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TOIMENPIDEKYNNYS LAINVALMISTELUN
LAILLISUUSVALVONNASSA

Eduskunta sidtdd ja valtioneuvosto valmistelee
lait.! Lainsdddidntotyon johtaminen ja valtion ta-
lousarvio- ja lisitalousarvioesitysten laatiminen
ovat parlamentarismin kannalta valtioneuvoston
tirkein tehtivikokonaisuus.? Perustuslakikontrolli
ei korvaa hyvii lainvalmistelua.’ Asiat valmistel-
laan valtioneuvostolle perustuslain 67 ja 68 S:ien
perusteella toimialasta vastaavassa ministeridssi,
jossa kansliapdillikon tehtdvind on valtioneu-
voston ohjesdinnon 45 §:n mukaisesti huolehtia
lainvalmistelun laadusta. Kuvaan puheenvuoros-
sani oikeuskanslerin suorittaman ennakollisen
sddddsvalvonnan toimenpidekynnystd ennen hal-
lituksen esityksen antamista eduskunnalle tai val-
tioneuvoston tai tasavallan presidentin asetuksesta

padtcimistd.

1 Lainvalmistelusta valtioneuvostolle kuuluvana tehtivini, ks.
PeVL 4/2021 vp, kappale 41, PeVL 9/2020 vp, s. 3, PeVL
26/2017 vp, s. 76, ks. myds PeVL 75/2014 vp, s. 8/II. Val-
tioneuvoston vastuusta lainvalmistelusta, ks. HE 60/2010 vp,
s. 24.

2 Hallituksen esitys eduskunnalle Suomen perustuslain muutta-
misesta HE 60/2010 vp, s. 14 ja 24.

3 Perustuslakivaliokunta on korostanut lainvalmistelun asianmu-
kaista resurssointia seki riittivin osaavien lainvalmistelijoiden
merkitysti PeVM 1/2022 vp, kappale 8, PeVM 1/2017 vp, s. 2,
PeVL 19/2016 vp, s. 2-3, PeVM 3/2016 vp.

4 Oikeuskanslerin roolista ennakollisessa siidésvalvonnassa, jota
perustuslakivaliokunta on pitinyt tirkeini, ks. PeVM 16/2020
vp ja PeVM 5/2018 vp seki lainsiddinnén EU-oikeudenmu-
kaisuuden kannalta PeVL 79/2018 vp.
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Oikeuskanslerin lausunnot
ovat laillisuusvalvontaa

Oikeuskanslerille siddetddn perustuslain 108 §:n
2 momentissa tehtiviksi antaa oikeudellisia tieto-
ja ja lausuntoja tasavallan presidentille, valtioneu-
vostolle ja ministeridlle. Perustuslain sidnnoksen
ratio on luoda menettely, jolla voidaan varmistaa
ennalta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
ja ministerién aikomien toimenpiteiden lainmu-
kaisuus ja lain oikea tulkinta.” Ministeridvalmiste-
lun puutteet nikyvit lausunto- ja tietopyynndissi.®
Oikeuskansleri ottaa ehdotuksen arvioitavaksi, kun
ministerié on valmistellut kokonaisen ehdotuksen
perusteluineen.”

Oikeuskansleri antaa kannanottonsa kirjalli-
sesti.’ Vanhempien oikeuskanslerin kertomusten ja

Jaakko Jonkan kuvausten perusteella oikeuskansle-

5 Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuo-
doksi HE 1/1998 vp, s. 166. Perustuslakivaliokunta on oikeus-
kanslerin oikeudellisen vastuun arvioinnin yhteydessi mietin-
nossian PeVM 9/2005 vp, s. 8-9 kutsunut valtioneuvoston
neuvonantajan rooliksi oikeudellisten tietojen ja lausuntojen
antamista pyynndsti perustuslain 108 §:n 2 momentin nojalla.

6 Ks. oikeuskanslerin kirje 24.3.2022 ministeriéille: Valtioneu-
voston piitoksenteon ennakollisen laillisuusvalvonnan menet-
telytavat, OKV/702/24/2022, s. 1 ja 4-5 (pdf).

7 Ks. oikeuskanslerin kirje 24.3.2022 OKV/702/24/2022,
s. 2-3.

8 Oikeuskanslerin kirje OKV/702/24/2022, s. 3.
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rin valtioneuvostovalvonnassa aikaa vievid viikoit-
taisia tapahtumia ovat valtioneuvoston esittelijoi-
den ja jisenten kanssa kiytivit keskustelut.” Lin-
ja niihin on nykyisin pidittyvdinen. Tapaamisen
edellytyksend on nykyiin ongelmakuvauksen ja
ministerion ratkaisuchdotuksen sekd keskustelu-
kysymysten toimittaminen etukiteen oikeuskans-
lerinvirastoon.'® Vuonna 2021 oikeuskanslerilla oli
tapaamisia sekid etd- tai puhelinpalavereja yhteensi

17 kappaletta."

Ennakkovalvonnan yleiset
nikokulmat

Lainsiddiannén kehictdmiseksi oikeuskansleri tuo
lausuntokierroksella esille laillisuusvalvonnassa
koottuja havaintoja viranomaistoiminnasta ja jul-
kista tehtivid hoitavista. Tavoitteena on perus- ja
ihmisoikeuksien tasapainoinen toteutuminen seki
lainsdddinnén johdonmukaisuus ja sovellettavuus

sekd ymmirrettivyyden lisidminen.'? Oikeuskans-

9 Oikeuskanslerin kertomus toiminnastaan vuodelta 2007,
K 16/2008 vp, s.14-15. Ks. Jaakko Jonkka, Oikeusvaltion
puolesta, emeritusoikeuskanslerin puheenvuoroja, Edita 2020,
s. 49-51 lausunnoista ja listavalvonnassa s. 39-44.

10 Oikeuskanslerin kirje OKV/702/24/2022, s. 2-3 ja oikeus-
kanslerin sihteereini toimivien johdon assistentin ja notaarin
pysyvi kiytints. Vield 1970-luvun lopulla ja 1980-luvulla pu-
helinkeskustelu ja tapaaminenkin jirjestettiin yleensd ministe-
rion hallitusneuvosten ja sitd ylemmin virkakunnan seki val-
tioneuvoston jdsenten pyynnosti.

11 Tieto perustuu oikeuskanslerin kalenterin vuodelta 2021 ja
2022 lipikiyntiin. Tapaamiset sisiltivit kaksi tapaamista hal-
lituksen ministeriryhmien puheenjohtajien muodostaman ns.
Viisikon kanssa, mutta eivit sisilli hallituksen neuvotteluita.

12 Useissa oikeuskanslerin lausunnoissa on tuotu esille oikeus-
kanslerin ja erityisesti apulaisoikeuskanslerin ratkaisukiytin-
ndssi esitettyji lainsiddinndn kehittimistarpeita, ks. esimer-
kiksi oikeuskanslerin lausunto hallituksen esityksesti perus-
terveydenhuollon hoitotakuun  tiukentamisesta 16.12.2021
OKV/3135/21/2021 ja siind viitatut apulaisoikeuskanslerin
ratkaisut seki oikeuskanslerin lausunto 15.12.2021 hallituk-
sen esityksestd 55 vuotta tiyttineiden tyllisyysasteen nosta-
mista koskevaksi lainsiidinndksi, OKV/3161/21/2021 ja siini
viitattu laillisuusvalvontakiytintd. Kanteluratkaisuihin sisil-
tyy sidinnoéllisesti myds kehotuksia tasapainoisemman lainsii-
dinnén selvittimiseksi, esimerkiksi eri toimialojen kohtelun
tasapuolisuuden varmistamiseen koronatuissa ja -rajoituksissa
(oikeuskanslerin kanteluvastaus OKV/685/10/2021 ja kannan-
otto OKV/3502/24/2021).

lerin laillisuusvalvonnassa on riippumaton ja siten
yleinen oikeudellinen nikokulma, jossa huomio
on kaikkien oikeuksien ja eri henkil- ja intressi-
tahojen oikeuksien ja etujen tasapainoisessa toteu-
tumisessa. Oikeuskansleri on riippumaton myds
erityisnikokulmista eli oikeuskansleri ei edistd lail-
lisuusvalvonnallaan jonkin tietyn nikokulman tai
oikeuden toteutumista. Lausuntoja annetaan enin-
tddn 100 esityksestd vuodessa.

Oikeuskanslerin kannanotot eivit voi perustua
laillisuusvalvojan omiin mieltymyksiin, vaan joh-
donmukaisesti ja kokonaisuutena tulkittuun oikeus-
jarjestykseen ja sen seki muun laillisuusvalvonnan
havaintojen perusteella tehtiviin systemaattisiin ja
perusteltuihin johtopaitoksiin. Oikeuskanslerin sdi-
désehdotusten ennakkovalvonnan nikokulmat niin
lausuntoja laadittaessa kuin ennakkotarkastuksissa
ovat

1. perustuslainmukaisuus ja kansainvilisten

ihmisoikeusvelvoitteiden noudattaminen
sisiltden perusoikeuksien yleisten ja eri-
tyisten rajoitusperusteiden asianmukaisen

soveltamisen,

2. EU-oikeuden velvoitteiden tunnistaminen
ja huomioon ottaminen olennaisilta osin
seki kansallisen liikkumavaran tunnistami-

nen ja selvittiminen asianmukaisesti,

3. valmisteluprosessin toteuttaminen hyvin
lainvalmistelutavan mukaisesti ja erityisesti
avoimuus sekid kuuleminen ja osallisuuden

toteutuminen,

4. eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutu-
minen riittdvisti eli antaako esitys oikeat ja

riittdvit tiedot padtdksentekoon,

13 Perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 79/2018 vp mu-
kaisesti tissi oikeuskanslerin tehtivd on periaatteessa laajempi
kuin perustuslakivaliokunnalle perustuslain 74 §:ssi siddetty
tehtivi.
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5. oikeusjirjestyksen johdonmukaisuus (esim.
yleislakien noudattaminen, kriminalisoin-
tien selkeys seki tarkkarajaisuus ja tdsmil-
lisyys samoin kuin yleisten kriminalisointi-

periaatteiden noudattaminen) seki

6. lainvalmisteluohjeiden noudattaminen,
erityisesti hallituksen esityksen laatimisoh-
jeiden noudattaminen ja niin hyvin lain-

valmistelutavan toteutuminen.'

Eurooppalaisessa vertailussa oikeuskanslerin rooli
lausuntojen antamisessa ja lausuntojen sisillossd on
lihelld Ranskan Conseil d’Etatlle Ranskan perus-
tuslain 38 ja 39 artiklassa siddettyd ja Hollannin
Raad van Staten vastaavaa lausunnon- ja neuvon-
antajan tehtivii.'s Conseil d’Frac'n lausunnoissa
nikokulmana on oikeusvarmuuden edistiminen,
ja niissd huomiota kiinnitetddn ehdotusten suhtee-
seen perustuslakiin ja kansainvilisiin ihmisoikeus-
velvoitteisiin ja EU-oikeuteen sekd johdonmukai-
suuteen, ymmirrettivyyteen ja kiytinndn sovellet-
tavuuteen.'® Vuoden 2021 aikana oikeuskansleri ja
Ranskan valtioneuvoston varapresidentti tapasivat
ja sopivat lausunto- ja neuvoa-antavan tehtivin

alalla kokemustenvaihdosta jatkossakin.

14 Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeiden (Helo-ohje) sisilei-
min hallituksen esityksen vakiorakenteen luvun 12 Suhde pe-
rustuslakiin ja sidtimisjirjestys sisillonkuvaus, ks. heep://helo.
finlex.fi/ jakso IV Hallituksen esityksen perusrakenne, 12 Suh-
de perustuslakiin ja sidtimisjirjestys.

15 Manner-eurooppalaisessa Conseil d’Erat -perinteessi esimer-
kiksi Ranskan ja Hollannin valtioneuvostot (Conseil d’Erat /
Raad van State) toimivat kaksoisroolissa yhtidltd ylimpini
hallintotuomioistuimena ja toisaalta riippumattomana perus-
tuslaillisena neuvoa-antavien lausuntojen antajana. Ks. Hol-
lannin valtioneuvoston lausunnoista https://www.raadvansta-
te.nl/adviezen/ ja lausuntojen kysymyksenasetteluista heeps://
www.raadvanstate.nl/talen/artikel/ (sivuilla kiyty 11.3.2022).
Ranskan perustuslain 38 ja 39 artikla. Ranskan valtioneuvos-
ton lausunnonantotehtivistd, ks. https://www.conseil-etat.fr/
avis-consultatifs/rendre-des-avis-juridiques-au-gouvernement-
et-au-parlement (sivulla kiyty 11.3.2022).

16 Conseil d’Etat’n lausunnoissa esitetiin tarvittaessa sizidosehdo-
tusteksteihin parannusehdotuksia.
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Ennakkotarkastus mahdollisim-
man valmiista esityksistid

Valtioneuvoston istunnossa tapahtuvaa istuntoval-
vontaajalistatarkastustalaajempioikeuskanslerinen-
nakkotarkastus voidaan tehdi mahdollisimman val-
miiseen sdddoschdotukseen oikeuskanslerin omas-
ta aloitteesta tai esittelevin ministerién pyynndstd.
Ennakkotarkastus voidaan kiytinnéssd tehdd noin
viidesosaan hallituksen esityksistd."”

Ennakkotarkastuksessa kiytetddn samoja nako-
kulmia kuin lausunnoissa. Huomiota saavat varsin-
kin hallicuksen esityksen jakso suhteesta perustus-
lakiin ja sditimisjirjestys ja sen kannanotto perus-
tuslakivaliokunnan lausunnon pyytimisen tarpeel-
lisuudesta, lainvalmisteluohjeiden noudattaminen,
osallisuus ja kuulemispalautteen asianmukainen ki-
sittely perusteluineen. Oikeuskansleri on laillisuus-
valvonnassaan painottanut riittivin perustelemisen
merkitystd.'®

Ennakkotarkastuksessa arvioidaan, onko kuu-
lemispalaute ja lainsiidinnon arviointineuvoston
lausunco sisiltonsi vaatimalla tavalla ja luotettavasti
kuvattu esityksen perusteluissa ja otettu huomioon
esityksen sisillossi. Ennakkotarkastuksessa tarkas-
tellaan varsinkin, onko keskeisten oikeudellisten toi-

mijoiden lausuntopalaute otettu varteen seuraa tai

17 Valtion vuoden 2022 talousarvioesityksessd luvun 23.30. Oi-
keuskanslerinvirasto  selvitysosassa esitetddn oikeuskanslerin
vahvistamat tulostavoitteet, jotka on tarkemmin oikeuskans-
lerinviraston tulossuunnitelmassa vuodelle 2022. Sen mukaan
ennakkotarkastuksia arvioidaan tehtivin enintdin 50.

18 Ks. oikeuskanslerin péitds 29.11.2021 valtioneuvoston ase-
tusten perusteluvelvollisuudesta ja Euroopan unionin suo-
situsten (EU:n soft law -sidntely) ottamisesta huomioon,
OKV/1960/10/2021. Valtioneuvoston péitdsten ja niiden tie-
toperustan avoimuudesta seki perusteluista ja perusteluiden
arvioitavuudesta yhteni piitdksenteon avoimuuden ja valtio-
sidntdisen hyviksyttivyyden kriteerind, ks. oikeuskanslerin
pdidtos 21.12.2021 OKV/461/70/2020 ja OKV/458/70/2020.
Valtioneuvoston esittelylistojen listatarkastuksessa on myds
edellytetty sidosryhmipalautteen selostamista ja siind esite-
tyistd perustelluista ehdotuksista poikkeamisen perustelemista
riiceidvilld cavalla. Esimerkiksi tartuntatautilain nojalla siidetty-
jen ravintolatoiminnan rajoitusten covid-19-taudin leviimisen
chkiisemiseksi valtioneuvoston asetusten perustelumuistioissa
samalla kun laillisuusvalvonnassa on vaadittu rajoitusten viltei-
mittémyyden ja oikeasuhtaisuuden perustelemista riittévisti.
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selitd -periaatteella: oikeudellisesti painavat seikat on
yleensi asianmukaista ottaa huomioon muuttamal-
la esitysti ja sen perusteluita lausuntojen mukaises-
ti tai vaihtoehtoisesti lausuntokannanottojen sivuut-
taminen on perusteltava riittivisti ja oikeudellisesti
riittdvin vakuuttavasti. Ennakkotarkastuksessa eri-
tyisesti tarkasteltavia oikeudellisesti keskeisid kan-
nanottoja ovat oikeusministerion, korkeimpien oi-
keuksien, eduskunnan oikeusasiamichen ja oikeus-
kanslerin itsensd, Ihmisoikeuskeskuksen seki asiasta
riippuen toimialan erityisvaltuutetun tai erityisen
valvontaviranomaisen, kuten tietosuojavaltuutetun
ja yhdenvertaisuusvaltuutetun, lausunnot.
Ennakkotarkastukset vahvistavat ylimpien tuo-
mioistuinten sekid yleisten ja erityisten laillisuus-
valvojien lausuntojensa avulla tekemin ennakolli-
sen normikontrollin ja oikeuksien edistimisen seki
oikeusministerién konsultaation vaikuttavuutta."”
Ennakkotarkastuksesta laaditaan julkinen asiakirja,
joka tulee julkiseksi heti ennakkotarkastuksen val-
mistuessa. Ennakkotarkastuksen johdosta tehdyistd
merkittdvistd muutoksista hallituksen esitykseen tai
valtioneuvoston asetukseen voidaan esittii selostus
lausuntopalautteen kisittelyn yhteydessi esityksen

perusteluissa.

Valtioneuvoston istuntovalvonta
ja esittelylistojen listatarkastus

Ministerion esittelijd jakaa virkavastuulla ehdotuk-
sen hallituksen esitykseksi tai valtioneuvoston tai
presidentin asetukseksi valtioneuvoston yleisistun-
toon. Oikeuskanslerinvirastossa esitys tarkastetaan
valtioneuvoston esittelylistojen listatarkastuksessa.
Siind valvotaan, ettd esitys tdyttdid eduskunnalle
antamisen oikeudelliset (vihimmiis)edellytykset ja
kiinnitetddn huomiota samoihin seikkoihin kuin en-

nakkotarkastuksessa. Ehdotuksista valtioneuvoston

19 Ks. yleisemmin Matti Pellonpid, Perustuslakikontrollista neljassi
Euroopan maassa ja Suomessa, Lakimies 6/2021, s. 911- 945.

ja tasavallan presidentin asetuksiksi tarkastetaan, ettd
perustuslain 80 §:n edellytykset asetuksella sidtimi-
selle tdyteyvit ja esitys pysyy perustuslaissa tai laissa
sdddetyn asetuksenantovaltuuden puitteissa eiki si-
silld saannoksid asioista, joista siddetddn lailla.”
Perustuslain 74 § miirittelee ennakollisessa pe-
rustuslakikontrollissa perustuslakivaliokunnalle ensi-
sijaisen roolin. Perustuslakivaliokunnalla on demo-
kraattinen oikeutus (legitimiteetti). Demokraattisen
legitimiteetin omaava toimielin, jonka arviointi- ja
pidtoksentekoprosessit ovat asianmukaisia, pystyy
usein hyvin ja suppeaa oikeudellista prosessia pa-
remmin ratkaisemaan moraalisten arvojen tai oi-
keusperiaatteiden punnintaa ja yhteensovittamis-
ta edellytdvid abstrakeeja kysymyksid, jotka tulevat
varsin usein esille ennakollisessa perustuslakikont-
rollissa. Tdstd on ndyttéd kansainvilisessd tutkimus-
kirjallisuudessa.”’ Valtiohistoriamme tihin astisten
kokemusten perusteella perustuslakivaliokunta on
tissd ollut hyvd toimija. Merkittivien perustuslain
tulkintakysymysten on perusteltua pddtyd perustus-
lakivaliokuntaan. Valtioneuvostolla on oikeus asian-
mukaisesti perustellen esittdd uutta perustuslain tul-
kintaa. Kynnys perustuslain 112 §:ssi siddetyn oi-
keuskanslerin lausuman kiyttimiseen on korkea.”
Oikeuskansleri ei ole oikeuskanslerin kertomus-
ten ja oikeuskirjallisuuden tietojen perusteella vie-
14 koskaan itsendisyyden aikana jittinyt perustuslain

112 §:n mukaista lausumaa hallituksen esityksestd.??

20 Ks. jiljempini timin kertomuksen luku 4 Tasavallan presiden-
tin ja valtioneuvoston virkatointen lainmukaisuuden valvonta,
alaluku Lainvalmistelun laillisuusvalvonta ja alaluku Esittelylis-
tojen tarkastus.

21 Ks. Paul Yowell, Constitutional Rights and Constitutional De-
sign. Moral and Empirical Reasoning in Judicial Review, Hart
2018, erityisesti s. 16, 65 ja 98-99. Oikeudellisen perustuslaki-
kontrollin tiukasta rajoittamisesta vain siind ratkaistavissa ole-
viin kysymyksiin, ks. my&s Pablo Castillo-Ortiz. The Dilem-
mas of Constitutional Courts and the Case for New Design of
Kelsenian Institutions. Law and Philosophy (2020).

22 Perustuslakivaliokunta on pitinyt perustuslain 112 §:n tarkoit-
tamaan lausumaan turvautumista jireini toimenpiteeni PeVM
9/2005 vp, s. 8-9.

23 Oikeuskansleri Jaakko Jonkan puheenvuoro oikeuskanslerin
kertomuksessa vuodelta 2016, K 13/2017 vp, s. 20. Mikael Hi-
dén: Siidésvalvonta Suomessa. I Eduskuntalait. Suomalainen
Lakimiesyhdistys 1974, s. 288-292.
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Puuttumiskynnyksen seitsemin tyyppitapausta

Vuosina 2021 ja 2022 oikeuskanslerin laillisuusvalvontakiytinnossi on loivasti kaar-
tacn alennettu puuttumiskynnysté hallituksen esityksiin ja valtioneuvoston asetuksiin.
Hallituksen esitysten osalta voidaan tunnistaa seitsemén puuttumiskynnysharkinnan

crilaisia tilanteita suuntaa-antavasti kuvaavaa tyyppitapausta:
1) Hallituksen esityksessi ci ole olennaista yhteyttd perustuslain tulkintaan (e7 olen-
naista perusoikeus- tai muuta perustuslakiliityntiii, lainsidtijilli laaja harkinta-

valta). Riittavin viimeistellyn esityksen antamiselle ei ole oikeudellisia esteitd.

2

o

Hallituksen esityksessd on liitynti perustuslain tulkintaan, mutta se ei vaikuta
ongelmalliselta perustuslakivaliokunnan kiytinnén ja oikeuskiytinnon valos-
sa (perustuslain valossa ongelmaton esitys). Vastaavasti saintelylld voi olla liityntd
unionin oikeuteen, mutta timi ei aiheuta jannitteitd perustuslain kanssa eiké kan-
sallinen sdéntelyratkaisu ole ongelmallinen unionin oikeuden valossa. Tarvittacssa
listatarkastuksessa pyydetdin esittelijid korjaamaan sidannoksid vastaamaan perus-
tuslakivaliokunnan vakiintunutta kiytintéd ja tuomaan esille unionin oikeuden
mukainen kansallinen liikkumavara seki saitdmisjirjestysperusteluita riittiville ta-
solle. Oikeuskansleri valvoo tilléin myds sitd, ettd sddtimisjirjestysperustelut tiyt-
tivit vihimmaiisvaatimukset ja ettd perustuslakivaliokunnan lausuntoa ei esitetd
pyydettiviksi virheellisin perustein tai perustecttomasti. Vihimmaistason saavut-

tancen viimeistellyn esityksen antamiselle i ole esteiti.

3

=

Hallituksen esityksessd on perustuslakia ja sen tulkintaa koskevia kysymyksié tai
unionin oikeuden tulkintaa edellyttivid kysymyksid, mutta hallituksen esityksessd
ne on valmistelijoiden virkavastuulla esittimin kisityksen mukaan saatu perustel-
tua olennaisilta osin ja perustelut esitetiin avoimesti (vakiintuneen perustuslakitul-
kinnan tilanne ja esitys vakiintuneen tulkinnan puitteissa). Listatarkastuksessa tarkis-
tetaan, cttd hallituksen esityksessd kisitys on riittavésti perusteltu ja oikeudellisesti
mahdollinen. Sidtimisjirjestysperusteluista tarkastetaan, ettd perustuslain tulkinta
on esitetty riittdvin loogisesti ja johdonmukaisesti seki riittivin seikkaperdisesti
suhteessa perustuslakivaliokunnan kiytint6on ja mahdolliseen oikeuskiytintoon.?
Laillisuusvalvonnassa edellytetiin, ettd unionin oikeuden jittimisti kansallisesta

liikkumavarasta seki unionin oikeuden tulkinnasta ja sen epavarmuuksista tehdéin

24 Oikeuskanslerin esittelylistojen listatarkastuksessa on muun muassa puututtu siihen, jos sditimisjirjestyspe-
rustelut ovat rakentuneet liian laajasti vain kirjallisuuden tai muuta nikékulmaa kuin valtiosiintdoikeutta
edustavien selvitysten varaan. Perustuslakivaliokunnan kiytintdi tulee kiyttad argumentaation perustana.




4)

1 PuneenvuoroT

perustuslakivaliokunnan kiytinnén vaatimalla tavalla riittivésti selkoa. Oikeus-
kansleri pyytid poistamaan puutteellisen esityksen valtioneuvoston istunnosta ja
korjaamaan sen myShempiin istuntoon. Oikeuskansleri valvoo my®s sitd, ettd sii-
timisjirjestysperustelut tiyttivit vihimmdisvaatimukset ja ettd perustuslakivalio-
kunnan lausuntoa ei esitetd pyydettiviksi virheellisin perustein tai perustecttomasti.
Yleensi esityksen antamiselle ei ole varsinaista oikeudellista estettd. Oikeuskanslerin
kriittiset huomiot dokumentoidaan listatarkastuksessa ja mahdollisesti lausunto- ja
ennakkotarkastusvaiheessa. Ne ovat tarvittaessa esimerkiksi eduskunnan valiokun-

tien kidytettivissi, ja oikeuskansleri voi antaa pyynnésti lausunnon valiokunnalle.

Hallituksen esitys sisiltid kokonaan uusia ja merkittavid perustuslain tulkintakysy-
myksii tai esitys ei ole kovin hyvin sopusoinnussa perustuslain vakiintuneen tulkin-
takdytinnon kanssa, mutta perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut vastaavaa aiem-
min eikd lainsaitdjin lilkkumavara ole tiedossa (uusi ja jinnitteinen tulkintatilanne,
jossa lainsidtijilli on liikkumavaraa). Unionin oikeuden osalta kyse voi olla siitd,
cttd unionin oikeuden jittimii kansallista lilkkumavaraa ei ole unionin oikeuden
asianmukaisen soveltamisen kannalta tirkeissd kysymyksessd riittavisti selvitetty tai
esitykseen sisiltyy olennaisia jannitteitd unionin oikeuteen nihden. Jos oikeuskans-
lerin laillisuusvalvonnassa havaitaan, ettd esityksessi on jénnitteitd perustuslain ja
sen vakiintuneen tulkintakdytinnon kanssa tai selvid jannitteiti Euroopan unionin
oikeuden kanssa tai ettd unionin oikeuden jittimii kansallista litkkumavaraa ci ole
riittdvisti selvitetty, tuodaan timi esille. Oikeuskanslerin listatarkastuksessa vaadi-
taan a) korjaamaan esitys sopusointuun perustuslain vakiintuneen tulkinnan kans-
sa tai unionin oikeuden ja sen vakiintuneen tulkinnan kanssa taikka b) avoimesti
perustelemaan seikkaperiisesti ja asianmukaisella valtiosidntdoikeudellisella ja tar-
vittaessa EU-oikeudellisella argumentaatiolla varsinkin sddtimisjirjestysperusteluis-
sa, ettd valtioneuvoston kisityksen mukaan esityksen hyviksyminen vaatii uutta tai
aikaisemmasta poikkeavaa perustuslain tulkintaa ja ettid timd on valtioneuvoston
oikeudellisesti riittavisti perustellun arvion mukaan tarpeen ja vilttimitonti. Unio-
nin oikeuden soveltamisen osalta olennaista on, etti valtioneuvoston esittimi tul-
kinta on oikeudellisesti mahdollinen ja sen epivarmuudet tuodaan esille. Jinnitteet
perustuslain ja sen vakiintuneen tulkinnan ja varsinkin Euroopan unionin oikeuden
kanssa sekid unionin oikeuden jittimin kansallisen liikkumavaran riittivin seikka-
perdinen selvittiminen sekd ndiden scikkojen esille tuonti esityksen perusteluissa
on valmistelevan ministerién vastuulla ja yksi sen keskeisimmisté tehtivisti lainval-
mistelussa. Oikeuskanslerin listatarkastuksessa pyydetidn tiydentimiin puutteel-
lista esitystd ja tarvittaessa lykkdamidn kisittelyd, kunnes perustelut ovat riittivit.

Sddtimisjirjestysperusteluissa tulee pitdd suotavana perustuslakivaliokunnan lau-
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sunnon hankkimista. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan yhteni tarkoituksena on
varmistaa eduskunnalle ja sen perustuslakivaliokunnalle sekid mietintévaliokuntana
toimivalle erikoisvaliokunnalle riittivéd oikeudellinen tietopohja hallituksen esityk-
sessi. Oikeuskansleri varmistaa avoimuuden siitd, ettd esitys sisiltdd olennaisesti uu-
sia perustuslain tulkintakysymyksid tai merkittividd EU-oikeudellista epavarmuutta.
Korjaus- ja tiydennyspyyntéjen sivuuttaminen olennaisilta osin johtaa perustuslain

112 §:ssi saddetyn lausuman jittimiseen valtioneuvoston péytikirjaan.

Hallituksen esityksen hyviksyminen edellyttid perustuslakivaliokunnan muutta-
van aiempaa vakiintunutta kantaansa tai omaksuvan uuden tulkinnan perustuslain
soveltamisen kannalta olennaisesta, perustuslakivaliokunnan kiytinnossi sédtimis-
jdrjestyskysymyksend pidetyssi asiassa (vakiintuneen tulkinnan muuttaminen sii-
timisjirjestyskysymyksestd). Lainsiitdjilld on tissd tyyppitapauksessa vakiintuneen
tulkinnan puitteissa niukasti liilkkumavaraa. Oikeuskansleri valvoo, ettd peruste-
luissa ja erityisesti sidtimisjirjestyksen perusteluissa avoimesti ja seikkaperiisesti
esitetddn valtioneuvoston hakevan uutta perustuslain tulkintaa sidtimisjirjestysky-
symyksestd riittivdn painavin perustein. Hallituksen esityksestd tulee kiyda ilmi,
cttd lakia ei ole valmisteltu vallitsevan perustuslain tulkintakidytinnén puitteisiin
vaan kyscessi on valtioneuvoston oikeudellisesti perustellun kisityksen mukaan
uusi tilanne, jossa sadtimisjirjestyskysymyksenid pidetysti asiasta perustellusti tar-
vitaan kokonaan uusi tulkinta. Valtioneuvostolla on ja tulee olla mahdollisuus ja
toimivalta esittid avoimesti ja asianmukaisesti perustellen uutta perustuslain tul-
kintaa tai perustuslain tulkintakiytinnén muuttamista. Timi on tarpeen tuoda
esille esimerkiksi esittelylistan lisitiedoissa. Mikili uuden perustuslakitulkinnan pe-
rustelut ovat ongelmalliset tai riittiméittomit, tisti huomautetaan ja vaaditaan tiy-
dentimiin perusteluita ja lykkdiamain sitd varten asian kisittelyd yleisistunnossa.
Sadtdmisjirjestysperusteluissa tulee pitdd tarpeellisena perustuslakivaliokunnan lau-
suntoa ja tuoda esille uusi tulkinta ja sen hakemisen perustelut riittivin seikkaperii-
sesti ja johdonmukaisesti. Oikeuskansleri varmistaa uuden tulkinnan perusteluiden
riittdvin avoimen, seikkaperiisen ja painavasti argumentoidun esittamisen. Lailli-
suusvalvonta turvaa ndin eduskunnan perustuslakivaliokunnalle riittévia lihtokoh-
tia esityksen arvioinnille. Unionin oikeuden osalta vastaava tilanne on kisilld, kun
esitykseen sisiltyy selvisti ja helposti havaittavissa olevaa merkittévii riskid unionin
oikeuden ja sen yleisesti EU-tuomioistuimessa hyviksytyn tulkintalinjan valossa,
mutta timi on tuotu esille ja hallituksen esityksessd perusteltua tulkintaa voidaan
pitid oikeudellisesti mahdollisuuksien rajoissa olevana. Oikeuskanslerin tiydennys-
ja korjauskehotusten sivuuttaminen siten, ettei esityksen argumentaatiota paranne-

ta olennaisesti johtaa perustuslain 112 §:ssi tarkoitetun lausuman jittimiseen.
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6) Hallituksen esitys on muodoltaan tai sisilloltidn ilmeisen keskeneriinen tai puut-
teellinen olennaisilta osin (olennaisesti puutteellinen esitys). Niitikin sindnsi har-
vinaisia tapauksia ajoittain esiintyy. Laillisuusvalvonnassa vaaditaan muodon ja
sisdllon viimeistelyd ennen asian tuomista valtioneuvoston paitettiviksi ja esitys
pyydetdin poistamaan tiydentimisti varten. Valtioneuvosto ci saa siirti sille val-
tioelimeni kuuluvaa lainvalmistelutehtivid eduskunnalle. Mikili pyyntod poistaa
esittelylistalta ja tiydentdd esitys sille vihintién asetettavat vaatimukset tiyttiviksi
ci esimerkiksi poliittisen tai virkamiesjohdon asettaman aikataulupaineen vuoksi
haluta noudattaa tai esittelevd ministerio ei siti halua noudattaa, niin oikeuskans-
leri jittdd perustuslain 112 §:ssi tarkoitetun lausuman esityksen merkittavésti kes-

keneriisyydesti poytikirjaan.?

7) Hallituksen esitysti ei ole laadittu perustuslain ja kansainvilisten ihmisoikeusso-
pimusten tai unionin oikeuden mukaisiksi olennaisilta osiltaan, eiki kyse ole vain
perustuslain tulkinnasta ja unionin oikeuden tulkinnasta (selvisti perustuslain tai
pakottavien kansainvilisten velvoitteiden vastainen laki). Tissd on kyseessd normaa-
lissa valtiollisessa elimissi esiintymiton ja valtiokidytinndssid onneksi ddrimmaiisen
harvinainen ja siten enemmin teoreettinen tilanne, jonka varalta valtiosiinnossi
on kuitenkin tarpeen olla menettelyt. Esimerkkeiné voitaisiin mainita taannchtiva
rikoslaki, pakkolunastus ilman korvausta, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
vakiintuneen oikeuskiytinnén vastainen rangaistus tai menettely, oikeuslaitoksen
riippumattomuutta olennaisesti uhkaava laki tai ilmeisen selvisti EU:n oikeuden
keskeisten periaatteiden vastainen sddntely. Téssd tyyppitapauksessa ci ole kyse pe-
rustuslain 94 §:n 2 momentin ja 95 §:n 2 momentin tarkoittamasta merkittivin
toimivallan siirrosta Euroopan unionille tai kansainviliselle jirjestélle tai toimieli-
melle vaan vakavasta sisillllisestd ristiriidasta pakottavien kansainvilisten ihmisoi-
keusnormien tai perustuslain perusoikeuksien tai kantavien periaatteiden kanssa.?®
Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa edellytetiin, ettd esitys valmistellaan perus-
tuslain puitteisiin. Oikeuskanslerin kannanoton sivuuttaminen olennaisilta osin
johtaa perustuslain 112 §:ssi tarkoitetun lausuman jittimiseen. Tdssd tyyppita-
pauksessa kyseessi ci ole perusteluvelvollisuuden tiyttimisestd vaan siitd, ettd asial-
lisesti perustuslainvastaisen toimen oikeudellinen muoto on viiri. Lainsadtajalld ei

ole toimivaltaa hyviksyi perustuslain vastaista lakia.

25 Perustuslain 66 §:n mukaan péadministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa. Valtioneuvostosta annetun lain
22 §:n mukaan pddministeri miirid valtioneuvoston yleisistuntojen esittelypiivit ja voi mairitd ajankohdan,
milloin valtioneuvoston yleisistunnossa esiteltivi asia on sielld kisiteltivi. Oikeuskanslerilla ei ole toimivaltaa
ehdottomasti lykiiti asian kisittelyi, vaan oikeuskanslerin tiydennyskehotus on luonteeltaan suositus.

26 Merkittivin toimivallan siirron sisiltimi kansainvilinen velvoite hyviksytiin eduskunnassa perustuslain
94 §:n 2 momentin mukaan 2/3 méirienemmistolld annetuista dnisti ja se saatetaan voimaan lailla, jota on
kannattanut vihintdén 2/3 annetuista ddnista. Tdssd ns. supistetussa perustuslain sadtimisjirjestyksessi lakia ei

hyviksyti lepdamain.
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Tyyppitapaukset kuvaavat kohdattavien arviointiti-
lanteiden moninaisuutta ja padpiirteitd. Jokainen ar-
viointitilanne ratkaistaan sen omassa kontekstissaan
oikeusjdrjestyksen kokonaisuuden tulkinnalla suh-
teessa kunkin tilanteen faktoihin ja tissi tehtivil-
l4 oikeudellisella punninnalla ja argumentaatiolla.
Tyyppitapausten luokittelusta ei voida tehdd me-
kaanisia eiki liian ehdottomia johtopddtoksii.

Listatarkastus tehdéin valtioneuvoston padtok-
senteon aikataulussa ja kaikkiin kisiteltiviin asioi-
hin. Tarkastettavia asioita on yli 2000 vuosittain
(vuonna 2021 yhteensi 2 130, vuonna 2020 yh-
teensi 2 088 asiaa). Vuonna 2021 valtioneuvosto
piti enemmin ylimairiisid istuntoja kuin siinnél-
lisid yleisistuntoja, myds viikonloppuisinkin. Olen
vaatinut turvaamaan valtioneuvoston jisenille paa-
toksentekoon osallistuvien valtioneuvoston jisen-
ten kantaman poliittisen ja oikeudellisen vastuun
kannalta riittdvin vihimmaiisajan perehtyi esityk-
seen ja sen, ettd perustuslain 108, 111 ja 112 §:ssd
tarkoitettu  oikeuskanslerin laillisuusvalvonta on
mahdollista. Kiireellisissikin asioissa olen vuoden
2021 aikana ryhtynyt vaatimaan mahdollisuutta
perehtyi esitykseen vihintddn neljin tunnin ajan
ennen paitdksentekoa.?”

Kireidstd aikataulusta huolimatta listatarkastuk-
sessa on korjattu noin neljinkymmenen hallituksen
esityksen tai niiden sddtdmisjirjestysperusteluiden
tai valtioneuvoston asetuksen ja niiden perustelui-
den sisiltéd. Samoin noin kymmenen kertaa vuo-
sittain oikeuskanslerin pyynndstd esityslista poiste-

taan yleisistunnosta ja esitys palautuu tiydennetti-

27 Oikeuskanslerin kirje ministeridille 24.3.2022
OKV/702/24/2022, s. 5. Ks. oikeuskanslerin lausunto ko-
ronapassin kiytdn laajentamista koskevasta ehdotuksesta hal-
lituksen esitykseksi tartuntatautilain viliaikaisesta muutta-
misesta, OKV/3449/21/2021, s. 8. Esimerkiksi kuntavaalien
siirtéimistd koskevan hallituksen esityksen (HE 33/2021 vp)
hyviksymisen yhteydessi valtioneuvoston ylimairiisessi yleis-
istunnossa pidettiin oikeuskanslerin pyynnésti lukutauko ja
ennen istuntoa perjantaina 12.3.2021 kello 13:40 vield pii-
toksentekoon osallistuville valtioneuvoston jisenille perehdytys
esitykseen tehtyihin muutoksiin.
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viksi.?® Keskeneriisyys voidaan todeta lausunto- tai
ennakkotarkastusvaiheessa.”” Jdnnite perustuslain
vaatimusten kanssa pyritdin mahdollisuuksien mu-
kaan tuomaan esille ennen listavalvontaa.*® Perus-
tuslain 112 §:n mukaista lausumaa pdytikirjaan ei
kertomusvuonna tai 31.3.2022 mennessi sovellet-
taessa edelld todettuja periaatteita ole merkitty. Sitd

on listatarkastuksessa kerran vildytetty.>'

Johtopaitoksiid
Oikeuskanslerin  ennakollisen  sddddsvalvonnan
menettelyt ovat tulleet midrimuotoisemmiksi.
Suomessa perustuslakikontrolli muodostuu perus-
tuslakivaliokunnan tehtivin lisiksi useiden insti-
tuutioiden dialogista, jossa oikeuskansleri on yksi
toimijoista. Perustuslakikontrollin peruscuminen
toisiaan tdydentivien instituutioiden dialogille on
kriisiaikoja ajatellen jirjestelmdamme vahvuus.
Maailma on nykyiin hyvin epivarma, moni-
mutkainen ja tdynnd mitd erilaisempia keskindisid
riippuvuuksia. On ympiristokriisejd, pandemiaa ja
sotaa. Kaikki nimi koskettavat yhteiskuntaamme.
Perus- ja ihmisoikeuksia toteutetaan seki lakeja val-
mistellaan aikaisempaa vaikeammin ennakoitavissa

olevassa ja monimutkaisemmassa toimintaympi-

28 Ks. tarkemmat tilastotiedot jiljempini timin kertomuksen lu-
vussa 4 Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston virkatointen
lainmukaisuuden valvonta, alaluku Lainvalmistelun laillisuus-
valvonta ja alaluku Esittelylistojen tarkastus.

29 Oikeuskanslerin lausunto koronapassin kiyton laajentamises-
ta, OKV/3449/21/2021. Vuonna 2020 hallicuksen esityksen
torjumistaharkittiin negatiivista koronatodistusta koskevan
hallituksen esityksen (HE 137/2020 vp) listatarkastuksen yh-
teydessi keskeneriisyyden perusteella, mutta piddyin pitimiin
tirkednd esityksen saattamista eduskuntaan. Nyt tarkistetun
kiytinnén perusteella esitys olisi pyritty torjumaan ja osoitta-
maan jatkovalmisteluun valtioneuvostokisittelyssi.

30 Esimerkiksi oikeuskanslerin kannanotto tartuntatautilain
mukaisiin asetuksiin ja valmiuslain aktivoinnin edellytyk-
siin  (OKV/42/90/2021 (oikeuskanslerin kannanotot) ja
OKV/3502/24/2021 (oikeuskanslerin muistiinpanot)).

31 Ks. esimerkiksi oikeuskanslerin valtioneuvoston esittelylistojen
listatarkastuksessa antama kannanotto koronapassin jiadytei-

misti koskevaan asetukseen 28.1.2021 OKV/3514/24/2021.
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ristdssi. Tissi tilanteessa on mietittdvi osin uudel-
leen sidntelystrategioita, joilla toteutamme kansan-
valtaisen oikeusvaltion kantavia periaatteita ja nii-
hin kuuluvia perus- ja ihmisoikeuksia. Siintelystra-
tegiat ovat osaksi syntyneet nykyistd valoisamman

tulevaisuudenkuvan ja tilanteen vallitessa. Miten

tissd tilanteessa voimme parhaiten luoda oikeusvar-
muutta ja turvaa yksilille, yrityksille ja koko yh-
teiskunnalle? Timi on tulevaisuuden kannalta huo-
mattavan tirked kysymys, johon perustuslakikont-
rolli ja siind yhteni dialogin toimijana oikeuskans-

leri etsii vastauksia.
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