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1. Johdanto

Kisittelen tdssa kirjoituksessa kokeilulainsddddntdd ja perustuslain sille asetta-
mia reunaehtoja. Kirjoitus on otteeltaan yhtéilta lainsdadantétutkimuksellinen
ja toisaalta lainopillinen. Se sisdltad niin hyvan kokeilulainsdédadannén hahmot-
telua kuin valtiosdantooikeudellisia tulkintakannanottoja kokeilulainsaddédnnén
perustuslainmukaisuuden arviointiin. Hyddynnén aineistona perustuslakivalio-
kunnan lausuntoja' sekd kotimaista ja ulkomaista oikeuskirjallisuutta®.
Keskityn kirjoituksessa hallintokokeiluihin, mutta kasittelen kokeiluja ja ko-
keilulainsddddnt6d my6s niitd laajemmin. Hahmottelen ensin hallintokokeilun ja
kokeilulainsddddnnon kasitteitd, joiden madrittelyyn ei ole kiinnitetty suomalai-
sessa oikeustutkimuksessa huomiota. Sen jalkeen analysoin kokeilulainsdddan-
non sddtdmisen perustuslaillisia reunaehtoja kuten hyviksyttavia syita poiketa

* Pauli Rautiainen, HT, FM, VTM, apulaisprofessori, Tampereen yliopisto.

1. Keskeisid kokeilulainsddadantod koskevia lausuntoja ovat lausunnot terveyskeskusmaksuko-
keilusta (PeVL 3/1991 vp), toimeentulotuen KELA-kokeilusta (PeVL 23/1994 vp), kotitalous-
tyon verotukikokeilusta (PeVL 19/1997 vp), ylioppilastutkintokokeilusta (PeVL 58/2001 vp),
nuorisorangaistuskokeilusta (PeVL 59/2001 vp), seutuyhteistyokokeilusta (PeVL 11/2002 vp
ja PeVL 8/2003 vp), tydnantajan sotu-maksuvapautuskokeilusta (PeVL 39/2002 vp), Kainuun
maakuntakokeilusta (PeVL 65/2002 vp), koulujen tuntijako- ja opetussuunnitelmakokeiluista
(PeVL 70/2002 vp), metsdtalousmaan kokeiluhankkeista (PeVL 4/2003 vp), sdhkoisen ddnes-
tyksen kokeilusta (PeVM 4/2006 vp), kotouttamisen Osallisena Suomessa -kokeilusta (PeVL
42/2010 vp), ammattikorkeakouluopiskelijoiden terveydenhuoltokokeiluista (PeVL 2/2011 vp),
tyollistymisrahakokeilusta (PeVL 20/2012 vp), perustulokokeilusta (PeVL 51/2016 vp), toisen
kotimaisen kielen kokeilusta perusopetuksessa (PeVL 44/2017 vp) ja valinnanvapauspiloteista
(PeVL 26/2017 vp ja PeVL 15/2018 vp).

2. Kokeilulainsdadintod koskevia yleisesityksid, joista olen saanut vaikutteita kirjoitukseen, ovat
esim. Hans-Detlef Horn, Experimentelle Gesetzgebung unter dem Grundgesetz. Duncker &
Humblot 1989; Charles Morand (toim.), Evaluation législative et lois expérimentales. Presses
Universitaires d’Aix-Marseille 1992; Volker Map, Experimentierklauseln fiir die Verwaltung
und ihre verfassungsrechtlichen Grenzen. Duncker & Humblot 2001; Sofia Ranchordas, Sunset
Clauses and Experimental Legislation: Blessing or Curse for Innovation? Edward Elgar 2014.
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yhdenvertaisuusperiaatteesta seké kokeilun tarkoituksenmukaisuutta, kestoa ja
seurantaa sen hyviksyttavyyden kriteereini. Lopuksi teen yhteenvedon perus-
tuslakivaliokunnan luomista kokeilulainsddddnnén perustuslainmukaisuuden
arviointikriteereisti ja pohdin niiden kehittamista.

Kokeilulainsdaddantod on kisitelty Suomessa niukalti oikeustieteellisestd
nékoékulmasta. Vaikka kokeilulainsdddanndstd on kansainvilisesti keskusteltu
erityisesti lainsaddéntotutkimuksen piirissa, suomalaisessa lainsdadantotutki-
muksessa siihen ei ole kiinnitetty huomiota. Valtiosdantooikeuden perusteok-
sissa kokeilulainsddddnt6d on luonnehdittu vain lyhyesti todeten perustuslain
suhtautuvan siihen sallivasti®. Perustuslakivaliokunnan myétivaikutuksella sai-
detyistd hallintokokeiluista oikeuskirjallisuudessa on kisitelty erityisesti nuori-
sorangaistuskokeilua* sekd seutuyhteistyokokeilun, seutuvaltuustokokeilun ja
Kainuun maakuntakokeilun muodostamaa kokonaisuutta®. Ilman perustusla-
kivaliokunnan myétévaikutusta sdddetyistd hallintokokeiluista on kasitelty sau-
mattoman palveluketjun kokeilua ja kotihoitokokeilua’, vapaakuntakokeilua’,
kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentdmistd koskevaa kokeilua®, yhdyskun-
tapalvelukokeilua® sekd rakentamis- ja kaavamadrdysten keventamiskokeilua'.

Kirjoituksissa on lahinna kuvattu sitd, kuinka kokeilujen yhteydessé on voitu
tehdd rajattuja poikkeuksia yhdenvertaisuuden ja kunnallisen itsehallinnon vaa-
timuksiin eli rajoittaa perustuslain 6 §:ssd ja 121 §:ssé turvattujen oikeuksien
tdysimédraistd toteutumista. Kirjoitusten perusteella nuorisorangaistuskokeilu

w

. Esim. Ilkka Saraviita, Perustuslaki. Alma Talent 2011, s. 148.

4. Sakari Melander, Yhdenvertaisuus rikosoikeudessa. Oikeus 2/2011, s. 175-198; Jutta Parkatti,
Asumistukien saamisedellytykset ja madraytymisperusteet yhdenvertaisuuden nikokulmasta.
Edilex-opinniytteet 14.10.2014 (luettavissa osoitteessa www.edilex.fi/opinnaytetyot/13693);
Veli-Pekka Hautamaki: Poikkeuslakijarjestelma Suomen valtiosdanndssa - pitaisiko poikkeus-
lakien sadtamismahdollisuus sdilyttad vai poistaa? Lakimies 3/2008, s. 367-391; Jukka Viljanen,
Euroopan ihmisoikeussopimus perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannéssé. Oikeustiede-Ju-
risprudentia 2005, s. 465-520.

5. Antti Huttunen, Kuntien yhteistyén oikeudelliset reunaehdot - erityisesti demokratian ni-
kokulmasta. Edilex-opinnéytteet 30.8.2013 (luettavissa osoitteessa www.edilex.fi/opinnayte-
tyot/10743), s. 34-35; Anu Mutanen, Itsehallinto valtiosdantdoikeudellisena késitteend julkis-
hallinnon uudistuksissa — yhteistarkastelussa kuntien ja niitd suurempien alueiden itsehallinto.
Edilex-artikkelit 22.5.2017 (luettavissa osoitteessa www.edilex.fi/artikkelit/17728), s. 16-18;
Aimo Ryynénen, Kuntien ja alueiden itsehallinto kehittdmisvaihtoehdot. Edita 2004, s. 165-170;
Heikki Harjula - Kari Préttdld, Kuntalaki - taustat ja tulkinnat. Alma Talent 2015, s. 67-69;
Kauko Sipponen, Se suuri kuntauudistus. Kunnallisalan kehittimissaatio 2017.

6. Irma Pahlman, Asiakirjajulkisuus ja tietosuoja sosiaali- ja terveydenhuollossa. Edita 2007, s.
138-139.

7. Atte Korte, Hallinnon sisdinen ohjaus ja valvonta kunnassa. Edilex artikkelit 20.10.2011 (luet-
tavissa osoitteessa www.edilex.fi/lakikirjasto/8167), s. 53.

8. Harjula - Prattild 2015, s. 86.

9. Raimo Lahti, Rikosoikeuden kokonaisuudistus ja seuraamusjarjestelman kehittaminen. Laki-
mies 3/2004, s. 412-421, 416.

10. Matti Kasso: Kiinteiston kauppa ja omistaminen. Talentum 2014, s. 103.
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erottuu muista kokeiluista siind, ettd sen yhteydessa kokeilulainsdddannon hy-
vaksyttavyyttd on arvioitu tavanomaista tiukemmin, mika selittynee pitkalti
syrjintdkieltojen ja rikosoikeudellisen legaliteettiperiaatteen yhtdaikaisella vai-
kutuksella.

Ministerididen tydryhmédmuistiossa on kasitelty muun muassa alkolukko-
kokeilua'!, poronhoitajien sijaisapukokeilua'? ja palvelusetelikokeilua'®. Seik-
kaperdisimmin kokeilulainsddddnndstd on kirjoitettu valtioneuvoston kans-
lian perustulokokeilua pohjustaneissa selvityksissa, joissa kdydéan tiiviisti lapi
perustuslakivaliokunnan kokeilulainsdddant6d koskevaa lausuntokaytantoa'.
Hy6dynnan téssé artikkelissa selvityksissd luonnosteltuja kokeilulainsdddédnnon
perustuslainmukaisuuden arviointikriteereji, jotka Anna-Kaisa Tuovinen on
koostanut KELA:n tutkimusyksikossd laatimassaan perustulokokeilun saata-
misjérjestyskysymyksia taustoittaneessa tyopaperissa'®.

Vuoden 2018 lopulla ilmestyi oikeusministerion opas kokeilulakien valmiste-
lun tueksi'®. Siini ei kuitenkaan pohdita kokeilulainsaddannon olemusta, kokei-
lulakien valmistelun erityispiirteitd eiké edes kokeilulakia koskevan hallituksen
esityksen laatimista. Oppaassa selostetaan lahinna kokeilulakeja koskevia perus-
tuslakivaliokunnan lausuntoja painottaen kokeilualueen ja kokeilun henkildpii-
rin valintaan liittyvid yhdenvertaisuuskysymyksia. Samalla on merkille pantavaa,
ettd ohjeessa ei viitata milladn tavalla kokeilulakeja koskevaan lainsdadéantotut-
kimukselliseen keskusteluun. Vaikuttaa siltd, ettd Anna-Kaisa Tuovisen laatima
tyopaperi perustulokokeilun perustuslakikysymyksista on vaikuttanut vahvasti
my0s oppaaseen, vaikka opas onkin Tuovisen tyopaperia suppeampi ja keskittyy
tyopaperia enemmain perustuslakivaliokunnan lausuntojen referointiin.

11. Alkolukkokokeilu — Alkolukkoty6ryhmén mietint6. Liikenne- ja viestintdministerié 2004.

12. Poronhoitajien sijaisapukokeilu. Poronhoitajien sijaisapukokeilua valmistelleen tyoryhmin
muistio. Sosiaali- ja terveysministeri 2009.

13. Ammattikorkeakouluopiskelijoiden YTHS-mallin kokeilun suunnittelu- ja toimeenpanoryh-
main loppuarviointi. Sosiaali- ja terveysministeri6 2015.

14. Ideasta kokeiluun: esiselvitys perustulokokeilun vaihtoehdoista. Valtioneuvoston kanslia 2016;
Ideasta kokeiluihin: loppuraportti perustulokokeilun toteuttamisvaihtoehdoista. Valtioneuvos-
ton kanslia 2016.

15. Anna-Kaisa Tuovinen, Perustuslainmukainen perustulokokeilu: perustulokokeilun arviointia
perustuslain ja kansainvilisten ihmisoikeussopimusten valossa. Kela 2017.

16. Opas on luettavissa osoitteessa: http://kokeiluohje.finlex.fi/.
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2. Hallintokokeilun kisite

2.1. Mitd hallintokokeilut ovat?

Hallintokokeiluilla tarkoitetaan julkisen hallinto- tai palvelutoiminnan jarjesta-
mistd viliaikaisesti uudella pysyviksi tarkoitetusta tavasta poikkeavalla tavalla
kokemusten kerddamiseksi tuon tavan toimivuudesta. Niillé etsitdén ja testataan
vaihtoehtoisia tapoja yhteiskuntapoliittisten kysymysten ratkaisemiseen seka
edistetdan ndin kokeilun avulla hallittua muutosta monimutkaisissa ja kiistan-
alaisissa kysymyksissa'”. Koska hallintokokeilut ovat lainsdadanto- ja toimeenpa-
novaltaa kéyttavan hallitusenemmiston tyokaluja, niitd voidaan kuvata yhdeksi
sen kdytossi olevaksi tavaksi harjoittaa uudistavaa yhteiskuntapolitiikkaa ja siten
mahdollisesti myds vahvistaa itseddn suhteessa sitd haastaviin muutosvoimiin'®.

Monet viimeaikaiset hallintokokeilut voidaan ndhda osana siirtymaa gover-
nance-tyyppiseen hallintaan'. Niissd poiketaan usein hierarkkisesti ylh4alta
alaspdin etenevista kaikkia ihmisid yhtildisesti koskettavasta hallinnon pysy-
vidisluonteisesta uudistamisesta, silld ne ovat pikemminkin monien toimijoiden
useilla toiminnan tasoilla yhtdaikaisesti ohjaamia tilapdisid hankkeita, joiden
toimeenpanossa korostuu notkeus muotoseikkojen kustannuksella®.

Hallintokokeilut vaikuttavat suureen joukkoon ihmisid. Oikeastaan ne jaka-
vat koko vdeston kahteen ryhméin eli kokeilun piirissa oleviin ja sen ulkopuo-
lella oleviin - eiki jaottelu valttdméttd perustu vapaaehtoisuuteen. Usein ihmi-
nen otetaan jonkin hdnen liittyvin syyn, kuten esimerkiksi asuinpaikan tai idn,
perusteella hallintokokeilun piiriin tai jatetadn sen ulkopuolelle. Oikeusvaltiossa
tallaiset jaottelut eivdt saa olla mielivaltaisia, joten minkélaisia hallintokokeiluja
tahansa ei pidetd yhteiskunnallisesti hyvéksyttavina.

Hallintokokeiluja suunniteltaessa tormatdan helposti perustuslain tasolla tur-
vattuun ihmisten yhdenvertaisen kohtelun vaatimukseen esimerkiksi peraéan-
kuulutettaessa sen hyviksymistd, ettd peruspalveluiden kehittdmiskokeiluissa

17. Monimutkaisten yhteiskunnallisten kysymysten ratkaisemisen haasteista suomalaisessa hal-
linnossa ks. Pauli Rautiainen — Anna Hyvérinen, Nikokulmia suomalaiseen demokratiaan.
Teoksessa Uusi ja vanha demokratia. Eduskunnan tulevaisuusvaliokunta 2013, s. 49-66.

18. Hallitusenemmist6std enemmistdparlamentarismissa ks. Panu Minkkinen, Valta, sen jakami-
nen ja parlamentarismi: PL 3 §:std Walter Bagehotin valossa. Lakimies 1/2015, s. 3-27.

19. Aluehallinnon uudistusten osalta ks. Anni Jantti, Kunta, muutos, kuntamuutos. Tampere Uni-
versity Press 2016, s. 58-59 sekéd Harald Baldersheim — Krister Stahlberg (toim.), Towards
the Self-Regulating Municipality - Free Communes and Administrative Modernization in
Scandinavia. Darthmouth 1994.

20. Charles F. Sabel - Jonathan Zeitlin, Learning from difference: The new architecture of expe-
rimentalist governance in the EU. European Law Journal 3/2008, s, 271-327; Ian Sanderson,
Evaluation, policy learning and evidencebased policy making. Public Administration 1/2002,
s. 80.
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ihmisten vilinen eriarvoisuus vaistimattd kasvaa®'. Hallintokokeiluja koskevassa
julkisessa keskustelussa katsotaankin, ettd perustuslaki asettaa merkittavia reu-
naehtoja — jopa esteitd - hallintokokeilujen laajamittaiselle kaytélle ja kokeilu-
kulttuurin edistdmiselle.

Hallinnon tutkimuksessa hallintokokeiluja on luonnehdittu muutoinkin
konservatiivisiksi, silld ne eivdt pyri uudistamaan yhteiskuntaa niin laajasti
kuin teknisesti tai taloudellisesti olisi maksimaalisesti mahdollista. Toisaalta on
myos katsottu, ettd radikaalit yhteiskunnalliset kokeilut voidaan toteuttaa juuri
hallinnossa, jolla on kéytdssddn runsaasti resursseja ja kyky tavoittaa suuret ih-
mismddrit. Julkista valtaa kdyttden toteutettujen yhteiskunnallisten kokeilujen
yhtend vahvuutena on pidetty my®s sitd, ettd julkishallinnolla kaytossaan oleva
pakkovalta mahdollistaa sellaisten koeasetelmien luomisen, joihin ihmiset eivit
vapaaehtoisesti suostuisi.?

Historiallisesti jonkinlaisia hallintokokeiluja on ollut niin kauan kuin on ollut
hallintoakin. Varsinaisesti ne 16ivét ldpi 1900-luvulla, jonka alkupuolella muun
muassa John Dewey ajoi niitd innokkaasti tieteelliseen hallinnon kehittdmiseen?.
Erilaiset hallintokokeilut eivat ole uusi ilmio suomalaisessakaan yhteiskunnassa.
Hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa sosiaali-, terveys- ja sivistyspalvelut uu-
distettiin kokeilujen kautta. Esimerkiksi peruskoulua oli pohjustettu kokeiluin
ennen kuin se otettiin varsinaisesti kdyttoon vuosien 1972 ja 1977 vililla.

Siirtyminen hyvinvointivaltion rakentamisesta kilpailuvaltion aikaan ei
hillinnyt intoa hallintokokeiluihin. 1990-luvulta lahtien hallintokokeiluista on
puhuttu oikeastaan vield innokkaammin kuin aiemmin. Sitran ja eduskunnan
tulevaisuusvaliokunnan kaltaiset toimijat** pyrkivit edistimain kokeilukulttuu-
ria. Demos Helsinki laati vuonna 2015 valtioneuvoston kanslialle mallin kokei-
luperusteisesta hallinnasta (governance through experiments)®. Perustulokokeilu
sekd sote- ja maakuntauudistuksen pilottiperusteinen edistiminen ovat olleet
viime vuosien merkittavid hallintokokeiluja. Opetustoimen alueella kokeilut ovat

21. Ks. esim. sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamisen kehittdmissuosituksista: Marja Harjumaa
- Marja-Leena Laukkanen - Johanna Levésluoto - Jaakko Lahteenméki — Maaria Nuutinen
- Heli Talja, Tekemalld oppii — kokeilukulttuurista vauhtia sosiaali- ja terveyspalveluiden uu-
distamiseen. Valtioneuvoston kanslia 2017, s. 42.

22.Ks. Flor Avelino - Jan Rothmans, Power in Transition: An Interdisciplinary Framework to
Study Power in Relation to Structural Change. European Journal of Social Theory 4/2009, s.
543-569.

23. John Dewey, The Public and its Problems — An Essay in Political Inquiry. Holt 1927; John
Dewey, The Quest for Certainty — A Study of Relation of Knowledge and Action. Gilford
Lectures 1929, s. 277.

24. Esim. Annukka Berg, Kokeilun paikka! Suomi matkalla kohti kokeiluyhteiskuntaa. Eduskun-
nan tulevaisuusvaliokunta 2013.

25. Mikko Annala - Tuuli Kaskinen — Seungho Lee - Juha Leppanen - Kalle Mattila — Aleksi
Neuvonen - Johannes Nuutinen - Eevi Saarikoski — Antti Tarvainen, Design for Government
-kokeiluilla ihmislahtoista ohjausta. Valtioneuvoston kanslia 2015.
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olleet jo pitkdan vakiintunut osa hallinnonalan kehittamistd — peruskoulu- ja
ammattikorkeakoulukokeilujen lisdksi kdynnissd on ollut nuorisoasteen kou-
lutuskokeiluja, lukuisia tuntijakokokeiluja ja ylioppilastutkintoa on kehitetty
rakennekokeilujen kautta.?

2.2. Hallintokokeilujen kaksi muotoa — pysyvdisluonteisen lainsdddannén
puitteissa ja erityisen kokeilulainsddddannon avulla toteutettavat kokeilut

Lainsddddnnon uudistamisessa on aina tavallaan kysymys hallintokokeilusta,
silla lainsdét4ja ei voi taysin ennakoida sdatdmiensd lakien vaikutuksia”. Ajatus
kaikesta lainsddddnnosté hallintokokeiluina ei kuitenkaan vie hallintokokeiluja
koskevaa oikeustieteellistd keskustelua eteenpéin. Oikeustieteellisessd keskuste-
lussa hallintokokeilut on syytd jakaa kahteen kategoriaan — pysyvéisluonteisen
lainsddddannon puitteissa ja erityisen kokeilulainsaddédnnon avulla toteutettaviin
kokeiluihin.

Huomattava osa yhteiskunnallisista kokeiluista voidaan toteuttaa olemassa
olevan lainsddddnnon ja sen viranomaisille antaman hallinnollisen harkintaval-
lan puitteissa eli ilman erityisen kokeilulainsddddnnon sddtamistd. Muun muassa
keinoavoin hyvinvointioikeudellinen sdéntely jattdd paljon tilaa hallintokokei-
luille. Esimerkkina téstd sosiaali- ja terveysministerié toimeenpani palvelusete-
likokeiluja valtionavustusten avulla eri puolilla maata valmisteilla ollutta asiak-
kaan valinnanvapautta sote-palveluissa koskevaa lainsdddant64 jalkauttaakseen.
Se hyédynsi palvelusetelilain (569/2009) ja asiakasmaksulain (734/1992) tarjoa-
maa harkintavaltaa ilman, ettd lainsddd4nto milld4n tavalla tunnisti kokeiluja tai
sisdlsi nimenomaista valtuutusta kokeilujen rahoittamiseen. Kokeilujen yhtena
kohteena oli sosiaalipalveluiden jirjestiminen henkilokohtaisen budjetin avulla,
vaikka yhtadn minkaénlaista edes henkilokohtaisen budjetin olemassaolon tun-
nistanutta lainsdadanto4 ei vield ollut eduskunnassa hyvaksytty.

Valinnanvapauslain valmistelun yhteydessé toimeenpannuissa palveluseteli-
kokeiluissa haettiin rajoja sille missd maérin hallintokokeiluja voidaan toteuttaa
ilman kokeilulainsddddnnon sditdmistd — kenties rajat jopa ylittden. Perustus-
lakivaliokunta piti valinnanvapauslaista antamassaan lausunnossa hyvin ongel-
mallisena valtiollisten tehtdvien tydnjaon kannalta, ettd hallitus oli ndin saattanut
eduskunnan lainsdadédntovallan kéayton ja lakiehdotusten perustuslainmukai-
suuden valvonnan jo tapahtuneiden tosiasioiden eteen®. Valiokunnan kritiikki

26. Koulutusjérjestelmén kehittamisestd hallintokokeiluilla ja niihin tarvitun lainsdddé4nnon saa-
tamisestd ks. Janne Varjo, Kilpailukykyvaltion koululainsddddnnén rakentuminen - Suomen
eduskunta ja 1990-luvun koulutuspoliittinen kaddnne. Helsingin yliopisto 2007.

27. Peter Noll, Gesetzgebungslehre. Rowolt 1973, s. 76.

28. PeVL 15/2018 vp.
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kohdistui vield palvelusetelikokeilujen sisdltod vahvemmin siihen, ettd hallitus
pyrki laajentamaan néitd kokeiluja valinnanvapauslain sdannosten pilotoinniksi
yksinomaan yleistoimivaltansa nojalla jo ennen valinnanvapauslain sdatamista.

Lainsd4tdja luo tarkoittamattaankin luonnollisia koeasetelmia esimerkiksi
antaessaan kunnille mahdollisuuden toteuttaa erityiselle toimialalleen kuu-
luvia julkisia palveluita oman harkintansa mukaan eri tasoisesti eri puolilla
maata. Vuoden 2016 varhaiskasvatuslainsddadannén muutoksiin (L 580/2015)
liittyen kunnat ovat kiyttineet itsehallintoonsa perustuvaa harkintavaltaansa
palvelutuotannossa ja ratkaisseet eri tavoin kysymykset lapsen subjektiivisesta
varhaiskasvatusoikeudesta sekd lasten ja aikuisten valisestd suhdeluvusta pai-
vakotiryhmissd. Seuraamalla niitd varhaiskasvatuslain muutoksen vaikutuksia
eri kunnissa hallitus de facto toimeenpani hallintokokeilun®. Koska ideaaliin
lainsdadéantopolitiikkaan kuuluu my6s lakimuutosten ja lakien soveltajilleen
luoman harkintavallan kayton vaikuttavuuden seuranta®, hallintokokeilujen
ja tavanomaisen hallinnon kehittdmisen vilinen raja ei olekaan ainakaan asiaa
oikeudellisesta ndkokulmasta tarkastellen tarkkarajainen.

Osa hallintokokeiluista vaatii pysyvéisluonteisesta lainsdadannostd poik-
keamista eli erityisen kokeilulainsddddnnon sdatdmistd. Kun hallintokokeiluja
tarkastellaan oikeudellisesta nakokulmasta, huomio kiinnittyy usein juuri tdhdn
kokeilulainsdddantoon ja sen sdatamiseen. My0s tdssa kirjoituksessa keskityn
jatkossa tdhdn osaan hallintokokeiluihin liittyvista oikeudellisista kysymyksista.

Eriissd maissa on sdddetty hallintokokeiluista yleislakeja ja tarvittaessa niitd
tdydentavid erityislakeja. Esimerkiksi Norjassa on ollut vuoden 1993 alusta voi-
massa yleislaki paikallis- ja valtionhallinnon kokeiluista® ja sen ohella useisiin
lakeihin sisaltyy sdannoksid, joiden nojalla voidaan tehda poikkeuksia voimassa
olevasta erityislainsdadannosta.

Koska hallintokokeiluista ei ole sdddetty Suomessa minkéanlaista yleislakia,
jonka nojalla pysyviisluonteisesta lainsdadannosté voitaisiin poiketa hallinto-
kokeilun yhteydessd, on kustakin tallaisesta hallintokokeilusta saddettidvd oma
erillinen kokeilulakinsa tai otettava kuhunkin erityislakiin siitd poikkeamiseen
valtuuttavat kokeilusddnnokset®. Tillaisen kokeilulainsdddannon on téytettiva

29. Ks. Anna-Maija Puroila - Susanna Kinnunen, Selvitys varhaiskasvatuksen lainsddddnnén muu-
tosten vaikutuksista. Valtioneuvoston kanslia 2017.

30. Seija Ilmakunnas - Teuvo Junka — Roope Uusitalo, Politiikkatoimenpiteiden arviointi — mitd,
miten, miksi, s. 1-10. Teoksessa Seija Ilmakunnas — Teuvo Junka - Roope Uusitalo (toim.),
Vaikuttavaa tutkimusta — miten arviointitutkimus palvelee padtoksenteon tarpeita. Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus 2008.

31. Lov om forsek i offentlig férvaltning, LOV-1992-06-26-87.

32. Esimerkiksi ihmisen tai ihmisen alkion taikka sikion koskemattomuuteen puuttuvasta tutki-
muksesta, jonka tarkoituksena on lisdté tietoa terveydestd, sairauksien syistd, oireista, diag-
nostiikasta, hoidosta, ehkdisysta tai tautien olemuksesta yleensi, on saddetty oma yleislakinsa
eli laki ladketieteellisestd tutkimuksesta (488/1999).

198


https://c-info.fi/info/?token=IKZdSBgZX8v8Iuqb.vWaDc9Lngjff0HYsvO0ILA.I9S758l135OJKmwSzbvji3kA1OyP5pNpryWm8PUqA3AQ6EEY5xm0qBwxeCdnCjUfEW83yI04oK0jcooANSFVGLDxO_XtPXIAicT5o8rHdS5a6saz8s2i0qRFH1zudOHtDG5_r-7awddUDDYohskUBs0KDjOtys2odoT5-YcblKqWQYj8UpzWrYUb0CS7chyA007gnnUCn6pEmaGewg

Kokeilulainsddddnto ja sen perustuslailliset reunaehdot

perustuslain kokeilulainsdddannolle asettamat edellytykset kuten muun muassa
perusoikeuksien rajoitusedellytykset.

Pddministeri Juha Sipilin hallitus pohti hallintokokeiluja koskevan yleislain
saatamistd, mutta koki perustuslakivaliokunnan kokeilulainsddadant6d koske-
van lausuntokdytdnnon, jota késittelen tdméan kirjoituksen luvussa 4, valossa
sen mahdottomaksi. Tdma kertoo siité, kuinka yksittiisiin hallituksen esityksiin
kohdistuvan pisteméisen ennakollisen perustuslakikontrollimme koetaan asetta-
van hallinnon kehittdmiselle sellaisia rajoja, jotka ovat vieraita muulle pohjois-
maiselle hallinnon kehittdmiselle. Kuten myéhemmin esitidn, piddn kuitenkin
tatd Sipildn hallituksen tulkintaa, jonka taustalla olevia virkamiesarvioita ei ole
julkistettu, lijan jyrkkéana.

3. Kokeilulainsddadannon kasite

3.1. Miti kokeilulainsdadinnolla tarkoitetaan?

Lainsdadannon yksi keskeisimmista tavoitteista on luoda vakautta ja ennakoita-
vuutta seka ylldpitad oikeusvarmuutta. Niinpd ideaaliin lainsdddéntoon liitetdan
usein ajatus siité, ettd laki on voimassa ennalta maaraamattoman ajan eli kunnes
tulee kumotuksi. Samaan aikaan sdadettyd oikeutta voi myos luonnehtia pe-
rustavalla tavalla tilapaiseksi, silla vain lain kumottavuus mahdollistaa sen, ettd
voimme kuvitella sille sen nykyisen sisdllon ohella myos jonkin vaihtoehtoisen
sisdllon.”

Lakien tehtévid vakauden ja ennakoitavuuden luojana ei tarkoita siti, ett-
eiko jokin laki voisi olla voimassa vain sdddetyn méardajan. Vaikka saadoksid ei
voi kumota viliaikaisesti, ei ole myOskadn estettd sddtad siitd, ettd joitakin lain
pykilid ei sovelleta tiettynd — esimerkiksi jonkin véliaikaisesti voimassa ole-
van sdddoksen syrjayttdessd ne. Hallintokokeilujen toteuttamiseksi sdddettéavit
kokeilulait ovat juuri téllaisia lakeja. Ne ovat voimassa vain kokeilun kannalta
perustellun miériajan ja niiden sddnnokset syrjayttavit kokeilun aikana jonkin
sindnsd samaan aikaan pysyviisluonteisemmin voimassa olevan lain sddnnokset.

Ideaaliin lainsdddantoon liitettyja ominaisuuksia ovat my6s lain yleisyys ja
abstraktisuus - lait kirjoitetaan sellaisten abstraktien tunnusmerkkien varaan,
ettd niitd voidaan soveltaa yleisesti eli ennalta madraamattomaan joukkoon ta-
pauksia.** Hallinnolliset kokeilut ovat kuitenkin usein yksittdistapauksia. Kun

33. Jyrki Tala, Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita 2005, s. 26-37; Patricia Popelier, Five Paradoxes
on Legal Certainty and the Lawmaker. Legisprudence 1/2008, s. 47-66, 49.
34. Antero Jyranki, Uusi perustuslakimme. Jyviskyld 2000, s. 67.
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niité ei voida toteuttaa yleisen pysyviisluonteisen lainsddddnnon avulla, niistd
on sdddettavd madratilannetta tai méadréttyja henkiloitd tarkkarajaisesti koske-
valla kokeilulainsddadannolla. Esimerkiksi rakentamis- ja kaavamaardyskokei-
lun erditd sddnnoksid sovellettiin vain kolmessa kaupunginosassa Helsingissi
ja Vantaalla (kevennettyjen rakentamis- ja kaavamaariysten kokeilusta annettu
laki 1257/2010, 4 §). Koska téllaisen asiallisesti tai henkil6llisesti hyvin rajatun
lainsdadannon sddtdmiseen tulisi suhtautua pidattyvasti®, kokeilulaitkin olisi
pyrittévi kirjoittamaan niin yleiseen ja abstraktiin muotoon kuin se kulloisenkin
hallintokokeilun toteuttamiseksi on mahdollista. Laki rakentamis- ja kaavamaa-
réyskokeilusta on onnistunut esimerkki tasta.

Mitd selkeammin hallintokokeilussa on kysymys yksittaistapauksellisten toi-
mien suorittamisesta eduskuntalain muodossa, sitd helpommin kokeilulaki on
ristiriidassa perustuslain 3 §:ssi tarkoitetun lainsdddénto- ja toimeenpanovallan
erottelun kanssa. Eraissa maissa onkin katsottu, etta kokeilulait ovat siind maarin
merkittdvid poikkeamia ideaalista lainsddddnndsta, ettd lainsddtdja on perus-
tuslain tasolla valtuutettava erikseen sdatdmaan niitd. Esimerkiksi Ranskassa
vallanjako-opin ja lakikésitteen selkiyttimiseksi perustuslakiin lisittiin vuonna
2003 artikla 37-1, joka valtuuttaa antamaan sdaddoksid, joissa on kokeiluihin
liittyen yksittdistapauksellisia ja méarédaikaisesti sovellettavia sdannoksid. Suo-
men perustuslakiin ei sisélly vastaavaa sddnnosta eikd lainsdatijan kompetenssia
sdatdd kokeilulakeja ole meilld kyseenalaistettu, mika selittyy muun muassa silld,
ettd Ranskassa vallanjako-oppiin suhtaudutaan tiukemmin kuin Suomessa. Téssé
nékyy samalla se, kuinka vallanjakodoktriini on oikeastaan valtiosdant66n ja sitd
ilmentdviin kdytantoihin kirjattu poliittisen kulttuurin ainesosa®. Aivan kuten
yleisten kokeilulakien sddtdmisen osalta niin myds funktionaalisen vallanjaon
kohdalla hallinnolliset kokeilut on istutettava kansalliseen valtiosdantojarjestel-
méadamme, mikd asettaa pidakkeitd erilaisten oikeudellisten siirrdnndisten kayt-
tamiseen kokeilukulttuurin edistdmisessa.

Suomessa on pidetty valtiosadntooikeudellisesti itsestddn selvdna, ettei pe-
rustuslaki sindnsa kielld kdyttimastd lakeja myds muuhun kuin yleiseen ja py-
syvaisluonteiseen sddntelyyn®. Edes tiukan yksittdistapauksellisten lex in casu

35. Ks. Juha Lavapuro, Valtiosddntdinen managerialismi ja perusoikeudet. Oikeus 1/2010, s. 6-27,
16-17.

36. Ks. Kaarlo Tuori, Vallanjako - vaiettu oppi. Lakimies 7-8/2005, s. 1021-1049, 1027.

37.Ks. Jokelan kouluampumisen tutkintaan liittyvd perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL
19/2008) hallituksen esityksesti laiksi Jokelan koulukeskuksessa sattuneiden kuolemaan johta-
neiden tapahtumien tutkinnasta. Siind perustuslakivaliokunta sallii lex in casu sddnnoksen an-
tamisen todeten samalla, ettd yksittaistapauksellisia lakeja olisi véltettava. Lex in casu -sdantelyd
on kisitelty myos esimerkiksi kansallispuistoja perustettaessa, silld jokainen kansallispuisto on
perustettu omalla laillaan, ks. esim. oikeusministerion lausunto OM 49/43/2008 ymparistomi-
nisterion ehdotuksesta (YM3/500/2008) laiksi Pallas-Ylldstunturin kansallispuistosta annetun
lain muuttamisesta.
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-tyyppisten hallintokokeilujen toteuttaminen kokeilulakien avulla ei ole siind
mielessd Suomessa valtiosddntooikeudellisesti kiellettya.

Se, ettd jokin laki etddntyy lain perinteisistd ideaaleista ominaisuuksista, ei
vield valtiosdantooikeudellisesti estd tuon lain sdatdmista. Itse asiassa lainsdddéan-
totutkimuksen piirissa etdantymisté sellaisista lakeihin perinteisesti liitetyistd
ominaisuuksista kuten pysyvaisluonteisuudesta ja abstraktiudesta on pidetty toi-
sinaan jopa vélineeni paremman sdantelyn edistimiseen®. Tama liittyy siihen,
ettd senkin jilkeen, kun olemme hyviksyneet oikeusvarmuuden tuottamisen
yhdeksi keskeisimmiksi hyvin lainsddddnnon piirteeksi®, emme valttdmattd jaa
yhteistd késitystd tuon monella tavalla paradoksaalisen kisitteen sisallosta*. On
esimerkiksi mahdollista ajatella, ettd kokeilulainsdddéanto lisdd oikeusvarmuutta
ehkdisemalld lainsditdjan hyppyja tuntemattomaan ja antamalla sddntelyn koh-
detahoille mahdollisuuden sopeuttaa toimintaansa kokeilujen tuottamien koke-
musta avulla hallitusti muuttuvaan saéntelyyn*'.

Kaikki médirdaikainen tai yksittdistapauksellinen sdéntely ei ole kokeilu-
lainsdaddantod, silld kokeilulainsddddnnoksi voidaan kutsua vain sellaista lain-
saddantoa, joka liittyy jollakin tavalla yhteiskunnalliseen koeasetelmaan eli
hallintokokeiluun ja joka merkitsee sithen perustuvaa tilapéistd poikkeamista
pysyviisluonteisesta sddntelystd. Lainsdaddéntotutkimuksen piirissa katsotaan,
ettd kokeilulainsddddnnon erottaa muusta médrdaikaisesti voimassa olevasta
tai tiettyyn henkilopiiriin sovellettavasta lainsdddannostd kokeilulainsddadan-
non tavoite tuottaa voimassa olonsa aikana hallintokokeiluun liittyvéa tietoa eli
useimmiten tietoa siitd pitdisiko pysyvé lainsdddanté muuttaa kokeilulain sdan-
nosten kaltaiseksi*2. Samoin katsotaan, ettd tavallisesti kytkds hallintokokeiluun
merKkitsee sitd, ettd kokeilulainsdddannon vaikutuksia ja toimivuutta arvioidaan
hallintokokeilun aikana tai sen jalkeen. Niinpa hyvin suunnitellun arviointi- ja
oppimisprosessin kytkemistd kokeilulainsdddant6on jo sen sddtimisvaiheessa
pidetddn kokeilulainsdddannon valttimattomani ehtona®.

Ilman hyvin suunniteltua koeasetelmaa ja sddntelyn vaikuttavuuden seuran-
taa, hallintokokeilua on oikeastaan mieletonta toimeenpanna. Siksi hallintoko-

38. Sylvia Veit — Bastian Jantz, Sunset Legistlation als Instrument der besseren Rechtsetzung -
Wunderwaffe oder stumpfes Schwert? Schweitzer Jahrbuch Der Verwaltnungswissenschaften
2011; Sofia Ranchordas, Time, Timing And Experimental Legistlation. The Theory and Practice
of Legistlation 2015; Ron Van Gestel — Gisj Van Dijck: Better Regulation through Experimental
Legistlation. European Public Law 2011.

39. Ks. esim. Lon Fuller, The Morality of Law. Revisited edition. Yale University Press 1969, s. 39.

40. Popelier 2008, s. 49.

41. Van Gestel - Van Dijck 2011 s. 550.

42.Jacob Gersen, Temporary Legistlation. University of Chicago Law Review 2007; Zachary
Gubler, Experimental Rules. Boston College Law Review 2014; Van Gestel - Van Dijck 2011.

43. Sofia Ranchordés, The whys and woes of experimental legislation. The Theory and Practice of
Legislation 3/2013, s. 420.
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keilujen hyvéiksyttavyyden valtiosddntooikeudellisessa kontrollissa on tirkeas
keskittya tdhéan.

Tiivistettynd kuudeksi tunnusmerkiksi kokeilulailla (1) poiketaan voimassa
olevasta pysyviisluonteisesta lainsdddanndsti (2) mairiaikaisesti (3) jonkin
hallintokokeilun toteuttamiseksi (4) tietyssd paikassa tai tietyn henkil6piirin
keskuudessa, jotta voidaan (5) kokeilun evaluoituja tuloksia hyédyntéen (6) pait-
taa kokeilun jalkeen pysyvin lainsdddannén mahdollisesta muuttamisesta tai
muuttamatta jattdmisestd. Néistd kokeilulainsdddannon ominaisuuksista seuraa,
ettd sitd sddtdessddn lainsdatdjan on selvisti madriteltdva kokeilun tavoitteet,
kesto ja arviointitavat seké yhtdaltd luotava kokeilun toimeenpanosta vastaaville
viranomaisille riittdvd kompetenssi sen toimeenpanoon ja toisaalta turvattava
yksiloiden oikeusturvan toteutuminen hallintokokeilun yhteydessa.

Sofia Ranchordds on katsonut, ettd hyvan kokeilulainsdaddnnoén edellytyk-
send on se, ettd lainsdddantovaltaa kayttava parlamentti méarittelee lain tasolla
kokeilun tavoitteet, laajuuden, keston, arviointikriteerit seké arvioinnin toteut-
tavan instituution ja arvioinnin aikataulun. Néin kokeilulain avulla hallintoko-
keilu voidaan irrottaa riittavélld tavalla sen toimeenpanon ajaksi poliittisesta
padtoksenteosta. Kokeilulainsdddannon kdyton todelliseksi koetinkiveksi onkin
lainsaddédntotutkimuksen piirissd havaittu poliitikkojen haluttomuus sitoutua
yli vaalikauden kestaviin kokeiluihin - hallintokokeilun niakékulmasta tarkoi-
tuksenmukaisen kokeilulain sddtdminen edellyttadkin usein kulloisenkin halli-
tus-oppositio -jakolinjan ylittavaa sitoutumista kokeiluun, jonka tarkoituksen-
mukainen kesto ei usein noudattele vaalikausia.*

Todellisen koetinkiven hallintokokeiluille asettaakin sen ehkéiseminen, ettei
lainsdatédja itse tuhoa kokeilulainsdddannolld luomaansa koeasetelmaa. Esimer-
kiksi padministeri Sipildn hallitus kdynnisti kokeilulailla perustustulokokeilun,
jonka tutkimusasetelman se osittain tuhosi sddtdessadn noin vuotta mydhemmin
tyottomyysturvan aktiivimallista. Kun aktiivimallia késiteltiin eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnassa, aktiivimallin yhteyteen perustuslakivaliokunnan vain
hetked aiemmin kisittelemaidn perustulokokeiluun ei taltd osin kiinnitetty huo-
miota, vaikka aktiivimallin kdyttdonotto niin nakersikin perustustulokokeilusta
sdataneen kokeilulain valtiosdantooikeudellista hyviksyttavyytta®.

3.2. Miten kokeilulainsdddannén kdsitettd on kadytetty Suomessa?

Siind missd esimerkiksi saksalaisessa keskustelussa kokeilulainsdadant64 on ja-
sennetty suuren joukon kisitteitd avulla (Standardéffnungsklausel, Testgesetz,
Experimentierklausul, erprobende Gesetzgebung, Gesetzgebung zur Erprobung

44. Ranchordds 2014, s. 172-219.
45. PeVL 45/2017 vp.
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ym.*) suomalaisessa oikeudellisessa keskustelussa kokeilulainsdddédnnon kasi-
tettd ei ole maritelty sen tarkemmin. Késitettd ei pohdittu edes perustulokokei-
lua edeltdneissd selvityksissd. Lainkirjoittajan oppaassa kokeilulainsdddédnnén
olemassaoloon viitataan lyhyesti sen enempié pohtimatta sen piirteitd.*”

Oikeusministerién oppaassa kokeilulakien valmistelun tueksi ei syvennytd
kokeilulakien olemukseen muutoin kuin rinnastamalla lainsdadantokokeilut
tieteelliseen tutkimukseen. Vaikka oppaassa muistetaan hyvén lainvalmiste-
lutavan merkityksestd kokeilulakeja valmisteltaessa, opas ei oikeastaan kerro
mitddn siitd mitd hyvé lainvalmistelutapa kokeilulakien yhteydessi tarkoittaa,
silld kokeilulakien erityispiirteiden kisittelyn sijaan siini ldhinnd muistutetaan
perustuslakivaliokunnan lausuntojen referoinnin lomassa oikeusministerion
muiden lainvalmisteluoppaiden olemassaolosta.*

On selvad, ettd kokeilulainsddadannoksi voidaan kutsua pysyviisluonteiseen
lainsdddantoon alueellisesti tai henkil6llisesti poikkeuksen tekevia sddadoksid ku-
ten lakia médraaikaisesta perustulokokeilusta (1528/2016). Samoin kokeilulain-
sdadannoksi voidaan kutsua pysyviisluonteiseen sdannokseen itseensd kirjattuja
siitd poikkeamisen oikeuttavia séannoksia kuten perusopetuslain (628/1998) 20
§:n sddnnostd, joka oikeuttaa poikkeamaan tuntijaosta, opetussuunnitelman pe-
rusteista ja erdistd muista sdannoksistd koulutuksen tai opetuksen kehittamiseksi
toimeenpannun mairiaikaisen kokeilun yhteydessd. Juuri timén sddnndksen
olemassaolo kertoo ndhdékseni siitd, ettei valtiosddntomme aseta siind maarin
esteitd pysyviisluonteisen saddosperustan hallintokokeiluille luomiselle kuin
padministeri Sipildn hallitus arvioi.

Sellaista lainsdddanto4d, jossa ainoastaan sdddetddn jotakin kokeilutoimintaa
varten tarvittavan méararahan varaamisesta valtion talousarvioon, ei puolestaan
voi pitdd kokeilulainsdddéntona edes silloin, kun méaararahan kiytt6 perustuu
lakisddteisesti tutkimusohjelmatyyppiseen suunnitelmaan ja sen avulla toteu-
tettujen toimintojen vaikuttavuutta seurataan lakiperusteisesti systemaattisesti.
Esimerkiksi lakia terveyden edistimisen mairarahasta (333/2009) ei voi pitda
varsinaisena kokeilulakina, silld madrarahan puitteissa toteutettavissa hankkeissa
ei millddn tavalla poiketa pysyviisluonteisesta lainsdddannostd. Lailla varataan
vain valtion talousarvioon méiriraha sellaisiin hallintokokeiluihin, jotka voi-
daan toteuttaa ilman erillisen kokeilulainsddddnnon sdatamista.

Kisitteellisesti hallintokokeilut ja niihin liittyva kokeilulainsddd4nto on tar-
keéd erottaa myos jonkin pysyviksi tarkoitetun hallinnon uudistuksen voimaan-
tulon ajallisesta, asiallisesta tai alueellisesta vaiheistamisesta. Vaikka vaiheis-

46. Ranchordas 2014, s. 39; Horn 1989, s. 21-28.

47. Ks. Lainkirjoittajan oppaan jakso 4.2.1 (luettavissa osoitteessa http://lainkirjoittaja.finlex.fi).

48. Kokeilulakioppaan jakso “Kokeilulainsdddantod valmisteltaessa huomioitavaa” (luettavissa
osoitteessa http://kokeiluohje.finlex.fi/ohje/kokeilulainsaadantoa-valmisteltaessa-huomioita-
vaa).
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tamiseen voikin liittyd kokeilutyyppisid piirteitd, vaiheistusta leimaa siirtyma
yhdenlaisesta pysyvaksi tarkoitetusta tilanteesta toisenlaiseen pysyvaksi tarkoi-
tetuttuun tilanteeseen, kun taas varsinainen hallintokokeilu merkitsee tilapéista
poikkeusta pysyviksi tarkoitetusta tilanteesta.

Tdhdn vaiheistamisen ja kokeilulainsdddannén erotteluun ei ole Suomessa
kiinnitetty huomiota. Vaikkei esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon valin-
nanvapauspilotteja koskevia sddnnoksid, joita perustuslakivaliokunta késitteli
osana hallituksen esityksid asiakkaan valinnanvapaudesta, voi hallituksen esit-
tdmassd muodossa pitdd varsinaisesti kokeilulainsdddantona, niita kasiteltiin
niin hallituksen esityksissd kuin perustuslakivaliokunnan lausunnoissa kokei-
lulainsaadantona®. TAma ei ole asiaa vertailevasti tarkastellen tavatonta, silld
toimeenpanon vaiheistukseen kéytettyd pilotointia kdsitellddn useissa maissa
kuin se olisi hallintokokeilua toteuttavaa kokeilulainsdadant6é. Taustalla on
esimerkiksi kuvan kokeilukulttuuria edistdvéstd hallinnosta luominen tai ylla-
pitdminen.*® Kokeilulainsddadannon perustuslainmukaisuuden arvioinnin ke-
hittdmisen nikokulmasta erottelussa pitéisi kuitenkin olla nykyista tarkempi,
silld lain voimaantulon vaiheistamisen tavoitteen ovat usein aivan erilaisia kuin
kokeilulainsdddannon tavoitteet.

Vaikka perustuslakivaliokunta on kisitellyt verrattain usein kokeilulakeja,
kokeilulainsdadanto ei ole ollut jarjestelmallisesti perustuslakivaliokunnan ar-
vioitavana. Hallintokokeilun késittelyyn perustuslakivaliokunnassa on vaikut-
tanut ennen kaikkea se, onko hallituksen esityksen sddtdmisjarjestysjaksoon
otettu toivomus sen kisittelysta perustuslakivaliokunnassa. Vakiintuneen val-
tiopaivakdytdinnon mukaisesti tdllaisen toiveen siséltavit hallituksen esitykset
kasitelldan kaytdnnossd automaattisesti perustuslakivaliokunnassa. Juuri tima
selittad sitd miksi esimerkiksi samaan aikaan eduskunnalle annetuista melko
samanlaisista esityksistd kevennettyjen rakentamis- ja kaavamadréaysten kokei-
lua (HE 184/2010 vp) ei kisitelty perustuslakivaliokunnassa, mutta aikuisten
maahanmuuttajien opetuksen uusien mallien Osallisena Suomessa -kokeilu (HE
185/2010 vp) kasiteltiin. Kokeilulainsdddannon kisittelyd perustuslakivaliokun-
nassa ja sen perustuslakikontrollia voi siten kuvata sattumanvaraiseksi.

49. PeVL 26/2017 vp; PeVL 18/2018 vp.
50. Esim. Ranchordas 2013, s. 422.
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4. Kokeilulainsddadannon perustuslainmukaisuuden arviointi

4.1. Milloin kokeilulainsddaddannossd voidaan poiketa ihmisten
yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta?

Yhdenvertaisuus on dynaaminen ksite. Sen kulloinen sisalt6 maarittyy ihmisten
kulloistenkin tarpeiden ja heitd ympéroivien olosuhdetekijoiden kautta. Kun
kokeilulainsdddédnnolla jo madritelmallisesti poiketaan voimassa olevasta yleista
lainsddadannostd jonkin hallintokokeilun toteuttamiseksi tietyn henkilopiirin
keskuudessa, téllainen kokeilulainsdddanto on aina jollakin tavalla jannitteessé
perustuslain 6 §:ssd turvatun yhdenvertaisuusperusoikeuden kanssa. Sen mu-
kaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessé eiki ketédn ei saa ilman hyvaksyt-
tdvad perustetta asettaa eri asemaan henkil66n liittyvdn syyn perusteella. Pe-
rusoikeusuudistuksen esitoistd ilmenee selvisti perustuslain 6 §:n lainsddtdjan
lainsaddantovallan kiyttokompetenssia kaventava vaikutus: lainsddddnndssé
ihmisid tai ihmisryhmié ei saa mielivaltaisesti asettaa toisiinsa nahden edulli-
sempaan tai epdedullisempaan asemaan®'.

Kokeilulainsddd4nnolld luotavan poikkeaman pysyviasti lainsdddéanndstd on
oltava hyvaksyttiva tavalla, joka kestdd abstraktin etukéteisen ja konkreetin jal-
kikéteisen perustuslakikontrollin. Yhdenvertaisuusperusoikeuden kohdalla on
talloin kiinnitettdva huomio siihen, kuinka perustuslain 6.1 §:n ilmentidma ylei-
nen yhdenvertaisuusperiaate jattda lainsaatdjalle verrattain suuren lifkkumatilan
samalla, kun perustuslain 6.2 §:n syrjintakiellot kaventavat soveltamisalallaan
tatd liilkkumatilaa merkittévésti.

Kokeilulainsddddnnon jannitettd perustuslain 6 §:n kanssa purkaa yleiselld
tasolla merkittavissd mairin perustuslakivaliokunnan jo ennen perusoikeus-
uudistusta omaksuma nakemys, ettei yhdenvertaisuusperusoikeudesta voi suo-
raan johtaa tiukkoja rajoja lainsddtdjan harkinnalle sdddettdessa kulloisenkin
yhteiskuntakehityksen kannalta vélttimattoméana tai tarkoituksenmukaisena
pidettéville sddntelyé, vaikka sddntely saattaisi kansalaisia keskenédn erilaiseen
asemaan®. Valiokunta on toistanut timén kannan 1990-luvun alusta ldhtien
kaikissa kokeilulainsdadantod koskevissa lausunnoissaan, eikd perusoikeusuu-
distus vaikuttanut tdhdn perustuslain 6.1 §:44n kiinnittyvéaan tulkintalinjaan
milldén tavalla®.

Samalla ajatus siitd, ettd jo liityntd hallintokokeiluun toimii perustuslain 6.2
§:n syrjintakieltojen ulkopuolella hyvaksyttavind perusteena poiketa ainakin

51. Hallituksen esitys 309/1993 vp eduskunnalle perustuslakien perusoikeussddnnosten muutta-
misesta, s. 42.

52.Ks. esim. PeVL 12/1990 vp.

53. Ks. esim. PeVL 51/2016 vp, s. 3; PeVL 20/2012 vp, s. 2 ja PeVL 58/2001 vp, s. 2.
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jossakin méadrin ihmisten yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta, vakiintui
1990-luvulla perustuslakivaliokunnan kisitellessd terveyskeskusmaksuihin,
toimeentulotehtévien siirtoon ja kotitaloustyon tukemisen liittyvid kokeiluja*.
Perusoikeusuudistus toi mukanaan kuitenkin ajatuksen siité, ettd perusoikeuk-
sien kdyttdmisestd oli sdddettdva lailla. Perusoikeusuudistuksen jélkeen eli kdy-
tannossé kotitaloustyon tukemista koskevasta lausunnostaan ldhtien* valiokunta
alkoikin aiempaa tiukemmin muistuttamaan, ettd lailla sd4dtdmisen vaatimus
ulottuu myo6s yhdenvertaisuusperiaatteeseen.

Vaikka perustuslain 6.1 §:n yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen nakokulmasta
lainsd4taja voi melko joustavasti sadtad kulloisenkin hallintokokeilun tarpeita
vastaavaa kokeilulainsdadédntod, aivan minkélaiset poikkeamat tahansa eivit ole
kuitenkaan mahdollisia. Jos pysyvilld lainsddddnnolld konkretisoidaan jotakin
perusoikeutta tai muuta perustuslaissa turvattua oikeutta, kokeilulainsdadan-
nolla ei saa tehda tyhjéaksi tuon oikeuden ydinsiséllon toteutumista hallintoko-
keilun henkil6piirissd. Késitellessddn seutuyhteistydkokeilua perustuslakivalio-
kunta katsoi: ”[L]akiehdotus ndyttda antavan kunnille mahdollisuuden niiden
perustaessa viranomaisen [eli hallintokokeilun mahdollistaman seudullisen
toimielimen] syrjayttda sellaisia kuntalain sddnnoksid, jotka kuntayhtymissa
ovat takaamassa kunnallisen demokratian keskeisten vaatimusten toteutumista.
— — Perustuslainvoimaisesti turvatun kunnallisen itsehallinnon nakokulmasta
muodostuu ndin ollen sditdmisjirjestyskysymykseksi, ettd [kokeilu]laissa var-
mistetaan mainittujen seikkojen kannalta keskeisten kuntalain sddnnosten so-
veltaminen myos [kokeilun yhteydessa luotavissa] seudullisessa toimielimessa.”

Hyviksyttavyyttd arvioituessa on kiinnitettdvd muutoinkin huomio myds
sithen, kuinka perustuvanlaatuisista oikeuksista tai syville yksilon oikeusase-
maan kayvistd poikkeamista on kyse. Nuorisorangaistuskokeiluja kasitellessaian
perustuslakivaliokunta katsoi, ettd rikosoikeudellisiin rangaistuksiin liittyvét
hallintokokeilut kajoavat yksilon oikeusasemaan syvemmin kuin esimerkiksi
taloudellisia etuuksia koskevat kokeilut, minka vuoksi ensin mainittujen hy-
vaksyttavyyttd on arvioitava tiukemmin kuin jdljempand mainittujen®. Perus-
opetuslain ja lukiolain kokeilusdannoksid arvioidessaan valiokunta vastaavasti
katsoi, ettd perusopetusta koskevien kokeilujen valtiosddntooikeudellinen arvi-
ointi yhdenvertaisuuden kannalta on tiukempaa kuin lukio-opetuksessa, silld
perusopetuksen perustuslain 16.1 §:ssd turvattu luonne ei salli sellaista oppilas-
ja oppilaitoskohtaista eriyttamistd, jota lukio-opetuksessa pidetddn yksilollisten
valintojen mahdollistamiseksi jopa toivottavana®®.

54. PeVL 3/1991 vp; PeVL 2/1994 vp; PeVL 19/1997 vp.
55. Ks. PeVL 19/1997 vp, 2.

56. PeVL 11/2002 vp.

57. PeVL 59/2001 vp.

58. PeVL 70/2002 vp.
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Yhdenvertaisuudesta poikkeamisen hyvaksyttavyyden arviointi liittyy keskei-
sesti kokeilun henkil6piirin rajaamiseen. Vain sellaisia poikkeamia voidaan pitaa
hyviksyttdving, joissa henkilopiirin rajaus on hallintokokeilun toteuttamisen
nikokulmasta perusteltua. Kaikkein ongelmattomimpia yhdenvertaisuusperus-
oikeuden nakokulmasta ovat sellaiset kokeilulainsddddnnon soveltamisalarajauk-
set, joissa henkilon sijoittuminen kokeiluryhméain perustuu satunnaisotantaan
tai muutoin muuhun kuin henkil6n liittyvdan syyhyn, silld néissd arviointi
kiinnittyy vain perustuslain 6 §:n 1 momenttiin eivatkd pykaldn 2 momentin syr-
jintdkiellot tule sovellettaviksi®. Sen varmistamiseksi, etti tillaisessa kokeilussa
todella kdytetddn satunnaisotantaa tai muutoin muuta kuin henkil66n liittyvaa
syytd, on henkil6piirin valintaan kéytettdvistd kriteereistd sdadettdva riittdvin
tarkasti lain tasolla®.

Perustulokokeilun yhteydessé perustuslakivaliokunta katsoi perusoikeus-
rajoitusten lailla sddtamisen, tdsméllisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuk-
sista seuraavan, ettd otannan perusteista tuli sddtda laissa tarkemmin kuin
vain mainitsemalla sen tulevan ohjelmistokoodilla mairitellyksi®. Sosiaali- ja
terveysvaliokunta tdydensi perustuslakivaliokunnan lausunnon johdosta lakia
perustustulokokeilusta ndin: "Satunnaisotanta suoritetaan siten, ettd jokaisella
kohdejoukkoon kuuluvalla on yhdenvertainen mahdollisuus tulla valituksi ko-
keiluryhmaian”. Se lisési lakitekstiin perustuslakivaliokunnan lausunnon johdosta
myos vaatimuksen, ettd kokeilun toimeenpanosta vastaavan Kansaneldkelaitok-
sen on julkistettava kokeilun piiriin kuuluvien henkiléiden poimintaan kaytet-
tavit ohjelmointikomennot ennen kokeilun alkamista.®

Tyypillisesti kokeilun henkildpiirin rajauksessa kdytetadn jotakin henkil66n
liittyvad syytd ja jopa perustustulokokeilun kaltaisissa satunnaisotantaan pe-
rustuvissa kokeiluissa voi olla kokeilun tietotarpeiden tayttamiseksi tarpeen ka-
ventaa kokeilun perusjoukkoa myds henkil66n liittyvilla kriteereilld (ks. PeVL
51/2016 vp). Talloin yhdenvertaisuudesta poikkeamisen arviointi on kiinni-
tettdva perustuslain 6 §:n 2 momentin kiellettyihin erotteluperusteisiin, joiden
kohdalla poikkeamiskynnystéd on pidetty korkeampana kuin 1 momentin koh-
dalla. Arvioinnissa merkityksellisid ovat sekéd ne syyt, joiden johdosta erottelu
henkil6ryhmiin tehdéan, ettd ne vaikutukset, joita erottelusta ihmisille aiheutuu.
Perustuslakivaliokunnan perustuslain 6.2 §:ia koskevassa lausuntokdytdnndssé
erotteluperusteen hyvaksyttdvyys on liitetty ennen kaikkea sen rationaalisuuteen,
mutta samalla huomio on kiinnitetty perusoikeusrajoituksen oikeasuhtaisuus-

59. Ks. PeVL 51/2016 vp.
60. Ks. PeVL 42/2010 vp.
61. PeVL 51/2016 vp.
62. StVM 42/2016 vp.

207


https://c-info.fi/info/?token=IKZdSBgZX8v8Iuqb.vWaDc9Lngjff0HYsvO0ILA.I9S758l135OJKmwSzbvji3kA1OyP5pNpryWm8PUqA3AQ6EEY5xm0qBwxeCdnCjUfEW83yI04oK0jcooANSFVGLDxO_XtPXIAicT5o8rHdS5a6saz8s2i0qRFH1zudOHtDG5_r-7awddUDDYohskUBs0KDjOtys2odoT5-YcblKqWQYj8UpzWrYUb0CS7chyA007gnnUCn6pEmaGewg

Pauli Rautiainen

vaatimuksen ohjaamana siihen, ettei muita kuin vaikutuksiltaan kohtuullisia
erotteluja voi pitdd hyvaksyttavind®.

Kokeilulainsadddnnon hyviksyttavyytta arvioitaessa huomio on erityisesti
kiinnitettava vastaavan pysyvin lainsdddannon hyviksyttdvyyden arviointipe-
rusteisiin. Esimerkiksi sosiaalioikeudellisessa lainsadddnndssé eriyttamistéd idn
perusteella on pidetty yleisesti hyviksyttavana siten, ettei kaikkien ty6ttomyyden
aikaista toimeentuloa tarvitse turvata kaikille samalla tavoin kunhan eriyttdmi-
sen perusteet eivit ole mielivaltaisia®.

Nuorisorangaistuskokeilun jatkamista arvioidessaan perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd kokeilun kohdistaminen iképerusteisesti nuoriin henkiléihin oli ko-
keilun ja ylipadnsa rikosoikeudellisen sadntelyn yleisten lahtokohtien nikokul-
masta perusteltua ja siten hyviksyttavad, mutta sen sijaan kokeilun alueellisuu-
delle ei ollut samanlaista perustetta, koska alueellisen kokeilun tarve liittyi vain
seuraamusjérjestelman testaamiseen eikd kohdehenkil6iden erityistarpeisiin.
Pantuaan merkille sen, ettei kokeilun alueellista rajausta voinut perustella myos-
kéin kokeilun hallinnointiin liittyvilld syilld kuten sen kustannusrakenteella,
perustuslakivaliokunta paityi toteamaan sdatdmisjirjestyskannanottonaan, ettei
nuorisorangaistuskokeilun alueellinen rajaus ollut perustuslain 6.2 $:n nékékul-
masta hyviksyttavd.®® Laki nuorisorangaistuskokeilun jatkamisesta sdddettiin
lopulta kotoperdisend poikkeuslakina perustuslain 73 §:n mukaisessa perus-
tuslainsddtamisjarjestyksessd, silld lakivaliokunta ei yhtynyt perustuslakivalio-
kunnan arvioon kokeilun laajentamisen kustannusvaikutuksista ja katsoi, ettei
kaikilla kunnilla ollut valmiutta kokeilun toimeenpanoon®.

Monet hallintokokeilut on Suomessa toimeenpantu siten, ettid kokeilu ra-
jataan tietylld alueella asuviin henkil6ihin. Siksi perustuslakivaliokunnan lau-
suntokdytinndssa on keskitytty alueelliseen yhdenvertaisuuteen liittyviin kysy-
myksiin. Valiokunta onkin nuorisorangaistuskokeilusta antamansa lausunnon
jalkeen todennut toistuvasti sithen viitaten, ettei pelkkdd maantieteellisté kritee-
rid voida pitda perustuslain 6.2 §:ssa tarkoitettuna hyvaksyttiavind perusteena eri
asemaan asettamiselle perusoikeusjérjestelmissa, jonka kokonaisuuteen kuulu-
vat myo0s oikeus liikkua maassa ja asuinpaikan valitsemisen vapaus. Valiokunta
on kuitenkin samalla hyviksynyt nuorisorangaistuskokeilua lukuun ottamatta
hallintokokeiluille ehdotetut aluejaotukset, silld ne on perusteltu asianmukaisesti
kytkemalla ne hallintokokeilun koeasetelmaan tai toimeenpanon vaatimuksiin.”

Perustuslakivaliokunta on lahinna valvonut sité, ettd niistd perusteista, joilla
henkil6t otetaan kokeilun piiriin tai jitetadn sen ulkopuolelle, sdddetddn joko

63. Tuomas Ojanen — Martin Scheinin, Yhdenvertaisuus ja perusoikeudet. Teoksessa Hallberg,
Pekka ym. (toim.), Perusoikeudet. WSOY 2011, s. 239.

64. Ks. PeVL 44/2010 vp, s. 5; PevL 27/2009 vp; PeVL 42/2004 vp, s. 2; PeVL 17/1996 vp, s. 3.

65. PeVL 59/2001 vp.

66. LaVM 24/2001 vp.

67. Esim. PeVL 11/2002 vp ja PeVL 39/2002 vp.

208


https://c-info.fi/info/?token=IKZdSBgZX8v8Iuqb.vWaDc9Lngjff0HYsvO0ILA.I9S758l135OJKmwSzbvji3kA1OyP5pNpryWm8PUqA3AQ6EEY5xm0qBwxeCdnCjUfEW83yI04oK0jcooANSFVGLDxO_XtPXIAicT5o8rHdS5a6saz8s2i0qRFH1zudOHtDG5_r-7awddUDDYohskUBs0KDjOtys2odoT5-YcblKqWQYj8UpzWrYUb0CS7chyA007gnnUCn6pEmaGewg

Kokeilulainsddddnto ja sen perustuslailliset reunaehdot

suoraan laissa tai ottaen lakiin tdsmallisesti ja tarkkarajaisesti ne kriteerit, joiden
nojalla ihmiset valikoituvat kokeilulainsdadannon soveltamisen piiriin. Kokei-
lun alueellisen rajautumisen osalta perustuslakivaliokunta onkin korostanut,
ettd asiaan liittyvén poliittisen harkinnan tulee tapahtua eduskunnassa siten,
ettd kokeilua toimeenpantaessa sddnnoksid vain sovelletaan teknisluonteisesti®.
Valiokunnan tulkintalinjassa on tapahtunut 2000-luvulla pienoista kiristymistd,
silld vield metsdtalousmaan monimuotoisuuden edistamiskokeilujen yhteydessi
perustuslakivaliokunta hyviksyi kokeilualueen maarittelyn sangen viljésti lain-
tasoisesti raamitetulla ministerion asetuksella®. Asiaan vaikutti osaltaan se, ettd
kokeiluun osallistuminen oli vapaaehtoista seki siihen osoitettava rahoitus har-
kinnanvaraista ja budjettisidonnaista.

Perustuslain 6.2 §:n soveltamiskdytdnnén perusteella erottelun perustaminen
alkuperin tai sukupuolen kaltaisiin yksilén ominaisuuksiin, joihin yksilo ei ole
péadsdantoisesti itse voinut vaikuttaa, ei ole hyvaksyttivissa muutoin kuin aivan
poikkeuksellisista syistd™. Siten esimerkiksi vaikkapa vain maahanmuuttajia tai
miehid koskevan kokeilulainsddddnnon hyvaksyttivyydelle asetettavat valtio-
saantooikeudelliset vaatimukset ovat hyvin korkealla. Téllaiset kokeilut voidaan
oikeuttaa 1dhinni silloin, kun kysymys on ryhmien positiivisen erityiskohtelun
kokeilusta. Alkuperdn perusteella tapahtuvaa positiiviseksi erityiskohteluksi
miellettavad eriyttdmisti sisdltyi esimerkiksi Osallisena Suomessa —kokeiluun,
josta sdddettiin kotouttamislain (1386/2010) 9 luvussa. Perustuslakivaliokunta
ei kuitenkaan kiinnittanyt kokeilulakia késitellessdan millaén tavalla huomiota
sithen, ettd kokeiluhankkeiden suuntaamiseen voitiin ja oli jopa tarkoitus kéyttaa
alkuperédn perustuvaa eriyttimista’’.

Osallisena Suomessa -kokeilu ilmentaé hyvin sit4, kuinka perustuslakivalio-
kunnan suorittama yhdenvertaisuustarkastelu on kilpistynyt kokeilun alueellisen
eriyttdmisen hyvéksyttdvyyden analyysiksi jopa silloin, kun kokeilun toimeen-
panoon siséltyy henkil6piirin rajaamisen osalta myds titd hienojakoisempaa
eriyttimistd. Tama nakyy my0s perusoikeusrajoitusten lailla sddtamisvelvoitteen
soveltamisessa, silld muilta kuin alueellista rajaamista koskevilta osin hallin-
tokokeilua toimeenpaneville viranomaisille on jatetty mahdollisuus kokeilun
henkil6piirin médrittelyyn liittyvdan tarkoituksenmukaisuusharkintaan, vaikka
perustuslakivaliokunnan kuulemat asiantuntijat ovat suhtautuneet tillaisen
harkintavallan jattimiseen usein varsin kriittisesti’>. Valiokunnan linjaa lailla
sddtamisvelvoitteen soveltamisesta voikin luonnehtia ainakin 2000-luvun puo-
lella 16ysemmaéksi kuin sen kuulemien asiantuntijoiden keskimaaraistd linjaa.

68. Esim. PeVL 18/2018 vp.

69. PeVL 4/2003 vp.

70. Ojanen - Scheinin 2011, s. 248-255.

71. PeVL 42/2010 vp.

72. Tuomas Ojanen, lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd edus-
kunnalle laiksi toisen kotimaisen kielen kokeilusta perusopetuksessa, 1.10.2017.
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Samalla on myo6s todettava, ettd asiantuntijoiden lausunnoissa on myos ollut
selvid painotuseroja.

Erds tapa hallintokokeilun henkil6piirin valintaan on ottaa kokeilun piiriin
ne kaikki tai tietyt asetetut kriteerit tiyttavat henkil6t, jotka antavat suostumuk-
sensa kokeilulainsaaddannon soveltamiseen heihin. Perustuslakivaliokunta on
lausuntokdytdnndssdin kuitenkin katsonut, ettd suostumusta voi kéyttda vain
hyvin poikkeuksellisesti perusoikeusrajoituksen oikeutusperusteena”. Riittavien
oikeussuojatakeiden varmistamiseksi ja perusoikeuksien kiyttoa koskevan sdan-
telyn laintasoisuuden varmistamiseksi suostumuksen kayton edellytyksistd on
sdadettava kokeilulainsdddannossa riittavilld tarkkuus- ja tdsmallisyystasolla™.

Suostumukseen perustuvissa hallintokokeiluissa suostumuksen kiyton
oikeudellisten puitteiden on siis ilmettdva suoraan kokeilulaista. Esimerkiksi
lausunnossaan toisen kotimaisen kielen opetuksesta luopumista koskevasta ko-
keilusta perustuslakivaliokunta katsoi yhtdaltd kokeilun perustumisen suostu-
mukseen lisddvin sen hyvaksyttavyyttd poikkeamana yhdenvertaisuusperiaat-
teesta ja toisaalta vilttdmattomaéni, ettd oppilaalle turvataan laissa sadtamalla
mahdollisuus peruuttaa suostumuksensa ja aloittaa toisen kotimaisen kielen
opiskelu siitd huolimatta, ettd han on osallistunut lain mukaiseen kokeiluun?.

4.2. Milloin kokeilulainsddddnt6a voidaan pitdd tarpeellisena?

Yksi keskeinen kokeilulainsddddnnén sdadnndsten hyviksyttavyyden arviointi-
kriteeri on niiden objektiivisin perustein arvioitu tarpeellisuus. Perustuslakiva-
liokunnan lausuntokdytdnndssa sitd on arvioitu usein kokeilun henkil6piirin
valinnan arvioinnin yhteydessi, mutta kokeilulainsdddannon hyvaksyttavyys
kokeilun tarpeellisuuden nidkokulmasta on lihtokohtaisesti kokeilun henkil6pii-
rin rajaamisen hyvaksyttavyydesti erillinen kysymys. Kokeilun tarpeellisuus on
valtiosdantooikeudellisesti merkityksellinen kysymys siltd osin, kun se herattaa
kysymyksen, kuinka hyvin kokeilulle asetettu pdamaéra on ylipadnsa saavutet-
tavissa valituin keinoin. Perusoikeuksien rajoitusedellytystestin nikokulmasta
kysymys on oikeasuhtaisuutta koskevasta vaatimuksesta — valitun keinon tulee
olla asianmukainen ja palvella tavoiteltavan pdamiérian saavuttamista. Saksan
valtiosadntétuomioistuin on omassa kokeilulainsdddant6d koskevassa oikeus-
kaytannossadn katsonut, ettd kokeilulainsddddnnon valtiosddntooikeudellisen
arvioinnin ytimessd on oikeastaan tdmé kysymys’®, mikd osoittaa sen ldhesty-

73. PeVL 30/2010 vp, s. 6-7.

74. Ks. Tuovinen 2017, s. 17.

75. PeVL 44/2017 vp.

76. Ks. 2 BvR 1397/09 (19.6.2012), kappaleet 54-55; 2 BvL 5/00 (8.6.2004), kappale 58.
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vin kokeilulainsdddannon perustuslainmukaisuuden arviointia sisallollisemmin
kuin oma perustuslakivaliokuntamme.

Kokeilulainsadddntod voidaan pitdd hyviksyttaviana poikkeamana yleisesti
sovellettavasta lainsdddannostd vain, jos hallintokokeilun avulla hankittavaa tie-
toa ei ole saatavilla muutoin taikka hallintokokeilua voidaan jostakin erityisesta
syystd pitdd muutoin tarkoituksenmukaisimpana tapana tiedonhankintaan. Ko-
keilu ei voi siten kohdistua johonkin jo yleisesti tiedossa olevaan asiaan taikka
asiaan, josta voidaan hankkia luotettavasti vahintadn yhta hyvéa tai parempaa
tietoa jollakin muulla tavoin kuin kokeilun avulla. Hyvéksyttavyyden arvioin-
nissa on samoin kiinnitettava huomio kokeilun vaikutuksiin siihen osallistuvien
keskuudessa siten, ettd kokeilusta mahdollisesti aiheutuvat haitat jaavit tilapdi-
siksi tai ovat muutoin hallittavissa.”

Kokeilulainsddddnnon ldhtokohtainen hyvaksyttavyys oli esilld toisen
kotimaisen kielen opetuksesta perusopetuksessa luopumista koskeneessa
kokeilussa. Kdytdnndssé toisen kotimaisen kielen opiskelun puutteesta saattaa
nimittdin aiheutua ongelmia tyon tai viran kelpoisuusvaatimusten tai esimerkiksi
jatko-opintojen suorittamisen kannalta. Silld voi myds olla vaikutusta suomen-
ja ruotsinkielisen vdeston perustuslaissa (17.2 §) turvattuun oikeuteen saada
julkisia palveluja samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslakivaliokunta
kiinnittikin huomiota siihen, ettd kokeilun piiriin kuulumisen oikeusvaikutuk-
set muodostuvat kokeiluun osallistuvien kannalta pysyviksi. Edes silla, ettd ko-
keilulaissa saddettiin kokeiluun osallistuvan oppilaan oikeudesta tulla lukio- ja
ammatillisessa koulutuksessa vapautetuksi velvollisuudesta siséllyttdd lukion
oppimédridn tai ammatilliseen perustutkintoon toista kotimaista kielta, ei pois-
teta niitd haitallisia vaikutuksia, joita toisen kotimaisen kielen opiskelematta
jattamiselld on kokeiluun osallistuvien jatkokoulutus- ja ty6llistymisvaihtoehtoi-
hin. Kokeilun henkil6piirin valinnan suostumukseen perustumiseen erityisesti
viitaten, perustuslakivaliokunta piti kokeilua yleisella tasolla hyvaksyttivéina. Sa-
malla se katsoi, ettd kokeilulaissa tulisi my6s laintasoisesti ja tdsmallisesti sdataa
opiskelumahdollisuuksien turvaamisesta korkea-asteella.”® Koska kokeiluun
osallistuvat oppilaat aloittavat korkeakouluopinnoissa aikaisintaan seitsemén
vuoden kuluttua kokeilun alkamisesta ja voivat jakautua kymmeniin korkea-
kouluihin, sivistysvaliokunta totesi kuitenkin mietinndssaén, ettei asiasta kyeti
vield kokeilun kidynnistymisen yhteydessi sdatdméan tarkasti”.

Hyviaksyttavan hallintokokeilun on oltava myos laadukas eli tuotettava ko-
keilun taustalla oleviin tietotarpeisiin tarkoituksenmukaisesti vastaavaa tietoa.
Kokeilulainsdadannon hyviksyttavyytta arvioitaessa on siten varmistuttava, ettd
koeasetelma suunnitellaan sellaiseksi, ettd sen avulla kyetddn selvittdmaan ko-

77. Tuovinen 2017, s. 31.
78. PeVL 44/2017 vp.
79.SiVM 18/2017 vp.
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keiltavan politiikan vaikutukset. Talloin on huomioitava, ettei yksikddn tutki-
musmenetelma vastaa kaikkiin tutkimuskysymyksiin.

Esimerkiksi taloustieteellisen tutkimuksen viitekehyksessd satunnaiskokeet
eivit sovellu lainkaan puhtaasti makrotaloudellisten ilmididen tarkasteluun ei-
vatkd myoskadn toimi yleisen tasapainon vaikutusten tutkimisessa. Hallintoko-
keilut liittyvit kuitenkin harvoin téllaisiin kysymyksenasetteluihin ja siten sa-
tunnaistamisen pitdisikin olla taloustieteellisessa viitekehyksessa analysoitavien
hallintokokeilujen ensisijainen tutkimusmenetelma siten, ettd muita koeasetel-
mia kannattaa hyodyntdd vasta kun on todettu, ettei satunnaistaminen sovellu
kyseiseen tilanteeseen. Satunnaistamisen avulla voidaan nimittdin hallita hallin-
tokokeilun tulosten hyodyntamista hankaloittavaa valikoitumisharhaa.®® Tutki-
muksellisesta ndkékulmasta myds muut kuin taloustieteellisiin tutkimusasetel-
miin kiinnittyvét hallintokokeilut olisi usein syytd toteuttaa satunnaistettuina,
jotta ne tuottaisivat mahdollisimman laadukasta ja tarkoituksenmukaista tietoa.

Pohtiessaan laadukkaita ja paitoksentekoa tukevia tuloksia tuottavan hal-
lintokokeilun edellytyksia Kari Hdamdldinen ja Jouko Verho toteavat, ettd on
ensiarvoisen tirkedd, etteivit toimijat padse itse madradmaan, milloin ottavat
kokeilun kohteena olevat toiminnot kiytt6ons4, silla alkuvaiheen vapaaehtoiset
ovat tyypillisesti niité, jotka kokevat hy6tyvinsa kaikkein eniten kokeilun tuo-
mista uudistuksista. Jos titd ryhméé verrataan my6hemmin mukaan tulevaan
ja kokeilun kohteena olevista toiminnoista vihemman hy6tyvadn ryhmaén, tu-
lokset helposti yliarvioivat politiikan todellisen vaikutuksen. Juuri siksi satun-
naistamiseen perustuvan koeasetelman avulla voidaan poistaa valikoitumisesta
johtuvia ongelmia ja tuottaa harhattomia tuloksia hallintokokeilun kohteena
olevien toimintojen todellisista vaikutuksista.®'

Oikeudellisesti on samalla syytd huomata, ettd sddntelemattoméana satunnais-
tamiseen liittyy herkésti mielivaltaisuutta. Kuten Juha Lavapuro perustustulo-
kokeilun yhteydessd antamassaan lausunnossa muistutti: ei voida esimerkiksi
ajatella, ettd niukkojen taloudellisten resurssien vallitessa oikeus perustoimeen-
tuloon madraytyisi yleisesti satunnaisotannan perusteella®.

Kokeilulainsdadannolld onkin mahdollistettava sen valvonta ja varmistami-
nen, ettd hallintokokeilu pysyy todella satunnaistettuna perustuslain sallimalla
tavalla eivatka sitd toimeenpanevat viranomaiset paise esimerkiksi kokeiluun
tarkoitettuja lisaresursseja kokeilun ulkopuolisille kohdistamalla vdaristimain
vertailuasetelmaa. Hallintokokeilujen onnistumista koskevissa tutkimuksissa

80. Kari Hamaildinen - Jouko Verho, Joko Suomessa koittaisi satunnaiskokeiden aika? Valtion
taloudellinen tutkimuskeskus 2017, s. 2—4.

81. Himaldinen - Verho 2017, s. 2-4. Satunnaistamista koskevaa keskustelua kdydédan vilkkaasti
my0s sosiaaliepidemologian piirissd ks. esim. Social Science & Medicine vol. 220, 2018.

82. Juha Lavapuro, Lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksesté edus-
kunnalle laeiksi perustulokokeilusta seké tuloverolain 92 §:n ja ennakkoperintélain 17 §:n
viliaikaisesta muuttamisesta, 9.11.2016
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on havaittu, ettd liian vilja kokeilun toimeenpanon siéntely tai liian vahaisin
voimavaroin toteutettu kokeilun toimeenpanon valvonta johtaa helposti jon-
kinlaisen mielivaltaisuuteen ja vertailuasetelmien tuhoutumiseen, kun kokeilua
toimeenpannaan itsehallinnollisissa kunnissa tai muissa vahvan toiminnallisen
autonomian omaavissa viranomaisyksikoissa®.

Kaytannossd valtaosa voimassa olevasta kokeilulainsddddannosté ei rakennu
edelld hahmotelluille 1ihtokohdille. Esimerkiksi lukiolain (629/1998) 15 §:n tun-
tijako- ja opetussuunnitelmakokeilusddnnds siséltda velvoitteen valita kokeilun
piirissé olevat oppilaitokset alueellisesti ja kieliryhmittdin edustavasta, vaikka
tdmad ei valttdmitta ole olennaista automaattisesti kaikissa tuntijako- tai opetus-
suunnitelmakokeilujen koeasetelmissa. Pykald ei sen sijaan velvoita minkdan-
laiseen satunnaistamiseen ja jattad kunnille mahdollisuuden itsehallinnollisen
péaatoksentekonsa nojalla puuttua merkittivisti kokeilun toteuttamiseen, silld
opetushallituksen hyviksymalla kokeiluohjelmalla ei voida rajoittaa kunnallista
itsehallintoa. Pykdld on hyvé esimerkki siitd, kuinka perustuslakivaliokunta ei
ole lausuntokdytinnossidn arvioinut kokeilulainsdddannon koeasetelmia laadul-
lisesta nakokulmasta. Ylipadnsa kokeilujen tutkimukselliseen laatuun - kykyyn
vastata asetettuun tietotarpeseen - liittyviin nakokohtiin on hallintokokeiluihin
liittyvassé lainvalmistelussa kiinnitetty Suomessa hyvin viahan huomiota. Timi
on yksi osa-alue, johon kokeilukulttuurin edistamisessé olisi kiinnitettava jat-
kossa enemmén huomiota.

Huolellisesti valmisteltua perustulokokeilua voi sitikin arvostella siiti, ettd
kokeilun toimeenpanoon myonnettyjen mairiarahojen vahdisyyden ja osin tastd
seuranneen kokeilun piiriin valitun henkil6piirin pienuuden johdosta koease-
telmalla voitiin vastata vain osittain kokeilun taustalla olleeseen tietotarpeeseen.
Niihin nékokohtiin, joiden osalta perustulokokeilun oikeasuhteisuutta olisi voi-
nut valtiosdantooikeudellisesti kritisoida, perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan
lausunnossaan kiinnittdnyt minkéénlaista huomiota®.

Hallintokokeilun yleisen hyvéksyttavyyden arviointiin liittyy myds vaatimus
sen keston mairdaikaisuudesta sekd mitoittamisesta oikeaan suhteeseen koease-
telman vaatimusten kanssa. Kokeilun méirdaikaisuutta koskevan vaatimuksen
perustuslakivaliokunta muotoili ylioppilastutkintokokeilua koskevassa lausun-
nossaan painottaen, ettd "kokeilusddnnoksille on asetettava voimassaolorajoitus
siten, ettd ne ovat voimassa vain kokeiluun tarvittavan lyhyen ajan™.

Koulutoimen kokeiluja koskeneessa lausunnossaan valiokunta kohotti si-
vistysvaliokuntaa arvioimaan, oliko pisimmillddn 5-8 vuodeksi muodostuva

83. Ks. esim. Esther Duflo — Rachel Glennerster - Michael Kremer, Using Randomization in De-
velopment Economics Research: A Toolkit. Teoksessa T. Paul Schults - John Strauss (toim.),
Handbook of Development Economics, Vol. 4. Elsevier 2007.

84. PeVL 51/2016 vp.

85. PeVL 58/2001 vp.
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kokeiluaika perusopetusta saavan oppilaan nikokulmasta liian pitkd®. Sivistys-
valiokunta lyhensikin mietinndssdan kokeilujen enimmaiiskeston 6 vuoteen®.
Tésséd yhteydessd ei kuitenkaan lainkaan arvioitu kokeilun pituuden suhdetta
koeasetelmaan ja hallintokokeilun tietotavoitteiden saavuttamiseen, vaikka juuri
néiden tekijoéiden pitdisi ohjata kokeilun keston mitoittamista.

Myoéhemminkdin perustuslakivaliokunta ei liitd lausunnoissaan kokeilun
kestoa koskevaa arviotaan koeasetelmasta tai kokeilun tietotarpeista nouseviin
syihin vaan sen sijaan tyytyy vain korostamaan kokeilun lyhyen keston térke-
ytta®. Valiokunnan omaksuma tulkintalinja on kritiikille altis, silla Iyhyen keston
mekaanisen kontrolloinnin avulla ei voi arvioida kunnolla kokeilulainsddddnnén
hyvaksyttavyyttd kokeilun tarpeellisuuden nakokulmasta. Eri maiden kokeilu-
lainsdadantod koskevissa tutkimuksissa on usein havaittu, ettd kokeilujen kesto
alimitoitetaan etenkin silloin, kun kokeilusta aiheutuu kustannuksia tai kokeilun
tarkoituksenmukainen kesto ulottuu seuraavan vaalikauden puolelle®.

Aivan yhtd lailla kritiikille altis on se tapa, jolla viime aikoina kokeilulain-
sdddannon voimassaolon pidentamisti on perusteltu ldhinné kyvyttomyydella
kaynnistdd pysyvaisluonteisen lainsddddnnon uudistushankkeita riittdvan ri-
pedsti. Tdta kirjoitettaessa ympdristoministeriossa esimerkiksi valmistellaan
kevennettyjen rakentamis- ja kaavaméairiysten kokeilusta annetun lain voi-
massaolon jatkamista nykyisen sisédltoisend vield viidelld vuodella, koska maan-
kaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen kidynnistyminen on viivastynyt
huomattavasti. Tama ilmentad osaltaan sitd, ettd suomalaisessa lainvalmistelu-
kulttuurissa ei osata ottaa vakavasti sita lainsaidantotutkimuksellista havaintoa,
ettd lainsddddnnon ajoitus on véhintddn yhti tarked kysymys kuin sen sisaltd™.

Niyttadkin siltd, ettd hallitus ei kiinnitd kokeilulainsddadant64d valmistelles-
saan — eikd perustuslakivaliokunta liioin sitd arvioidessaan - erityisesti huo-
miota hallintokokeilun huolelliseen suunnitteluun, sen keston mitoittamiseen
tai sen kykyyn vastata sille asetettuihin tavoitteisiin. Perustuslakivaliokunnan
tulkintadoktriinia olisikin syytd kehittdd sithen suuntaan, etté valiokunta aidosti
tarkastelisi kokeilun hyvéksyttavyyttd kiinnittden huomion esimerkiksi keston
lyhyyden sijaan siihen, ettd kokeilulla on riittavit resurssit, pohdittu ja tulosten
tuottamisen nikokulmasta perusteltu koeasetelma sekd aikataulu, joka mah-
dollistaa luotettavan arvioinnin. My6s oikeusministerion opasta kokeilulakien
kehittdmisen tueksi olisi kehitettivéd ndiden nakokulmien paremman huomioin-
nin suuntaan, jotta oppaan johdannossa korostettu hyvi lainvalmistelutapa saisi
siind aidon merkityksen.

86. PeVL 70/2002 vp.

87.SiVM 18/2002 vp.

88. Esim. PeVL 2/2011 vp.

89. Ranchordas 2014, s. 239-241; Richard Kearney, Sunset: A Survey and Analysis of the State
Experience. Public Administration Review 50(1) 1990.

90. Jacob Gersen - Eric Posner, Timing Rules and Legal Institutions. Harvard Law Review 2007.
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4.3. Miten kokeilun tulosten selvittiminen ja arviointi on jdrjestettava?

Perustuslakivaliokunta kiinnitti tydnantajien sosiaaliturvamaksuvapautusko-
keilun yhteydessd ensimmdistd kertaa huomion siihen, ettid kokeilun tuloksien
selvittdminen ja arviointi on jarjestettdvd asianmukaisesti. Valiokunta kehotti
hallintovaliokuntaa harkitsemaan jérjestelyd, jossa valtioneuvosto velvoitetaan
ryhtyméan tarvittaviin toimiin kokeilun seurannan ja arvioinnin jirjestami-
seksi.’! Mietinndssaan hallintovaliokunta totesikin, ettei kokeilulle hallituksen
esityksessd suunniteltu seuranta tuota riittdvai arviointitietoa kokeilun vaikutuk-
sista. Se ei kuitenkaan esittdnyt muutoksia kokeilulakiin vaan - tekemétté asiasta
lausumaehdotusta — katsoi, ettd sille on annettava kokeilun paatyttya selvitys
kokeilun seurannasta, toteutumisesta, arvioinnista ja kokeilun eri vaikutuksista.”
Sosiaali- ja terveysministerio sopi mychemmin Palkansaajien tutkimuslaitoksen
ja Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen kanssa kokeilun arvioinnista®.

Myoéhemmissa kokeilulainsdddéantdd koskevissa lausunnoissaan perustus-
lakivaliokunta on usein toistanut vaatimuksen kokeilun tulosten selvittimisen
ja arvioinnin asianmukaisesta jarjestaimisestd. Valiokunta ei ole kuitenkaan
millddn tavalla méiritellyt tai muutoin kehitellyt edelleen nidkemystaén siité,
kuinka kokeilulainsdddédnndssé olisi sdddettdva kokeilun tulosten selvittami-
sestd tai arvioinnista. Kdytannossi valiokunta on pitinyt riittdvana, ettd laissa
sdddetddn seurannasta vastaavasta viranomaisesta tai annetaan sellaisia hyvinkin
viljid sddnnoksid seurannan jirjestdmisestd kuin esimerkiksi perusopetuslain
(628/1999) 20.4 §:n toteamus: “Kokeilussa tulee noudattaa opetushallituksen
hyviksymai kokeiluohjelmaa.”

Kokeilujen tulosten selvittdmista ja arviointia selostetaan hyvin epayhtenii-
sesti kokeilulainsdadantod koskevissa hallituksen esityksissd. Esimerkin hyvin
laaditusta seurannan ja arvioinnin selostuksesta tarjoaa Osallisena Suomessa
-kokeilu. Sen aikana ja paityttyd oli hallituksen esityksen mukaan mééré arvioida
kokeiltavien mallien vaikuttavuus- ja kustannustehokkuutta suhteessa silloiseen
nykyjérjestelmaén. Esityksessd kuvattiin my®6s, kuinka lain vaikutuksia valtion ja
kuntien menoihin oli tarkoitus seurata.* Osallisena Suomessa -kokeilun tulosten
selvittdmisen ja arvioinnin toteutus ei kuitenkaan lunastanut taysin hallituksen
esityksessd annettuja lupauksia. Ramboll Management Consulting laati ty6- ja

91. PeVL 39/2002 vp.

92. HaVM 11/2002 vp.

93. Kokeilun yksityiskohtainen arviointisuunnitelma julkistettiin seurantatutkimuksen ensimmidi-
send viliraporttina: Ossi Korkeaméki — Roope Uusitalo, Tyonantajan sosiaaliturvamaksusta
vapauttamisen alueellisen kokeilun tydllisyysvaikutukset. Valiraportti I. Palkansaajien tutki-
muslaitos 2003.

94. Hallituksen esitys 185/2010 vp laiksi kotoutumisen edistdmisestd ja erdiden siihen liittyvien
lakien muuttamisesta.
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elinkeinoministerién toimeksiannosta arvioinnin kokeilusta®. Arviointi ei ollut
riippumaton, vaan tapahtui kokeilun kehittdmisryhmén ohjauksessa, minka ais-
tii selvasti arviointiraporttia lukiessa. Sindnsa kattavassa raportissa on myds mer-
kille pantavaa se, ettei siind pohdita oikeastaan lainkaan pysyvin lainsddddnnon
kehittamistarvetta. Hallintokokeilujen tuloksia koskeviin arviointiraportteihin
perehtyminen laajemminkin osoittaa, kuinka kokeilut ovat usein olleet pikem-
minkin alustoja erityyppisen projektirahoituksen jakamiselle kuin varsinaisia
tyokaluja lainsddddnnon kehittdmiseen.

Kokeilujen toimeenpanoa ja seurantaa varten on alettu yhi useammin luo-
maan erityisid kokeilurekistereitd ja muita kokeilun seuraan kiytettivia tietokan-
toja. Esimerkiksi laissa perustulokokeilusta sdddetddn erityisestd perustulokokei-
lurekisteristd, johon perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan kiinnittdnyt kokeilua
kasitellessddn huomiota (ks. PeVL 51/2016 vp). Sen sijaan toisen kotimaisen
kielen kokeilua perusopetuksessa kasitellessdan valiokunta (PeVL 44/2017 vp)
kuitenkin kiinnitti myds huomion siihen, ettd kokeilua seurantaa varten perus-
tettavan rekisterin tietosisallostd tulisi sddtda laissa siten, ettd se mahdollistaa
hallintokokeilun seurannan toteuttamisen kokeilua suunniteltaessa tarkoitetulla
tavalla.

4.4. Yhteenveto kokeilulainsddadannén perustuslainmukaisuuden
arviointikriteereistd ja pohdintaa niiden kehittimisesta

Kuten edelld esitetystd kay ilmi, perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti pité-
nyt jonkinasteiseen erilaisuuteen johtavaa kokeilulainsdadantoa sindnsa hyvak-
syttdvana perustuslain 6.1 §:n ilmentdmin yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen
kannalta korostaen, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta johdu tiukkoja rajoja
lainsd4tdjan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaati-
maan sddntelyyn ja ettd kokeilu saattaa ainakin joissakin rajoissa muodostaa
sellaisen hyvaksyttdvian perusteen, jonka nojalla muodollisesta yhdenvertai-
suudesta voidaan tinkid esimerkiksi alueellisessa tai henkil6llisessd suhteessa.
Lainsédtdjan harkintavaltaa arvioidessaan valiokunta on kiinnittanyt huomion
hallintokokeilun perusteiden hyvaksyttivyyteen ja koeasetelman perustelemien
perustuslain sdannoksiin kohdistuvien rajoitusten oikeasuhtaisuuteen. Kaytin-
nossa merkitykselliseksi on tuolloin muodostunut perusoikeuksien kayttdmiseen
kohdistuva lailla sddtdmisen vaatimus, mukaan lukien sddntelyn tdsmallisyyden
ja tarkkarajaisuuden vaatimukset, silld ne ulottuvat myds yhdenvertaisuuteen.
Perustuslakivaliokunta on lisdksi arvioinut muita kokeiluja tiukemmin perus-
tuslain 6.2 §:n syrjintékieltojen alaan kuuluvia kokeiluja, vaikkei se olekaan kuin

95. Osallisena Suomessa hankkeen arviointiraportti. Tyo- ja elinkeinoministerién julkaisuja
29/2013.
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poikkeuksellisesti nahnyt syrjintikieltojen asettavan ehdottomia esteitd kokei-
lulainsdddannon sadtamiselle.

Valiokunnan kokeilulainsdadant6é koskevan lausuntokdytdnnon perusteella
seuraavat kolme kriteerid ovat selvid ja tulkintakiytdnnossa selvisti méaritty-
neitd: (1) kokeilussa ei voida koskaan poiketa saiddostasoa koskevista vaatimuk-
sista, kuten esimerkiksi perusoikeuksien kayttdmisestd lailla sddtamisen vaati-
muksesta; (2) yhdenvertaisuuden vaatimuksesta voidaan poiketa hankittaessa
objektiivisin perustein tarpeellisia ja muilla keinoin saavuttamattomissa olevia
tietoja ja kokemuksia uudistuksen vaikutuksista ottaen huomioon yhdenvertai-
suusperusoikeuden yhteyteen kirjattujen kiellettyjen erotteluperusteiden aset-
tamat rajat; (3) kokeilualueesta, jonka tulee maarayty4 kokeilun tarkoitusperien
mukaan, tulee sdétaa ensisijaisesti suoraan laissa, ja kun timi ei ole mahdollista,
péaatoksenteko kokeilualueesta on sidottava lailla riittavan tdsmaéllisesti méari-
teltyihin kriteereihin.

Néistd kolmesta kriteeristd muotoutuva lainsdatdjan laajahkoa harkintavaltaa
kokeilujen kdytossd korostava linja on erilaisten alueelliselta soveltamisalaltaan
rajattujen kokeilulakien kohdalla tdysin vakiintunut, kuten perusoikeusuudistuk-
sen jélkeen kotitalousty6n verotukikokeilusta alkanut tulkintajatkumo osoittaa®.
Harkintavallan kiellettyihin erotteluperusteisiin kiinnittyvit rajat ovat tulleet
selkeimmin esille nuorisorangaistuskokeilua koskeneessa valiokunnan lausun-
nossa”’.

Edelld kasiteltyjen kolmen kriteerin (1-3) osalta kokeilulainsdddénnon pe-
rustuslainmukaisuuden arvioinnin keskeinen ongelma on se sattumanvaraisuus,
jolla kokeilulainsdddéntd tulee perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. Kokeilu-
lainsddddnnon laadullisen kehittdmisen kannalta olisi hyva, jos perustuslaki-
valiokunta ottaisi ainakin hetkellisesti kisiteltavikseen systemaattisesti kaikki
kokeilulait.

Laki kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vihentidmistd ja monialaisten toi-
mintamallien tukemista koskevista kokeiluista (1350/2014) on esimerkki ilman
perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutusta sdddetystd laista, jonka kisittely pe-
rustuslakivaliokunnassa olisi ollut suotavaa kokeilulainsdadant6d koskevan tul-
kintakédytannon kehittamiseksi. Laissa sdddettiin kaikkiaan kuudesta erilaisesta
kohtuullisen mittavasta ja osittain yksildiden oikeusasemaan pitkille pureutu-
neesta hallintokokeiluista, jotka koskivat hyvinvoinnin integroitua toimintamal-
lia, koulutuspalveluja, kuntien toiminnan valvontaa, asumispalveluja, kuntien ja
Kansanelikelaitoksen yhteistyotd sekd nuorisotakuuta. Hallintovaliokunta ei la-
kia koskeneessa mietinngssaan peilannut lakiehdotusta perustuslakivaliokunnan
luomiin kokeilulainsddddnnon hyviksyttavyyden arviointikriteereihin milldan
tavalla. Se ei mydskddn tunnistanut hallintokokeiluiden perusoikeuskytkentojd,

96. Ks. PeVL 19/1997 vp; PeVL 58/2001 vp, s. 2; PeVM 4/2006 vp.
97. PeVL 59/2001 vp.
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joita oli tosin sindnsd hyvin selostettu hallituksen esityksen sddtamisjérjestys-
perusteluissa.®®

Edella kasiteltyjen kriteerien lisdksi perustuslakivaliokunnan kokeilulain-
sdadantod koskevan lausuntokéytiannon perusteella kokeilulainsdddannon tulee
tayttdd myOs seuraavat kolme kriteerid: (4) kokeilun kohteena olevat ihmisryh-
mit on valittava edustavasti ja kokeilun tavoitteiden saavuttamisen nakokul-
masta jarkevisti eikd heitd saa koskaan asettaa keskendin taikka suhteessa kokei-
lun ulkopuolella oleviin enempaé tai muulla tavalla eri asemaan kuin on kokeilun
tietotavoitteiden saavuttamiseksi valttimatonta; (5) kokeilulainsaadanto saa olla
voimassa vain kokeiluun tarvittavan ajan, jonka tulisi olla lyhyehkd; (6) kokeilun
toimeenpano, tulosten selvittdminen ja arviointi on jirjestettdva asianmukai-
sesti. Nédiden kriteerien (4-6) siséltd on jadnyt kuitenkin vield epdmaardiseksi.
Perustuslakivaliokunnan olisikin kokeilulainsdddant64 jatkossa arvioidessaan
pyrittava selkiyttamddn niilta osin tulkintalinjojaan.

Selkiyttdessddn tulkintalinjojaan perustuslakivaliokunnan pitdisi nahdak-
seni nykyistd huomattavasti herkemmin katsoa yhdenvertaisuusperusoikeuden
rajoittamiseen liittyen hyvéksyttavyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimuksien vastai-
seksi sellaiset kokeilut, joiden avulla — esimerkiksi koeasetelman edellyttdmén
satunnaistamisen puuttumisen vuoksi - ei ole edellytyksid saada luotettavaa
uutta tietoa. Valiokunnan tulisi my6s irrottaa pysyvéisluonteisen lainsdddédnnén
muutosten vaiheistamisen, jossa ei ole kysymys varsinaisesti lainsaddéantokokei-
lusta, arviointi kokeilulainsdadantod koskevasta tulkintadoktriinistaan omaksi
erilliseksi tulkintalinjakseen. Lisaksi valiokunnan tulisi muuttaa kokeilun keston
mitoittamista koskevaa tulkintalinjaansa siten, ettd kokeilu olisi aina mitoitettava
koeasetelman nikokulmasta riittavan pitkdkestoiseksi.

Niiden kolmen kriteerin (4-6) kohdalla hallintokokeilun hyvéiksyttavyy-
den arviointiin tarvitaan helposti sellaista substanssiasiantuntemusta, jota
valiokunnan asiantuntijoinaan tavallisesti kdyttamilld valtiosadntéoikeuden
professoreilla ei vélttamattd ole, silld niissd on kysymys ainakin osin kokeilun
tosiasialliseen hyvyyteen liittyvistd empiirisistd kysymyksistd. Tama selittinee
sitd, ettd perustuslakivaliokunta ei ole saanut toistaiseksi niistd kunnolla otetta.
Koska kokeilulainsdddannon sadtdmiseen liittyy jo méaritelmallisesti kokeilun
piirissé olevien ihmisten asettaminen eri asemaan kokeilun ulkopuolella olevien
ihmisten kanssa, kokeilun laadukkuus ei ole kuitenkaan yksinomaan substans-
sivaliokunnille kuuluva tarkoituksenmukaisuuskysymys, vaan sen lisdksi myos
perusoikeuksien rajoitusedellytysten kautta jasentyvé perustuslakikysymys.

Kokeilulainsédddédnnon perustuslainmukaisuuden arviointi tarjoaakin kolmen
jalkimmaisen kriteerin (4-6) osalta perustuslakivaliokunnalle mahdollisuuden
kehittdd yleisemmin mallia sithen, kuinka empiiristd tosiasiatietoa tuodaan

98. HaVM 31/2014 vp; Hallituksen esitys 117/2014 vp laiksi kuntien velvoitteiden ja ohjauksen
vahentdmistd ja monialaisten toimintamallien tukemista koskevista kokeiluista.

218


https://c-info.fi/info/?token=IKZdSBgZX8v8Iuqb.vWaDc9Lngjff0HYsvO0ILA.I9S758l135OJKmwSzbvji3kA1OyP5pNpryWm8PUqA3AQ6EEY5xm0qBwxeCdnCjUfEW83yI04oK0jcooANSFVGLDxO_XtPXIAicT5o8rHdS5a6saz8s2i0qRFH1zudOHtDG5_r-7awddUDDYohskUBs0KDjOtys2odoT5-YcblKqWQYj8UpzWrYUb0CS7chyA007gnnUCn6pEmaGewg

Kokeilulainsddddnto ja sen perustuslailliset reunaehdot

mukaan suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteiden soveltamiseen. Téhén
valiokunta voisi hakea inspiraatiota esimerkiksi Saksan valtiosadntdtuomiois-
tuimen kehittdmistd lainsdddannon seuranta- ja korjausvelvoitteista (saks. Beo-
bachtungspflicht® ja Nachbesserungspflicht'™) seké niiden asettamiseen liittyvéstd
empirian arvioinnista'®'. Hallintokokeilut ja niihin liittyvéd kokeilulainsdadanto
ovatkin yksi ilmentymd néytt66n perustuvan (evidence based) paitoksenteon
kehittymisestd, joka haastaa samalla kehittdmain sen ominaispiirteet huomioi-
vaa perustuslakikontrollia.

Yksi ajankohtainen kokeilukulttuurin kehittimiseen liittyvd kysymys on ol-
lut se, pitdisikd Suomeen sddtdd sellainen hallintokokeiluja koskeva yleislaki,
jollainen esimerkiksi Norjassa on kiytossa. Olen téssa kirjoituksessa osoittanut,
ettei valtiosddntomme aseta téllaiselle yleislaille aivan yhta jyrkkia esteitd kuin
joissain yhteyksissi on ajateltu. Vaikka muun muassa perusoikeusrajoitusten tés-
mallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimukset asettavat esteita sille, kuinka laaja man-
daatti toimeenpanovallalle voidaan antaa ihmisten yhdenvertaiseen kohteluun
vaikuttavien kokeilujen kdynnistaimiseen vain niitd koskevan yleislain nojalla eli
ilman tarkemman yksittaistd kokeilua koskevan erityissadntelyn antamista, olisi
hallintokokeiluja koskevaan yleislakiin mahdollista kirjata esimerkiksi kokeilun
toimeenpanoa, tulosten selvittdmistd ja arviointia koskevaa puitesaéntelyd, jol-
laiselle on tdssd kirjoituksessa tehtyjen havaintojen perusteella tarve.

Toinen ajankohtainen kokeilukulttuurin kehittdmistd koskeva kysymys on
se, miten kokeilulakien valmistelua olisi kehitettdvd oikeusministerion kokei-
lulainsddtdjan oppaassakin korostetun hyvin lainsaddéantotavan viitoittamana.
Téssd kirjoituksessa tehtyjen havaintojen perusteella kokeilulakien valmistelua
olisi syyta tutkia vield tarkemmin, silld muun muassa kokeilulakien vaikutusar-
viointien ja kokeilulakien siddntely-ympéristoonsa sovittamisen kehittdmiselle
on ilmeista tutkimustarvetta. Jotta oikeustieteellinen tutkimus voisi osallistua
kokeilukulttuurin kehittimiseen, sen piirissa olisi kokeilulainsdadant6d hahmo-
tettava laajemmin esimerkiksi niin kdytdnnoéllisen kuin lainsdddéntoteoreettisen
legisprudence-tutkimuksen suunnasta.

99. Ks. Stefan Huster, Die Beobachtungspflicht des Gesetzgebers: Ein neues Instrument zur ver-
fassungsrechtlichen Bewiltigung des sozialen Wandels? Zeitschrift fiir Rechtssoziologie 2003.
100. Ks. Helmut Miernik, Die verfassungsrechtliche Nachbesserungspflicht des Gesetzgebers. Uni-
versity of Leipzig 1997.
101. Ks. Klaus Mef8erschmidt, Evidence-based review of legislation in Germany. The Theory and
Practice of Legislation 2/2016, s. 209-235; Horn 1989.
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Experimental legislation and its constitutional constraints

PAULI RAUTIAINEN, Associate Professor, Tampere University

The article is an examination of the constitutional constraints regarding experi-
mental legislation in Finland. When evaluating the constitutionality of legislation
introducing a given experiment, the Constitutional Law Committee of the Fin-
nish Parliament has mainly concentrated on the constitutional principle of equal
treatment. In total, there are six evaluation criteria that can be derived from the
Committee's practice on experimental legislation. Firstly, the experiment cannot
deviate from regulatory requirements, such as the requirement that the exercise
of fundamental rights be governed by parliamentary legislation. Secondly, it
is possible to deviate from the requirement of equal treatment for purposes of
obtaining information and experience on the effects of the experiment at hand.
Such information should be objectively necessary and not available by any other
means. Also, the limits set in the constitutional principle of non-discrimination
must be observed. Thirdly, the scope of the experiment must be defined dire-
ctly by law. If this is not possible, the precise criteria for the definition of the
scope of the experiment must be established by law. Fourthly, the subjects of
the experiment must form a representative sample, sensibly from the point of
view of achieving the objectives of the experiment. When compared to others
in the experiment or to those outside the experiment, they may be placed in a
different position only to the extent necessary to achieve the objectives of the
experiment. Fifthly, experimental legislation may only be valid for a fixed period,
which should be short. And finally, the implementation of the experiment, the
collection of the results and the evaluation must be properly organized. The
author argues that the Committee should develop its approach and look more
deeply also to the principle of proportionality. The author concludes that the
Committee should develop its way to analyse the aims, scope, duration and
evaluation of an experiment.
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