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delegoinnista menetelména seka sen
oikeudellisista, instrumentalistisista ja
lakiteknisistd laatuvaatimuksista

1. Johdanto

Kirjoitettu lainsdadanto on nykypdivin yhteiskunnan tirkein ohjaamisen véline.
Léhes kaikki yhteiskunnallisen eldmén osa-alueet ovat jollain tavalla oikeudelli-
sesti sadnneltyjd. Samalla kuitenkin tulemme yhé tietoisemmiksi lainsddddnnon
yhteiskunnalle aiheuttamista ongelmista. Lainsddddnnén mééran on todettu
edelleen kasvavan huolimatta monista pyrkimyksistd hillitd t4td kasvua.' Saa-
doksid joudutaan korjaamaan ja paivittdimaédn yhd useammin. Lainsddaddnnon
kielelliseen ymmarrettavyyteen liittyvét haasteet vaikeuttavat sen noudattamista
ja soveltamista.” Lainsdadannostd aiheutuvat ylimaaraiset kustannukset kasautu-
vat yhteiskunnan toimintakykya tarpeettomasti heikentavaksi sddntelytaakaksi.’

Lainvalmisteluun kohdistuvassa tutkimuskirjallisuudessa onkin korostettu
lainsddddnnon laadun parantamisen merkitysté. Erilaisia sdddosryhmia tutki-
malla voidaan muodostaa tarvittava kokonaiskuva sadntelyn erilaisista toteut-
tamistavoista. Ndin voimme parantaa lainvalmistelun parissa tyoskentelevien
osaamista eri olosuhteisiin sopivan sddntelyn suunnittelussa.*

Risto Tuominen, OTT. Lectio praecursoria Itd-Suomen yliopiston yhteiskuntatieteiden ja

kauppatieteiden tiedekunnassa 9.5.2025 pidetyssd viitostilaisuudessa, jossa kirjoittaja puolusti

vaitoskirjaansa Lainsdddantovallan delegointi — tutkimus delegoinnista menetelména sekd sen

oikeudellisista, instrumentalistisista ja lakiteknisistd laatuvaatimuksista. Lektio esitetdan tassi

vahiisin muutoksin ja tdydennyksin.

1. Néin esim. Jyrki Tala, Lainsddddnnén maailma muuttuu - sdantelyn kasvu jatkuu. Lakimies
1/2012, s. 133-139.

2. Ks. esim. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2024:16: Sdadoskielen
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2. Lainsdddantovallan delegoinnista yleisesti

Viitoskirjatutkimukseni aiheena on lainsddadantévallan delegointi. Lainsdadan-
tovallan delegoinnilla tarkoitetaan toimenpidettd, jossa lainsdatdja siirtad osan
lainsdddéntovallastaan toimeenpanovaltaa kéyttaville toimielimille. Nama toimi-
elimet tuottavat saamansa valtuuden nojalla hierarkkisesti lakia alemmanasteista
lainsdadantod, joka tunnetaan asetuksina ja viranomaismaérdyksina.

Suomen perustuslain (731/1999) 80 §:n ensimméisen momentin mukaan
tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio voivat antaa asetuksia perus-
tuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla. Perustuslain 80 §:n toisen
momentin mukaan my6s muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan
oikeussddntdja maadratyista asioista, jos sithen on sddntelyn kohteeseen liittyvid
erityisid syitd eikd sadntelyn asiallinen merkitys edellyt4, etta asiasta saddetdadn
lailla tai asetuksella.

Asetusten ja madrdysten prosessiltaan kevyempi pdivittiminen mahdollistaa
nopean reagoinnin olosuhdemuutoksiin ja valtuuttavan lain saéntelytarkkuuden
sopivan mitoittamisen. Ndin voidaan valttad yliméaraiset ja yhteiskunnalliselta
merKkitykseltddn epiatarkoituksenmukaiset lainsddddnnon korjaushankkeet.

Lainsdddéntovallan delegoinnin hyodyntamismahdollisuuksia tutkittaessa
on kuitenkin huomioitava menettelyn valtiosdantooikeudellinen hyvaksyttavyys.
Demokraattisen oikeusvaltion keskeisend valtiosddntdisend perusratkaisuna on
vallan kolmijako-oppi. Lainsdadédntovalta, toimeenpanovalta ja tuomiovalta
ovat pidettdvi toisistaan erilladn. Suomen perustuslain 3 §:n ensimmadisen
momentin mukaan ylimpanad lainsdddantovallan kiyttdjand toimii eduskunta.
Lainsdddédntovallan delegoinnilla poiketaan tastd perustuslaillisesta paasdan-
nostd. Téstd syysta delegointiin tulee suhtautua ldhtokohtaisesti pidattyvaisesti
ja sen toteutuksessa on otettava huomioon perustuslain 80 §:n tulkintaa koskevat
valtiosdantoikeudelliset rajoitukset.

Ensimmiisend tdllaisena rajoituksena on vaatimus saitdd lailla yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain
mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Toisena rajoituksena on vaatimus osoit-
taa asetuksenantovaltuus yhteiskunnalliselta merkitykseltddn laajakantoisissa
ja periaatteellisesti tdrkeissd asioissa ensisijaisesti valtioneuvostolle. Lopuksi
lakeihin siséllytettavit asetuksen- ja médardyksenantoa koskevat perus- ja val-
tuussdannokset on laadittava kielellisesti tisméllisiksi ja tarkkarajaisiksi.

Lainsdddantovallan delegoinnilla on siis kaksi puolta. Yhtdaltd se on lainval-
mistelussa hyodynnettéva kustannustehokkuutta lisadvd menetelma. Toisaalta se
on lainsddtéjan ja toimeenpanovallan kéyttdjien vélistd institutionaalista suhdetta
koskeva vallanjakokysymys. Tutkimukseni keskeisend tavoitteena onkin ollut
16ytad tasapaino ndiden kahden osittain vastakkaisen ndkokulman vilille.
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3. Asetettu tutkimusongelma ja menetelmdt

Asettamani tutkimusongelma kuuluu seuraavasti. Mité lainsdddannon laadun
kannalta olennaisia valtiosadntooikeudellisia ja instrumentalistisia tekij6itd on
syytd huomioida, kun lainvalmistelussa harkitaan lainsdddantévallan delegoi-
mista?

Olen eritellyt asettamastani tutkimusongelmasta kaksi tarkentavaa tutkimus-
kysymystd. Ensimmadisend kysymyksend on, miten lainsdadantovallan delegoin-
tia suunnitellaan ja arvioidaan lainvalmistelussa ja lainsddtimisessd. Toisena
tutkimuskysymyksena esitdn, milld tavalla lakia alemmanasteisten sddadosten
sisdllon suunnittelussa on hyodynnetty sdantelytarkkuutta. Sdantelytarkkuudella
tarkoitan paatoksentekoa siitd, kuinka tarkkarajaiseksi tai joustavaksi sadntely
on syytd laatia eri tilanteissa.’

Tutkimukseni on artikkelivaitoskirja, joka koostuu neljasté vertaisarvioidusta
tutkimusartikkelista ja seitseman pédalukua kattavasta yhteenvedosta. Menetel-
maltddn artikkelit ovat menetelmitriangulaatiotutkimuksia, joissa analysoin laa-
dullisten menetelmien avulla kooltaan isoja asiakirja-aineistoja.® Lainopin lisaksi
laadullisina analyysimenetelminad hy6dynnén sisallon erittelyd, tekstianalyysia
ja aineiston kvantifiointia.

Viitoskirjani ensimmaisessd artikkelissa tavoitteenani oli selvittad perus-
tuslain 80 §:n ensimmadiseen momenttiin sisdltyva vallitseva tulkintalinja eli
valtiosdantodoktriini sekd tunnistaa kaikki sellaiset valtiosdantooikeudelliset
kriteerit ja suositukset, jotka tulee huomioida valtuuttavien lakien perus- ja
valtuussdanndsten muotoilemisessa. Tutkimusaineisto koostui perustuslakiva-
liokunnan vuosien 2000 ja 2018 vélisend aikana antamista lausunnoista, joissa
valiokunta oli arvioinut lakiehdotusten sisdltimien asetuksenantovaltuuksien
perustuslainmukaisuutta. Keskeisend tuloksena voidaan todeta, ettd valtuutta-
vien lakien perussddnnosten tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden takaamiseksi
vahimmaiskriteerina voidaan pitéa sitd, ettd perussadnnoksessd ilmaistaan sdan-
neltdvi asia, midritelladn mitd se tarkoittaa tai madritetdan kriteerit timén asian
tunnistamiseksi. Lisdksi perussdannokseen tulisi sisdllyttad sdantelyn kohteet,
joihin asetetut velvoitteet kohdistuvat.

Viitoskirjani toisessa artikkelissa tutkin hallituksen esityksiin sisdltyneiden
asetuksen- ja madrayksenantovaltuuksien esiintyvyyttd, valtuuksien sisaltdmia
sdantelykeinoja sekd eduskunnan suorittamia korjauksia néihin esityksiin. Tut-

5. Ks. my6s Tapio Puurunen, Perus- ja ihmisoikeusrajoitusten sdantelytarkkuudesta eduskunnan
perustuslakivaliokunnan ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytdnnossa. Oikeustiede-
Jurisprudentia L:2017, s. 337-426, 341.

6. Menetelmatriangulaatiosta ks. esim. Anssi Keindnen — Ulla Vditanen, Empiirinen oikeustutki-
mus - mitd ja milloin? Edilex 7/2015, s. 14.
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kimusaineistot koostuivat hallituskausien toisen vuoden hallituksen esityksista
vuosilta 2000, 2004, 2008, 2012 ja 2016 seka niiti esityksid koskevista eduskun-
nan valiokuntien mietinndista. Toisen artikkelin tutkimustulosten perusteella
asetukset ja méadrdykset sisdltavit tasaisesti erilaisia sddntelykeinoja ja niiden
yhdistelmia. Téllaisia sddntelykeinoja ovat esimerkiksi lupa- ja informointivel-
voitteet, erilaiset vaatimukset sekd toiminnan valvontaa ja ohjaamista koskevat
velvoitteet. Kokonaisuudessaan eduskunnan mietintdvaliokunnat kuitenkin kor-
jaavat hyvin harvoin hallituksen esitysten sisdltdmia perus- ja valtuussadnnoksia.

Viitoskirjani kolmannessa artikkelissa analysoin tarkemmin sadan ympa-
ristdoikeuden alalla annetun valtioneuvoston ja ministerion asetuksen saante-
lytarkkuutta. Tutkimusaineiston analyysissa hyddynsin kansainvalisessi sddnte-
lytarkkuuden tutkimuksessa kéytettyd rules versus standards -kisitteistod, jossa
saantely eritellddn tarkkuudeltaan erivahvuisiin tarkkarajaisiin sdantoihin ja
joustaviin standardeihin.”

Jatkoin vaitoskirjani neljainnessé artikkelissa sadntelytarkkuusteemaa tutki-
malla 93 toimeenpanoviranomaisen antaman maarayksen sdantelytarkkuutta.
Témén lisdksi arvioin méairdysten ja niitd koskevien valtuuttavien lakien
perus- ja valtuussddnnosten sdaantelytarkkuuden mahdollista vaikutusta tyhjan
delegoinnin ilmenemiseen suomalaisessa lainvalmistelussa. Késitteelld tyhja
delegointi tarkoitetaan tilannetta, jossa lainsaétdja delegoi lainsdadintovaltaansa
mutta muotoilee delegointivaltuudet niin tarkkarajaisiksi, ettd delegoinnin saa-
jalle ei kdytdnnossa jaa minkadnlaista lilkkumatilaa valtuuden kaytossa. Talloin
on vaarana, ettd delegointi ei todellisuudessa tuota mitddn kiytannon lisdar-
voa valtuuttavan lain toimeenpanoon. Perustuslain 80 §:n toinen momentti on
sanamuodoltaan ja tulkintalinjaltaan rajatumpi sddnnds verrattuna perustuslain
80 §:n ensimmaéiseen momenttiin. T4std syystd artikkelissa neljd oli arvioitava
nykyisen tulkintalinjan mahdollisia tyhjdd delegointia tuottavia vaikutuksia
viranomaismaéraysten kéaytossa.?

4, Tutkimuksen keskeiset tulokset

Lakiteknisesti asetukset ja viranomaismaéraykset ovat saéddoksind saantelytark-
kuudeltaan tasmallisid ja tarkkarajaisia, mutta niihin sisltyy myds merkittéavassa

7. Ks. Louis Kaplow, Rules versus Standards: An Economic Analysis. Duke Law Journal 42(3) 1992,
s.557-629 ja Russel B. Korobkin, Behavioural Analysis and Legal Form: Rules versus Standards
Revisited. Oregon Law Review 79(1) 2000, s. 23-60.

8. Tyhjéstd delegoinnista ks. Asaf Wiener — Elad Man, Considering a Duty to Delegate in Designing
Regulatory Legislation. Theory and Practice of Legislation 7(3) 2019, s. 179-203.
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médrin sddntelytarkkuudeltaan harkintaa mahdollistavaa sdantelyd. Tall6in saa-
dokset taismentévit ja tarkentavat valtuuttavaa lakia mutta eivit poista tulkinnan-
varaisuutta tai saddosten soveltamiseen liittyvan harkinnan tarvetta. Asetukset ja
viranomaismairiykset osoittautuivat olevan muutoinkin sddntelytarkkuudeltaan
samankaltaisia, ja niitd koskevien valtuuttavien lakien perus- ja valtuussdannok-
sissd oli myds havaittavissa yhtenevyyksid. Tutkimustulokset eivét kuitenkaan
osoittaneet perustuslain 80 §:n tulkintaan sisiltyvan tdsmallisyyden ja tarkka-
rajaisuuden periaatteen johtavan tyhjaian delegointiin. Periaate vaikuttaisikin
ennemmin edistdvin delegoinnin kdytannoén onnistumista kuin haittaavan sita.

Viitoskirjani tutkimustulos voidaan kiteyttdd seuraavasti. Painopiste lainsda-
dédntovallan delegoinnin laadunvarmistuksessa on vahvasti valtiosddntéoikeu-
dellisten vaatimusten tayttamisessa. Sitd vastoin lainsaddéantovallan delegoinnin
instrumentalistiset laatukriteerit eivat ole yhtd merkittavéssa roolissa. Tutki-
mustulosten perusteella voidaan kuitenkin todeta, ettd lakia alemmanasteisen
lainsddddnnon sddntelytarkkuuden oikeanlaisten mitoitusten ja mahdollisten
péivitystarpeiden seurannalla voidaan yllapitad valtuuttava laki seki asetukset ja
viranomaisméaraykset kesto- ja sopeutumiskykyisind sadnneltdvén alan olosuh-
demuutoksille. Tdma edellyttad kuitenkin sitd, ettd laissa mahdollistetaan riittava
lilkkumavara sddadosten pdaivittdmistarpeita varten ja lakia alemmanasteisen
sdantelyn yhteys valtuuttavan lain perussdannoksen sisdltdmiin velvoitteisiin
sdilyy riittdvén tiiviind.

5. Lainsdddantovallan delegoinnin sddadospolitiikan kehittdminen
ja de lege ferenda -suositukset

Viitoskirjani lopussa arvioin saatujen tutkimustulosten pohjalta lainsaddéantoval-
lan delegoinnin tulevaisuutta ja sen saddospoliittisia kehittamiskohteita. Arvioin-
nin tarpeeseen on vaikuttanut tutkimustuloksista muodostunut kokonaiskuva,
jonka perusteella delegoinnin kiytinto ei vaikuttaisi noudattavan perustuslain
80 §:n vakiintunutta valtiosdantodoktriinia. Tulokset siis vahvistavat jo aiempia
tutkimuskirjallisuudessa tehtyja havaintoja seka kriittisia kommentteja kiytin-
non ja doktriinin vélisistd eroista.” Tim4 tulos on pakottanut minut pohtimaan,
onko syytd kehittda ratkaisuja delegoinnin kdytdnnon saamiseksi lahemméksi
nykyistd doktriinia vai onko doktriini itsessdén tullut vanhentuneeksi, jolloin sitd
on syytd paivittad. Padadyn viaitoskirjassani jalkimmadiseen ratkaisuun.

9. Ks. esim. Erkki Kontkanen - Anssi Keindnen, Eurooppalaisten finanssivalvontaviranomaisten
norminanto — hyvén lainvalmistelun kriteerien ja parlamentarismin toteutuminen. Edilex
41/2015, s. 45-46.
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Esitankin lainsdddéntovallan delegoinnin sddddspolitiikan kehittimista seu-
raavasti. Ensimmadiseksi delegoinnin saajan méarittiminen asian yhteiskunnal-
lisen merkityksen perusteella on oikeusperiaatteena ongelmallinen. Siitd luopu-
minen tai sen pdivittiminen voisi parantaa lainsdddédnnon laatua. Ensimmadiseen
kehitysehdotukseeni on vaikuttanut havainto siité, ettd yhteiskunnallisen mer-
kittavyyden periaate on johtanut muodollisesti jaykkéan delegointilinjaan mutta
periaatetta ei todellisuudessa ole kyetty noudattamaan tdiman linjan mukaisesti.

Toiseksi viranomaismaéariykset vaikuttavat sdéddostyyppiné olevan joissain
tilanteissa kdytannollisesti tarkoituksenmukaisempia verrattuna asetuksiin. Tata
niakemystd vahvistavat myos kansainvilisessa tutkimuskirjallisuudessa tehdyt
havainnot."” Perustuslain 80 §:n toisen momentin sisalt6 ja tulkintalinja ovat
kuitenkin esteend médrdysten monipuolisemmalle hyodyntamiselle. Tulevai-
suudessa voi siis olla perusteltua harkita perustuslain 80 §:n toisen momentin
muuttamista.

Niiden kehitysehdotusten toteuttaminen téllaisenaan ei kuitenkaan vield
riitd. Yksi merkittava valtiosdantdodoktriinin jaykkyyttd aiheuttava tekija on
lakia alemmanasteisten saddostyyppien liiallinen maéra. Erityisesti ministeri6i-
den asetukset ovat ongelma, koska niille ei ole doktriinin sisdlld mahdollista
hahmottaa samalla tavalla paikkaa kuin valtioneuvoston asetuksille ja viran-
omaismadrayksille. Ministeridille suunnattava delegointi jaykistad doktriinia
ja hdmartdd yhteiskunnallisesti laaja-alaisempien asioiden erottamisen merki-
tykseltddn vihdisemmistd teknisistd asioista. Lakia alemmanasteisten sdados-
tyyppien vahentdminen on mielestdni edellytys ehdottamalleni delegoinnin
sdadospolititkan muutokselle. Ndin ollen ministeridille ja tasavallan presidentille
suunnattavasta delegoinnista olisikin syyta luopua.

Toteutuessaan esittimani muutosehdotukset johtaisivat merkittaviin muu-
toksiin suomalaisessa valtiosddntokulttuurissa. Esittdmieni kehitysehdotusten
tehtdvdnd onkin toimia keskustelun avauksina, joiden pohjalta voimme jatkaa
tieteellistd keskustelua delegoinnin tulevaisuudesta ja suunnitella aiheesta jat-
kotutkimuksia. Olennaisina tulevaisuuden tutkimusaiheina ovat esimerkiksi
Euroopan unionin oikeuden tarkempi vaikutus kansalliseen lainsdddéntévallan
delegointiin, muiden valtioiden lainsdadéntovallan delegointia koskevien valtio-
sadntokokemusten vertailu sekd asetusten ja madraysten hyodyntaminen lakien
toimeenpanon suunnittelussa.

10. Ks. esim. Mark Thatcher, Delegation to Independent Regulatory Agencies: Pressures, Functions
and Contextual Mediation. West European Politics 25(1) 2002, s. 125-147, 141-142.
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