista yksilon vaikutus-
mahdollisuuksia edistdvaén suuntaan silloinkin, kun lainsaadanto-
hankkeen ensisijaisena ja nimenomaisena tavoitteena ei ole naiden
paamaarien edistdminen vaan vaikkapa kansallisen edun turvaami-
nen maaperan mineraalien hyddyntamisessa.

Lainsaadantdhankkeen paamaarien ja perusoikeudellisten vaikutus-
ten arvioinnin asianmukaista suorittamista voitaisiin edistaa silla, etta
perus- ja ihmisoikeuksiin Kiinnitettaisiin hallituksen esityksissa saan-
nonmukaisesti huomiota, kuten oikeusasiamiehen aikaisemmassa
lausunnossa on katsottu.

2.4 Muut toteuttamisvaihtoehdot (kohta 5)

Tybryhman nakemys nayttdd vastaavan hyvin edella mainitussa oi-
keusasiamiehen aikaisemmassa lausunnossa esiin tuotuja nakokoh-
tia.

Pidan tarkeana, ettei hallituksen esityksissa perustella ja arvioida vain
yhta ratkaisuvaihtoehtoa. Esitetyt lainsaadanndlliset ratkaisut harvoin
ovat ainoita oikeita. Asian kasittely eduskunnassa ja julkisessa kes-
kustelussa muodostuu monipuolisemmaksi, mikali eri vaihtoehtoja ja
ratkaisumalleja avataan riittavassa laajuudessa kokonaiskuvan saa-
miseksi.

Erilaisten vaihtoehtojen esittelyssa ja arvioinnissa edella todetuilla pe-
rus- ja ihmisoikeusndkdkohdilla saattaa olla keskeinen merkitys. Kayt-
tokelpoisista lainsaadantomalleista tulisi yleensa valita se, joka par-
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haiten edistdad perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista — tai mikali
paadytaan toiseen vaihtoehtoon, esittaa valinnalle erityisen vakuutta-
vat perustelut.

Kannatan ajatusta siita, ettd ulkomaiden lainsdadannon tarkastelu ra-
joitetaan mahdollisten vaihtoehtoisten ratkaisumallien kuvauksen ta-
solle. Jos vertailu herattda ajatuksen suomalaisiinkin oloihin soveltu-
vasta mallista, vaihtoehtoa olisi syyta arvioida toisessa maassa saa-
tujen kokemusten pohjalta ottaen huomioon mahdollisuus kehittaa ko-
timainen malli esikuvaansa paremmaksi.

Ulkomaiden lainsdadantta koskevaan katsaukseen (kohta 5.2) voitai-
siin ottaa ennakkoluulottomasti my6s maita, jotka sosioekonomisilta
olosuhteiltaan muistuttavat Suomea, mutta joiden oikeusjarjestys
poikkeaa kotimaisesta oikeusjarjestyksesta. Esimerkiksi Yhdysvallat
suljetaan nykyisin kategorisesti pois verrokkimaiden piirista siita huo-
limatta, ettd monet kansainvaliset instrumentit esimerkiksi rahanpe-
sun ja jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan alalla perustuvat yhdys-
valtalaisiin esikuviin. Naiden kansainvalisten instrumenttien imple-
mentointi edellyttdd Suomessakin joka tapauksessa yhdysvaltalai-
seen alkuperédan perustuvia lainsaadantémuutoksia, joten on epéjoh-
donmukaista torjua yhdysvaltalaisten vaihtoehtojen tarkastelua ta-
vanomaistenkaan lainsdadantohankkeiden osalta.

2.5 Lausuntopalaute (kohta 6)

Tyéryhman nakemys nayttaa vastaavan hyvin oikeusasiamiehen ai-
kaisemmassa lausunnossa esitettyja nakokohtia.

Pidan nykykaytanndssa epakohtana sita, ettd hallituksen esityksissa
tuodaan hyvin harvoin, ja silloinkin yleensa suppeasti ja valikoivasti,
esille lausuntovaiheen palautetta. Mielestani on perusteltua, etta kes-
keisimmista ja muuten oikeudellisesti huomionarvoisista lausuntopa-
lautteista tehtaisiin hallituksen esitykseen siséllytettava asiallinen yh-
teenveto. Pelkastaan lausunnonantajat nimeava luettelo tai linkkilista
el avaa erilaisia ndkemyksia sisallollisesti ja kaventaa edellytyksia
asian monipuoliselle jatkokeskustelulle julkisuudessa ja eduskunnas-
sa.

2.6 Saannoéskohtaiset perustelut (kohta 7)

Vaikka saannodskohtaisia perusteluja ei enaa kutsuttaisi yksityiskoh-
taisiksi perusteluiksi, niiltéd tulisi edellyttd&d edelleen samaa tarkkuutta
ja yksityiskohtaisuutta kuin aikaisemminkin. S&annédskohtaisten pe-
rustelujen merkitys lain kaytannollisend kayttbohjeena on lainkaytta-
jan nékokulmasta suuri. Erityisesti kdytdnnén esimerkkien merkitys
on keskeinen.

Kaytannon soveltamistilanteita tulisi selostaa hallituksen esityksissa
nykyista laajemmin ja lausuntopalautetta hyddyntéden. Tassa suh-
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teessa ilmaisua “esitysta tulee pyrkia havainnollistamaan esimer-
kein...” voidaan pitaa tarpeettoman lievana.

2.7 Toimeenpano ja seuranta

Kannatan tyéryhman ehdotusta korostaa lain voimaantulon jalkeisia
suunniteltuja seurantatoimia jo hallituksen esityksen laatimisen malli-
rakenteen tasolla. Ehdotus on linjassa oikeusasiamiehen aikaisem-
massa lausunnossa esitetyn kanssa.

3. EU-taustaisen hallituksen esityksen mallirakenne
3.1 Asian tausta ja valmistelu (kohta 1) sekad EU-saadodksen tavoitteet (kohta 2)

Rikosoikeuden alaan kuuluvien direktiivien voimaan saattamisen yh-
teydessa (esim. HE 231/2018 vp) on ollut havaittavissa, etta direktii-
vin tarkka ja tunnollinen implementointi voi johtaa kansallisista nako-
kohdista tarpeettoman tuntuisiin kriminalisointeihin, joille ei 16ydy sel-
laisia perusteita, jotka vastaisivat vakiintuneita kansallisia kriminali-
sointiperiaatteita. Kun téllaisiin EU-pohjaisiin kriminalisointeihin kui-
tenkin joudutaan direktiivin velvoitteiden johdosta paatymaan, olisi
tarkeaa, ettd ne taustat, jotka ovat johtaneet direktiivin sdatamiseen,
selostettaisiin hallituksen esityksessa mahdollisimman tarkasti ja
ymmarrettavasti.

Pelkastaan sen toteaminen, etté direktiivin tietyt artiklat vaativat kri-
minalisointia, ei hallituksen esityksessa riitd. Kriminalisoinnin tarve,
vaikka se liittyisi vain joissain harvoissa jdsenmaissa esiin tulleisiin
vaarinkaytoksiin tai epakohtiin, on selostettava niin, etta koko EU:n
kattavan kriminalisoinnin tarve tulee ymmarrettavaksi. Samalla to-
dennékdisesti loydetaan hyvia esimerkkeja kaytannon soveltamisti-
lanteista hyddynnettavaksi saannoskohtaisten perustelujen Kkirjoitta-
misessa.

Edella todettu on tarkedad myds EU-pohjaisen lainsaadannon uskotta-
vuuden ja legitimiteetin sailyttamiseksi. Mikali EU-saadosten ratiota”
ei hallituksen esityksissa selosteta ja tehda ymmarrettavaksi, mutta
toisaalta pidetaan norminpurkutalkoita hallituksen karkihankkeena,
luodaan helposti tarpeettoman karjistettyjd mielikuvia siitd, mista tar-
peeton saantely on peraisin.

4. Valtiosopimustaustaisen hallituksen esityksen mallirakenne

4.1 Asian tausta ja valmistelu (kohta 1) ja sopimuksen tavoitteet (kohta 2)
Vastaavista syista kuin edelld kohdassa 3.1 on esitetty ei voida pitaa
riittdvand, etta hallituksen esityksessé kerrotaan vain "lyhyesti” syista,

jotka ovat johtaneet valtiosopimuksen valmisteluun, ellei kysymys ole
itsestaan selvasta ja yleisesti hyvaksytysta tavoitteesta.
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Pidan tarkeana, etta valtiosopimuksen teksti sisallytetddn hallituksen
esitykseen rinnakkaistekstind, jossa toinen palsta on suomeksi ja toi-
sella palstalla on sopimuksen originaaliteksti todistusvoimaisella
(yleensa englanti) kielelld. Vaikka suomi olisi sopimuksen todistus-
voimainen kieli, sopimustekstin englanninkielinen rinnakkaisteksti voi-
taisiin silti liittdd hallituksen esitykseen vastaavalla tavalla, jos sopi-
mus on neuvoteltu englanninkielisen version pohjalta.

Apulaisoikeusasiamies Pasi P6lonen

Esittelijaneuvos Jarmo Hirvonen

Asiakirja on hyvaksytty sdhkdisesti asianhallintajarjestelmassa.



