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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Valtiovarainministerio 1/5

VN-jakelu

ASIA Ministerion menettely hallituksen esityksen valmistelussa

ASIAN VIREILLETULO

Valtiovarainministeriosta jaettiin valtioneuvoston yleisistunnossa 17.4.2014 esiteltavéksi halli-
tuksen esitys eduskunnalle laiksi luottolaitostoiminnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
(HE 39/2014 vp). Esityksessa ehdotettiin saadettavaksi uusi laki luottolaitostoiminnasta ja sa-
malla kumottavaksi voimassa ollut samanniminen laki (121/2007). Esityksessd ehdotettiin
my06s muutettavaksi 38 muuta lakia. Esityksen tarkoituksena oli panna taytant6on Euroopan
unionin uusi ns. luottolaitosdirektiivi 2013/36/EU ja luottolaitosten vakavaraisuutta koskeva
unionin ns. vakavaraisuusasetus (EU) N:o 575/2013.

Hallituksen esityksen mukaan siind ehdotetut sdannokset vastasivat padosin aikaisempaa lain-
sadadantod. Ehdotetut muutokset koskivat luottolaitosten hallinto- ja ohjausjarjestelmia ja ris-
kienhallintaa, luottolaitosten lisapadomaa, viranomaisten maaraamié hallinnollisia seuraamuk-
sia ja seuraamusmaksujen enimmaéismaarid. Esityksen perustelujen kohta ”Suhde perustusla-
kiin ja séatamisjarjestys” kuului seuraavasti: "Ehdotetut sddnnokset vastaavat luonteeltaan ja
laajuudeltaan nykyistd vastaavaa lainsaddantod. Lakiehdotukset voidaan kasitelld tavallisen
lain saatamisjarjestyksessa”.

Esittelylistaa tarkastettaessa oikeuskanslerinvirastossa havaittiin, etta esitys sisalsi muun muas-
sa sé&annoksia, jotka eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kéytdnnén mukaan
koskevat perustuslain 15 §:ssd saadettyd omaisuuden suojaa ja 18 §:ssé saadettya elinkeinova-
pautta. Liséksi esityksessa ehdotettujen hallinnollisten seuraamusten saatdmiseen liittyy perus-
tuslakivaliokunnan kaytannén mukaan valtiosdantdoikeudellisia nakokohtia. Kun oikeuskans-
lerinvirastosta pyydettiin esittelijaltd lisatietoja, kévi ilmi, ettd oikeusministerio ja korkein hal-
linto-oikeus olivat esityksen luonnoksesta antamissaan lausunnoissa Kiinnittdneet huomiota
useisiin, muun muassa edelld mainittuihin oikeudellisiin kysymyksiin. Esityksessa ei selostettu
naiden lausuntojen siséltoa eikd selkeésti mainittu niiden huomioon ottamista valmistelussa.
Naéista syistd oikeuskansleri kutsui esittelijan paikalle valtioneuvoston yleistuntoon. Istunnossa
esittelija selvitti suullisesti, milla perusteilla hén katsoi lakiehdotusten olevan perustuslain mu-
kaisia ja miten lausunnoissa esiin tuotuja oikeudellisia kysymyksia oli esityksen valmistelussa
harkittu. Valtioneuvosto péatti antaa hallituksen esityksen esittelijan ehdotuksen mukaisesti
eduskunnalle (HE 39/2014 vp).
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SELVITYS
Valtiovarainministerio antoi oikeuskanslerin pyynnosta 29.8.2014 paivatyn lausunnon.

Valtiovarainministerio totesi, ettd EU:n uusi luottolaitosdirektiivi ja siihen liittyva vakavarai-
suusasetus muodostavat yhdessé lahes 700 artiklan séantelykokonaisuuden, joka oli kokonai-
suudessaan otettava huomioon hallituksen esityksen valmistelussa. Direktiivin kansallisen
voimaansaattamisen méaérdaika paattyi noin kuusi kuukautta sen julkaisemisen jalkeen, joten
kansalliseen voimaansaattamiseen oli kdytettavissa poikkeuksellisen lyhyt aika saddosten laa-
juuteen ja rakenteelliseen monimutkaisuuteen néhden.

Valtiovarainministerion mukaan hallituksen esitykseen sisaltyneiden, perustuslain kannalta
merkityksellisten sadnndsehdotusten perustuslainmukaisuus oli uutta hallinnollista seuraamus-
jarjestelmad lukuun ottamatta arvioitu jo aiemmin useaan otteeseen, eivétkd sdannokset nailta
osin olleet ongelmallisia, varsinkin kun valtaosa niisté oli identtisid aiemman lain kanssa. Luot-
tolaitoslainsaadanndn edellisen  kokonaisuudistuksen yhteydessa hallituksen esityksessa
(HE 21/2006 vp, laki luottolaitostoiminnasta 121/2007) oli tehty kattavasti selkoa nyt puheena
olevaan esitykseen siséltyvisté elinkeinovapauden ja omaisuuden suojan seké saadosvallan de-
legoinnin ja muun viranomaistoimivallan kannalta merkityksellisista sadnnoksista samoin kuin
siitd, milla perusteilla niiden katsottiin olevan perustuslain kannalta ongelmattomia, Lisaksi
saatamisjarjestyksen kannalta merkitykselliset saédnndsehdotukset mukaan lukien hallinnollisia
seuraamuksia koskevat sddnnokset perustuivat aiempaa laajemmin jasenvaltioita suoraan vel-
voittavaan EU-lainsdadantoon. Ministerion kasityksen mukaan esityksessa ehdotetut sadnnok-
set eivét poikenneet perustuslain vakiintuneesta tulkinnasta.

Edelld mainituista syista ministerio ei esityksen valmistelussa pitanyt tarpeellisena saatamisjar-
jestyksen perustelujen yksityiskohtaisempaa kirjoittamista. Jalkikateen valmistelua arvioituaan
ministerié yhtyi oikeuskanslerin selvityspyynnosta ilmenevadn ndkemykseen, ettd saatamisjar-
jestysté koskeva jakso esityksessé ei kaikilta osin vastannut asiasta annettuja ohjeita. Ministe-
ribn voimavaroja oli ohjattu ennen kaikkea siihen, etta sadntelykokonaisuuden erittdin vaikea
aineellinen sisalto tulisi oikein sisallytetyksi lakiin ja ettd lakiehdotuksen rakenne ja sadnndsten
tekninen muoto vastaisivat hyvan lainvalmistelun vaatimuksia. Ministerion rahoitusmarkkina-
osastolla oli vuosina 2010-2014 vireilld yli 30 kansallisen tai EU-lainsdadédnnon valmistelu-
hanketta. Osaston henkiloston tyokuorma oli siten ollut poikkeuksellisen suuri ja vaativa. Li-
séksi Euroopan valtionvelkakriisiin liittyvét tehtévat olivat samaan aikaan vieneet osaston re-
sursseja muihin kuin lainvalmistelutehtaviin. Naistd syistd osaston voimavarat oli usean vuo-
den ajan jouduttu venyttamaan aarimmilleen ja toimintaa merkittavasti priorisoimaan.

Valtiovarainministerion mukaan hallituksen esityksesta saatuja lausuntoja késiteltdessa otettiin
huomioon merkittdva osa oikeusministerion esittamistd huomioista hallinnollisten seuraamus-
ten osalta. Oikeusministerion kanssa oltiin myos tiiviissa yhteistyossa hallinnollisten ja rikos-
oikeudellisten seuraamusséanndsten valmistelussa. Korkeimman hallinto-oikeuden lausunnos-
sa esitetyt ndkokohdat arvioitiin, mutta niiden ei katsottu edellyttdvan muutoksia esitykseen.
Liséksi valtiovarainministerio katsoi, ettd yksityiskohtaisten lausuntopalautteiden arviointi ja
mahdollinen selostaminen ei vakiintuneen kasityksen mukaan kuulu hallituksen esityksessa
esitettaviin seikkoihin.
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Valtiovarainministerid antoi oikeuskanslerin selvityspyynnon ja siihen antamansa vastauksen
tiedoksi rahoitusmarkkinaosaston lainvalmisteluun osallistuvalle henkildstolle. Asiasta kaytiin
osastolla sisaistd keskustelua ja erityisesti kehotettiin kiinnittdmaan vastaisuudessa huomiota
selvityspyynnossa viitattuihin seikkoihin ja lainvalmisteluohjeiden noudattamiseen néilt4 osin.
Lisaksi selvityspyyntd saatettiin ministerion johtoryhmén kautta muiden lainvalmistelusta vas-
taavien osastojen tiedoksi.

SAANNOKSET JA OHJEET

Eduskunnalla on oikeus saada valtioneuvostolta asioiden késittelyssa tarvitsemansa tiedot (pe-
rustuslaki 47 §). Valtioneuvostolla on siten velvollisuus toimittaa eduskunnalle paitsi sen erik-
seen pyytamat tiedot myods oma-aloitteisesti huolehtia eduskunnan tarvitsemien tietojen anta-
misesta (HE 1/1998 vp). Hallituksen esitykseen sisaltyvien tietojen pohjalta eduskunnassa
muun muassa péatetddn lahetekeskustelun jalkeen, missd valiokunnassa esitys késitelldan ja
pyydetaanko siita perustuslakivaliokunnan lausunto. Eduskunnan valiokunnan tulee myéhem-
minkin asian kéasittelyn aikana pyytaa perustuslakivaliokunnan lausuntoa, jos esityksen perus-
tuslainmukaisuudesta on epaselvyytta (eduskunnan tyojarjestys 32 ja 38 8).

Hallituksen esitysten valmistelussa noudatetaan oikeusministerion ohjeita. Ohjeiden mukaan
lait valmistellaan perustuslain mukaisiksi. Jos lakiehdotus sisaltdd sadannoksia, joiden perustus-
lainmukaisuutta on syyta arvioida, hallituksen esitykseen kirjoitetaan erillinen jakso otsikolla
”Suhde perustuslakiin ja sdatamisjarjestys”. Jaksossa selostetaan lakiehdotuksen perustuslain
kannalta merkitykselliset saédnnokset ja perustelut, joiden nojalla sadnndsten arvioidaan olevan
perustuslain mukaisia. Perusteluina kéytetd&n perustuslakivaliokunnan kannanottoja viittaamal-
la asian kannalta tarkeimpiin valiokunnan lausuntoihin ja tarvittaessa selostamalla niiden sisél-
t0d. Euroopan unionin saddoksen kansallista tdytantdonpanoa koskevaan hallituksen esitykseen
tulee myos tarvittaessa siséllyttaa arvio lakiehdotuksen suhteesta Suomen perustuslakiin. Li-
séksi hallituksen esityksessa selostetaan esityksen luonnoksesta saatujen lausuntojen pééalinjat
ja jos esityksessd on paadytty muunlaisiin ratkaisuihin, perustellaan myos poikkeaminen lau-
sunnoissa esitetyista linjauksista (Hallituksen esitysten laatimisohjeet s. 18-19 ja 23-24 seka
Lainkirjoittajan opas s. 36-38)

Oikeuskanslerin tehtdvand on valvoa valtioneuvoston virkatointen lainmukaisuutta seké sité,
ettd viranomaiset, virkamiehet ja julkista tehtdvaa hoitavat noudattavat lakia ja tayttavat velvol-
lisuutensa. Jos oikeuskansleri katsoo valtioneuvostossa késiteltdvassa asiassa jonkin oikeudelli-
sen seikan antavan siihen aihetta, hdn voi merkityttdd kantansa valtioneuvoston poytékirjaan
(perustuslaki 108 § ja laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 2 8).

RATKAISU
Arviointi

Oikeuskanslerin tehtaviin valtioneuvoston paatoksenteon laillisuuden valvojana kuuluu muun
muassa arvioida, tayttavatkd eduskunnalle annettavat hallituksen esitykset niitd koskevat oi-
keudelliset ja muodolliset vaatimukset. Hallituksen esitysten arvioinnissa oikeuskansleri kiin-
nittdd huomiota muun muassa perusoikeuksien késittelyyn ja saatamisjarjestyksen perustelui-
hin ja siihen, onko valmistelun aikana saadut sidosryhmien ndkemykset ja erityisesti oikeudel-
lisia kysymyksid koskevat kannanotot asianmukaisesti selostettu. Oikeuskanslerilla ei kuiten-
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kaan ole oikeudellisia keinoja est&a hallituksen esityksen antamista eduskunnalle. S&atdmisjar-
jestyksen kannalta merkityksellisten sdéanndsten tunnistaminen ja lausunnoissa esitettyjen kan-
nanottojen arviointi sek& néiden asioiden kirjaaminen hallituksen esityksen perusteluihin on
asianomaisen ministerion ja asian esittelijand toimivan virkamiehen vastuulla. Hallituksen esi-
tyksissa ehdotettavien lakien perustuslainmukaisuuden valvonta kuuluu eduskunnan toimival-
taan. Valvonta suoritetaan eduskuntakésittelyn aikana ennen kuin eduskunta paattéa lakien si-
séllosta ja hyvéaksymisesté.

Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan kiinnittanyt huomiota hallituksen esitysten saatamis-
jarjestysta koskeviin perusteluihin. Perustuslakivaliokunnan mukaan séatamisjarjestysperuste-
lut tarjoavat eduskunnalle tarke&& informaatiota, jonka avulla keskeisesti arvioidaan esityksen
késittelemisen tarpeellisuus perustuslakivaliokunnassa. Ne omalta osaltaan jouduttavat lakieh-
dotuksen kasittelyd eduskunnassa (PeVL 57/2006 vp). Rajatapauksissa saatdmisjérjestyksen
perustelut pikemminkin sisallytetddn esitykseen kuin jatetaan siitd pois (PeVM 2/2001 vp).
Saatamisjarjestyksen ylimalkainen perustelu ei ole asianmukaista, ja varsinkin mittavassa ja
useiden perustuslain saannésten kannalta merkityksellisessa esityksessa on tarkeda tehda katta-
vasti selkoa ehdotusten suhteesta perustuslakiin (PeVL 41/2010 vp). Se, etté lakiesityksessa ei
joiltain osin ehdoteta muutettavaksi voimassa olevan lainsaaddannon perusteita, ei tarkoita, etta
esityksen  valtiosdantdoikeudelliset ~ kysymykset  voitaisiin ~ t&ltd osin  sivuuttaa
(PeVL 11/2014 vp). Euroopan unionin sédadosten taytantddnpanoa koskevat hallituksen esityk-
set eivét ole poikkeus tarpeesta perustella sadtdmisjérjestys (PeVL 57/2006 vp).

Perustuslakivaliokunnan kaytannon ja lainvalmisteluohjeiden valossa hallituksen esitys laiksi
luottolaitostoiminnasta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 39/2014 vp) ei siséltényt riittavia
perusteluja lakiehdotusten perustuslainmukaisuudelle ja saatdmisjérjestykselle. Kun esityksen
antamisesta eduskunnalle paatettiin valtioneuvoston yleisistunnossa, asian esittelija esitti perus-
telut suullisesti istunnossa. Perustelut tulivat valtioneuvoston ja oikeuskanslerin tietoon, mutta
niité ei Kirjattu eduskunnalle annettuun hallituksen esitykseen. Eduskunta hyvaksyi lakiesityk-
set sittemmin muutettuina. Muutokset olivat 1ahinna teknisluonteisia ja sdéntelyn selkeytta pa-
rantavia (TaVM 6/2014 vp). Eduskuntakésittelyn aikana hallituksen esityksesté ei pyydetty pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntoa. Hallituksen esityksen esittelijan lausumien, valtiovarainmi-
nisterion lausunnon ja esityksen eduskuntakasittelyssa syntyneiden asiakirjojen perusteella ei
ole aihetta epéillg, ettd esityksen perustuslainmukaisuuden ja esityksestd saatujen lausuntojen
arviointi olisi laiminlydty esityksen valmistelussa, vaikka arvioinnin tuloksia ei kirjattukaan
asianmukaisesti hallituksen esitykseen. Kirjaamatta jattdminen on kuitenkin ongelmallista
eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutumisen kannalta.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Valtiovarainministeriossa valmisteltu hallituksen esitys laiksi luottolaitostoiminnasta ja eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi (HE 39/2014 vp) ei ollut sadtamisjarjestystd koskeville perusteluille
asetettujen vaatimusten mukainen. Esitykseen sisaltyneiden lakiehdotusten perustuslainmukai-
suudessa ei kuitenkaan ole asiassa saadun selvityksen perusteella havaittu olennaista epasel-
vyytta tai tulkinnanvaraisuutta eduskuntakésittelyn aikana. Valtiovarainministerio on ryhtynyt
toimenpiteisiin hallituksen esitysten perustelujen laadun parantamiseksi talté osin.
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Kiinnitén valtiovarainministerion huomiota hallituksen lakiesitysten perustuslainmukaisuuden
ja saatdmisjarjestyksen perustelemista koskevien vaatimusten noudattamiseen.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka

Osastopaallikko
Esittelijaneuvos Maija Salo
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