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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Oikeusministerio 13

Viite:
Oikeusministerion lausuntopyyntd 12.11.2018 OM 14/41/2015

Asia:
Hallituksen esitysten laatimisohjeet

1. Yleista

Oikeuskanslerinvirasto on ollut edustettuna hallituksen esitysten laatimisohjeita valmistelleessa
tydoryhmissd. Tdméan perusteella oikeuskanslerinvirastossa on tiedossa, ettd valmistelun yhteni
tavoitteena on ollut laatia tiivis ja yleisimmin esiintyvit tilanteet kattava ohje. Tavoite on hyvin
perusteltu ohjeen luettavuuden nikokulmasta ja erityisesti sen vuoksi, ettd ohjeessa on aikai-
sempaa useampia malleja hallituksen esityksen rakenteeksi. Oikeuskanslerin lausunnossa oh-
jetta kuitenkin tarkastellaan myos siitd ndkokulmasta, miten ymmérrettdvd ohje olisi lain-
valmistelijoille erityisesti laillisuusvalvonnan kannalta keskeisissé kohdissa.

2. Hallituksen esityksen tarkoitus

Ohjeluonnos on kokonaisuutena selked. Se ohjaa valmistelijoita laatimaan eduskunnan paatok-
senteon sekd lain ymmartdmisen ja soveltamisen kannalta olennaiset asiat sisdltdvid, tiiviisti
kirjoitettuja hallituksen esityksid. Pyrkimys pitdd hallituksen esitykset riittdvdn lyhyind sekd
keskittyd eduskunnan paitoksenteossa ja lain soveltamisessa tarvittavan ymmaérryksen luomi-
seen olisi tarpeen ilmaista muutamissa kohdissa vieldkin painokkaammin. Oikeuskanslerin lail-
lisuusvalvonnassa on havaittu, ettd hallituksen esitysten yleisperusteluilla on ollut taipumus
pidentyd ja ettd tdlloin ei aina ole riittdvasti huomioitu sdinndskohtaisten perustelujen kirjoit-
tamista niin, ettd niistd saisi lakitekstiin ndhden lisdé tietoa. Tdmén vuoksi olisi perusteltua
harkita vield seuraavien muotoilujen tarkentamista:

- Péagjakson II (Hallituksen esitysten laatimisohjeet) kolmannessa kappaleessa kolman-
nesta virkkeestd alkaen (s. 13) voitaisiin nostaa hallituksen esityksen tarkoitusta koske-
vat tirkeimmit asiat erikseen esille esimerkiksi seuraavasti: Se toimii eduskunnassa
valmistelun ja pddtoksenteon perustana. Se palvelee myos tulevaa lain tulkintaa ja so-
veltamista. Lisdksi se palvelee yhteiskunnallista keskustelua ja tutkimusta. Hallituksen
esitys ei ole tutkimusraportti.
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- Kohdassa 7 (Sdanndskohtaiset perustelut) neljinnen kappaleen ensimmadisen virkkeen
(s. 26) tarkedd viestid voisi selkeyttdd esimerkiksi ndin: Sddnndskohtaisissa perusteluis-
sa ei saa tyytyd pelkdstddn toistamaan ehdotettua lakitekstid. Sddnnoskohtaisissa pe-
rusteluissa annetaan sddnnoksen ehdotetusta sisdllostd lisdad tietoa sekd eduskunnalle
ettd lain soveltajalle.

3. Esityksen vaikutukset

Ohjeen kohdassa 4.2 (Padasialliset vaikutukset) mainitaan vaikutukset perus- ja ihmisoikeuk-
siin. Naitd vaikutuksia selostettaisiin ohjeen mukaan osana esityksen vaikutuksia silloin, jos
sddantelylléd tavoitellaan jonkin perusoikeuden edistimistd. Arvio perustuslain mukaisesta laki-
esityksen késittelyjarjestyksesta esitettdisiin suhdetta perustuslakiin ja sddtdmisjarjestysti kos-
kevassa jaksossa (s. 24). Lisdksi ohjeen kohdassa 12 (Suhde perustuslakin ja sddtdmisjirjestys)
mainitaan, ettd tosiasialliset vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen kisitellddn
vaikutuksia koskevassa jaksossa (s. 30).

Hallituksen esitysten laillisuusvalvonnassa tehtyjen havaintojen perusteella esitysten vaikutuk-
sia koskevissa jaksoissa kisitellddn melko harvoin vaikutuksia perus- ja ihmisoikeuksiin, vaik-
ka ndiden vaikutusten esille tuomiseen paljon useammin olisi painavat perusteet. Toisaalta esi-
tysten suhdetta perustuslakiin koskevassa jaksossa esitetyt perustelut eivit jakson ndkokulmas-
ta johtuen useinkaan sisélld kattavia arvioita esityksen vaikutuksista. Sddtdmisjarjestyksen pe-
rustelut eivét yleensd voikaan korvata vaikutusten arviointia. Lisdksi on havaittavissa, ettd
lainvalmistelijat eivét aina hahmota eroa vaikutuksia koskevan jakson ja suhdetta perustusla-
kiin koskevan jakson vililla silloin, kun késitelldan perus- ja ihmisoikeuksia. Uudessa ohjeessa
nédiden jaksojen erilainen tarkoitus tulisikin tuoda selvésti esiin myds vaikutuksia koskevassa
ohjeen kohdassa. Vaikutusten arviointia koskevan jakson kohdalla ohjetta olisi tdydennettiava
esimerkiksi niin, ettd jakson tarkoituksena olisi tuoda esiin konkreettisia vaikutuksia perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumiseen kansalaisten asemassa, olosuhteissa ja toimintamahdollisuuk-
sissa. Nditd vaikutuksia olisi kuvattava aina, kun niilld on merkitystd esityksen kannalta, ja
myos riippumatta siitd, tavoitellaanko esitykselld erityisesti perus- tai ihmisoikeuksien edista-
mista.

Lainsddddnnon arviointineuvosto on lausuntokdytdnndssddn kehittinyt vaikutusarviointien do-
kumentointia koskevia vaatimuksia, muun muassa epdvarmuuksien osoittaminen ja ldhdeviit-
tausten kayttdminen. Ohjeista olisi tarpeen selkedsti kdydd ilmi, mikd ohjeiden suhde on lain-
sdaddannon arviointineuvoston kdytintdihin ja halutaanko ohjeissa poiketa néistd kdytdnnoista.

4. Lausuntopalaute

Ohjeen kohdan 6 (Lausuntopalaute) mukaan hallituksen esityksessd kerrotaan esityksestd saa-
tujen lausuntojen piilinjat. Vaikka nykyinen ohje on sisdlloltdén vastaava, hallituksen esityk-
sissd sitd ei aina noudateta. Aivan harvinaista ei ole, ettd esityksessd vain mainitaan lausuntojen
pyytdminen taikka viitataan lausunnoista erikseen laadittuun yhteenvetoon tai tiivistelmién.
Laillisuusvalvonnassa téti ei pidetd riittdvani. Téllaisissa tapauksissa lausunnoista pyydetidan
lisdtietoja ja tarvittaessa edellytetdin myos esityksen tdydentdmistd. Ohjeessa olisikin suotavaa
vield tarkentaa, ettd ohjeen mukainen linkki lausuntoihin ja niistd laadittuihin asiakirjoihin ei
korvaa jaksoon ohjeen mukaan kirjoitettavaa tekstia.
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5. Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoiteisiin

Hallituksen esityksessd on usein, mutta ei aina, perusteltua arvioida ehdotettavien sddnndsten
suhdetta perustuslakiin ja kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin. Ohjeen kohdan 12 (Suhde
perustuslakiin ja sddtdmisjarjestys) mukaan tdma arvio kirjoitetaan, jos lakiehdotus sisdltdéd yh-
den tai useamman sddnnoksen, jonka perustuslainmukaisuutta tai suhdetta ihmisoikeusvelvoit-
teisiin on tarpeen arvioida (s. 30). Ohje vastaisi tiltd osin nykyistd ohjetta. Laillisuusvalvon-
nassa joudutaan hyvin usein puuttumaan siihen, ettd hallituksen esityksessd on vain osittain
arvioitu sen suhdetta perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin tai ettd arvioinnin tarpeellisuut-
ta ei ole lainkaan tunnistettu. Yleisluonteinen ohje ndiden kysymysten oikeudellisesta arvioin-
nista tarpeen vaatiessa ei siten vaikuta riittdviltd. Uudessa ohjeessa olisi siksi pyrittdva ainakin
esimerkein havainnollistamaan, milloin kynnys oikeudellisen arvion laatimisen tarpeellisuu-
desta ylittyy. Esimerkkeind voisivat toimia tilanteet, joissa arvio suhteesta perustuslakiin ja ih-
misoikeusvelvoitteisiin on yleensé katsottu asianmukaiseksi.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan nédkokulmasta on erittdin hyva, ettd ohjeessa edellytetddn
nykyistd ohjetta selkedmmin EU-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oi-
keuskdytannon esille tuomista ja esityksen arvioimista suhteessa niistd ilmeneviin EU- ja ih-
misoikeusvelvoitteisiin.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti
Osastopaillikkd
Esittelijdineuvos Maija Salo
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