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1. Johdanto

Lainsddddnnolld on yhteiskunnassamme huomattava merkitys. Siten myds lain-
sdaddnnon valmistelulla on merkittava rooli. Eduskuntalain sddtaminen on Suo-
messa eduskunnan paatoksentekoa, mutta laajassa mielessd se alkaa aina jonkin-
laisella, padosin valtioneuvoston piirissa tapahtuvalla, lainvalmistelulla. Vaikka
lainsdatdminen lainsdaddantovaltana kuuluu eduskunnalle, lainsdaddantotyota
johdetaan valtioneuvostosta ja valmistelua tehdaén sen alaisessa organisaatiossa.
Lainsdddantotyon johtaminen on parlamentarismin kannalta valtioneuvoston
tarkeimpia tehtdvakokonaisuuksia.!

Lainvalmisteluprosessista on vain véhin lainsdddantdd, miké on kansainva-
lisestikin hallitseva piirre, vaikka kdytdnnot ovatkin kirjavia.> Suomen perus-
tuslaissa (731/1999, PL) on valmistelua periaatteellisella tasolla raamittavaa
sdantelyd. Lakitasoinen sddntely on ohutta, ja sen soveltuminen on paikoin
tulkinnanvaraista. Kotimaisittain on kuitenkin jonkin verran eduskunnan oike-
usasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin sekd eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan kéyténtd4, joka liittyy valmisteluun. Valmistelun ohjaus perustuu
padosin erilaisiin periaatepadtoksiin, ohjeisiin, suosituksiin ja oppaisiin, misté
yksi esimerkki on prosessikuvaus Lainvalmistelun prosessioppaassa.’ Peh-
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1. Jaakko Husa — Antero Jyrdnki, Valtiosdantooikeus. Kauppakamari 2021, s. 306.

2. Jyrki Tala, Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita 2005, s. 88 ja Edward Donelan, Regulatory
Governance: Policy Making, Legislative Drafting and Law Reform. Palgrave Macmillan 2022,
s. 140-143.

3. Lainvalmistelun prosessiopas. Sujuvampaa lainsdddant6d osoitteessa http://lainvalmistelu.finlex.fi/

(vierailtu 1.3.2023).
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medstd ohjauksesta on johtunut menettelyihin joustavuutta, joka kytkeytyy myos
valmistelun poliittiseen ulottuvuuteen ja lakiehdotusten monimuotoisuuteen.*

Kasittelemme kirjoituksessa lainvalmisteluprosessin sadntelyé oikeudelliselta
kannalta. Kysymme, miten lainvalmistelua sdannellddn oikeudellisesti ja mité
hyvi lainvalmistelutapa tdimén sadntelyn mukaan tarkoittaa ylimpien laillisuus-
valvojien ja perustuslakivaliokunnan lainvalmistelua koskevien kannanottojen
perusteella. Tarkastelun padpaino on menettelyissd. Vaikka eduskunta sata lait,
kéytannossd lakien keskeissisaltd tehdddn valtioneuvoston piirissd. Koska la-
kiehdotuksen valmistelulla on tirked merkitys myohemmaén kasittelyn kannalta,
keskitimme huomion eduskuntakisittelya edeltdvdan valmisteluun. Prosessin
oikeudellisten puitteiden tutkimiseksi kartoitamme saédnnosten lisaksi kansallisia
ja kansainvalisid valmisteluohjeita ja -suosituksia. Kaiytimme aineistona lainsda-
dénnon ja sithen liittyvin valmisteluaineiston seké oikeuskirjallisuuden ohella
erityisesti perustuslakivaliokunnan ja ylimpien laillisuusvalvojien 2000-luvun
kannanottoja’, joiden avulla pyrimme ennen kaikkea tdsmentdmaén tarkastele-
maamme oikeudellista sisdlt6d. Tuomme myo6s esiin huomioita lainsdddédnnén
arviointineuvoston vuosikertomuksista.

Teoreettisena viitekehyksendmme on havainto siité, ettd lainsddtaminen,
jonka osa valmistelu laajassa mielessd on, ei ole voittopuolisesti oikeudellinen
kaytanto vaan oikeudellisten ja poliittisten kdytantojen yhdistelma, kuten Kaarlo
Tuori korostaa. Vaikka demokraattisessa yhteiskunnassa lainsadtaiminen nayttay-
tyy ensisijaisesti poliittisena kiytdntoni, sithen sisiltyy vaiheita ja siséltojd, joissa
oikeudelliset kdytannot ja argumentaatio ovat hallitsevia.® Siksi on tarkasteltava

4. Lainvalmistelua on pyritty kehittdmaén ainakin 1990-luvulta ldhtien, ks. varhaisemmista hank-
keista ja ohjauksen kehityspiirteistd esim. Paremman sddntelyn toimintaohjelma, osa 1. Val-
tioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, s. 69-84, samoin Matti Niemivuo, Lainvalmistelu:
oikeudelliset perusteet ja kiytidnt6. Kauppakamari 2020, s. 33 ss. ja Tala 2005, s. 89-91. Nykyiset
ohjeet ja suositukset nostavat esiin valmistelun yhteiskunnallisia tavoitteita, tietopohjan laa-
ja-alaisuutta ja prosessien lapindkyvyyttd, ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet. Opas hyvien
esitysten kirjoittamiseen (HELO) osoitteessa http://helo.finlex.fi/ (vierailtu 1.4.2023); OECD,
Recommendation of the Council of the OECD on Regulatory Policy and Governance 2012 ja
Euroopan komissio, Better Regulation Guidelines 2021.

» »

5. Hakusanoja ovat "lainsdddantotapa’, “lainvalmistelu”, “saddosvalmistelu”, "lainsdddantémenet-
tely”, “virkamieshallinto”, "konsultti”, “asiantuntija-apu” ja “selvityshenkil6”. Hakutuloksia on
tarkastelujaksolta eli vuosilta 2000-2022 noin 100, mitd pidimme vihéisend verrattuna vuo-
sittaiseen hallituksen esitysten maaraan. Tuloksista noin puolet on perustuslakivaliokunnalta
ja loput jakautuvat melko tasan laillisuusvalvojien kesken. Valmistelun laadun sadddsperustan
kannanottoja (lainvalmistelu ja sdddosvalmistelu) on maaréllisesti eniten kaikilta tarkastelun
kohteena olevilta tahoilta. Laillisuusvalvojien kannanotot koskevat pddosin valmistelun laatua.
Organisointia koskevia kannanottoja (lainsdadént6tapa, selvityshenkil6, konsultti ja asiantun-
tija-apu) on tehnyt erityisesti perustuslakivaliokunta, jonka kannanottojen kerddmiseen on
kaytetty Turun yliopiston Lakitutka-palvelua osoitteessa https://lakitutka.fi/.

6. Kaarlo Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi. Werner S6derstrom Lakitieto 2000, s. 149. Ks. myds
Jouni Backman, Miten lainsdddannon valmistelua ohjataan poliittisesti? Kuvaus lainvalmistelun
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myos lainsdaddntomenettelyssd, valmistelu mukaan lukien, vaikuttavaa oikeu-
dellista sddntelyd. Samalla oikeudellisessakin tarkastelussa on tarked tunnistaa
valmistelu osin poliittiseksi kdytdnnoksi ja ymmaértaa siihen liittyva poliittinen
ulottuvuus, jota ilmentdd esimerkiksi se, ettd valmistelua valvoo ja johtaa par-
lamentaarisesti vastuunalainen valtioneuvosto. T4lld on merkitystd etenkin val-
mistelun aineellisten sisdltdjen kannalta. Valmistelussa onkin kuvattu olevan
neljd ohjaavaa tekijaa. Poliittisen tarkoituksenmukaisuuden ja oikeudellisten
reunaehtojen ohella sithen vaikuttaa taloudellinen tehokkuus. Liséksi tieteellinen
tieto ohjaa valmistelua esimerkiksi séddéskeinojen arvioinnissa.”

Sdantely varmistaa prosessin puitteita ja vaikuttaa muun muassa lainsaddén-
non legitimiteettiin. Joustavuus sddntelyssd mahdollistaa kuitenkin myos epa-
asianmukaisia ja epdyhtendisid kaytdntojd, mika osaltaan heikentdd menettelya
legitiimin lainsddddnnon tuottajana. Valmistelun néyttaytymista ensisijaisesti
poliittisena kaytdntond on pidetty yhteni syyna sitd koskevan oikeustutkimuk-
sen vdhidisyyteen.® Taman ohella oikeudellisessa tarkastelussa on painotettava
yhteyttd eurooppalaisen valtiosddntooikeuden ydinperiaatteisiin: kyse on siit,
miten oikeusvaltioperiaate, ihmisoikeuksien kunnioittamisen periaate seka
demokratian periaate toisiaan edellyttdvind ja tukevina nivotaan yhteen. Esi-
merkiksi Venetsian komissio siséllyttad oikeusvaltion tarkistuslistaansa yhdeksi
oikeusvaltion osatekijdksi lainvalmisteluprosessin. Téyttadkseen oikeusvaltiol-
lisuuden edellytykset prosessin on oltava lapindkyvé, vastuullinen, osallistava ja
demokraattinen.’ Namd osatekijat nousevat esiin kauttaaltaan tarkastelussamme.

Tutkimus Suomessa on seurannut lainvalmistelun laadun kehittdmisen
trendid ja keskittynyt erilaisiin laadukkaan valmistelun elementteihin.'® Lain-
saadantotutkimuksen kohteena ovat olleet muun muassa vaihtoehtoiset sddn-
telyratkaisut, vaikutusarvioinnit, avoimuus, jalkiarviointi ja kuuleminen." Itse

poliittisesta ohjauksesta ja sen yhteydestd muodollisjuridiseen lainvalmisteluprosessiin. Sitran
tyopaperi 2023.

7. Maija Dahlberg, Perustuslain reunaehdot lainvalmistelulle - ajankohtaisena esimerkkina so-
siaali- ja terveysuudistusta koskenut lakihanke. Oikeus 3/2015, s. 321.

8. Sakari Melander, Kriminalisointiteoria — rangaistavaksi sadtimisen oikeudelliset rajoitukset.
Suomalainen Lakimiesyhdistys 2008, s. 55 ja Julius Cohen, Legisprudence: Problems and Agen-
da. Hofstra Law Review 11(4) 1983, s. 1163-1184, 1165.

9. Venetsian komissio, Oikeusvaltion tarkistuslista, 18.3.2016, CDL-AD (2016)007, s. 12.

10. Niemivuo 2020, s. 81.

11. Mm. Kati Rantala, Lainvalmistelun laatu hallituksen kérkihankkeissa. Oikeuspoliittisen tut-
kimuslaitoksen tutkimuksia 255. 2011; Anssi Keindnen - Jussi Pajuoja, Miten vaikutusten
arviointia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lain-
valmistelussa. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2020; Anssi Keindnen - Mika
Kemildinen, Lausunnoista saadun palautteen kirjaaminen lainvalmistelussa: toteutuuko lain-
valmistelun avoimuus? Edilex 2016/29; Jyrki Tala, Lainvalmistelu ja sadntelyn vaihtoehdot. Oi-
keuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 115. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
2012; Kati Rantala — Petri Uusikylé (toim.), Lakien toimivuuden seuranta ja jilkiarviointi:
Nykytilan kuvauksesta kehittamisehdotuksiin. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
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sdddosteksteihin on kiinnitetty huomiota esimerkiksi saavutettavuuden ja ym-
marrettivyyden kannalta.'? Suoranaiseen lakiehdotukseen vaikutetaan kiinnitet-
tévdn vahan huomiota laadun ndkokulmasta.”® Ajankohtaisessa tutkimuksessa ei
juuri tarkastella lainsdddédnnon asettamia menettelyllisid reunaehtoja hajanaisia
ja ohuita mainintoja lukuun ottamatta — olkoonkin, ettd oikeustutkimuksen puo-
lella on joitakin tutkimuksellisia tarkasteluja oikeudellisesta viitekehyksesta.!*
Tutkimuksellista kiinnostusta on kohdistunut esimerkiksi perus- ja ihmisoi-
keuksiin valmistelussa ja sddntelyteoreettisiin kysymyksiin oikeustaloustieteel-
lisista ldhtokohdista." Lisdksi esimerkiksi Sakari Melander on tutkimuksessaan
kehittdnyt lainsdatdjan oikeusoppia, jolla on lainsaddéantotutkimuksellisia koske-
tuspintoja.'® Kirjoituksellamme pyrimme tdydentdmaan aikaisempaa tutkimus-
kokonaisuutta oikeudellisesti painottuneella tarkastelulla ja osallistumaan paitsi
lainsaddéantotutkimukselliseen my6s valtiosdantooikeudelliseen lainvalmistelua
koskevaan keskusteluun. Nimenomaisena tarkoituksenamme on siis tuottaa lain-
saddantotutkimukseen sdantelyn puitteiden oikeudelliseen puoleen kiinnittyvaa
tarkastelua. Kirjoituksellamme on yhteyksia kansainviliseen lainsdddédnt6opin
tutkimukseen ja lainsddddnnon muodollisia puitteita tarkastelevaan (Gesetz-
gebungstechnik) suuntaukseen."

julkaisusarja 2021:28 ja Riitta Ahtonen — Anssi Keindnen, Sidosryhmien vaikuttaminen lain-
valmisteluun: empiirinen analyysi valiokuntakuulemisista. Edilex 2012/5. Ks. lainvalmisteluun
keskittyvistd tutkimuksista kootusti teoksessa Kaijus Ervasti, Yhteiskunnallinen oikeustutki-
mus. Gaudeamus 2022, s. 66-68. Ks. yleisesityksend kansallisesta valmistelusta my6s Matti
Niemivuo, Kansallinen lainvalmistelu. Lakimiesliiton Kustannus 2002.

12. Esim. Matti Niemivuo, Lain kirjain: lakitekniikka ja lakikieli. 2. uudistettu painos. Edita Pub-
lishing 2023.

13. Sami Manninen, Perustuslaki ja lainvalmistelun laatu. Puheenvuoro eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan seminaarissa Perustuslakikontrolli ja perustuslakivaliokunnan tyon kehittiminen
2.3.2017.

14. Ks. kuitenkin Dahlberg 2015, s. 321-337 ja Anssi Keindnen - Jussi Pajuoja, Miten tehddin
hyvi laki? Tietosanoma 2022, s. 23-24. Lisiksi Paremman sdantelyn toimintaohjelma. Osa
1. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006, s. 36-44 ja Valtioneuvoston sadddspolitii-
kan muodostaminen. Tyéryhmén mietint6. Oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu
4/1999, s. 23-25. Kansainvilisessé tutkimuksessa ks. Patricia Popelier, A Fundamental Right
to Rational Law Making? An Exploration of the European Court of Human Rights’ Case Law,
s. 27-34 teoksessa Janis Rozenfelds ym. (eds), The Quality of Legal Acts and its Importance
in Contemporary Legal Space. University of Latvia Press 2012 ja Janis Pleps, The Principle of
Good Legislation, s. 16-26 emt.

15. Veli-Pekka Hautamiki, Perusoikeudet ja lainvalmistelu. Lakimies 2/2014, s. 256-266; Paavo
Nikula, Perusoikeudet ja lainsdddanto. Lakimies 6-7/1999, s. 878-886 ja Risto Tuominen,
Perusoikeudet lainvalmistelun ndkokulmasta — esimerkkini perustuslakivaliokunnan vuosien
2000-2018 lausuntokaytinto koskien perustuslain 15.1 §:n omaisuudensuojaa. Edilex-artikkeli
23.11.2018.

16. Melander 2008, erit. luku 2.6.

17. Peter Noll, Gesetzgebungslehre. Rowohlt 1973; Luc ] Wintgens, Rationality in Legislation —
Legal Theory as Legisprudence: An Introduction, s. 1-7 teoksessa Luc ] Wintgens (ed.), Legis-
prudence: A New Theoretical Approach to Legislation. Hart Publications 2002 ja William N.
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2. Lainvalmistelua koskevat sdd@anndékset ja muu ohjaus

2.1. Lainvalmistelun organisoinnin sddd&sperusta ja vastuu valmistelusta

Lainvalmistelun peruspuitteet ja lainsddtdmismenettelyn ydin on saadetty perus-
tuslaissa. Kytkos valtiollisen vallanjaon perusratkaisuihin (PL 3 §) on vahva. Val-
tioneuvoston tehtévien osalta vallanjakosdannosti tdsmentdd perustuslain 65 §:n
yleissddnnos, jonka mukaan valtioneuvostolle kuuluvat sen tehtdviksi saiddetyt
asiat sekd muut hallitus- ja hallintoasiat, jotka eivét kuulu muiden viranomais-
ten toimivaltaan. Osana valtioneuvoston yleistoimivaltaa valmisteluasiakirjoissa
korostetaan hallituksen esitysten laatimistehtdvian merkitysta.'®

Aloite lainsddadénnoksi tulee eduskunnassa vireille hallituksen esityksella tai
kansanedustajan lakialoitteella (PL 70 §)." Lisdksi vdhintadn 50 000 ddnioikeute-
tulla Suomen kansalaisella on oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sddtdmiseksi
(PL 53.3 §). Siten vaikka valtioneuvoston ja ministeriéiden rooli on keskeinen,
hallituksella ei ole aloitemonopolia. Kdytdnndssa lait syntyvit keskeisesti halli-
tuksen tekemien lakiehdotusten pohjalta.

Lakiehdotuksen eduskuntakasittelystd sdddetddn perustuslaissa ja yksityis-
kohtaisemmin eduskunnan tyojarjestyksessd (40/2000).%° Perustuslain 68 §:n
1 momentin ja valtioneuvoston ohjesdannon (262/2003, VNOS) 11 §:n mukaan
ministeriét vastaavat toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmis-
telusta. Siten hallituksen esityksind eduskunnalle annettavat lainsdddéntoaloit-
teet valmistellaan ministeridissa. Ministeridistd ja niiden toimialasta sdaddetddn
lailla tai valtioneuvoston asetuksella (PL 68.3 §). Yksityiskohtaisempi hankkeen
organisointi sen sijaan kuuluu ministerion paatosvaltaan. Kaytdnndssd tyo on
hajautettu ministerididen sisélld, silld lainvalmisteluyksikoitd ei ministeridisséa
nykyisin vaikuta olevan. Valmistelun hajanaisuuteen vaikuttaa my6s ministe-
rididen erillisyys.! Hajautettua valmistelua kokoaa vaalikausittain hallituksen
lainsdddantoohjelma.

Eskridge Jr. - Philip P. Frickey, Legislation Scholarship and Pedagogy in the Post Legal Process
Era. University of Pittsburgh Law Review 48(3) 1987, s. 691-732. Ks. my6s Kaarlo Tuori,
Foucault'n oikeus: kirjoituksia oikeudesta ja sen tutkimisesta. WSOY lakitieto 2002, s. 79-90.

18. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi 1/1998 vp, s. 116.

19. Esitysta voidaan tietyissd tilanteissa tdydentdd uudella tdydentavalld esitykselld. Korjauksien ja
tidydennysten tulee olla toteutettavissa alkuperdisen esityksen rajoitetuilla muutoksilla (PL 71
S).

20. Vuoden 1928 valtiopdivéjarjestyksessd sdanneltiin yksityiskohtaisesti mm. eduskunnan toi-
mintaa ja lakiehdotusten kisittelyd. Perustuslakiuudistuksen yhteydessd eduskunnan siséisiksi
luonnehdittavien asioiden sadntely vietiin eduskunnan tydjarjestykseen, ks. HE 1/1998 vp, s. 24,
37.

21. Keindnen - Pajuoja 2022, s. 261 ss. Hallituksen keskeinen rooli ja valmistelun hajautuneisuus
ministeriéihin on tavallista muuallakin Euroopassa, ks. Ulrich Karpen — Helen Xanthaki,
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24.
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26.

27.

28.

29.
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Lainvalmistelun organisointitapoja on monia virkaty6std komiteoihin, tyéryhmiin ja
toimikuntiin sekd selvityshenkilon kéyttdmiseen tai ndiden kombinaatioon.? Valtio-
neuvoston yleisistunto voi asettaa komitean tai muun laajapohjaisen valmisteluelimen
yhteiskuntapoliittisesti merkittavaa asiaa varten (VNOS 3 §). Muut valmisteluelimet,
kuten tyéryhmit, toimivat ministerioén alaisuudessa sen toimeksiannosta. Ministerié
padttda ulkopuolisten selvitysten hankkimisesta tyon tueksi, ja sen on tapahduttava
julkisen tehtdvan antamista muulle kuin viranomaiselle sdéntelevdn perustuslain
124 §:n rajoissa.” Tutkimusten perusteella valmistelu vaikuttaa ldhimenneisyydessé
olleen ministeriévetoista.” Kirjallisuuden mukaan esimerkiksi 2010-luvun loppupuo-
lella noin 80 % hallituksen esityksista olisi ollut ministeriéiden virkaty6ts, ja sitd on
pidetty suurena mairana.” Tuona aikana perustuslakivaliokunta onkin kiinnittanyt
huomiota laajapohjaisen valmistelun tarpeeseen.*

Valmisteluprosessin organisointi ja kasitys sen toteutuksesta esimerkiksi tavoittei-
den osalta ovat eri aikoina vaihdelleet.” Aiemmin runsas komiteavalmistelu alkoi
hiipua 1900-luvun lopussa, mutta vield 2000-luvulla joissakin yhteiskuntapoliittisesti
merkittavissa hankkeissa sitd hyodynnettiin.”® Parlamentaarinen komiteatyoskentely
palasi nakyvisti 2020-luvun alussa ajatuksella komiteavalmistelun uudistamisesta,
ja tuolloin asetettiin useita komiteoita.” Myos vuoden 2023 lopussa lakkautetun
valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan hankkeissa tuotettua tietoa on kay-

Legislation in European Countries, s. 1-34 teoksessa Ulrich Karpen - Helen Xanthaki (eds),
Legislation in Europe: A Country by Country Guide. Hart Publishing 2020, s. 16-17.
Niemivuo 2020, s. 121-122.

Prosessiopas, kohdat 2a ja 2b; OKV/574/10/2022, OKV/574/10/2022-OKV-8,
OKV/1225/10/2022, s. 7-9 ja Dahlberg 2015, s. 322.

Anssi Keindnen - Leona Pilvimaki, Nikyyko sidadosehdotuksen yhteiskunnallinen merkitta-
vyys sen valmistelutavassa? Edilex 2022/47, .10 ja siind viitatut tutkimukset.

Niemivuo 2020, s. 209.

PeVL 75/2014 vp (HE 324/2014 vp laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestimisestd ym.),
s. 8.

Markku Tyynild, Lainvalmisteluprosessi, s. 584-591 teoksessa Encyclopaedia Iuridica Fennica.
Suomalainen oikeustietosanakirja, Julkisoikeus. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1997.
Niemivuo 2020, s. 122; Tyynild 1997, Komitealaitos, s. 368-371 viitteessd 27 mainitussa teok-
sessa; Auri Pakarinen, Tapaustutkimuksia lainvalmistelun kehittdmisestd ja sdantelyn toimi-
vuudesta. Itd-Suomen yliopisto 2012, s. 50; komitealaitoksen kehityksestd ks. Kaarlo Tuori,
Valtionhallinnon sivuelinorganisaatiosta 1. Julkisoikeudellinen tutkimus komiteatyyppisten
elinten asemasta Suomen valtio-organisaatiossa. 1. nide. Teoreettinen ja historiallinen tausta.
Suomalainen Lakimiesyhdistys 1983, s. 382-386 ja Johanna Rainio-Niemi, State Committees
in Finland in Historical Comparative Perspective, s. 241-267 teoksessa Risto Alapuro — Henrik
Stenius (eds), Nordic Associations in a European Perspective. Nomos 2010.

Valtioneuvosto, Padministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019: Osallistava ja
osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestdvé yhteiskunta. Valtioneu-
voston julkaisuja 2019:31, s. 179-181 osoitteessa https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/hand-
1e/10024/161931 (vierailtu 9.4.2023) ja Padministeri Marinin hallituksen parlamentaariset
komiteat osoitteessa https://valtioneuvosto.fi/marinin-hallitus/ministerityoryhmat/parlamen-
taariset-komiteat (vierailtu 11.4.2023). Erityisesti asiantuntijoiden roolista komitealaitoksessa
ks. Aura Kostiainen, Rationaalisuuden vallankumous. Oikeus, asiantuntijuus ja politiikka ri-
kosoikeuskomitean (1972-1977) tydskentelyprosessissa. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2023.
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tetty valmistelussa.” Tulevaisuudessa vastaaviin tietotarpeisiin kehiteltineen muita
instrumentteja. Ministeriéiden ja eduskunnan kanslian ohella valmistelutyotd teh-
déddn muissakin organisaatioissa. Itsehallintojérjestelyihin kuuluu, ettd Ahvenanmaan
maakuntahallinnon lainvalmisteluyksikko valmistelee ehdotukset maakuntalaeiksi
ja -asetuksiksi. Kirkkohallitus puolestaan vastaa kirkkolakiin liittyvien asioiden val-
mistelusta.

Ministeritissé lainvalmistelu kuuluu virkamiehille eli tapahtuu kéytdnnossa vir-
kamiesasemassa ja perustuslain 118 §:n 1 momentissa saddetyn virkavastuun
alaisena. Hallituksen esityksen esittelijavastuu maarittyy sddannoksen 2 momen-
tin mukaisesti.’ Koska kyse on menettelyllisesti viranomaistoiminnasta, hyvin
hallinnon oikeusperiaatteet ja osa hallintolain (434/2003) sdannoksistd velvoit-
tavat myos valmistelua.

Hallinto-oikeudellisilla yleisilld oikeusperiaatteilla on merkitysta jarjestettdessd hal-
linnon toimintaa ja arvioitaessa hallinnon toiminnan asianmukaisuutta. Periaattei-
den noudattaminen kuuluu velvollisuuksiin muussakin hallintotoiminnassa kuin
varsinaisessa hallintoasian ratkaisemiseen tdhtdavissa paatoksenteossa. Ne soveltu-
vat viranomaisten toimintaan sen sisdllostd riippumatta lainvalmistelutyé mukaan
lukien. Sen lisaksi, ettd hyvilla hallinnolla on periaatteellisia yhteyksid hyvaéan lain-
valmistelutapaan, sithen liittyvét virkamiesvalmistelun riippumattomuus poliittisesta
ohjauksesta ja lapindkyvyys. Yleisolld ja erityisesti niilld, joihin uusi, valmisteltava
lainsdadéanto vaikuttaa, on oltava asialliset mahdollisuudet seurata valmistelua ja
sdannonmukaisissa prosesseissa tilaisuus lausua kasityksensé valmisteltavasta sadn-
telysta.

Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettei hallintolain sadntely kokonaisuudessaan
ulottuisi lainsdddéntotoimiin.? Oikeusasiamieskin on suhtautunut pidattyvéisesti
esimerkiksi hallintolain esteellisyyssddnnosten soveltumiseen lainvalmisteluun mutta
samalla painottanut vaatimusta viranmaistoiminnan puolueettomuudesta perustus-
lain 21 §:n mukaisesti.”® Ndkemys hallintolain soveltumattomuudesta pohjautuu hal-
lintolain esitoihin, joissa todetaan lainsdddantotoimien ja yleisten oikeussdantdjen
antamisen jddvan sen soveltamisalan ulkopuolelle.** Lainsdadédntotoimen kisitettd ei

30. Tommi Kirkkéinen - Juha-Pekka Lauronen - Reetta Muhonen, Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnassa tuotetun tiedon hyédyntdminen valmistelun ja paitoksenteon tukena.
Valtioneuvoston selvityksid 2022:1, s. 67.

31. Virkamiehen roolia on 1980-luvulla eritellyt Kivivuori, ks. Antti Kivivuori, Lakien valmiste-
lusta. Valtion koulutuskeskuksen julkaisusarja B 43. Valtion painatuskeskus 1986, s. 82-91.
Esittelijan vastuusta ks. esim. Heikki Kulla - Janne Salminen, Hallintomenettelyn perusteet.
Alma Talent 2021, s. 298.

32. Kulla - Salminen 2021, s. 86 ja Olli Méenpad, Hallinto-oikeus. 3. uudistettu painos. Alma
Talent verkkoversio 2023, kappale III, 4. luku, kohta Viranomaisen toimintamuodot, joissa
hallintolakia ei sovelleta.

33. Apul.EOA EOAK 2732/4/05, 2733/4/05, 2734/4/05, 2735/4/05, 2747/4/05, 409/4/06 ja 414/4/06,
s. 8.

34. Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallintolainkéytt6lain muuttamisesta
72/2002 vp, s. 50.
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esitoissd tarkemmin mairitelld. Asetelmaan sisiltyy valmistelun aineellisen ja menet-
telyllisen puolen viliseen jannitteeseen kytkeytyvaa tulkinnanvaraisuutta.

Antero Jyranki ja Jaakko Husa painottavat, ettd aineellisesti valmistelu on pikemmin-
kin lainsdadantdd kuin hallitus- tai hallintovallan kayttod, minka vuoksi se hahmottuu
lainsdadddnnollisen aloitevallan kiyttond. Valtiollisista perusratkaisuista johtuu, ettd
aineellisesti valmistelu on parlamentarismin ohjaamaa ja siten téltd osin eduskun-
nan hallinnassa. Menettelyllisesti Jyrdnki ja Husa korostavat lainvalmistelun olevan
kuitenkin nimenomaan hallinnon toimintaa.* T4ll6in soveltuvin osin on merkitysta
niilla hallintolain sddnnoksilld, jotka médrittelevit esteellisyyttd, asian riittavaa ja
asianmukaista selvittdmistd, kuulemista ja vaikuttamismahdollisuuksien varaamista
sekd perusteluvelvollisuutta.* Olli Mdenpai katsookin nimenomaisesti, ettei sille,
ettéd hallintolaki ei sellaisenaan sovellu lainvalmisteluun, lopulta tule antaa erityistd
kategorista merkitysté oikeudellisesti valmistelupuitteita hyvdn hallinnon kannalta
madriteltdessd. Valmistelussa on siten kiinnitettdvd huomiota hyvén hallinnon pe-
riaatteisiin ja mainittuihin nimenomaisiin hallintolain sddannoksiin. Oikeuskirjalli-
suuden perusteella kysymyksessé on hallinnon velvollisuus.” Tarkastelumme valossa
tdmi kanta on perusteltu.

2.2. Laadukkaan lainvalmistelun sddd&sperusta

Lainvalmistelun laatu liitetddn usein valmisteluohjeista ilmenevien periaatteiden
noudattamiseen. Téllaisia periaatteita ovat esimerkiksi hyva ja laaja tietopohja,
saddosvaikutusten arviointi sekd kuuleminen.’ Periaatteet on liitetty esimer-
kiksi rationaalisen lainvalmistelun malliin, jossa rationaalinen prosessi tuottaa
sadntelyn legitimiteetin.*® Laatua on toki késitelty laajemmastakin nakokulmas-
ta.*” Artikkelissa valmistelun laadun sdintelylld tarkoitetaan valmisteluohjeiden
periaatteisiin kytkeytyvéa lainsdddantod. Laadukkaan lainvalmistelun kisitettd
voidaan pitdd osittain ongelmallisena, silld se saattaa heréttdd mielikuvan sdante-
lyn erityisestd tasokkuudesta. Tarkastelumme valossa kyse on kuitenkin ldhinna
asianmubkaiselle valmistelulle asetetuista vahimmaisvaatimuksista. Laatua ja or-

35. Husa - ]yrénki 2021, s. 306-307.

36. Méenpai 2023, kappale III, 4. luku, kohta Viranomaisen toimintamuodot, joissa hallintolakia
ei sovelleta.

37. Olli Méenp4, Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet. Edita 2021, s. 123.

38. Tala 2005, s. 135, 230; Rantala 2011, s. 1-2; laadun kisitteen kompleksisuudesta ks. Claudio
M. Radaelli - Fabrizio De Francesco, Regulatory Quality in Europe: concepts, measures and
policy processes. Manchester University Press 2007, luku 2.

39. Tala 2005, s. 89-90; Patricia Popelier - Victoria Verlinden, The Context of the Rise of Ex Ante
Evaluation, s. 13-37 teoksessa Jonathan Verschuuren (ed.), The Impact of Legislation. A Critical
Analysis of Ex Ante Evaluation. Brill 2009, s. 13, 18 ja Noll 1973, s. 95.

40. Petri Uusikyld — Urho Lintinen (toim.), Kohti laadukasta lainvalmistelua: Lainvalmistelupro-
sessin laatuindikaattorit. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2023:13.
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ganisointia koskevat sddnnokset ovat vahvasti sidoksissa toisiinsa esimerkiksi
siten, ettd menettelylliset sdédnnokset osaltaan takaavat puitteita laadukkaalle
valmistelulle. Laadun sadddsperustakin liittyy pitkalti menettelyyn, ja keskei-
simpind siind korostuvat kuuleminen ja erilaiset osallistamisen muodot. Menet-
telysddntelylla on valmisteltavan lainsddddnnon sisaltoonkin liittyvé ulottuvuus:
menettelyjen kautta tdhdatdadn laadukkaaseen lakiehdotukseen. Esimerkiksi
osallistaminen, sdantelyn vaikutusten arviointi ja sééntelyvaihtoehtojen selvitys
tuottavat sddntelyn tietopohjaa ja ovat siten yhteydessé tulevan sddntelyn sisdl-
toon. Laadukasta menettelyd koskevat sadannokset ovat ndin merkityksellisia
lakiehdotuksen ja sen perustelujen sisdllon ndkokulmasta.*

Suoraan laatua koskevia sddnnoksid on vihdn, mutta laadun valvontaa ja
kehittdmistd on sddnnelty jonkin verran.

Ministerion kansliapdallikon tehtavina on huolehtia lainsddddnnon valmistelun laa-
dusta ministeriossa (VNOS 45.1 §:n 2 kohta). Lisaksi oikeusministerion tehtdviana
on vastata valmistelun kehitystyostd valtioneuvostossa (VNOS 14 §). Yksi kehit-
tdmismuoto on erilaisten oppaiden laatiminen. Oikeusministeriossd tarkastetaan
lakiehdotusten tekninen taso (VNOS 30 §). Valtioneuvoston kanslian yhteydessa
toimivan lainsddddnnon arviointineuvoston tehtavini on puolestaan antaa lausun-
toja vaikutusarvioinneista sitd koskevan valtioneuvoston asetuksen (1735/2015)
mukaisesti. Neuvosto voi ottaa kantaa laajemmin siihen, kuinka valmisteluohjeiden
vaatimukset toteutuvat.*

Erityisesti valtiontalouden nakoékulmasta lainsddddnnon laatuun on tarkastus-
toimintansa osana kiinnittdnyt huomiota Valtiontalouden tarkastusvirasto.*
Oikeuskanslerin tehtdvénd on valvoa valtioneuvoston virkatoimien laillisuutta.
Oikeuskansleri valvoo lainsddadannon laatua perusoikeuksien nidkokulmasta
ja voi puuttua ohjeiden noudattamiseen. Lisdksi perustuslakivaliokunnan la-
kien perustuslainmukaisuutta koskeviin kannanottoihin sisialtyy huomioita
valmistelun laadusta. Eduskunnan valiokunnista my6s tarkastusvaliokunta on
esittdnyt valmistelua koskevia kannanottoja.** Samoin oikeusasiamies on kiin-
nittdnyt huomiota laatuun osana laillisuusvalvontaa. Sekd oikeuskansleri ettd
arviointineuvosto ovat ottaneet kantaa valmistelun tasoon my6s eduskunnan

41. My6s Melander 2008, s. 62-63; vrt. Keindnen - Pajuoja 2022, s. 18.

42. Anssi Keindnen — Hanna-Riitta Harkonen, Miten valmistella hyvé hallituksen esitys? Lain-
sddaddnnon arviointineuvoston lausuntojen huomioita sidgdésehdotusten esitysluonnoksista.
Edilex-sarja 2020/29, s. 2.

43. Mm. Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus 2018, K 19/2018 vp ja Lainvalmistelun
laatu ja kehittdmistarpeet. Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013.

44. Mm. TrVM 8/2021 vp (Hallituksen vuosikertomus 2020, K 3/2021 vp; Valtiontalouden tar-
kastusviraston erilliskertomus valtion vuoden 2020 tilinpa4toksen ja hallituksen vuosikerto-
muksen tarkastus, K 16/2021 vp); TrVM 9/2014 vp (Valtiontalouden tarkastusviraston vuosi-
kertomus 2014, K 18/2014 vp).
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kasittelemissd vuosikertomuksissaan.* Systemaattisesti valmistelun laatua ko-
konaisuutena valvovaa tahoa ei Suomessa ole, silla valvontatoiminta kohdistuu
tyypillisesti vain osaan esitysluonnoksista ja on siten pistemdista.* Viime aikoina
tutkimuksessa on kiinnitetty huomiota sdddésjohtamisen merkitykseen ja eh-
dotettu yhdeksi toimenpiteeksi eduskunnalle annettavaa lainsdddantoprosessin
vuosikertomusta kokonaiskuvan muodostamiseksi valmistelun tilasta.*”

Kuten johdannossa totesimme, merkityksellisid lahtokohtia erityisesti val-
mistelun laadun tarkastelulle ovat eurooppalaisen valtiosadntdoikeuden ydin-
periaatteisiin kuuluvat oikeusvaltioperiaate, ihmisoikeuksien kunnioittamisen
periaate sekd demokratian periaate, jotka vakiintuneen nikemyksen mukaan on
ymmarrettdva toisiaan edellyttdvind ja tukevina. Esimerkiksi Venetsian komissio
on osana oikeusvaltiollisuutta nostanut esiin valmisteluprosessin ja edellyttanyt
sen ldpindkyvyyttd, vastuullisuutta seké osallistavaa ja demokraattista luonnet-
ta.*®* OECD on puolestaan korostanut osallistamisen merkitystd demokraatti-
sen paitoksenteon legitimiteetille.* Sadntelykehikossa ndma linkittyvit muun
muassa perustuslain 2 §:n tarkoittamaan edustukselliseen demokratiaan ja kaik-
kien oikeuteen ilmaista mielipiteensd itsedan koskevissa asioissa. Lisaksi edus-
tukselliseen demokratiaan voidaan eduskunnan tiedonsaantioikeuden kautta
liittda vaatimus kattavasta tietopohjasta, koska eduskunnalla on oikeus saada
valtioneuvostolta asioiden kasittelyssé tarvitsemansa tiedot (PL 47.1 §). Tieto-
pohja taas linkittyy osallisuuteen ja sddntelyn vaikutusten arviointiin. Osallistava
prosessi tuottaa tietoa vaikutusten arvioinnin pohjaksi, ja perusteellinen vaiku-
tusten arviointi tarjoaa lainsdatéjalle riittavasti tietoa paatoksenteon tueksi.”

Laadun osatekijoilld on vahva keskindisyhteys ja -riippuvuus. Sdantelyn na-
kokulmasta tdmai tarkoittaa sitd, ettd vaikka laatusddntely koskee lahinné osal-
lisuutta, vililliset linkit laatuun muutenkin ovat olemassa. Osallisuussaédntelylld
on menettelyllinen valmistelutyon organisointiinkin kytkeytyvd pohja, mutta
menettelyllisilla seikoilla tuetaan my6s lakiehdotuksen aineellisen sisdllon muo-
dostumista, milld on niin ikddn laajempaa merkitystd.”' Oikeuskansleri on ti-

45. Ks. mm. K 2/2019 vp (OKA kertomus 2018); K 5/2015 vp (OKA kertomus 2014) ja Lainsaa-
danndn arviointineuvoston vuosikatsaukset 2017-2022.

46. Ks. Petri Uusikyld - Urho Lintinen (toim.) 2023, s. 154.

47. Anssi Keindnen - Niko Vartiainen, Miten lakien laatimista tulisi johtaa? Sitran selvityksia 233.
Sitra 2023; Petri Uusikyld — Urho Lintinen (toim.) 2023; Lainsddddnnén arviointineuvoston
vuosikatsaukset 2017-2022; OKV/2766/70/2020 ja OKV/2104/70/2021, s. 11.

48. Venetsian komissio, Oikeusvaltion tarkistuslista, 18.3.2016, CDL-AD (2016)007, s. 12.

49. OECD, OECD Guidelines for Citizen Participation Processes 2022, s. 16.

50. Osatekijoiden vilisen kytkoksen nostavat esille Petri Uusikyld — Urho Lintinen (toim.) 2023,
s. 16.

51. Osallisuudesta esim. Judith. E. Innes — David E. Booher, Reframing public participation: strate-
gies for the 21st century. Planning Theory & Practice 5(4) 2004, s. 422-423 ja Archon Fung,
Putting the public back into governance: The challenges of citizen participation and its future.
Public Administration Review 75(4) 2015, s. 515-520.
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min suuntaisesti korostanut valmistelun koetun laadun yhteyttd kansalaisten
demokraattiseen padtoksentekoon ja instituutioihin kokemaan luottamukseen
ja todennut osallisuuden kokemuksesta huolehtimisen olevan hyvan valmiste-
lutavan turvaamista laajempi yhteiskunnallinen tehtédva.”

Valmisteluun osallistamisen oikeusperusta kansallisessa sddntelyssa liittyy
perustuslain 2 §:n 2 momentin médrittelemddn kansanvaltaan. Tdm4 tdyden-
tyy perustuslain 14 §:n 4 momentin sdannokselld yksilon oikeudesta osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseddn koskevaan paitoksentekoon.
Edustuksellinen demokratia tarjoaa yleiset raamit ja taydentyy osallisuutta tu-
kevien sdadnnosten my6td osallistavan demokratian elementilld.”® Perustuslain
21 §:n tarkoittamaan hyvéin hallintoon sisaltyy ajatus menettelymuodoista, jotka
mahdollistavat yleisen osallistumisen ja vaikuttamisen. Jokaisen oikeus vaikuttaa
padtoksentekoon on turvattava yhdenvertaisuusperiaatteen (PL 6 §) mukaisesti
riippumatta yhteiskunnallisesta asemasta. Tiedotus lausuntokierroksista ja nii-
hin liittyvien asiakirjojen julkaiseminen toteuttavat viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annetun lain (621/1999) 19 §:n mukaisia viranomaisen tiedonanto-
velvoitteita ja liittyvat sananvapauteen sekd julkisuusperiaatteen toteutumiseen.
Osallisuudesta, yhdenvertaisuudesta ja hyvésté hallinnosta sdddetdan myds ih-
misoikeussopimuksissa ja EU:n perusoikeuskirjassa.

Lisaksi lainsadddnnossd on joitakin erityisid kuulemisvelvoitteita tarkoittavia sadn-
noksid. Jos valmisteltavana olevalla asialla on huomattava kansan- tai valtiontalo-
udellinen merkitys, on siitd kuultava valtiovarainministeriétda (VNOS 31 §). Ah-
venanmaan itsehallintolain (1144/1991) 28 §:n 2 momentin mukaan maakunnalle
erityisen tdrkedstd laista on puolestaan hankittava maakunnan lausunto.” Saame-
laiskdrgjélain (974/1995) 9 §:n mukaan saamelaiskérijille on varattava mahdollisuus
tulla kuulluksi ja neuvotella saamelaisia koskevissa asioissa. Saamelaiskarajélakiin
sisdltyvd neuvotteluvelvollisuus on enemmin kuin tavallinen mahdollisuus antaa
lausunto. Perustuslakivaliokunta on todennut neuvotteluvelvollisuuden tarkoittavan
suoraa vuorovaikutusta viranomaisten edustajien kanssa.”® Korkein hallinto-oikeus
on puolestaan todennut ratkaisussaan, ettd sdéannoksen alaan kuuluvissa asioissa
velvollisuuden tayttiminen on viranomaispdatoksenteon oikeudellinen edellytys.*
Yleissopimuksessa vammaisten henkiléiden oikeuksista (27/2016) méaratdan velvol-

52. Tuomas Poysti, Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittdmistarpeista valtioneuvostossa. Pu-
heenvuoro 20.5.2019, s. 3-4 osoitteessa https://oikeuskansleri.fi/-/tuomas-poysti-lainvalmis-
telun-ja-sen-johtamisen-kehittamistarpeista-valtioneuvostossa (vierailtu 1.4.2023).

53. Osallistavasta demokratiasta valmistelussa ks. Rantala 2011, s. 193-197.

54. Ks. Ahvenanmaan maakunnan kuuleminen kansallisissa séddosvalmisteluasioissa. Oikeusmi-
nisterion Selvityksid ja ohjeita 49/2011, s. 67.

55. PeVM 17/1994 vp (HE 248/1994 vp saamelaisten kulttuuri-itsehallintoa koskevien sdanndsten
ottamisesta Suomen Hallitusmuotoon ym.), s.2.

56. KHO:2003-T-516; sddnnoksen tulkinnasta ks. oikeusministeri, Muistio saamelaiskiréjélain
9 §:n mukaisesta neuvotteluvelvollisuudesta OM 2/551/2017.
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lisuudesta kuulla vammaisia henkil6ité. Lisaksi kuulemisohjeeseen on koottu joitakin
muita sdddanniisid kuulemisvelvoitteita.””

Muun viranomaistoiminnan tavoin lainvalmistelua koskee kielisaantely. Halli-
tuksen ja muiden viranomaisten on toimitettava asian vireille panemiseksi edus-
kunnassa tarvittavat asiakirjat suomen ja ruotsin kielelld (PL 51 §).

Kielilain 31 §:n mukaan ministerién sdddosehdotukset mietintdineen julkaistaan
suomeksi ja julkaisuun otetaan tiivistelmi ja saiddosehdotuksen teksti ruotsin kielella.
Saamen Kkielilain (1086/2003) 9 §:n mukaan saamelaisia erityisesti koskevat lakieh-
dotukset ja mietinnét tai niiden tiivistelmat julkaistaan ministerion niin paattaessa
myo6s saamen kielelld.

Valmistelussa on luonnollisesti huomioitava hankesisallon kannalta oleelliset
perus- ja ihmisoikeussadnnokset kokonaisuudessaan - julkisen vallan perustus-
lain 22 §:n mukainen velvoite turvata perus- ja ihmisoikeudet koskee myos val-
mistelua — sekd Euroopan unionin oikeuden asettamat rajoitukset kansalliselle
lainsddadannolle. On keskeistd tunnistaa, ettd perustuslain valmistelulle asettamat
reunaehdot eivit tyhjenny substanssikysymyksid koskeviin perusoikeussdén-
noksiin vaan ettd kyse on perustuslain kokonaisuuden asettamien velvoitteiden
kokonaisvaltaisesta tarkastelusta.®

2.3. Lainvalmistelua koskevat suositukset ja ohjeet

Lainvalmistelun laatua on perinteisesti ohjattu erityisesti erilaisilla kansallisilla
ja kansainvalisilla ohjeistuksilla ja suosituksilla, joiden tavoitteena on laatuvaa-
timusten toteutumisen varmistamisen lisdksi kdytdnteiden tietty yhtendisyys.
Esimerkiksi Euroopan unionin komissio on antanut ohjeistusta (2021) valmis-
telukédytdnnoistd jasenvaltioissa ja unionissa. Keskeinen kansainvélinen ohjeistus
on OECD:n saddospolitiikkasuositus (2012). Kansallisella tasolla erilaisia ohjeita
on useita ja niitd on arvosteltu osin epéayhtendisiksi ja paallekkaisiksi.” Keskeisid
oppaita ovat esimerkiksi Lainvalmistelun prosessiopas, Hallituksen esitysten
laatimisohje, Sdadosvalmistelun kuulemisopas® sekd Lainkirjoittajan opas® ja

57. Saddosvalmistelun kuulemisopas. Ohje kuulemiseen siddosvalmisteluprosessissa, luku 5 osoit-
teessa http://kuulemisopas.finlex.fi/ (vierailtu 1.4.2023).

58. My6s Dahlberg 2015, s. 322 ja tulkinnan kokonaisvaltaisuudesta ks. Husa - Jyranki 2021, s. 87.

59. Lainsddddnnon arviointineuvoston vuosikatsaus 2017. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja
4/2018, s. 25.

60. Ks. Jyrki Jauhiainen, Keskustelevasta kuulemisesta laatua lakeihin. Opas avoimeen, osallista-
vaan ja keskustelevaan lainsdddéntoprosessiin. Sitran selvityksia 230. Sitra 2023.

61. Lainkirjoittajan opas. Kansallisten sdddosten valmistelua koskevat ohjeet osoitteessa http://
lainkirjoittaja.finlex.fi/ (vierailtu 1.4.2023).
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Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje®. Liséksi valtioneuvosto on antanut lain-
sdaddnnon seurantaa ja jilkiarviointia koskevan ohjeistuksen.® Osa oppaista,
esimerkiksi kuulemisopas, on annettu valtioneuvoston periaatepaiatoksena ja
osa, esimerkiksi Lainkirjoittajan opas, on julkaistu ministerién ohjeena ministe-
rididen omissa julkaisusarjoissa.® Ohjeet ovat velvoittavuudeltaan lainsdddéantoa
pehmedmpid, suositusluonteista normistoa. Oikeuskansleri on kuitenkin kuu-
lemisohjeen osalta nimenmaisesti todennut, ettd vaikka ohjeella itsellddn ei ole
oikeudellista sitovuutta, se valittad perustuslaissa saddettyjen osallistumisoikeuk-
sien periaatteita.”® Myds Melander on korostanut oppaiden merkitystd niiden
taustalla olevien syvempien oikeuden siséllollisten tekijoiden ilment&jind.*

Kokonaisvaltaisemmat, muodolliset ohjeet esityksen laatimiseksi sisdltyvat
hallituksen esityksen laatimisohjeeseen. Ohjeen mukaan esitys on laadittava
tiiviiksi mutta sen on kuitenkin sisillettavd eduskunnan paitoksenteon kan-
nalta riittdvit ja merkitykselliset tiedot toimiakseen valmistelun ja padtoksenteon
perustana eduskunnassa. Esityksestd on ilmettava tietopohja ja valmisteluun
osallistuneet tahot, siind on perusteltava sddntelytarve ja sen tarkoituksenmu-
kaisuus toivottujen tavoitteiden nakokulmasta sekéd kuvattava harkittavana olleet
vaihtoehtoiset toteutustavat ja vertailtava niiden arvioituja vaikutuksia. Kuule-
misissa esiin tuodut merkitykselliset nakokannat ja niiden huomioiminen tai
huomioimatta jattdminen on perusteltava. Esitykseen on siséllytettdva jakso
esityksen suhteesta perustuslakiin ja tarvittaessa talousarvioesitykseen seké sen
riippuvuudesta muista esityksistd.””

Osallistaminen ja kuuleminen nousevat keskeiseksi osaksi laadukkaan lain-
valmistelun ohjeistuksessa. Osallistuminen on perinteisesti jarjestetty kuule-
mismenettelyssd, jossa hankitaan sidosryhmien ja ihmisten nakemyksis, tietoja
sekd kokemuksia valmisteltavasta asiasta. Sidosryhmid ovat tahot, joilla on asian-
tuntemusta valmisteltavasta asiasta tai sitd koskeva intressi, ja niitd ovat muun
muassa muut ministeriot, toimeenpanevat viranomaiset, edunvalvontajérjestot
ja tutkijat. Kuulemisohjeen mukaan kuulemisen tavoitteeksi on asetettu kes-
keisten sidosryhmien ja kansalaisten osallistuminen tai heidédn nakemyksiensa
kuuleminen muuten riittdvén laajasti ja yhdenvertaisesti valmistelussa. Ohjeessa

62. Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje. Valtioneuvoston julkaisuja 2022:66 osoitteessa https://
julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/164423 (vierailtu 1.4.2023).

63. Valtioneuvoston yhteiset periaatteet lainsddddnnon seurannasta ja jalkiarvioinnista. Valtioneu-
voston julkaisuja 2023:50 osoitteessa https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-589-4 (vierailtu
5.9.2023).

64. Oppaat ndyttavat perustuvan valtioneuvoston periaatepaatoksiin tai ministeriéiden ohjeisiin.
Kun periaatepaitostd on kéytetty, on oppaiden ensiversio ollut periaatepaitos, paivitykset eivat
(mm. HELO ja vaikutusarviointiohje). Poikkeuksena on periaatepaitoksend péivitetty kuule-
misohje.

65. OKV/1538/21/2021.

66. Melander 2008, s. 66.

67. HELO, luvut IT ja IV.
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kehotetaan huomioimaan kuulemisen suunnittelussa sellaisetkin ihmisryhmat,
joiden osallistumismahdollisuudet ovat tavanomaista heikommat, kuten eri ika-
ryhmat tai vihemmist6t.® Sidosryhmien madrittely korostaa institutionaalisten
toimijoiden asemaa, mihin on kiinnitetty huomiota OECD:n maaraportissakin.
Laajasta avoimuudesta huolimatta yksittdisen ihmisen tai pienempien jérjesto-
jen mahdollisuudet tulla kuulluksi ovat heikot, vaikka kansalaisten ja laajojen
sidosryhmien kuuleminen on osa virkaty6td.®

Kuulemisohjeiden mukaan hankkeen keskeisten sidosryhmien tulisi olla mu-
kana prosessissa jo varhaisessa vaiheessa, mitd korostaa myos OECD. My6hiinen
kuuleminen voi tayttad muodollisen kuulemisvelvoitteen, mutta vaikutukset
lopputulokseen jaavit olemattomiksi.”” Kuuleminen on keskeinen tapa tiydentda
tiedonkeruuta, minka vuoksi se on sidoksissa sdantelyn tulevien vaikutusten
arviointiin. Valmisteltavan sddntelyn kohderyhmit ja muut sidosryhmaét voivat
tarjota tarkeitd huomioita ehdotusten vaikutuksista. Kuulemistulosten yleistet-
tavyyttd ja luotettavuutta on arvioitava, silld esitettyihin arvioihin voi liittya ar-
volahtoisyyttd tai intressisidonnaisuutta. Toisaalta subjektiivinenkin nikemys
voi paljastaa tarkeitd seikkoja.”" Hallituksen esityksen laatimisohjeen mukaan
esityksessd on kerrottava yleisesti, minkalaisilta tahoilta lausuntoja on pyydetty ja
minkailaisia muita kuulemisia eri vaiheissa on jarjestetty.”> Tutkimuksen mukaan
valmistelijat kokevat kuulemisen toteutuvan melko hyvin mutta sidosryhmit
ovat kriittisempid. Puutteita ndhdain erityisesti tiukoissa madraajoissa ja kuu-
lemisen myohédisessd ajoittamisessa.”

Vaikutusarviointiohjeen mukaan arvioinnin tavoitteena on tuottaa paatok-
senteon tueksi mahdollisimman luotettavia arvioita sddntelyn erilaisista toteut-
tamisvaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista. Arviointi vahvistaa sekéd paatok-
senteon tietopohjaa ettd avoimuutta ja vastuullisuutta. Koska lakien vaikutukset
muodostuvat laajojen ketjujen kautta, laadukas arviointi edellyttdaa saantelyn
olennaisten vaikutusten kokonaisvaltaista tunnistamista. Osallistava ja avoin vai-
kutusarviointi seki valitun toteuttamisvaihtoehdon perusteleminen tietopohjalla
voivat vahvistaa luottamusta paatoksentekoon ja lisatd sen hyvaksyttavyytta. Laa-
dukas arviointi tunnistaa ja arvioi esityksen olennaiset vaikutukset sekd tuottaa
niistd perustellun, tiiviin ja ymmarrettdvan arvion. Arviointia on tehtévd koko

68. Kuulemisopas, luvut 1.1, 1.2 ja 2.2.3.

69. Kuulemisopas, luku 2.2.3; OECD, Better Regulation in Europe, Finland 2010. OECD 2010, s.
71-72; Juho Vesa - Anu Kantola, Kuka pddsee mukaan? Miten jirjestdjen dani kuuluu lakien
valmistelussa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016, s. 70-71.

70. OECD 2010, s. 76-77.

71. Vaikutusarviointiohje, s. 31-32.

72. HELO, luvut IV, 1.2.

73. Petri Uusikyld - Urho Lintinen (toim.) 2023, s. 158-159. Kansalaisjdrjestdosallistamisen myo-
héisestd ajoituksesta ks. Maija Helminen — Anne Alvesalo-Kuusi, Advocating the ’‘Good’” Crim-
inal Justice System. The Involvement and Ideas of Civil Society Organization in Formulating
Finnish Criminal Policy. Retfard — Nordic Journal of Law and Justice 2/2017, s. 18.

207



Hanna Hdmadldinen — Janne Salminen

prosessin ajan. Sen merkitys korostuu esi- ja perusvalmistelussa, silld arvioiden
tulisi olla kdytossa hankesiséltod linjattaessa.”

Saddostekstien kirjoittamisesta ohjeita on Lainkirjoittajan oppaassa, jossa
selostetaan sddntelyssa huomioon otettavia asioita. Téllaisia ovat EU-jdsenyyden,
Suomea sitovien valtiosopimusten ja perusoikeuksien valmistelulle yleisesti aset-
tamat vaatimukset sekd oikean sddddstason valinnan ohjeistus: yksilon oikeuk-
sien ja velvollisuuksien perusteista on sdddettavi lailla (PL 80 §).” Oppaassa on
myos sddntelyn selkeyteen tihtddvia teknisempid kirjoitusohjeita, jotka koskevat
muun muassa lakikieltd.” Yksityiskohtaisemmin kansainvilisten ja EU-sopimus-
ten valmistelua ohjaa ulkoministerion Valtiosopimusopas.””

3. Lainvalmistelu perustuslakivaliokunnan ja ylimpien
laillisuusvalvojien tulkintakdytdnndssa

3.1. Lainvalmistelun organisointi ja suhde eduskuntaan

Lainvalmistelun laatua ja sen organisointia on mairitelty myds ylimpien lailli-
suusvalvojien ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotoissa. Oikeu-
dellisesti ndmé kannanotot ovat painavia ja kiytantoa ohjaavia niin yksittaisten
virkamiesten kuin organisaatioidenkin tasolla. Kannanotot tdsmentévit lain-
sdaddannon asettamia reunaehtoja ja omaavat selkeédn velvoittavan elementin
valmistelun ohjauksessa. Olemme jaotelleet kannanotot sidddsvalmistelun orga-
nisoinnin ja laadun kysymyksiin. Jaottelu on ldhinn4 informatiivinen, silld kate-
goriat ovat limittyneet, minkd vuoksi huomioita samasta teemasta nousee esille
molemmissa. Organisoinnin kannanottojen osalta olemme jakaneet tarkastelun
yhtéaltd huomioihin ulkoistamisesta ja toisaalta kannanottoihin valtioneuvoston
yleistoimivallan nojalla tehtidvien toimien rajoista erityisesti suhteessa eduskun-
taan ja sen tiedonsaantioikeuteen.

Valmistelun ulkoistamisesta eli esimerkiksi yritysten tai konsulttien asian-
tuntijapalveluiden kdyttdmisestd ei ole annettu erillistd ohjeistusta. Kdytdnndssa
tilanteet varioivat melkoisesti. Laillisuusvalvonnassa on todettu ulkopuolisen

74. Vaikutusarviointiohje, s. 11, 18.

75. Ks. Risto Tuominen, Tasmallisesti ja tarkkarajaisesti — perustuslain 80.1 §:n asettamat edelly-
tykset. Oikeus 2/2019, s. 102-126.

76. Lainkirjoittajan opas. Kansallisten saddosten valmistelua koskevat ohjeet osoitteessa http://
lainkirjoittaja.finlex.fi/ (vierailtu 6.4.2023).

77. Valtiosopimusopas: Kansainvilisten ja EU-sopimusten valmistelua ja voimaansaattamis-
ta koskevat ohjeet. Ulkoministerion julkaisuja 2021:2 osoitteessa http://urn.fi/ URN:IS-
BN:978-952-281-344-2 (vierailtu 30.5.2023).
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asiantuntemuksen kayton olevan mahdollista erityisesti prosessin alkuvaiheessa.
Vastuu valmistelun laadusta jad aina ministeriolle ja virkamiehille. Virkamies- ja
viranomaisvalmistelun ulkopuolellakin tapahtuvaan selvitystyohon perustuvassa
péadtoksenteossa on otettava huomioon hyvén hallinnon ja laadukkaan valmis-
telun vaatimat menettelyt.”®

Perustuslakivaliokunta on korostanut ammattitaitoisten valmistelijoiden
merkitystd valmistelun toteuttamisessa ja pitdnyt tirkednd, ettd ministeriot
kiinnittavat huomiota kokeneiden valmistelijoiden riittavyyteen.” Valiokun-
nan mukaan valmistelu on yksi keskeisimmistd ministerididen tehtavistd, minka
vuoksi sen téysi ulkoistaminen on mahdotonta. Ulkopuolisten selvitysten sekd
asiantuntija-avun hankintaa virkaty6n tueksi valiokunta on pitdnyt mahdollisena
ja tyypillisendkin valmistelun alkuvaiheessa. Esimerkiksi esityksen pohjaehdo-
tuksen konsulttivalmistelu ministerién toimeksiannosta on mahdollista.* Ulko-
puolisen asiantuntijan kiytto virkamiesten apuna esityksen jatkovalmistelussa
lausuntokierroksen jalkeen poikkeaa valiokunnan mukaan esimerkiksi alku-
vaiheen selvityshenkilon tai vastaavan asiantuntija-avun kdyttamisestd.® Myos
oikeuskanslerin mukaan lausuntomenettelyd seuraava valmistelu ja esityksen
viimeistely olisi tehtdva ministeriossd virkatyona ja -vastuulla, minka vuoksi
konsultin kdytté on ongelmallista.®> Lisdksi perustuslakivaliokunta on pitanyt
alemman sddtamisjarjestyskysymyksend pidetyn vaatimuksen sivuuttamista
konsulttiselvitykselld ongelmallisena.®

Toinen esille noussut organisointiin liittyvé asiakokonaisuus koskee valmis-
telijan mahdollista kaksoisroolia ja etujen ristiriitaa virkamiehend. Tilanteessa,
jossa virkamies toimi seké valmistelijana ettd yhden etujdrjeston johtokunnissa
sdantelyn kohteena olevalla alalla, on arvioitu kaksoisroolin olevan ongelma
hallintolain ja perustuslain 21 §:n kannalta. Vaikka ratkaisussa hallintolain es-
teellisyysddnndsten soveltumiseen suhtauduttiin pidattyvéisesti, viranomaisen
valmistelutehtdvid hoitaessaan oli kuitenkin soveltuvin osin otettava huomioon
hyvén hallinnon periaatteet, joihin lukeutuu vaatimus asianmukaisesta ja puo-
lueettomasta viranomais- ja virkatoiminnasta, jotta luottamus puolueettomuu-
teen sdilyy.** Laillisuusvalvonnassa on otettu kantaa valmistelijan kaksoisrooliin
myos tilanteessa, jossa tyolakeja valmistelleet henkil6t toimivat tyétuomioistui-

78. OKV/574/10/2022, 0KV/574/10/2022-OKV-8 ja OKV/1225/10/2022,s.7,13; OKV/1308/1/2008,
s. 16.

79.PeVM 8/2015 vp (K 5/2015 vp OKA kertomus 2014), s. 3.

80. PeVL 11/2016 vp (HE 13/2016 vp tartuntatautilaiksi ym.), s. 8.

81. My6s PeVL 58/2022 vp (HE 43/2022 vp laeiksi tekijanoikeuslain ym. muuttamisesta), s. 7.

82. OKV/574/10/2022, OKV/574/10/2022-OKV-8 ja OKV/1225/10/2022, s. 8, 13.

83. PeVL 17/2021 vp (HE 241/2020 vp hyvinvointialueiden perustamista koskevaksi lainsdddéan-
noksi ym.), s. 14.

84. Apul. EOA EOAK 2732/4/05, 2733/4/05, 2734/4/05, 2735/4/05, 2747/4/05, 409/4/06 ja 414/4/06,
s. 8.
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men tuomareina. Tapauksen yhteydessd todettiin, ettd tietyissd asiaryhmissd
riippumattomuusongelmat ovat mahdollisia, minka vuoksi kaksoisroolia olisi
parempi valttdd.®> Valmistelijan kaksoisroolin suhteen on siis vahintddnkin syyta
olla pidattyvainen.

Valmistelun organisoinnin osalta kireit kasittelyaikataulut aiheuttavat ongel-
mia, silld ne voivat johtaa tilanteisiin, joissa ennen lain voimaantuloa kiiruhde-
taan lain toimeenpanoon. Esimerkiksi useiden koronapandemiaan kytkeytyvien
esitysten arvioinnin yhteydessd perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt valtio-
neuvoston huomiota esityksen kireddn kasittelyaikatauluun ja siihen, ettd vain
hallituksen yleistoimivallan nojalla oli edetty jopa tulevan lainsddddannén toi-
meenpanoon. Valiokunta on useaan otteeseen muistuttanut, etta valtioneuvosto
ei voi lainsdddantomenettelyssé asettaa lainsdddantovallan kayttod ja perustus-
lain 74 §:n mukaista lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden valvontaa jo ta-
pahtuneiden tosiasioiden eteen. Eduskuntakasittelylle on varattava riittava aika,
jotta valiokunnan perustuslainmukaisuuden valvontatehtdvan asianmukainen
toteuttaminen ei vaarannu.® Vastaavissa tilanteissa on kiinnitetty valtioneuvos-
ton huomiota hyviaén lainsdddéntotapaan. Valiokunta on myds huomauttanut,
ettd valtioneuvosto ei voi asettaa valiokunnalle méaéraaikoja sen toteuttaessa
perustuslainmukaisuuden valvontatehtévda.*” Perustuslakivaliokunta on pitanyt
valtiollisten tehtdvien tydnjaon kannalta ongelmallisena, ettd esitysten toimeen-
panoa aikaistetaan yksinomaan hallituksen yleistoimivaltaan turvautuen. Asia on
noussut esiin esimerkiksi pilotointien yhteydessd, kun niitd on toteutettu vailla
oikeudellisia perusteita.*® Ennakollinen toimeenpano voi aiheuttaa laajemminkin
epaselvyyttd oikeudellisesta tilanteesta viranomaisissa ja yksityisissd, mikd on
ongelma laillisuusperiaatteenkin kannalta.®

85. EOAK/3841/2016, s. 12.

86. PeVL 35/2021 vp (HE 131/2021 vp laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ym.), s. 3; PeVL
12/2021 vp (HE 39/2021 vp laiksi liikkumisvapauden ym. rajoittamisesta), s. 19; PeVL 50/2021
vp (HE 226/2021 vp laeiksi tartuntatautilain véliaikaisesta muuttamisesta ym.), s. 3-4; PeVL
14/2020 vp (HE 72/2020 vp laiksi tartuntatautilain véliaikaisesta muuttamisesta), s. 7 ja PeVL
6/2021 vp (HE 22/2021 vp laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain viliaikaisesta
muuttamisesta), s. 6.

87.PeVL 65/2018 vp (HE 15/2017 vp, HE 52/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 71/2017 vp, HE 15/2018
vp, HE 16/2018 vp), s. 67; PeVL 15/2018 vp (HE 16/2018 vp laiksi asiakkaan valinnanvapau-
desta sosiaali- ja terveydenhuollossa ym., HE 15/2018 vp maakuntien perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jérjestimisen uudistusta koskevaksi lainsdddannoksi ym. ja hallituksen
esityksen 15/2017 vp tidydentdmiseksi maakuntien arvonlisiverokustannusten korvaamista
ym. koskien), s. 60-61.

88. PeVL 15/2018 vp, s. 60.

89. PeVM 4/2021 vp (HE 33/2021 vp laiksi vuoden 2021 kuntavaalien siirtdmisestd), s. 5; Apul.
OKA OKV/397/10/2020; sote-uudistuksen valmisteluongelmista ks. Auli Valli-Lintu, Sote-
ja kuntarakenteen pitkd kujanjuoksu, osat I-III. Kunnallisalan kehittdmissddtion julkaisut
10/2017, 27/2019 ja 49/2021.
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Merkittdvi osa valmistelun organisointia koskevista perustuslakivaliokunnan
kannanotoista ndyttiisi liittyvan joko koronapandemiaa tai suuria yhteiskun-
nallisia uudistuksia koskevien lakiesitysten kasittelyyn. Tutkimuksen ja valio-
kunnan kannanottojen perusteella vaikuttaa siltd, ettd erityisesti kiire isoissa
hankkeissa aiheuttaa kitkaa suhteessa hyvin valmistelun vaatimuksiin.” Valio-
kunnan kannanotoista ilmenee selkedsti, ettei kiire voi olla syy poiketa menet-
telyn muodollisista vaatimuksista. Lainsdddédnnon arviointineuvosto ja OECD
ovat painottaneet tarvetta noudattaa ohjeita myos kiireellisten ja valiaikaisten
esitysluonnosten valmistelussa.”!

Oma asiaryhménsé ovat lainvalmistelun ja -sdddiannén taitekohtaa ja siten
valtioneuvoston ja eduskunnan toiminnan rajamaastoa koskevat ongelmat. Jos
lakiehdotusten laatu johtaa tarkistustarpeisiin lakiehdotusta eduskunnassa ka-
siteltdessd, on kiinnitettdvd huomiota asianmukaiseen menettelyyn organisato-
riseltakin kannalta. Perustuslakivaliokunta on todennut esitykseen siséltyvien
lakiehdotusten tdydentdmisen ja korjaamisen eduskuntakasittelyssé olevan on-
gelmallista ja epétyydyttivad, koska menettelyssd sivuutetaan hallituksen esi-
tyksen antamiseen perustuslain mukaan osallistuvat toimielimet ja eduskunnan
taysistunto.” Jos laajakantoiseen esitykseen esitetddn tehtdviksi merkittavid ja
esityksen perusratkaisuihin olennaisesti vaikuttavia muutoksia, valmistelu on
osoitettava valtioneuvostolle. Valtioneuvosto voi antaa asiasta joko uuden tai tay-
dentdvin esityksen.”® Menettely kuuluu hyvain lainsdadéantétapaan ja on myos
valttdmatontd, jotta eduskunnalla on asian kasittelemiseksi riittédvat tiedot esi-
tyksen perusteluista ja vaikutusarvioinneista ja jotta kdsittely perustuu julkiseen
ja kaikkien saatavilla olevaan ehdotukseen.*

Eteneminen normaalijérjestyksessd turvaa osaltaan lainsddddnnon teknistd
laatua.” Mikali kyse on laajoista sisallollisistd muutosehdotuksista, ei ministerion
selvityksiin perustuva menettely sovellu perustuslain esitdiden mukaan hyvin

90. Kriisilainvalmistelusta ks. mm. Leena Jukka — Anssi Keindanen — Lisa-Maaria Keskinen, Koro-
naperusteinen lainvalmistelu — kenelle kellot soivat ja misté syysta? Edilex-sarja 2021/50; Leena
Jukka - Anssi Keindnen — Lisa-Maaria Keskinen, Tietopohja ja asiantuntijoiden kuuleminen
koronaperusteisessa lainvalmistelussa — Jyraako kiire alleen hyvén lainvalmistelun periaatteet?
Edilex-sarja 2022/24.

91. Lainsiddannon arviointineuvoston lausunto, VN/10970/2021-VNK-2, 29.4.2021, s. 2; OECD,
Regulatory Quality and COVID-19: Managing the Risks and Supporting the Recovery,
29.4.2020.

92. PeVL 7/2019 vp (HE 18/2019 vp laiksi henkilotietojen kasittelysti maahanmuuttohallinnossa
ym.), s. 12.

93. Ks. esim. PeVL 40/2021 vp (HE 35/2021 vp Schengenin tietojirjestelmin kayttod koskevia
asetuksia tdydentaviksi lainsdddannoksi), s. 6; PeVL 9/2020 vp (HE 10/2020 vp laiksi kulut-
tajansuojaviranomaisten erdistd toimivaltuuksista ym.), s. 3 ja PeVL 26/2017 vp (HE 15/2017
vp, HE 47/2017 vp, HE 52/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 71/2017 vp), s. 76.

94. PeVL 75/2014 vp, s. 8.

95. PeVL 17/2021 vp, 5.22 ja PeVL 26/2017 vp, s. 76.

21



Hanna Hdmadldinen — Janne Salminen

yhteen valtiosddnnon periaatteiden kanssa, kuten valiokunta on todennut.*”® Esi-
merkiksi esityksen muuttaminen mietintdvaliokunnalle lahetetylld ministerin
kirjeelld ei ole asianmukaista.”” Lisdksi jatkovalmistelun oletettu laajuus seka
saantelyn merkittavyys esimerkiksi perusoikeusnidkokulmasta tai EU-sddnte-
lyn kannalta puoltavat voimakkaasti valmistelun osoittamista valtioneuvostolle
silloinkin, kun sdéntely ei ole edes volyymiltaan suurta.”® Perusoikeusherkissa
sdantelykonteksteissa on edellytetty perusratkaisuihin olennaisesti vaikuttavien
ja merkittavien muutosten uudelleenarviointia perustuslakivaliokunnassa.”

3.2. Lainvalmistelun laatu

Lainvalmistelun laatua koskevat kannanotot liittyvit etenkin kuulemismenette-
lyn organisointiin, kuten siihen varattuun aikaan'® sekd lausunnonantajien kay-
tossd olevan tiedon riittdvyyteen'®’. Kuulemisen tematiikan kautta esille nousevat
kielelliset perusoikeudet seka lakisditeisten kuulemisvelvoitteiden noudattami-
sen puutteet. Médrillisesti eniten kuulemismenettelyd koskevia kannanottoja
on tehnyt oikeuskansleri, miti selittdnee oikeuskanslerin rooli esitysehdotusten
ennakollisena laillisuusvalvojana, minké vuoksi timéntyyppiset kantelut ohjau-
tunevat oikeuskanslerille. Osallisuustematiikan liséksi laatua koskeviksi kannan-
otoiksi voidaan lukea saiddosehdotusten ja niiden valmisteluasiakirjojen teknista
laatua ja selkeyttd koskevat kannanotot sekd huomiot esitysten perusteista.'®

96. PeVL 17/2017 vp (HE 72/2016 vp laiksi kansainvilisen avun antamista ja pyytdmistd kos-
kevasta padtoksenteosta), s. 2; PeVL 12/2016 vp (HE 96/2015 vp laiksi kehitysvammaisten
erityishuollosta annetun lain muuttamisesta), s. 4 ja PeVL 34/2004 vp (HE 102/2004 vp laiksi
nuorisorangaistuksesta ym.), s. 3.

97.PeVL 65/2018 vp, s. 68.

98. PeVL 24/2022 vp (HE 231/2021 vp laeiksi sosiaalihuoltolain ja ikdantyneen vdeston toiminta-
kyvyn tukemisesta ym.), s. 4-5; PeVL 58/2022 vp, s. 6; PeVL 29/2022 vp (HE 63/2022 vp laeiksi
valmiuslain ja asevelvollisuuslain 79 §:n muuttamisesta), s. 9; PeVL 23/2022 vp (HE 35/2021
vp Schengenin tietojdrjestelmén kayttod koskevia asetuksia tdydentivéksi lainsddddnnoksi),
s. 2; PeVL 4/2021 vp (HE 212/2020 vp laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdh-
koisestd kasittelystd ym.), s. 11; PeVL 7/2019 vp, s. 12; PeVL 75/2014 vp, s. 8 ja PeVL 12/2016
vp, s. 3-4.

99. Esim. PeVL 12/2021 vp, s. 18; PeVL 4/2021 vp (HE 212/2020 vp laiksi sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakastietojen sdhkoisestd kasittelysta ym.), s. 11 ja EOAK/7308/2021, s. 8.

100. OKV/3022/10/2021 ja OKV/3/21/2012. Kuulemismenettelyn merkitystd on arvioitu EIT:n
ratkaisukdytdnnossé esim. tapauksissa Evans v. Yhdistynyt kuningaskunta 10.4.2007 ja Hat-
ton v. Yhdistynyt kuningaskunta 8.7.2003. Ks. myos Popelier 2012, s. 31. Popelierkin viittaa
em. ratkaisuihin. Latvian perustuslakituomioistuin on todennut, ett sadntelyn kohteet tulee
osallistaa prosessiin, ks. Pleps 2012, s. 22.

101. Apul. OKA OKV/11/20/2017.

102. Ks. OKV/2232/10/2022, s. 2. Saddosvalmistelun vaikutusarvioiden riittavyydesta ja laatimi-
sesta muodollisilla kriteereilld ks. OKV/1628/21/2022, s. 29.
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Vaikutusten arvioinnin laatua ja niistd annettujen ohjeiden noudattamista kos-
kevia huomioita ylimmasta laillisuusvalvonnasta ei juuri 16ydy.'*

Lakisditeisten kuulemisvelvoitteiden noudattaminen nousi kannanotoissa
esille etenkin Ahvenanmaata ja saamelaisia koskevan sdadosvalmistelun yhtey-
dessd. Perustuslakivaliokunta on kiinnittédnyt valtioneuvoston huomiota Ahve-
nanmaata koskevan lainsddddnnon asianmukaiseen valmisteluun ja painottanut
yhteistyon merkitystd, Ahvenanmaan maakunnan asianmukaista kuulemista ja
valmisteluun liittyvien kysymysten oikea-aikaista selvittdmistd ennen lakiehdo-
tusten eduskuntakdsittelyd.'** Myos saamelaisosallistamisen osalta valiokunta
on korostanut todellisten vaikutusmahdollisuuksien turvaamista ja erityisesti
yhteistoimintavelvoitteen huomioon ottamista. Saamelaiset on otettava mukaan
heidén asemaansa ja oikeuksiinsa merkittavisti vaikuttavien asioiden valmiste-
luun mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Asioissa, joissa on liityntd saame-
laisten omaan kieleen ja kulttuuriin, on varmistettava saamelaiskéréjien edustus
valmistelun alusta alkaen.'®

Toinen usein esilld ollut asiaryhma koskee ruotsinkielisen valmisteluaineiston
puutteita ja kielellisten oikeuksien toteutumista lausuntomenettelyssd. Tapauk-
sissa on todettu kielilain vastaisia menettelyja'* ja yhdenvertaisuusongelmia'®.
Esimerkiksi esitysluonnosten kadntdmiseen ruotsiksi ei ole varattu riittavasti
aikaa, mika lyhentdd ruotsinkielisten mahdollisuutta perehtyd lausuntoaikana
ruotsinkieliseen aineistoon. Toisinaan ajanpuutteen vuoksi ruotsinkielinen kdan-
nos on jaanyt kokonaan tekemattd, jolloin esimerkiksi Ahvenanmaan maakunta
ei pysty lausumaan asiasisallostd. Talloin Ahvenanmaan kuulemisen osalta ei
selvisti ole taytetty hyvan valmistelun kriteereja. Lausuttavana olevasta muutok-
sesta riippuen tulee harkittavaksi, miten tdmé suhteutuu ministerion harkinta-
valtaan. Kédytannossd on katsottu esimerkiksi, ettd jos muutos on luonteeltaan
tekninen, kyse ei ole ministerion harkintavallan ylityksestd. Samalla on kuitenkin

103. Ks. kuitenkin esim. OKV/1769/21/2023. Vaikutusten arviointia koskevaa sisill6llista tarkaste-
lua emme tee téssd tutkimuksessa: vaikutusten arvioinnin laadun ja siitd annettujen ohjeiden
noudattamisen arviointi on etenkin lainsdddannon arviointineuvoston tehtavé. Sen sijaan
tuomme esiin arviointineuvoston vuosikatsauksissaan tekemié yleisid huomioita.

104. PeVL 18/2022 vp (HE 56/2021 vp sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddddnto6n ym. tehtavista
muutoksista), s. 4; PeVL 37/2022 vp (HE 94/2022 vp laiksi rajavartiolain muuttamisesta), s. 9
ja PeVL 11/2021 vp (HE 38/2021 vp laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain
valiaikaisesta muuttamisesta), s. 4.

105. PeVM 12/2014 vp (HE 167/2014 vp laeiksi saamelaiskaréjistd annetun lain ja rikoslain 40 lu-
vun 11 §:n muuttamisesta), s. 6-7; PeVL 40/2009 vp (HE 108/2009 vp laiksi Saamelaisalueen
koulutuskeskuksesta), s. 2 ja PeVL 21/2007 vp (HE 112/2007 vp porotalouden ja luontais-
elinkeinojen rahoituslain muuttamisesta), s. 3. Apul.OKA OKV/8/50/2019, jossa kiinnite-
tadn huomiota saamelaiskardjien kuulemisen laiminlyontiin. Kriittisesti ympéristovaliokunta
(YmVL 48/2018 vp) ja talousvaliokunta (TaVM 40/2018 vp).

106. OKV/30/20/2018, s. 2.

107. EOAK 3433/2/06, s. 15 ja EOAK 384/4/14, 5. 2-3.

213



Hanna Hdmadldinen — Janne Salminen

todettu, ettd aikatauluissa on varattava riittavasti aikaa esitysten valmistelulle,
poliittisten linjausten yhteensovittamiselle virkavalmistelun kanssa seki esitysten
kaantamiselle ja kuulemiselle, mika edellyttaa toimenpiteitd seka poliittiselta ettéd
virkamiesjohdolta. Aikataulupaine ei saisi vaikuttaa kielellisten perusoikeuksien
toteutumiseen, valmistelun laatuun tai esimerkiksi kuulemiseen.!®® Kannanotto
sisdltadkin yleisemmian kannanoton asianmukaisesta ajoittamisesta ja aikatau-
luttamisesta niin, ettd eri vaiheet voidaan toteuttaa asianmukaisesti.

Kolmannen asiaryhmén muodostavat lausuntoaika ja sen pituus. Kantelu-
ratkaisuista tulee oikeudellisena vaatimuksena esiin, ettd lausuntojen hyddynta-
minen edellyttéa sitd, ettd lausunto on kéytossé oikea-aikaisesti ja suunnitellusti.
Lisdksi lausunnonantajille on varattava aikaa hankkeeseen perehtymiseen ja
lausunnon antamiseen.'” Tarkastelussa on ollut esimerkiksi lyhennetyn lausun-
toajan perusteet. Lyhennettya lausuntoaikaa on perusteltu esimerkiksi direktii-
vin tdytantdonpanon aikataululla ja hankkeen aikana jarjestetyilld tilaisuuksilla,
joissa oli ministerion mukaan jo kuultu keskeisid sidosryhmia. Esimerkiksi tal-
laisia perusteluja on pidetty osoituksena lausuntokierroksen nikemisestd mi-
nisteriossd merkityksettoméand muodollisuutena. Lausuntoja ei pyydeta vain
muodon vuoksi vaan siksi, ettd niistd mahdollisesti saataisiin uusia nakékulmia
aiheeseen. Lyhyt lausuntoaika on ongelmallinen viranomaistenkin kannalta, silld
lausunnon valmisteluun ja siitd padttamiseen olisi annettava kohtuullinen aika
ottaen huomioon, ettd osa lausunnoista annetaan esittelystd."'° Poliittisenkaan
tason paatoksenteossa ei voida jattda huomiotta sitd, mitd valmistelutoimet yli-
pédnsi ja esimerkiksi ajallisesti vaativat."!! Joissain tilanteissa esimerkiksi unioni-
lainsddaddnndn implementoinnissa viranomaisilla saattaa olla lainsdddannon val-
misteluunkin liittyvid velvoitteita siten, ettd niiden on valvottava valmistelussa
kuulemisen oikea-aikaista ja riittdvin laajaa toteutusta sidosryhmien yhdenver-
taisen kohtelun varmistamiseksi.'?

Kanteluratkaisuista nousee esiin myos lausuntojen pyytdmisen kattavuuteen
ja dokumentaation avoimuuteen sekd hankkeen perusteelliseen avaamiseen liit-
tyvia seikkoja. Usein sekd suppealle ettd laajalle lausuntokierrokselle on esitet-
tavissd perusteita. Lausuntomenettelyyn liittyvien valtiosdantoisten seikkojen,

108. OKV/16/50/2018; OKV/1538/21/2021, s. 5-6; OKV/178/1/2017, s. 7; ks. lainsdddédnnon ar-
viointineuvosto vuosikatsauksissaan mm. vuodelta 2022, s. 26.

109. Perustuslakivaliokunta ja oikeuskansleri huomauttivat asianmukaisesta lausuntoajasta myos
syksylld 2023 kasiteltyjen ns. sidstolakien valmistelun yhteydessa. Ks. esim. PeVL 15/2023 vp,
PeVL 16/2023 vp ja OKV/1772/10/2023.

110. OKV/29/20/2018.

111. OKV/1308/1/2008, s. 16.

112. Apul. EOA EOAK 49/4/14, s. 6; PeVL 25/2020 vp (HE 87/2020 vp ty6llisyyden edistimisen
kuntakokeilusta ja HE 114/2020 vp ty6llisyyden edistdmisen kuntakokeilusta annetun halli-
tuksen esityksen 87/2020 vp tiydentimisestd), s. 4; PeVL 19/2016 vp (VNS 3/2016 vp julkisen
talouden suunnitelmasta 2017-2020), s. 3 ja PeVM 3/2016 vp (K 4/2016 vp OKA kertomus
vuodelta 2015), s. 2.
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kuten sananvapauden ja viranomaisen toiminnan julkisuuden, huomioon otta-
minen johtaa siihen, ettd poikkeuksia kuulemisvelvoitteesta tulisi ministerién
harkinnassa soveltaa suppeasti. Punnintatilanteissa tulisi valita laajempi vaih-
toehto. Télloin esimerkiksi kirjallisia lausuntoja tulisi pyytaa siitd huolimatta,
ettd sidosryhmié on kuultu jo valmistelun aikana. Samoin on hankala ndhda,
ettd olisi esitettavissa kestdvid perusteita sille, ettd esitysluonnosta ei julkaistaisi
lausuntopalvelussa.'?

Arvioidessaan tapausta, jossa lakiuudistukseen osallistuneiden asiantunti-
joiden kannanottoja ei dokumentoitu lainkaan esimerkiksi tydryhméamuistioon,
oikeusasiamies arvosteli asetelmaa valmisteluprosessin selkeyden ja avoimuuden
ndkokulmasta. Kuulemista ei ole toteutettu demokraattisen paitoksenteon ja
saadosten luotettavuuden kannalta asianmukaisesti, jos téllainen avoimuus puut-
tuy, silld mahdollisuudet arvioida ehdotuksen téytdntoonpanokelpoisuutta seké
valmistelun onnistuneisuutta heikentyvit.'"* Samoin hanketta varten asetettujen
projektiryhmien koottujen nikemyksien puutetta lausuntovaiheessa on arvos-
teltu laadun seké avoimien vuorovaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien né-
kokulmasta.''> Tapauksessa, jossa lainsdddannon vaikutusta arvioitiin esityksessd
suhteessa yksittdiseen sopimukseen, oikeuskansleri on todennut asianosaisten
kuulemisen ja oikeusturvan vaatimusten korostuvan yleisten osallistumisoikeuk-
sien ohella."®

Kuulemisen oikea-aikaisuuteen liittyy nakemys siitd, ettd hankkeen pitaa olla
kuulemisen aikaan johonkin mielekkadseen pisteeseen saakka valmisteltu, jotta
hahmotetaan kuulemisen kohde. Lausunnonantajille on annettava riittavasti tie-
toa kannanottojen muodostamista seki asiaa koskevien tietojen ja kokemusten
esille tuomista varten. Kokonaisuuden ja kansalaisten kannalta keskeiset sisallot
eivit voi olla avoimia. Riittdvit ja tdsmaélliset tiedot ovat edellytys lainsdddan-
tod ja demokraattista paatoksentekoa koskevan luottamuksen parantumiselle
sekd avoimelle ja rakentavalle vuorovaikutukselle.""” Myos ratkaisuehdotuksien
valmistelu keskeisiin kysymyksiin ainoaksi jadvan kuulemisen aikana on avoi-
muuden kannalta ongelmallista.""® Mikéli lausuntopyynnoén jattimisen jalkeen
esitysluonnosta vield olennaisella tavalla kehitetdén, voi ennen hankkeen etene-
mistd olla tarvetta tehda lisdd kuulemisia.'"

113.0KV/2232/10/2022, s. 4. Lainsaadannon arviointineuvosto on vuosikatsauksessaan 2021
(2022:5, s. 30) todennut virallisen lausuntokierroksen puuttumisen merkittaviksi kuulemista
koskevaksi puutteeksi.

114. Apul.EOA EOAK/7077/2021, s. 2.

115. Apul. EOA EOAK/6112/2021, s. 1.

116. OKV/2766/70/2020 OKV/2104/70/2021, s. 9.

117.OKV/88/1/2011, s. 5.

118. Apul.OKa OKV/33/20/2017, s. 2.

119. OKV/22/20/06, s. 16.
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Myos kuulemisen suunnitteluun ja saatujen lausuntojen strategiseen, kuule-
misen legitimiteettid heikentdvdan kayttoon liittyvit seikat tulevat esiin kante-
luratkaisuista. Siitd huolimatta, ettd ministeri6illd on harkintavaltaa, poliittiset
linjaukset eivét saa kdytdnnén mukaan olla esteend kokonaisuuden kannalta
merkityksellisten seikkojen esiin nostamiselle ja eri ndkékulmien monipuoliselle
selvittamiselle. Eduskunnalle perustuslaissa saddetty tiedonsaantioikeus koskee
paitsi tietojen luotettavuutta ja puolueettomuutta my6s niiden riittdvad moni-
puolisuutta.'” Ministeri6lld on velvollisuus varmentavan ja tdydentdvan tiedon
hankintaan, jos valmistelu sitd edellyttda.!?' Prosessin avoimuuden ndakékulmasta
on keskeistd, ettd kaikki esilld olleet ratkaisuvaihtoehdot selostetaan hallituksen
esityksessd ja ehdotetun vaihtoehdon paremmuus perustellaan.'*> Eduskunnan
tiedonsaantioikeuden nidkokulmasta perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huo-
miota perusteluiden ja vaikutusarvioiden puutteellisuuteen. Eduskunnassa ei ole
mahdollista korjata laajamittaisia valmistelun puutteita.'” Tarve toteutunutta
perusteellisemmalle arvioinnille ja perusteluille nousee esiin useissa valiokunnan
kannanotoissa.'**

Oma lukunsa ovat asiat, joissa valmistelu osoittautuu sisall6llisesti heikko-
laatuiseksi ja viimeisteleméttoméksi termien ja késitteiden heikkolaatuisuudesta
ja epéayhteniisyydestd alkaen. Kéytdnndssa on kiinnitetty huomiota ehdotuk-
sessa kdytetyn terminologian yhdenmukaisuuteen sekd perustelujen laatuun.
Lain ymmarrettivyys seké tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimukset asettavat
lakikielen ilmaisuille ja sanonnoille vaatimuksia.'” Laillisuusvalvonnassa on
tullut esille useita havaintoja yksityiskohtien tarkistustarpeista ja perustelujen
tdydentamisestd.!?® On selvai, ettd esityksen pitdisi olla riittdvan viimeistelty.
Hyvén valmistelun vaatimusten nakokulmasta perustuslakivaliokunnassa, lail-

120. Ks. PeVL 30/2020 vp (O 35/2020 vp Selvitys eduskunnan perustuslaissa turvatun tiedonsaan-
tioikeuden toteutumisesta).

121. OKV/574/10/2022, OKV/574/10/2022-OKV-8 ja OKV/1225/10/2022, 5. 13.

122.OKV/15/20/2018, s. 1.

123.PeVL 6/2012 vp (HE 144/2011 vp laeiksi viestintdmarkkinalain muuttamisesta ym.), s. 4.

124.PeVL 9/2020 vp, s. 3; PeVL 26/2017 vp, s. 76; ks. PeVL 75/2014 vp, s. 8; PeVL 23/2022 vp, s. 6;
PeVL 23/2005 vp (HE 187/2004 vp laiksi puolustusvoimien virka-avusta poliisille ym.), s. 5
ja PeVL 35/2016 vp (HE 90/2016 vp laiksi valtion virkamieslain muuttamisesta), s. 4. Perus-
telujen merkitystd on painotettu EIT:n ratkaisukdytinnossé esim. tapauksissa Lecarpentier v.
Ranska 14.5.2006 ja Konstantin Markin v. Vendjd 22.3.2012; my6s Popelier 2012, s. 31-32.

125. OKV/1924/21/2021, s. 15; Apul. OKA OKV/42/20/2017, s. 10; PeVL 79/2022 vp (HE 191/2022
vp vammaispalvelulaiksi ym.), s. 3; PeVL 24/2022 vp (HE 231/2021 vp laeiksi sosiaalihuolto-
lain ja ikd4dntyneen vdeston toimintakyvyn tukemisesta ym.), s. 3-4 ja sddntelyn selkeydesté
EIT:n ratkaisukdytannossd esim. tapauksessa de Geouffre de la Pradelle v. Ranska 16.12.1992.
Ks. my6s Popelier 2012, s. 29.

126. OKV/2525/21/2020, s. 9.
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lisuusvalvonnassa ja arviointineuvostossa on kiinnitetty huomiota ylipadtaan
huolellisuuteen ja ymmarrettavyyteen.'””

Samanaikaiset lakihankkeet edellyttivat keskindistd koordinaatiota, mika
nousee esiin kiytdnnostd. Arvioitaessa yhteensovittamista sidosryhmien kuu-
lemisen ja eduskunnan tietojensaantioikeuden nakoékulmasta on tullut esiin,
ettd laajoissa ja toisiinsa vaikuttavissa hankkeissa kuuleminen on toteutettava
riittdvén varhaisessa vaiheessa, jotta se voi vaikuttaa valmisteltavaan asiasisil-
toon. Kuultavilla on oltava kdytettavissadn riittdvat tiedot kaikista hankkeista
kantojensa muodostamiseksi.'®® Eritahtisuus ndyttdytyy hankalana esimerkiksi
kansanvaltaisuuden ja osallistumisoikeuksien seki esityssisdllon selkeyden ndko-
kulmasta. Eduskunnan kannalta on vélttimétonta, ettd kokonaiskuva sdantelystd
on kaytettdvissa eduskuntakasittelyn alkaessa.'® Perustuslakivaliokuntakin on
kiinnittanyt huomiota lakihankkeiden ajalliseen ja asialliseen koordinointiin
todeten, ettd erityisesti merkittdvien hankkeiden valmistelun tulisi kestévien
valmisteluperiaatteiden mukaisesti tapahtua kiirehtimatta ja laajapohjaisesti
esimerkiksi parlamentaarisessa komiteassa."*® Eritahtisuus ja sddntelyn vaikea-
selkoisuus johtavat vaikeasti hallittavaan kokonaisuuteen ja hankaloittavat koko-
naistarkastelua, minka vuoksi lakien riittavd yhteensovittaminen on tirkeaa."*!

Tdmin liséksi on yllattdvdn paljon ongelmia hankkeiden suhdetta perus-
tuslakiin ja sddtdmisjarjestystd koskevissa arvioissa. Esityksen perustuslaki ja
sddtamisjarjestys -jaksosta on ilmettdva valmisteltavan asian perus- ja ihmis-
oikeuskytkennit sekd merkityksellinen perustuslakivaliokunnan kiytanto.'*
Kannanottojen mukaan valiokunnan lausuntokdytdnnon sisiltima ajattelu on
sisdllytettava esitykseen pelkdn muodollisen huomioimisen ja toistamisen si-
jaan.'” Vaatimuksia lakiesitysten perustuslainmukaisuuden perustelemisesta
tulee noudattaa. Se, ettd todetaan sddnndsten vastaavan luonteeltaan ja laajuu-
deltaan voimassa olevaa lainsadadantod, ei tarkoita, ettd perustuslakikysymykset

127.PeVL 21/2010 vp (HE 180/2009 vp laeiksi toimenpiteistd tupakoinnin véahentdmiseksi annetun
lain ym. muuttamisesta), s. 5; PeVL 48/2017 vp (HE 100/2017 vp alkoholilaiksi ym.), s. 6; PeVL
47/2002 vp (HE 225/2002 vp laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta ym.), s. 4 ja PeVL 40/2021
vp, s. 4. OKV/1437/1/2010, s. 6 ja Lainsddaddnnon arviointineuvoston vuosikatsaus 2022.
Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2023:4, s. 33-35, jossa tarkastellaan valmistelua Rinteen
ja Marinin hallitusten ajalta.

128.OKV/41/20/2016, s. 2.

129. OKV/5/21/2013, s. 2-3 ja OKV/2870/21/2021, s. 6.

130. PeVL 20/2013 vp (HE 31/2013 vp laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ym., HE 53/2013 vp
laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ym. annetun hallituksen esityksen 31/2013 vp taydenta-
misestd), s. 10.

131. Apul.EOA EOAK 137/2/04, s. 8-9 ja Lainsdddannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2019.
Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2020:3, s. 31.

132.OKV/2870/21/2021, s. 11.

133.OKV/412/21/2021, s. 4.
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voitaisiin sivuuttaa.’** Asianmukaisena toimintatapana ei voida pitéd sitd, ettd
esitysluonnoksesta puuttuu olennaisia tietoja, joiden perusteella olisi mahdol-
lista arvioida sddntelyn tarkoituksenmukaisuutta tai suhdetta perusoikeuksien
toteutumiseen.'*

Perustuslakivaliokunta on valmistelun asianmukaisuutta arvioidessaan to-
dennut olevan huolestuttavaa, ettd esimerkiksi tiedossa oleva perustuslaillinen
ongelma sivuutetaan kokonaan."* Lainsaddannon arviointineuvosto on kiinnit-
tanyt huomiota puutteisiin perus- ja ihmisoikeusvaikutusten tunnistamisessa.'*”
Samoin perustuslakivaliokunta on todennut pitdvansd ongelmallisena, ettd eh-
dotetun sdantelyn perusoikeusulottuvuuksien arviointi korvataan viittaamalla
hallitusohjelmaan tai muihin poliittisiin ohjelmiin ja paitoksiin."”® Myo6skain
lakiehdotuksen perustelujen ylimalkaisuus ja rakentuminen kymmenid vuosia
vanhan sdintelyn pohjalle eivit valiokunnan mielestd ole asianmukaisia piir-
teitd.'*®

3.3. Hyvi lainvalmistelutapa tulkintakannanottojen valossa

Lainvalmistelun laatua ja sen organisointia koskevissa ylimpien laillisuusvalvo-
jien ja perustuslakivaliokunnan kannanotoissa korostuvat erityisesti poliittisten
vaikuttimien ja hyvan valmistelutavan suhteeseen sekd sidosryhmien kuulemi-
seen ja lausuntomenettelyn organisoimiseen palautuvat kysymykset. Erityisesti
ndiltd osin kannanotot tismentavit lainsddddnnon ja valmisteluohjeiden aset-
tamia laadukkaan valmistelun reunaehtoja. Huomionarvoista on, ettd vaikka
kannanottoja perustellaan my6s valmisteluohjeilla, menettelyé arvioitaessa niisséd
viitataan sadnnonmukaisesti esimerkiksi valtiollisten tehtavien tyonjakoa, demo-
kraattista padtoksentekoa ja hyvén hallinnon periaatteita koskeviin perustuslain
saannoksiin. Argumentointitapa kuvastaa laadukkaan valmistelun ja valtiosddn-
non keskeisten periaatteiden vilistd yhteytta.

Poliittisten kysymysten ja hyvdan valmistelutavan suhteen osalta kannan-
otoissa korostetaan, ettei poliittinen aikataulupaine voi olla syynd hyvén val-
mistelutavan sivuuttamiseen eikd se saa vaarantaa perusoikeuksia, eduskunnan
lainsdddantovallan kayttod ja lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden valvon-

134. OKV/7/50/2014, s. 4 ja PeVL 11/2014 vp (HE 218/2013 vp laeiksi vesihuoltolain ym. muut-
tamisesta), s. 2.

135. Apul. EAO EOAK/2778/2022, s. 3.

136.PeVL 16/2016 vp (HE 26/2016 vp laiksi valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireistd), s. 4.

137. Vuosikatsaus 2022, s. 29-31.

138.PeVL 60/2014 vp (HE 310/2014 vp lukiolaissa ym. tarkoitetun koulutuksen rahoituksesta
ym.), s. 4.

139.PeVL 61/2010 vp (HE 277/2009 vp vesilainsadgdannoén uudistamiseksi), s. 2 ja PeVL 75/2014
vp (HE 324/2014 vp sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestamisestd ym.), s. 6, 9.

218



Lainvalmistelun oikeudelliset puitteet

taa. Poliittiset linjaukset eivit saa olla esteend kokonaisuuden kannalta mer-
kityksellisten seikkojen esiin nostamiselle ja eri ndkokulmien monipuoliselle
selvittdmiselle. Valmisteluprosessin dokumentoinnissa ja ratkaisuvaihtoehtojen
selostamisessa tulee noudattaa avoimuutta ja esityksen tietojen tulee olla luotet-
tavia, puolueettomia ja riittdvan monipuolisia eduskunnan tiedonsaantioikeuden
turvaamiseksi. Sadntelyn perusoikeusulottuvuuksien arviointia ei voi korvata
viittaamalla hallitusohjelmaan tai muihin poliittisiin ohjelmiin ja paatoksiin.
Erityisesti merkittdvien lakihankkeiden valmistelun tulee kestavien valmistelu-
periaatteiden mukaisesti tapahtua kiirehtimatta ja laajapohjaisesti.

Kannanotoissa todetaan, ettd eduskunnalle kisiteltavaksi annettavan esi-
tyksen on oltava riittdvin viimeistelty ja terminologialtaan johdonmukainen.
Lakiehdotuksen ja sen perustelujen oikeudellisen johdonmukaisuuden merki-
tystd sekd suhteessa terminologiaan ettd laajemmin oikeusjérjestyksen systema-
tiilkkaan korostaa esitoiden merkitys oikeusldhteind. Kannanottojen perusteella
mahdollisuudet hankkeiden ennakolliseen toimeenpanoon yksinomaan halli-
tuksen yleistoimivaltaan turvautuen ovat oikeudellisesta ndkokulmasta rajal-
liset. Ehdotuksen tdydentdmisessd ja korjaamisessa on kiinnitettdvd huomiota
asianmukaiseen menettelyyn organisatoriselta kannalta. Valmistelun organisoin-
nissa ulkopuolisen asiantuntemuksen kaytt6 on etenkin prosessien alkuvaiheissa
mahdollista mutta vastuu on ministeriélld ja sen virkamiehilld. Ulkopuolista-
kin asiantuntemusta kaytettdessd on hyvan hallinnon ja laadukkaan valmiste-
lun vaatimat menettelyt huomioitava. Valmistelijan kaksoisroolin suhteen on
noudatettava pidattyvaisyyttd. Kannanotoissa on korostettu valmistelua yhtena
keskeisimmistd ministerididen tehtédvistd, minkd vuoksi ammattitaitoisten val-
mistelijoiden riittdvyyteen on kiinnitettdvd huomiota.

Lainvalmistelun laatua koskevat kannanotot liittyvit etenkin kuulemisme-
nettelyn organisointiin. Kuten totesimme, laadun osatekijoilld on vahva kes-
kindisyhteys ja riippuvuus. Téten kuulemisen linjauksilla on merkitystd myos
muiden laadun osatekijoiden kannalta. Kannanotoissa korostettiin kuulemista
valmistelijan velvollisuutena, minki johdosta siihen ei tule suhtautua vain muo-
dollisuutena. Ennen kuulemista hankkeen tulee olla kuulemisen kohteen hah-
mottamiseksi mielekkddseen pisteeseen saakka valmisteltu. Poikkeuksia kuu-
lemisvelvoitteesta on ministerion harkinnassa sovellettava suppeasti. Riittavin
lausuntoajan tarkeys nostettiin esille useissa kannanotoissa. Kun kannanotoissa
kasiteltiin sidosryhmien kuulemista, talloin painottuivat ruotsinkielisen aineis-
ton saatavuus ja kielelliset perusoikeudet, lausunnonantajien yhdenvertaisuus ja
saamelaisten osallistaminen heiti koskevaan paitoksentekoon. Huomionarvoista
on, ettd hyvin valmistelutavan laiminlyénnin vaikutukset voivat ulottua valilli-
sesti my0s muiden aineellisten oikeuksien toteutumiseen.

219



Hanna Hdmadldinen — Janne Salminen

4. Lopuksi

Olemme kirjoituksessamme hahmotelleet lainvalmistelun puitteita erityisesti
kansallisen lainsddddnnon sekd perustuslakivaliokunnan ja laillisuusvalvojien
kannanottojen avulla ja ndin pyrkineet luomaan kokonaiskuvan valmistelun
oikeudellisesta sddntelystd. Kuten johdannossa totesimme, lainvalmistelu on
sekd oikeudellinen ettd poliittinen prosessi. Hahmottelemamme valmistelu-
menettelyn oikeudelliset puitteet tdsmentdvat ja rajaavat poliittisen ohjauksen
ulottuvuuksia. Ne muodostavat kehykset, joissa on tilaa sddntelyn sisaltod kos-
kevalle harkinnalle, joka on luonteeltaan poliittista. Puitteet ovat linjassa niiden
kriteerien kanssa, jotka Venetsian komissio on asettanut oikeusvaltion lainval-
mistelulle.

Tutkimuksessa havaitsimme, ettd kansallista valmistelua koskevaa lainsaa-
déntod on mairdllisesti jonkin verran mutta kaiken kaikkiaan hajanaisesti. Lain-
saadanto kytkeytyy erityisesti menettelyd ja organisointia koskeviin kysymyksiin
ja on tyypillisesti yleistasoista.'*” Vaikka sddntely koskee pddosin menettelys,
laatukriteereihin kytkoksissd oleva menettelyllinen sdantely on merkityksellista
myos tulevan lainsddddnnon sisallon ndkokulmasta. Néin ollen muodollista ja
sisdllollistd puolta ei ole mielekdstd pyrkid erottamaan toisistaan. Sdédntely vai-
kuttaa my9s vastuiden allokaatioon. Valmistelun sddntelyé ei voi sindnséd sanoa
huonosti tunnetuksi, silld niin oikeustutkimuksessa kuin osin ohjeissa sitd on
nostettu esille. Tarkastelu on kuitenkin ollut ohutta, muodollista tai pistemaista
suhteessa kisiteltdvadn asiaan, minka vuoksi kokonaiskuva oikeudellisista puit-
teista on jaanyt epdyhtendiseksi ja tosiasiallinen vaikuttavuus vahaiseksi. Tietoi-
suuden lisddminen on kokonaisuuden hahmottamisen nakokulmasta tirkedd
jo siitakin syystd, ettd lainsddddnnon asettamat reunaehdot ovat sitovuudeltaan
valmisteluohjeistuksia painavampia.'' Alaan kohdistuu selkeiti jatkotutkimus-
tarpeita. Tdrkedd olisi tutkia esittimadmme yksityiskohtaisemmin esimerkiksi
valmisteluun kohdistuvia vaatimuksia eurooppalaisen valtiosddntooikeuden
ydinperiaatteiden nakokulmasta ja yksittéisid hyvin valmistelun osatekijoitd,
kuten kuulemista valtiosdantooikeudellisena menettelyna.

Lainvalmistelumenettelyn oikeudelliset reunaehdot kiinnittyvit laajasti pe-
rustuslakiin ja perus- ja ihmisoikeussadntelyyn. Valmistelussa perustuslainmu-
kaisuus liitetddn tavallisesti aineellisen sddntelyn ja perusoikeuksien suhteeseen,
miké on valmistelun puitteiden nakékulmasta riittdimétontd. Perustuslainmu-
kaisuus on tdssd yhteydessd kysymyksend aineellisen sdéntelyn perusoikeuksien

140. My6s kansainvilisessd tutkimuksessa oikeudelliset reunaehdot ovat menettelykytkentdisié,
ks. Pleps 2012, s. 22 seké Popelier 2012, s. 31, jossa viitataan tapaukseen Hatton v. Yhdistynyt
kuningaskunta 8.7.2003.

141. My6s Melander 2008, s. 67.
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mukaisuutta laajempi. Perusoikeussddnnoksid yksinomaan painottavan perus-
tuslainmukaisuuden omaksuminen onkin liian kapea, kuten Maija Dahlberg
on huomauttanut.'*? Tdssd mielessd hyvaa valmistelua voidaan kuvata myos
perustuslainmukaisuuskysymykseksi, jolloin valmistelun oikeudellisten reu-
naehtojen noudattamisessa on viime kéddessé kyse perustuslainmukaisuudesta
ja sen kontrollista. Téstd nakokulmasta menettelyllisid reunaehtoja koskevan
systemaattisen valvontajérjestelman puuttuminen néyttaytyy ongelmallisena.
Selvid on, ettei nykyisessd perustuslakikontrollissa ole tarkoituskaan olla kyse
valmisteluprosessin systemaattisesta valvonnasta.

Lainvalmistelun laatua on jo pitkdan pyritty kehittdmaén erilaisten toisinaan
hyvinkin kunnianhimoisten sddntelypoliittisten ohjeiden avulla. Mahdollisuudet
vaikuttaa pehmedammalld ohjauksella valmistelukaytédnteisiin ovat kuitenkin ra-
jalliset, mistd yhtend signaalina on perustuslakivaliokunnan ja laillisuusvalvojien
laatua koskevien kannanottojen verraten suuri méiré, joka on viime vuosina
kasvanut. Kuten osoitamme, ohjeistusten taustalla on velvoittavaa lainsdddén-
tod. Ymmadrrys kyseisen sdantelyn merkityksestd valmisteluprosessille vaikuttaisi
myoOnteisesti valmistelun laatuun. Tastd nakokulmasta tulisikin pohtia tarvetta
valmistelumenettelyn mahdollisesti nykyistd kootummalle lainsdadénnalle. Oi-
keudellisten puitteiden nykyistd selkedmpi ja painokkaampi esiin nostaminen
ohjeissa voisi riittdd samaan tavoitteeseen padsemisessd. Prosessinohjeistuksen
suureen madrdan ja hajanaisuuteen on kiinnitetty huomiota aiemminkin ja esi-
tetty samalla ohjeistuksen kokoamista sitovaksi kokonaisuudeksi.'”* Lainvalmis-
telun oikeudelliset puitteet ja niiden noudattaminen ovat yksi tekijd valmistelun
ohjauksen kokonaisuudessa. Ne kuitenkin liittavat valmistelumenettelyn oikeus-
valtiolliseen viitekehykseen ja siten antavat oikeudellisesti sitovan painoarvon
asianmukaisen valmistelun kriteereille.

142. Dahlberg 2015, s. 322.
143. Jouni Backman, Miten Suomessa sdddetdén laki? Selvitys lainsdddéntoprosessista ja sen joh-
tamisesta. Sitran selvityksid 198. 2021, s. 76.
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In the article, we discuss, from a legal perspective, the regulation of the law
drafting as a part of the Finnish legislative process. Our perspective differs from
the traditional way to approach the guidance of law drafting solely as regulatory
policy. As we explain in the article, good law drafting is linked to constitutional
law, ensuring the principles of the rule of law and democratic decision-making.
To enact new legislation is a duty of Parliament. In practice, the central content
of laws is frequently already determined in the drafting phase. Thus, as the Gov-
ernment’s proposal and its drafting are highly important for the subsequent par-
liamentary procedure, it is significant to be familiar with the legal requirements
set for them. We begin the article by analysing the legislation that sets demands
for legislative drafting. We then briefly discuss the regulatory guidelines and
recommendations provided by numerous national and international actors such
as the OECD and the European Commission. As a final part of our analysis of the
legal framework, we discuss the opinions of the Constitutional Law Committee
and the Highest Legal Overseers (Parliamentary Ombudsman and Chancellor of
Justice) on the law drafting that reflect the qualities of good legislative practices
and clarify the content of the legislative framework. In conclusion, we argue that
our article indicates the existence of the legally binding procedural framework
of the law drafting process that should be taken into account in the drafting. The
article also enhances understanding of the significance of legal regulation in the
context of the quality of the legislative drafting process.
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