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1  Selvityksen tavoite ja paasisaltd’

Taman selvityksen tavoitteena on

1) edistda vaihtoehtojen hyodyntamista lainvalmistelutoiminnassa liséa
malla tietoa niistd ja kannustamalla lainvamistelijoita harkitsemaan
nykyista aktiivisemmin ja jarjestelmallisemmin eri toimintavai htoehto-
[

2) parantaa lainsdddant6d koskevan pédtoksenteon tiedollista pohjaa; ja

3) tukea sd&ddsehdotusten nykyistd parempaa vaikutusarviointia; eri toi-
mintavai htoehtojen tarkastelu liittyy siihen |8heisesti.

Selvityksen alkupuolella hahmotellaan tiedollista ja kasitteellista vainels-
t08, jota tarvitaan vaihtoehtojen hyddyntamiseen lainvalmistelussa. Sen
jdkeen esitelléan erityyppisia konkreettisia toimintavaihtoehtoja, joita
lainvalmistelussa kannattaa selvitell& ja harkita. Pé8paino on yritystoimin-
taan vaikuttavassa saantelyssa. Myods alan kansainvdlinen keskustelu ja
kehittamistyd ovat painottuneet siihen. Vaikka selvityksessa on keskitytty
lakitasoiseen sddntelyyn, olennaisesti samat perustelut ja ndkokohdat kos-
kevat my0ds alemmanastei sen séantelyn ja muunkin viranomaisohjeistuksen
valmistelua.

2  Selvityksen taustaa

Lainvalmistelua koskevissa ohjeissa ja kehittamisohjelmissa on eri maissa
1970-luvulta léhtien korostettu eri toimintavaihtoehtojen selvittamista hy-
van séddbsvalmistelun osana. Néin myos Suomessa (ks. erityisesti hallituk-
sen esitysten laatimisohjeiden eri versiot jo 1970-luvulta alkaen). Lakien
laadun kehittamishankkeista saatu kansainvélinen ja kansallinen kokemus
on vain vahvistanut tdméan ajatuksen asemaa ja yleista kannatusta. Kansal-
lisissa ja kansainvalisissa saantelyn kehittamisohjelmissa vaaditaan toistu-
vasti vaihtoehtojen aiempaa parempaa hyodyntdmista Periaatteellisella
tasolla kukaan e olekaan kyennyt todistamaan, ettd lainvalmistelussa el
kannattaisi aina harkita erilaisia toimintavaihtoehtoja (ks. tuoreena esi-
merkkind valtioneuvoston 1.11.2007 vahvistamat sé&ddsehdotusten vaiku-
tusarvioinnin ohjeet, joissa korostetaan erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen
tunnistamisen tarvetta).

! Professori Kalle M&itta on avustanut kommentein ja neuvoin selvityksen laadintaa;
vastuu selvityksen puutteistajéa kirjoittgjale.



Sita vastoin kaytannon lainvalmistelutoimintaa on arvosteltu koko
OECD:n auedlla siitd, etta vaihtoehtojen hyodyntaminen j&4 edelleen va-
javaiseksi. Kritiikin mukaan lainvalmistelussa ryhdytdan usein jonkin on-
gelman noustua esiin harkitsemaan heti lainsdadanndn muuttamista — ja
yleensd samantapaisin saantelytavoin kuin aina ennenkin. Erityisesti
OECD on todennut yleisesti ja eri jésenvaltioita koskevissa maatutkimuk-
Sissa, ettd lainvamistelussa eri toimintavaihtoehtojen tarjoama potentiaali
jéa edelleen paljolti hyodyntamaétta (Regulatory Policies in OECD Count-
ries 2002, 102 ja 108). Suomessa on viimeksi Paremman séantelyn toimin-
taohjelmassa pidetty tarpeellisena tehostaa vaihtoehtojen ja vaikutusten
arviointia. Myos syksylla 2007 laaditun hallituksen lainsdadantésuunnitel -
man yleisessd osassa puolletaan yksisdlitteisesti saantelyn vaihtoehtojen
nykyista tehokkaampaa hyvaksikéayttoa.

Vaihtoehtojen vajavaiselle k&ytolle lainvalmistelussa on eri yhteyksissa
eritelty monenlaisia syita. Y htena syyna on pidetty sitd, etta lainvalmisteli-
joilta puuttuu tarvittavaa k&ytannonldheista taustatietoa vaihtoehdoista,
eikd heita useinkaan kannusteta riittéavasti selvittelemaan erityyppisia po-
tentiaalisia keinoja ratkoa ongelmia. Téméan selvityksen tarkoitus on paika-
ta osaltaan nditd ongelmia, kuten alussa todettiin.

3  Mita lainvalmistelussa tarkoitetaan eri
toimintavaihtoehdoilla?

Suomessa on eri vaihtoehtoja jasennetty usein kahteen paaryhmaan sen
mukaan, sisaltyyko kyseiseen vaihtoehtoon oikeudellista sdantelya vai ei.
Kokonaan oikeudellisen sdantelyn ulkopuolisia vaihtoehtoja ovat esimer-
kiks tiedotus-, valistus- ja neuvontatoimenpiteet (ns. informaatio-ohjaus),
jonkin elinkeinoalan taikka tietyn ammattiryhman itseséantely (Journalistin
ohjeet ja Julkisen sanan neuvosto, mainonnan itsesééntely ja listayritysten
Corporate Governance-ohjeet) seka julkisen vallan ja yksityisten tahojen
monet yhteiset projektit, joita varten e tarvita erityista lainsdadantoa.
Lainvalmistelussa syntyva saédosehdotus luetaan puolestaan tietenkin oi-
keudellista sdantelya sisaltavaksi vaihtoehdoksi. Télainen kahtigjako sel-
Kiyttda puhetta sééntelyn vaihtoehdoista. Se heijastelee my6s oikeusvalti-
oidean vahvaa asemaa, kun se korostaa eroa sdantelya sisdltavien ja sen
ulkopuolisten toimintavai htoehtojen valilla

Kaytannon lainvalmistelua voi kuitenkin monessa tilanteessa hyddyttaa
enemman seuraava nelijako.



» Toimintavélineet, joiden kéyttd e edellyta lainkaan (uutta) oikeus-
sdantelya.

» Saantely, jokaei pyri ohjaamaan suoraan ja valittomasti oi keussubjek-
teja kieltojen, toimintavaatimusten, rajoitusten tai lupaehtojen avulla,
vaan epasuorasti ja valillisesti, toimijoiden omien valintojen kautta
(verot, maksut, kiintiot, tuet, tietyt julkiset palvelut; lopputul osperus-
tainen eli Performance based-séantely).

» Oikeussaantely, joka tosin pyrkii ohjaamaan suoraan oikeussubjekteja
mutta jossa hyddynnetéén uudenlaisia saantelyinstrumenetteja tai ai-
empia keinoja uudella tavalla (esimerkiksi séénndsten valvontaa, me-
nettelya tai sanktioiden valintaa koskevissa sdantel yratkai suissa).

» Perinteinen, tavanomaisille ja vakiintuneille lainvalmistel uratkaisuille
perustuva oikeussaantely (tdta kuvataan kansainvalisesti etenkin yri-
tystoiminnan sédntelyssa kasitteilla Classic Regulation tai Command
and Control).

Ensin mainitusta ryhmasta mainittiin jo edell& pari esimerkkia. Siihen sisél-
tyy "vaihtoehtona’ myos se, ettd el laadita lainkaan uusia séannoksia. Jul-
kiselle organisaatiolle saattaa riittdd ohjeistuksen tai tiedotuksen paranta-
minen, uudenlaisen koulutuksen jarjestdminen tai viranomaisresurssien
suuntaaminen ja kdyttd aiemmasta poikkeavalla tavalla.

Etenkin kansainvalisessg, yritystoiminnan sdéntelyn vaihtoehtoja kos-
kevissa tarkasteluissa on painotettu paljon toimijoiden valintoihin epéasuo-
rasti javalillisesti vaikuttavia vaihtoehtoja (edella toinen alaryhmd). Niiden
vahvuutena on antaa tilaa sédntelyn kohteen omille valinnoille. Tama voi
silloin omaa tilannettaan ja olosuhteitaan parhaiten tuntevana tehda tarvit-
tavia jarjestelyja ja paétoksid. Tallaisen sdantelyn uskotaan soveltuvan
joustavasti markkinoiden olosuhteisiin, nopeasti muuttuviin tilanteisiin ja
erityyppisten yritysten toisistaan poikkeaviin kil pailutilanteisiin seka kapa-
siteetteihin. Esimerkiksi péasto- ja kiintiokaupan tyyppisilla séantelyilla
pyritdan luomaan markkinoille ominaisia mekanismegja ja kannustimia.
L opputulosperustaisen saantelyn idea on puolestaan maarittéa tietyn toi-
minnanharjoittajan kannalta toiminnan lopputulos (kuten valmistettavan
hyddykkeen tietyt ominaisuudet tai toiminnalle asetettavat vahimmaisvaa
timukset esimerkiksi palvelujen laadun, ympéristén kuormituksen tai tyon-
tekijoiden terveyden kannalta). S&antelyn rajoissa kukin toimija ratkaisee
kuitenkin itse, milla tavalla, millaisen prosessin tai menettelyn kautta tuo
lopputul os saavutetaan.

Kolmantena vaihtoehtotyyppina mainittiin uudentyyppiset sdantelyin-
strumentit tai niiden yhdistelmét. Niilla pyritéén yleensa kieltojen, késky-
jen, rgjoitusten tai erilaisten toimintavaatimusten avulla ohjaamaan oikeus-
subjektien toimintaa — sédtamallg, miten el saa toimia ta mita pitéd tehda,
jos halutaan toimia oikeudellisesti korrektisti. Joskus voi uusien vaihtoeh-
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tojen yhteydessi puhua jopa sddntelyinnovaatioista. Esimerkkind uuden-
tyyppisista lakiratkaisuista voi mainita velkajarjestelyn ja yrityssaneerauk-
sen, sovintomenettelyn tuomioistuimissa, ryhmakanteen, omavalvonnan,
seuraamusmaksut, monet rikosoikeudellisen seuraamusjérjestelman uu-
tuudet (esimerkiksi yhdyskuntapalvelu tai valvottu koevapaus) ja asiamies-
jarjestelmét, joita tosin on hyodynnetty jo melko pitk&an. S&antelykeinojen
erilaisia, alemmasta poikkeavia yhdistelmia on kaytetty runsaasti ympéris-
t6oikeudessa ja monella muullakin alalla niin, etta oikeusséantelya tayden-
netéén ja konkretisoidaan esimerkiksi alan itsensi tai muun asiantuntevan
tahon laatimilla ohjeistoilla taikka standardeilla.

Neljantend ryhmana mainittu perinteinen, tavanomainen lainsdadanto
on goittain ankaran arvostelun kohteena. Kritiikin mukaan se j&4 usein
tuloksiltaan vajavaiseks saantelyn tavoitteenasetteluun nahden tai aiheut-
taa erilaisia kielteisia sivuvaikutuksia, kuten jaykkyyksia markkina- ja kil -
pailumekanismin toiminnassa ta eri tahoille liialisia kustannuksia séante-
lyn myonteisiin tuloksiin verrattuna.

Perinteisilla keinoilla on kuitenkin myds omat vahvuutensa. Lainval-
mistelijoilla ja s&antelyn kohteillakin on niisté usein eniten kokemusta, mi-
k& edesauttaa ndiden kayttoa. Tietyilla aloillajatietyissa peruskysymyksis-
sa perinteinen saantelytapa on sita paitsi toisinaan miltei ainoa kysymyk-
seen tuleva vaihtoehto (monet prosessisaannat ja kriminalisoinnit, perusoi-
keuksiin vaikuttava sdantely, keskeiset verosdannot; ks. erityisesti perus-
tuslain 80 8§ ja muutkin perustuslain lainsdadantdvallan kayttoa koskevat
saannokset). Tama el kuitenkaan sulje pois tarvetta miettia tall6inkin avoi-
mesti eri vaihtoehtoja, niin sédntelyn sisallon kuin laadinta- ja kirjoitusta-
van kannalta. Harkittaessa lainvalmistelussa erilaisia vaihtoehtoja on toi-
sadta hyva muistaa, ettd vaihtoehtojen kayttdmahdollisuudet riippuvat
usein myos saantelyn pédaasiallisesta kohdealasta: onko se yritystoiminta,
yksityiset henkil6t, jokin tietty erityisryhma vai julkinen organisaatio vi-
ranomaisi neen.

4  Vaihtoehtojen hyddyntdmisen tavoitteet
lainvalmistelussa

Vaihtoehtojen hyddyntdmista lainvalmistelussa nykyistd paremmin perus-
tellaan tavallisesti seuraavillatavoitteilla

1) Vaihtoehtojen avulla voidaan parantaa sééntelyn tuloksellisuutta suh-
teessa | akiuudistuksen tavoitteenasettel uun.



2) Vaihtoehtoisten keinojen ansiosta voidaan pdasta aiempaa kustannuste-
hokkaampaan saantelyyn. Kasitys sdantelyn kustannuksista ja niiden
merkityksesta eri tahoille (julkinen valta; yritystoiminta; yksityishenki-
|6t) on eri valtioissa syventymassa samalla, kun sdantelyn maéra jatkaa
kasvuaan.

3) Vaihtoehtoisten saantelykeinojen odotetaan olevan perinteista séantelya
joustavampia erityyppisten toimijoiden erilaisia tarpeita ja toisaalta ol o-
tavyys ja valmius sééntdjen noudattamiseen paranevat.

4) Vaihtoehtojen on myos toivottu vahentavan sadantelyn kokonaismaaraa
ta ainakin hillitsevdn sen kasvua; toistaiseksi on kuitenkin ohuesti
néyttoa tdman tavoitteen edistdmisesta

Lainval mistel ussa ndmé tavoitteet voivat samalla toimia sellaisina standar-
deina, joita vasten arvioidaan erilaisia séantelyn strategiaa ja keinoja kos-
kevia vaihtoehtoja. S&antelystandardeita on toki paljon muitakin muun mu-
assa siita riippuen, mita lainséédantdalaa koskeva uudistus on esilla (esi-
merkiksi sdantelyn kyky edistéé yhdenvertai suutta, oikeuden saantimahdol-
lisuuksia, eri toimijoiden véalista yhteistyotd, kiistojen sovinnollista ratkai-
sua, eri toimijoiden valmiutta ylittd4 sdantelyn asettama vahimméistaso,
ottaa kayttdon alan parasta tekniikkaa jne.).

Vaihtoehtojen paremmasta selvittdmisesta lainvalmistelussa hyo6tyvét
ainakin seuraavat tahot:

o paitoksentekijét kahta kautta: lakiehdotusten laatu paranee ja p&é-
toksentekijoiden kannalta lainvalmisteluprosessi on paremmin &
pindkyva;, nahdaan, miten valmistelu on pohjautunut eri toiminta-
vai htoehtojen monipuoliseen selvittelyyn ja harkintaan;

» ulkopuoliset arvioitsijat (asiantuntijat, séantelyn kohderyhma, etu-
tahot, yleisd): ndiden mahdollisuus arvioida ja kritikoida ehdotuk-
Sia rakentavasti lisdéntyy, kun tiedetdan, millaisten vaihtoehtojen
pohjalta sééddsehdotus on valmisteltu;

* Jainvalmistelijat itse: he saattavat olla kaikkein suurin hyétyjé
vaihtoehtojen monipuolisesta selvittelysté; niiden vahvuuksien,
ongelmien ja kustannusten huolellisesta erittelysta. Tata kautta
voidaan edistéa erityisesti kolmea ensimmaista edella mainittua
tavoitetta, joilla vaihtoehtojen hyddyntamista on edella perusteltu.
On myds hyva muistaa, ettd melkoinen osa vaihtoehtoja koskevas-
ta selvittelysta ja keskustelusta jaa vain lainvalmisteluprosessin si-
séan ja pel kéastaan sen tekijoiden vuorovaikutuksen varaan.



5 Saantelystrategiaa ja saantelykeinoja
koskevat vaihtoehdot

On hyddyllista erotella toisistaan 1) sdantelyhankkeen perustyyppia koske-
vat strategiset vaihtoehdot ja 2) sdantelykeinoja koskevat ratkaisut, vaikka
niiden valinen ragja e ole yksisditteisen kirkas. Syksylla 2007 valmistu-
neessa hallituksen |ainséddanttsuunnitel massa on painotettu tarvetta harki-
ta sdadosval mistel ussa systemaattisesti @) vaihtoehtoja, joita kaytetdan lain-
séadannon sijasta tai sité téydentdmaan seka b) vaihtoehtoja lainsdadannon
sisdll§; tekstin taustalla nékyy erottelu sdantelyn strategiaa ja keinoja kos-
keviin vaihtoehtoihin.

Strategiavaihtoehdot koskevat sellaisia kysymyksia kuin kaytetdanko
ylipaénsa oikeudellista sdantelya vai ei, hyddynnetéanko itsesdantelya, jo-
takin muuta ns. sé@ntelyn uutta muotoa (standardit, erilaiset soft law-
instrumentit) tai tahdéataanko erilaisten saantelykeinojen yhdistelmiin (ku-
ten yhteissaantely), tavoitellaanko nimenomaisesti markkinamekanismille
ominaisia, niita hyodyntavia jarjestelyja (jaksossa 3 esitetyn nelijaon toinen
ryhmd), onko tavoitteenatietyn alan kokonaisuudistus, séantelyn kodifioin-
ti vai rgjattu osauudistus.

Séaantelykeinovaihtoehdot puolestaan koskevat strategiaan verrattuna
suppeampia kysymyksid, kuten yksittaisia séantelyinstrumentteja ja sdan-
nosratkaisuja. Keinovaihtoehtoja koskevat kysymykset ovat esilla kaytan-
non lainval mistelussa sen jakeenkin, kun strategia on valittu, ja aina oike-
astaan miltei lainvalmisteluhankkeen loppuun saakka.

Séaantelyn strategian ja keinojen erottelua tarvitaan, koska niitéa koske-
vat vainnat ja valintojen goitus ovat ainakin padosin erilaiset. Hyvan lain-
valmistelukdytannon mukaisessa padtoksenteon ja vastuun jérjestelmassa
séantelyn strategiaa koskevat perusvalinnat kuuluvat ministerididen poliit-
tiselle ja virkamiesohdolle. On térkeda korostaa, ettd strategiavalintojen
tulisi aina pohjautua riittévan lagjaan ja monipuoliseen taustasel vitykseen.
Se voidaan toteuttaa esimerkiksi saéntelyn tarvetta ja peruslinjoja kartoitta-
vana esiselvityksena tai aiemman lainséadannon toimivuutta koskevana
arviointitutkimuksena. Perusstrategioiden hahmottelu ja niitad koskevan
valinnan pohjustaminen saatetaan antaa myos asetetun |ainval mistelutoi-
mielimen (esimerkiksi komitean) ensivaiheen tehtéavaksi. Olennaista on
joka tapauksessa saantelyn strategiaa koskevan ratkaisun perustuminen
kunnolliseen, monipuoliseen ja kriittisesti arvioituun informaatioon. On
varottava pinnalliseen tietoon tai pelkastdén esimerkiksi jonkin kuohutta-
van yksittai stapauksen synnyttdmaan julkisuuskohuun perustuvia saantely-
ratkaisuja.



K&ytannon lainvalmistelutoiminta k&ynnistyy helpommin ja nopeam-
min, jos saantelystrategiaa koskeva perusteltu valinta on tehty jo lainval-
mistelutehtdvéd koskevassa toimeksiannossa. Aina se e kuitenkaan ole
mahdollista, kuten edell& todettiin. Hankalasti hahmottuvissa tai nopeasti
muuttuvia tilanteita koskevassa lainvalmistelussa voi olla viisasta jéttéa
séantelyn perusstrategiakin melko avoimeksi ja méardytymadn vasta tyo-
prosessin edetessd. Tama asettaa tavallista korkeammat ammattitaitovaati-
mukset lainvalmistelun johtamiselle ja tekijoille. Naissékin tapauksissa on
tarkedd, etta poliittinen ja virkamiegohto osallistuu vastuullisesti strategian
valintaan.

Saantel ykeinojen hahmottelu, vertailu ja valinta ovat lainvalmistelutyon
ja lainvalmistelijoiden ammattitaidon ydinalueita. Ammattilainvalmisteli-
joiden tulee olla ndissa asioissa patevia asiantuntijoita. Heidan asianaan on
hahmottaa ja ymmartag, mité erityyppisia keinoja voidaan kulloinkin kayt-
téd, miten hyvin erityyppisia keinoja voidaan kaytannossa toteuttaa seka
millaisia myonteisia ja kielteisia vaikutuksia eri vaihtoehdoilla todenndkaoi-
sesti on. Vaihtoehtojen selvittely ja vaikutusarviointi kytkeytyvat néin tii-
viisti yhteen.

Monipuolinen tieto, kokemus aiemmista eri alojen saantelyratkaisuista
jakriittinen keskustelu ovat keskeisia apuvdalineita naiden kysymysten sel-
vittelyssi. Niiden ratkaisemiseksi lainvamistelijalle e ole useinkaan mis-
téan |ahteesta tarjolla yksiselitteista ja tdysin varmaa ohjetta taikka tietoa.
Taman epdvarmuuden ohella ovat sdantelykeinoja ja vaihtoehtoja koske-
van lainvamistelun normaalgja ja hyvaksyttévia piirteita erimielisyydet eri
osallistujien ja asiantuntijoiden kesken. Niiden pohjalta voidaan optimaali-
sessa lainvalmistelussa luoda eri nékdkulmista mahdollismman huolelli-
sesti arvioitu séantelykeinovaihtoehto. On hyva huomata, ettd sdantelyn
keinoja koskeva analyysi ja harkinta saattavat johtaa joissakin tapauksissa
tarpeeseen arvioida uudelleen myo6s jo aiemmassa ty6val heessa omaksuttua
saantelyn strategiaa.
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6  Malli vaihtoehtojen selvittamiselle

Lainvalmistelijan gjatus- ja tybprosessien kannalta eri toimintavai htoehto-
jen selvittelya ja harkintaa voi hahmottaa seuraavasti.

ONGELMA:
on tunnistettu jokin epékohta jatarve sen ratkai semiseen
tietyn tavoitteenasettel un suuntai sesti

l

HAHMOTELLAAN ERI TOIMINTAVAIHTOEHTOJA:
ensiksi avoimesti ja monipuolisesti; alustavan harkinnan perusteella kavennetaan
selvittely 2—4 péavai htoehtoon

l

ARVIOIDAAN VALITUT PAAVAIHTOEHDOT:
eritellédn kunkin hyodyt ja vahvuudet seké ongelmat ja kustannukset.
Erityistéd huomiota kiinnitetdan toimenpiteen tehokkaan implementoinnin ehtoihin.
Verrataan ns. 0-vaihtoehtoon €li ettel tehtéis mitdén uutta

l

VALITAAN KOKONAISARVOLTAAN PARASVAIHTOEHTO.

K okonaisarvoltaan parhaalla vaihtoehdolla tarkoitetaan saéntelyd, joka ta-
voitteenasettelu seka kyseisen vaihtoehdon vahvuudet ja ongelmat huomi-
oon ottaen ndyttéisi johtavan parhaaseen tulokseen. Arviointi sisaltéa laa-
dullisiajaméardllisia osatekijdita

Tdlaisella malilla voidaan kuvata késitteellisella tasolla keskeisia gja-
tus- ja tybprosesseja, joiden avulla lainvalmistelussa selvitetéan eri toimin-
tavaihtoehtoja. Malli tuo myos esiin vaihtoehtojen tarkastelun ja vaiku-
tusarvioinnin kiintedn yhteyden. Malli kuitenkin yksinkertaistaa lainval-
misteluprosessia, eiké ole tarkoitettu kuvaamaan tyon tosiasiallista etene-
mista askeleesta toiseen. Mallia e ole liioin tarkoitettu toimintaohjeeksi.
Eri yhteyksissé on aiheellisesti todettu lainvalmistelun luonteenomaiseksi
piirteeks tietylla tavalla edestakainen liike. Tyoprosessin edetessd esiin
nousevat uudet kysymykset saattavat pakottaa palaamaan aiemmin jo rat-
kaistuiksi luultuihin asioihin ja harkitsemaan usein niitdkin uudelleen.



7  Séaantelyn strategiaa koskevia vaihtoehtoja

7.1 Aluksi

Saantelyn strategialla tarkoitetaan séadosehdotuksen perustyyppié ja perus-
luonnetta koskevaa ratkaisua, johon voi lisdks sisdltyd muunlaisia julkisen
vallan tai yksityisten toimijoiden samaan yhteyteen kuuluvia jarjestelyja ja
toimenpiteitd. Tassa jaksossa esitellaédn muutamia lainval mistel utoiminnan
kannalta huomionarvoisia ja kéyttokelpoisia, perinteiseen lainsé&dantoon
verrattuna vaihtoehtoisia sdantelystrategioita. Taustaksi on tarpeen todeta
kaks kehityspiirretta. Kansainvélisessa ja eri valtioiden sédantelykehityk-
sessd on erityisesti 2000-luvulla hyédynnetty yha enemman erilaisia vaih-
toehtoisia séantelyn strategioita. Toiseks lakien ja lainvamistelun laadun
kehittamistydssa kohdistetaan paljon odotuksia uudenlaisten sdantelystra-
tegioiden hyotyihin jatuloksiin.

7.2 Itsesaantely

Itsesdantelylla tarkoitetaan jérjestelyd, jossa jokin elinkeinoala, ammatti-
ryhma tai yhteiskunnan muu osa-ala (tiede, urheilu) 1) laatii omaa toimin-
taansa koskevat saanndt, 2) luo niiden noudattamista tukevan valvontajar-
jestelman mahdollisine sanktioineen ja 3) mekanismin, jolla erimielisyydet
jakiistat voidaan ratkoa. Itseséantelya esiintyy lukuisissa muodoissa, joihin
el ana sisdlly kaikkia mainittuja elementtgja (esimerkiksi luodaan vain
toimintasaantojata pelkké alan oma mekanismi kiistojen ratkaisua varten).
Usein erotellaan erikseen ns. aito itsesdantely, johon julkinen valta ei osal-
listu mill&an tavalla (esimerkiksi rahoituksen kautta tai nimeamall&a henki-
|Gita itsesdantelyn toimielimiin).

Itseséantely on kansainvélisen sddntelykehityksen vahvoja kasvusuun-
tia. Euroopan talous- ja sosiaalikomitean laskelman mukaan 60 prosenttia
eurooppalaisista eri alojen ammatillisista yhteisoista on jo luonut jonkinlai-
sen itsesadntelyjarjestelman, ja lopuistakin puolet valmistelee sellaista (Eu-
ropean Economic and Social Committee. The Current State of Co-
Regulation and Self-Regulation in the Single Market. 2005) Itsesdantelyn
merkityksen kasvu on tutkimustoiminnassa ndhty paétulokseksi 1980-
luvulla paljon esilla ollei sta deregul aati o-ohjel mista.

K otimaisista itseséantelyjarjestel mista tunnetaan ehka parhaiten jo mai-
nittu media-alan itsesdantely, 1&88kemarkkinoinnin valvontgérjestelmé oh-
jeistoineen ja toimielimineen, porssin toimintaan liittyvéat itsesééntelyjér-
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jestelmét sekd monen ammattiryhmén laatimat, omaa toimintaa koskevat
eettiset ohjeistot.

Saantelystrategioiden ja lainvalmistelun kannalta itsesdantelyyn voi-
daan reagoida ainakin kolmellatavalla. Lainsdéatgavoi edistéd ja kannustaa
tiettyd alaa luomaan itsesdantelyjarjestelma ja yllapitdmaan sitd. Monesti
uhka lains&étgjan toimenpiteistd on synnyttényt tai ainakin vauhdittanut
itsesaantelyn luomista. Toiseksi lainvamistelussa voidaan laatia ja raken-
taa sdadosehdotus ottamalla huomioon se, etté kyseiselld alalla on jo toimi-
vaa itsesdantelya. Lainsdatga voi tukeutua alan itsesdantelyyn sitéa kautta,
ettd sddnnosten tulkintaohjeena viitataan nimenomaisesti alan luomiin
séantdihin tai kannustetaan sddntelyn kohteita turvautumaan ensi sijassa
adan omiin toimielimiin kiistatilanteiden ratkaisussa. Hyvin toimiva it-
sesaantely voi joskus olla peruste sille, ettei lainvalmistelussa olekaan tar-
vetta uusiin sdadostoimiin.

L ainvalmistel utoiminnan nékdkulmasta on huomattava, etté itseséénte-
lyn luomiseen ja yll&pitdmiseen kytkeytyy tavallisesti yleisen edun ohella
alan omia erityisia intressej, joiden vuoksi jérjestelméan aikaansaamista ja
siité aiheutuvia kustannuksi a pidetéén asianomaisen alan kannalta perustel-
tuina. Jos itseséantelyn pelatéan painottavan litkaa alan erityisintresseja tai
sen toimivuuteen kohdistuu epéilyjd, tama voi lainval mistelutydssa elimi-
noida téllaisen strategiavaihtoehdon kayttomahdollisuudet (ks. Sakari
Huovinen. Y hteissdantely ja itsesaantely — julkisen vallan tehtévid muutta-
vat sdantelykeinot. Lakimies 7-8/2006. Kirjoituksessa selostetaan lainsééa-
tgan torjuvaa suhtautumista alkoholimainonnan itsesaantelya koskeneen
toimenpideal oitteen riittévyyteen).

Itsesdantelyn vahvuuksia ja ongelmia voi alan tutkimuskirjallisuuden
valossartiivistéd yleisella tasolla seuraavasti.

Vahvuuksia
» asantuntemus séantdjen | aadinnassa

Ongelmia

 sdantdjen laadinnalta puuttuu vastaava

» omakohtainen vastuunotto ja "kurinpi- vavonta-, julkisuus- ja vastuujérjes-
to” alan toiminnastajatoimijoista telma kuin lainlaadinnalla.on

* joustavuus, nopeus sd@ntdjen ja jarjes- * itsesdéntely kattaa vain siihen sitoutu-

telméan luomi sessa seké muutoksissa
mahdollisuus ylittéd lain asettama vé-
himméi staso

paemmat  mahdollisuudet  neuvoa
séantelyn kohteita etukédteen sdanttjen
"oikeasta’ sisdlosta kuin julkisella or-
ganisatiolla

sédstdd julkisia kustannuksia (joskin
jonkun on aina vastattava itsesddnte-
lynkin kuluista).

neita; vapaamatkustajaongelma

* toteutusmekanismi voi olla tehoton,
elké herété luottamusta

e dan erityisntressit saattavat ylikoros-
tuayleisen jayleisdn edun asemesta

* itsesdantely saattaa kohdella eri tavoin
eri toimijaryhmia (vakiintuneet toimi-
jat vs. uudet tulokkaat; suuret vs. pie-
net)

* itses@@ntelyn ja kilpailulainsd&dannon
suhde.
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On aihedllista korostaa, etta tamantyyppiset yleisluonteiset ndkokohdat
tarjoavat lainvalmistelunkin kannalta vain ohjeellisia |ahtokohtia. Vasta
kussakin konkreettisessa asiayhteydessa tehtéva erittely voi antaa vastauk-
sia siithen, millaisia vahvuuksia tai ongelmia erilaisiin itseséantelyjérjeste-
lyihin liittyy; el tietenk&an ole niin, ettd jokaisella konkreettisella itseséén-
telyjarjestelmdléaolisi aina mainitut vahvuudet tai ongelmat.

7.3 Yhteissaantely

Y hteissaantelyssa julkinen vallankayttgja ja yksityinen taho osalistuvat
yhteistyossa séantelytehtdvan hoitamiseen. Kummallakin taholla on oma
roolinsa, omat tehtavansa ja oma vastuunsa. Yksityisen puolen toiminta
vastaa tai ainakin muistuttaa yhteissdantelyssd monessa tapauksessa it-
sesddntelyg; toisinaan puhutaankin sdannellysté (tai delegoidusta) itsesdan-
telysta

Y htei sséantelysta on késitteena alettu puhua vasta hiljattain, vaikka sen-
tyyppisia saantelymuotoja on ollut kaytossa jo pitkdan. Y hteissdantelyn
piiriin mahtuu monenlaisia séantelymuotoja, joissa julkisen ja yksityisen
puolen roolien luonne ja vahvuus vaihtelevat. Euroopan unionin oikeudes-
sa on tavoiteltu parin viime vuoden aikana tarkasti kuvattua yhteisséénte-
lyn méaritelmaa, joka tuskin tulee sellai senaan saamaan maarédvad asemaa
saantelykehityksessa (ks. toimielinten valinen sopimus paremmasta lain-
sdadannosta. Viralinen lehti no C 321, 31/12/2003).

Tunnetuimpia esimerkkeja yhteissdantelysta ovat Suomessa tydehtoso-
pimuslakiin perustuva mahdollisuus maaréta sopimuksin tydsuhteen eh-
doista tyomarkkingjérjestdjen kesken sek& asiangjotoiminnan valvontajar-
jestelm@, jonka keskeisia osia ovat asianagjajalaki, itsesdantelyn tieta luodut
hyvéaé asiang g atapaa koskevat ohjeet seka alan ja valtiovallan nimeamista
edustajista koostuva valvontaelin. Tata ohuempi rooli julkisella vallalla on
urhellun anti-doping-toiminnassa. Se perustuu pitkalle urheilujarjesttjen
varaan mutta valtio on kuitenkin yksi toimintaa yll&pitavan jérjeston jasen
seka liséksi toiminnan rahoittgja.

Euroopan unionin oikeudessa tarkea esimerkki yhteissaantelysta on ol-
lut sisdmarkkinoiden luomista varten 1980-luvulla kehitetty ns. uusi 18hes-
tymistapa. Taman mallin mukaiset direktiivit sisdtavat hyvin yksityiskoh-
taisten direktiivien sijasta vain kaikkein keskeisimpia sddnnoksia esimer-
kiks tietyn tuotteen perusominaisuuksista, kuten turvallisuudesta. Muulta
osin séantelyssa viitataan alan eurooppalaisiin standardeihin ja niiden aset-
tamiin vaatimuksiin. S&ntelyn kohteena olevan toiminnanharjoittgjan e
tarvitse valttamétta noudattaa standardia, kunhan osoittaa, etta hanen val-
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mistamansa hyddyke t8ytté4 vastaavan vaatimustason. Uuden |8hestymis-
tavan mukaisia direktiiveja on laadittu pitkalle yli 50, ja jokunen vuosi sit-
ten niiden arvioitiin kattavan viidenneksen sisémarkkinakaupasta. Suomes-
sa samaa saantelymallia on kaytetty esimerkiksi laissa kulutustavaroiden ja
kuluttgjapal velusten turvallisuudesta (75/2004). Sen keskeisessa sadnnok-
sessd ( 7 8 1 mom.) viitataan paitsi mainittuihin eurooppalaisiin standar-
dethin muihinkin kysymyksessé olevan hyddykealan kansallisiin tai kan-
sainvalisiin standardeihin.

Lainval mistel utoiminnan kannalta yhteisséantelyn etuna on sen pyrki-
mys yhdistéa perinteisen sdadetyn oikeuden tal toisaalta yksityisluonteisen
saantelyn vahvuuksia. Julkinen organisaatio, "lains&atgjd’, toimii yhteis-
séantelyssa periaatteessa saman vastuu-, valvonta- ja julkisuussaantelyn
alaisuudessa kuin yleensdkin. Yksityinen taho taas tuo mukanaan oman
vastuunkantokykynsé ja -valmiutensa, osaamisensa, oman aansa tunte-
muksen ja joustavuuden, joka ainakin optimitapauksessa on leimallista ja
muullekin yksityiselle s&antelylle. Onnistuessaan yhteisséantelyll& voidaan
edistéd monia edella todettuja itsesdantelyn vahvuuksia (jakso 7.2.) Samal-
la yksityinen taho voi kuitenkin valttéa joutumasta vastaavanlaisen "vie-
rasmadraamisen” kohteeksi kuin perinteisessa |ainséadannossa.

Y hteiss8antely asettaa vaatimuksia seké julkiselle ettd yksityiselle ta-
holle. Julkiselta puolelta edellytetéddn yhteistoimintavalmiutta ja rohkeutta
luottaa yksityisen puolen toimintakykyyn ja lojaalisuuteen. Samat vaati-
mukset koskevat kaéntéen yksityista tahoa. Lisdksi yksityisilla toimijoilla
tulee olla kykyé vastata asianmukaisesti niista velvoitteista, joita yhteis-
sédntely asettaa. Ké&yténndssa yksityisen tahon tulee my6s kattaa riittévan
lagjasti kyseisen sektorin toimijat, koska muutoin jérjestelman pitavyys ja
oikeudellinen yhdenvertaisuus j&dvat ontumaan. On myos mahdollista, etta
yhteissdantely e onnistu, jos yksityisen tahon toimijoiden kesken on liian
suuriaintressi- tai muita eroja.

Kiinnostava konkreettinen esimerkki yhteissdantelya ajatellen on meilla
suhtautuminen ns. ei-valvottujen lakiasiaintoimistojen séantelyn ja valvon-
nan tarpeeseen. Kysymys on ollut gjoittain esilla oikeuspoliittisessa kes-
kustelussa ja siité on hiljattain valmistunut Suomen Asianajaaliiton ty6-
ryhmaén ehdotus (Asiangjotoiminnan vaihtoehdot. Suomen Asiangjgaliitto
2007). Oikeudellisista asiantuntijapalveluista asiangjgjia ja julkisia oikeus-
avustgjia valvotaan lainsdadannosta ja itsesdantelysta rakentuvan yhteis-
saantelyn avulla, kun taas lakiasiaintoimistosektorilta puuttuu vastaavan-
lainen valvonta.

Y hteiss8antelysta, jossa voidaan yhdistéa julkisen ja yksityisen séante-
lyn vahvuuksia, nayttda tulevan ldhivuosikymmenind yksi keskeisimpia
vaihtoehtoisia strategioita perinteiselle lainsdadanndlle.
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7.4 Esimerkkejd muista sdantelystrategian
vaihtoehdoista

Paastokauppa. Mielenkiintoinen esimerkki vaihtoehtoisten sédantelystrate-
gioiden kehittelystéd on pé&astokauppa, jolla pyritdéan Kioton ilmastosopi-
muksen toteuttamiseksi hillitsemaan hiilidioksidipaasttja (paastokauppa a
ki 683/2004). Paastokauppaa koskeva kotimainen sdantely perustuu Euroo-
pan unionin direktiiviin (2003/87/EY). PaéstOkauppa koskee nykyvaihees-
sa energiantuotannon ja tiettyjen teollisuuden alojen (terés, mineraali-,
metsateollisuus) yrityksid, kdytéanndssa Suomessa runsasta 500 yritysta

Paastooikeudet sdantelyn kohteina oleville yrityksille on jakanut Ener-
giamarkkinavirasto, joka muutoinkin toteuttaa tété lainsaadantod. Ensi vai-
heessa oikeudet jaettiin maksutta. S8antelylla on pyritty luomaan markki-
noille ominaisia kannustinvaikutuksia. Yritykselle on edullista aittaa péés-
toboikeuden mukainen kasvihuonekaasujen médara. Se voi silloin myyda
ylijédménsa toiselle yritykselle, jonka toiminnasta syntyy sen oman péas-
tooikeuden ylittavd médra kasvihuonekaasuja ja joka siis tarvitsee lisda
paastboikeuksia. Kaupan olevia pdastooikeuksia varten oletetaan syntyvan
markkinat, joilla hinta mdaraytyy kysynnan ja tarjonnan mukaan. Lisaksi
péastokauppasadntelyn on maéré suosia sellaisia energiantuotannon aloja,
joillael synny lainkaan hiilidioksiidip&&stoj&

Suunnitteilla on vastaavanlaisen sdantelystrategian ulottaminen myos
muun tyyppisiin paastoihin (esimerkiksi metaani- ja fluorikaasut). Toisaal-
ta passtokaupan toimivuutta, markkinoilla toteutunutta hinnanmuodostusta
ja jarjestelmén vaikutuksia energian kuluttgjahintoihin on arvosteltu. Sa-
mansuuntaista séantelystrategiaa, jossa tietyn elinkeinoalan toimijoille
osoitetaan sédntelyn avulla tietynlagjuiset kiintiot jonkin niukan voimava-
ran hyodyntamiseen (esimerkiksi kalastus) jajossa kiinti6t voidaan vastaa-
vasti saattaa vaihdannan kohteeksi, voidaan niin ikdan kayttaa.

Viranomaisohjauksen korvaaminen markkinoilla. Sahkodmarkkinal ainséd-
déanndssa on toteutettu 1990-luvulta alkaen selked sééntelyn perusstrategian
muutos. Sen ydinsisalténa on ollut valtiojohtoisen suunnittelun korvaami-
nen markkinapohjaisella jarjestelmdla. Siina pyritéan hyodyntamaan
markkinoille ja kilpailulle ominaisia mekanismeja ja viranomaisten rooli
keskittyy ja rgoittuu valvontaan. Strategian muutoksen tavoitteena on ol-
lut, ettd energian hinta méaraytyisi markkinoilla eik& sdantelyn tai monopo-
[in mé&raamané.

On huomattava, etté tallainen sdantelystrategian muutos edellyttéa mo-
nenlaista oikeudellista séantelyé ja viranomaistoimintaa. Esimerkiksi séh-
kémarkkinoilla on ollut tarpeen varmistaa sééntelyn avulla séhkoverkot
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kaikkien halukkaiden k&yttoon asianmukaista korvausta vastaan, koska el
olisi kokonaistaloudellisesti jarkevaa rakentaa useita padlekkasia verkko-
ja. Jotta séantely olisi toiminnanharjoittgjien kannalta riittdvan ennakoita-
vaa, alala on myds hyoédynnetty etukéteistd lupasdantelyd. Néin siité huo-
limatta, etté yritystoiminnan séantelyssa valtavirta yleensa vie pois etuka-
teisista luvista kohden toiminnan jakikéteista viranomaisvalvontaa. S&an-
telyn vaihtoehdoille asetettu yleistavoite vahentéd saantelyn maaraa (ks.
edella jakso 4) e useinkaan toteudu uudistettaessa sdantelyn strategioita;
tama& on havaittu myo6s kansainvéalisesti erilaisten julkisten pal velutoiminto-
jen yksityistdmisen yhteydessa.

Lopputulokseen vai tuotannon panoksiin ja prosesseihin kohdistuva séan-
tely? Varsinkin kansainvalisessg, vaihtoehtoisia séantelyn strategioita kos-
kevassa kirjallisuudessa on painotettu taloudellisen toiminnan ja tuotannon
lopputul okseen kohdistuvaa séantelya (Performance based-regulation) ver-
rattuna tuotantoprosessiin tai sen panoksiin kohdistuvaan saantelyyn. Ase-
telma on ilmaistu myds niin, ettd on parempi sédnnella sit, mika on talou-
dellisen toiminnan lopputulos kuin sitd, miten se saadaan aikaan. Tausta-
gjatuksena on se, etté lopputul okseen kohdistuva séantely jéttaa toiminnan-
harjoittajalle enemmén liikkumavaraa. Sen sisdlla tdma voi parhaiten ottaa
huomioon omat toi mintaol osuhteensa, kaytettavissa olevan tekniikan ja sen
uudet kehitysaskeleet, kustannustekijét seka olosuhteiden muutokset. Yri-
tystoiminnassa on yleensa véhemman liikkumavaraa, jos ja kun kaytetdan
suoraan tuotantoprosesseihin ja siind kaytettyihin panoksiin kohdistuvaa
séantelya.

Ké&ytannon lainval mistelutoiminnassa on itse asiassa jo pitkaan ja laa-
jalti hyddynnetty lopputul okseen kohdistuvaa sdantelya etenkin ymparisto-,
tyoturvallisuus- ja kuluttajansuojal ainsdddanndssé. Monesti sama sdados-
kokonaisuus saattaa sisdltéd kummankinlaisen strategian mukaista sdante-
lya Esimerkiksi lelujen tulee tayttéa kulutustavaroiden ja kuluttajapalve-
lusten turvallisuudesta annetun lain vaatimukset, jotka velvoittavat elinkei-
nonharjoittgjan varmistautumaan, ettd kulutustavarasta ei aiheudu vaaraa
kuluttajan terveydelle tai omaisuudelle (3 8). Tama sdantely kohdistuu siis
tuotanto- ja markkinointiportaan kautta kuluttgjalle kulkevaan lopputul ok-
seen. Lelujen turvallisuudesta annetun lain mukaan taas lelut on esimerkik-
si vamistettava materiaalista, joka ei pala joutuessaan suoraan kosketuk-
siin kipinan tai muun sytytysléhteen kanssa (lain 16 8§ 1-kohta) eli sééntely
kohdistuu suoraan valmistustapoihin.

Joustavuus sadantelyn strategiana. Y ritystoimintaa koskevassa lainséédan-
ndssa pidetddn usein joustavuutta tdrkedna niin strategian kuin yksittéisten
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saantelykeinojenkin tasolla. Joustavuutta on hyodyllista eritell& eri ulottu-
vuuksiin (ks. Kalle M&éttd. Taloustiede kotimaisessa lainvalmistelussa
Véliraportti. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 2007, ilmestyy). On mahdol-
lista erotella 1) saéntelyn joustavuus suhteessa ulkopuolisten olosuhteiden
muuttumiseen (ulkoinen joustavuus), 2) sdantelyn normatiivinen jousta
vuus: mitd helpompi saéntelya on muuttaa, sitd normatiivisesti joustavam-
paa se on ja 3) saantelyn joustavuus siind mielesss, etta se antaa elinkel-
nonharjoittgjale tuntuvasti lilkkumavaraa p&éttéd, miten toimia séanndsten
asettamissa kehyksissa (operationaalinen joustavuus). Y leisluonteisilla,
joustavilla sé8nnoksill&, joiden vahvuuksia ja ongelmia on esitelty jaljem-
pana (jakso 10.1.), voidaan usein edistda etenkin ensiksi mainittua jousta
vuuden ulottuvuutta

Tavallissmmin joustavuudesta puhutaan yritystoimintaa koskevan sdan-
telyn strategiana mainitussa operationaalisessa merkityksessa. Silloin se
antaa toiminnanharjoittaalle litkkumavaraa valita, miten han omat ol osuh-
teensa, voimavaransa ja kapasiteettinsa huomioon ottaen parhaiten ja kus-
tannustehokkaimmin téyttéd lainmukaisen toiminnan vaatimukset. Tasta
ovat tyypillisia esimerkkeja edella mainittu lopputulokseen kohdistuva
saantely samoin kuin jéljempand mainittu yrityksen ns. omavalvonta (jakso
11).

Joustavuutta voi kuitenkin tarkastella sééntelyn kohteena olevien toi-
minnanharjoittajien ohella myos sddnnoksia implementoivien viranomais-
ten, ndiden keinovalikoiman ja tydssaén noudattamien toimintaperiazttei-
kiks sitd, muodostavatko viranomaisen toimintakeinot joustavan, portait-
tain ankaroituvan valikoiman. Samoin voidaan arvioida joustavuuden kan-
nalta sit, missa méarin viranomainen kayttaa tydsséan ohjaukseen, yhteis-
toimintaan ja yhteiseen sopimiseen perustuvia, monesti ei-saadannéisia
keinoja ja missa méarin taas nimenomaisia, lain tarkoittamia keinoja, joihin
sisdltyy pakkoa ja sanktiouhkaa.

Tutkimustoiminnassa on kyetty kehittelemaén ja yleistaméan jonkin
verran periaatteita ja nékokohtia siita, missa tilanteissa ja milla ehdoilla
erityyppiset strategiat ja keinoyhdistelman toimivat lakia toteutettaessa
optimaalisesti, missa taas e (ks. esimerkiksi Tala 2001. Lakien vaikutuk-
set. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisu 177, s. 270-273).

Uutta osakeyhtitlakia (voimaan 1.9.2006) valmisteltaessa joustavuutta
korostettiin yhtena séantelyn strategiana monella tavalla, myds tavanomai-
sesta poikkeavasti. Lain tahdonvaltaisuutta liséttiin, muun muassa maé-
raémismahdollisuuksia yhtiojarjestyksen sisallosté. Toisaalta lailla avattiin
yhtiGiden kayttbon aiempaan verrattuna uusia toimintamahdollisuuksia
(esimerkiksi yhtiomuodon muuttamisessa). Lisdksi toimintamahdollisuuk-
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sia on lisdtty vahentdmalld ja keventamalla erilaisia muotomaarayksia
(esimerkiksi yhtigjarjestykselta vaadittava vahimmaissisdltt). Kiinnostava
strateginen valinta on ollut laatia uudesta laista entisté kattavampi siséllyt-
tamalla siihen myds sédnnoksia seikoista, jotka ilmenivét aiemmin vain
oikeuskaytannosta ja -kirjallisuudesta. Yleensdhan sdantelyn niukkuuden
uskotaan liséévan toiminnanharjoittajien kannalta joustavuutta.

Yksi tavoite valitulle séantelystrategialle on ollut parantaa pienten yhti-
Oiden asemaa muun muassa juuri sdantelya lagjentamalla ja selkeyttamalla
sitd omaksutun viittaustekniikan avulla. Perusteluna on ollut se, etta "yh-
tidoikeuden aiheuttamat suoranaiset hallinnointikustannukset seka erilaiset
selonotto- ja epavarmuuskustannukset kohdistuvat pieniin yhtidihin suh-
teellisesti korkeampina kuin suuriin yhtidihin” (hallituksen esitys osakeyh-
tidlaiksi 109/2005, s. 15). Lain tahdonvaltaisia sédnnoksia onkin luonneh-
dittu mallisddnnoiksi, jotka ovat yhtiGiden vapaasti kéytettavissa

Vaikka joustavuuden erilaisia etuja usein painotetaan paljon yritystoi-
minnan sdantelyssa, niitd on lainvamistelussa hyva punnita myos vasta-
argumenttien valossa. Joustava sdantely saattaa sdantelyn kohdetahojen
kannalta vahentd& oikeusvarmuutta ja lisétd ennakoitavuutta koskevia on-
gelmia. Koska erilaisilla toiminnanharjoittgjilla voi olla erilainen kapasi-
teetti hyddyntad joustavaa sééntelyd, muodollis-juridisesti neutraalilta ndyt-
téva sdantely saattaa suosia vahvoja yrittgjaryhmi& muiden kustannuksella.
Joustava saantely saattaa lisdta yrittgjien kannalta tarvetta neuvontaan ja
ohjaukseen saantelyn konkreettisesta sisdllosta. Viranomaistoiminnassa
joustava sdantely saattaa puolestaan tehda mahdolliseksi passiivisen ja
epayhtendisen valvonnan, joka ei ohjaudu lain tavoitteiden kannalta kes-
keisimpiin asioihin.

8 Ajankohtaisia esimerkkeja saantelyn
strategiaa koskevien vaihtoehtojen
selvittamisesta

Kuten alussa todettiin, lainvalmistelun kehittémisehdotuksissa on toistu-
vasti arvosteltu nykyisid kdytanttja siitd, ettd séadosvalmistelussa selvitel-
l&8n vain vajavaisesti erilaisia toimintavaihtoehtoja. Tama arvostelu on
usein ollut perusteltua. On kuitenkin hyva huomata, ettd monessa yritys-
toimintaa koskevassa tuoreessa hankkeessa on esitéiden valossa pohdittu
saantelystrategian vaihtoehtoja kiinnostavalla ja havainnollisella tavalla eri
nakokulmista.
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Valmisteltaessa hallituksen esitysta laiksi julkisista hankinnoista ym.
(HE 50/2006, jajempand hankintalaki) asianomaisten EU-direktiivien to-
teuttamiseksi yhtena keskeisené kysymyksena oli, millaiseksi tulisi maarit-
t84 lain soveltamiselle olennainen ns. kansallinen kynnysarvo, jonka ylitt&
vid hankintoja saantely tulisi koskemaan. Kansallisen kynnysrgjan alitta-
viin hankintoihin laki ei soveltuisi lainkaan. Niissdkin olisi tosin noudatet-
tava yhteison oikeuden keskeisia periaatteita (syrjiméttomyys-, suhteelli-
Suus-, avoimuusperiaatteet) ja hankintayksikéiden omia ohjeita. Lakiehdo-
tuksen padtavoitteita ovat olleet: toteuttaa julkiset hankinnat avoimella,
tarjogille tasapuolisella tavall a, tehostaa julkisten varojen kayttoa ja johtaa
hinta-laatusuhteeltaan parhaisiin hankintoihin. Myds séantelyn yksinkertai-
suutta ja joustavuutta tavoiteltiin.

Kansallisten kynnysarvojen méarittely oli koko lainlaadintaprosessin
gjan eniten erimielisyyksia aiheuttanut kysymys. Paavaihtoehtoina olivat
esilla ns. kolmi- ja neliportaiset mallit. Kummankin tueksi esiteltiin argu-
esityksen tueksi tehtiin kuntien hankinnoista suppea selvitys, jonka avulla
hahmotettiin paévaihtoehtojen toteutumista ja merkitysta kayténnon valos-
sa. Lakiehdotuksen laadintaa on palvellut erillinen vaikutusarvioselvitys
(KTM:n julkaisu 18/2006), jonka padtuloksia on selostettu hallituksen esi-
tyksen liitteessa.

Hallituksen esityksessa paddyttiin varsinkin tehokkuus- ja selkeysperus-
teilla kolmiportaiseen malliin. Esityksessa tuotiin kuitenkin esiin mygs ne-
liportaista mallia tukeneita perusteita ja vastasyitd. Ehdotuksessa omaksu-
tun kolmiportaisen mallin katsottiin turvaavan tehokkaimmin lain tavoit-
teet.

Hankintalainsd&dantd on kaikkiaan my6s havainnollinen esimerkki
lainval mistel utehtavastd, jossa séantelyn vaihtoehtoja on harkittu Euroopan
unionin saantelyn asettamissa kehyksissa.

Hallituksen esitys biopolttoaineiden kéyton edistamisesta liikenteessa
(HE 231/2006, biopolttoainelaki) pohjautuu unionin samaa asiaa koske-
vaan direktiiviin (2003/30/EY). Tavoitteena on ollut vahentda hiilidioksi-
dipéastoja ja parantaa polttoaineomavaraisuutta. Direktiivi edellyttd8 unio-
nin jasenvaltion varmistavan, ettd markkinoilta on saatavilla vahim-
maisosuus biopolttoaineita. Tayttédkseen unionin pddméaérdt Suomi tavoit-
telee vuoteen 2010 mennessa biopolttoaineille 5.75 prosentin osuutta lii-
kenteen moottoribensiinin ja diesel 6ljyn kokonaiskaytosta.

Lainvalmistelussa oli esilla kolme vaihtoehtoa: valmisteveron aennus,
litkennepolttoai netta markkinoille toimittavill e asetettava velvoite ja ndiden
yhdistelma. Vamisteverovaihtoehto olisi yhteison oikeus huomioon ottaen
ollut periaatteessa mahdollinen. Sen ongelmia olisivat kuitenkin olleet tuen
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mukautus maailmanmarkkinahintoihin, tuen maaréaikaisuus, vaatimus hy-
vaksyttaa jarjestely komissiossa ja ns. ylikorvauskielto eli valmisteverosta
tehdyn alennuksen méara el saisi ylittda biopolttoaineen kaytosta aiheutu-
via lisékustannuksia. Parempana vaihtoehtona ehdotuksessa pidettiin polt-
toaineen toimittgjalle asetettua vahimmaisvelvoitetta, joka myds voidaan
sopeuttaa helpommin kansallisiin olosuhteisiin.

Velvoitteen mukaan liikennepolttoaineita kulutukseen toimittavan jake-
luyrityksen on tuotava biopolttoaineita markkinoille tietty energiasisatoon
perustuva osuus. Saantelyn joustavuutta edistda se, etté polttoaineen toimit-
taja voi tayttéd oman velvoitteensa myo6s sopimuksella, jonka mukaan muu
lain soveltamisalan toi minnanharjoittaja huol ehtii velvoitteen tayttamisesta.
Joustavuutta liséa myds se, etté biopolttoaine saadaan toimittaa kulutuk-
seen joko sellaisenaan tai moottoribensiiniin taikka diesel6ljyyn laatuvaa-
timukset tayttavalla tavalla sekoitettuna. Talta osin on kysymys yhden-
tyyppisesta yritystoiminnan lopputulokseen kohdistuvasta sééntelystrategi-
asta (ks. edelléjakso 7.4.).

Hallituksen esityksella verkkotunnuslain muuttamisesta (HE 125/2004)
lagjennettiin aiempaa sdaddsta niin, ettd myos luonnallisille, 15-vuotta téyt-
tanellle henkil6ille avattiin mahdollisuus hakea Viestintévirastolta suoma-
lainen verkkotunnus. Alunperin laki (voimaan syksylla 2003) oli antanut
vastaavan mahdollisuuden vain oikeushenkilille. Muutosehdotuksen péé-
tavoitteita olivat tietoyhteiskuntakehityksen, sahkoisen kaupankaynnin ja
sananvapauden edistéminen.

Lainvamistelussa harkittiin pééasialisina vaihtoehtoina ennakkoval-
vontaa ja jalkivalvontaa. Ennakkovalvontajarjestelman, jossa tunnukset siis
tarkistettaisiin - viranomaismenettelyssd etukdteen, ongelmina pidettiin
muun muassa késittelyaikoja, kustannuksia, sita etta tallainen jarjestelma
vaatisi manuaalista tarkastamista, vaikeutta rakentaa teknisesti sujuvaa jar-
jestelmaa seka jarjestelman vaatiman varoitusiimoituksen kalleutta ja ty6-
laytta. Lisdongelmina mainittiin, etta luonnollisia henkil 6ita koskeva palve-
lu poikkeaisi yrityksille avatusta palvelusta, elka tarjolla olisi kaikkia kan-
salaisia yhdenvertaisesti kohtelevaa jarjestelmaéd. Ennakkovalvonnasta ai-
heutuvat haitat arvioitiin kaikkiaan hy6tyj& suuremmiksi.

Laissa omaksuttu jalkivalvontajdrjestelma rakentuu olennaisesti sille,
ettd Viestintavirasto voi tarvittaessa ja laissa sééadetyin tavoin yksityishen-
kilon pyynnosté joko sulkeatai poistaa sellaisen verkkotunnuksen, joka on
saatu oikeudettomasti toisen luonnollisen henkilén nimen perusteella. Li-
séksi rikoslain yleiset saéénnokset henkil Gtietojen antamisesta viranomaisil-
le turvaavat osaltaan oikeiden tietojen antamista silloin, kun verkkotunnus-
ta haetaan Viestintavirastolta. Siksi laissa omaksutun jalkivalvonnan arvi-
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oitiin antavan riittdvan suojan jarjestelman luotettavuudelle ja toimivuudel -
le.

My0s lakisystemaattisia perusratkaisuja arvioidaan toisinaan strategi-
selta kannalta, vaikkeivét seuraavat esimerkit koskekaan selvépiirteista
yritystoiminnan séantelyd. Kuntalain muutosesityksesss, jolla séanneltiin
kuntakonserneja ja kunnallisia liikelaitoksia (HE 263/2006), oli esilla kaksi
padvaihtoehtoa. Kunnallisia liikelaitoksia koskevat séénnokset olisi ollut
mahdollista sijoittaa keskitetysti kuntalain uuteen 10a lukuun tai séétéa sen
vaihtoehtona erillinen laki kunnallisista liikelaitoksista. Ehdotuksessa péé-
dyttiin ensin mainittuun vaihtoehtoon muun muassa sen hel pottamiseksi,
etta myos kuntalain muita sédnnoksia sovelletaan tietyin osin 10a luvun
mukaisiin liikelaitoksiin. Lakiehdotuksella valtion johtavista virkamiehista
(HE 245/2006) on pyritty edistdmaan johtamisen laatua ja tuloksellisuutta
ottamalla kayttdon valtionhallinnon yhteiset ylimman virkamiesjohdon
virat, jotka sijoitetaan valtionvarainministerioon. Ehdotusta laadittaessa
vertailtiin kahta perusvaihtoehtoa: uudistus nykyisen jérjestelman pohjalta
sita kehittamallg, mutta pidattyen uudenlaisista rakenteellisista ratkaisuista
sek& vaihtoehto, jolla ylintd virkamiesjohtoa koskeva sdantely uudistettai-
siin kokonaan. Vaikuttavuuden varmistamiseksi — ja aiempien, epétyydyt-
tavien kokemusten val ossa — valittiin jalkimméainen vaihtoehto.

9 Lainsdadannon soveltamisalan laajuus ja
saantelyn vaihtoehdot

Lainvalmisteluhankkeissa joudutaan aina harkitsemaan nimenomaisesti
séaddsehdotuksen soveltamisalaa. Erityisesti tdmé korostuu kokonaan uu-
siailmidita tai tosiseikastoja koskevissa lakihankkeissa. Yleisella tasolla el
ole mahdollista esittéa kaikkiin tilanteisiin soveltuvia nakokohtia siita, mi-
k& on kunkin sdaddsehdotuksen parhaiten perusteltu, "oikea’ sovelta
misala. Ratkaisu siitd tehddan saantelyn tarvetta, tavoitteita sekd asiaan
liittyvia sisdllollisia argumenttgja koskevan keskustelun ja harkinnan pe-
rusteella. Sen sijaan on lainvamistelun laadun kannalta olennaista, etta
sdantelyn soveltamisalaa eritell&an ja arvioidaan riittdvan laajan ja moni-
puolisen valmistelun avulla. Tall6in voidaan eri vaihtoehtojen, niiden vah-
vuuksien, ongelmien, sdanndsten toteuttamiseen liittyvien ndkokohtien se-
kéa vaikutusarvioinnin avulla paétya hyvin perusteltuun ehdotukseen.

Y ritystoimintaa koskevan lainsé&dannon val mistelussa joudutaan séan-
telyn soveltamisalaa harkittaessa usein ratkaisemaan, ulotetaanko saéntely
samanlaisena koko yrityskenttéén vai onko perusteltua séannella erikokoi-



20

sia yrityksia eri tavoin. Tuoreessa yhteistoimintaa yrityksissa koskeneessa
lakiuudistuksessa lagjennettiin sééntely koskemaan vahintaan 20 tyonteki-
jéa tydllistaviin yrityksiin rgjan oltua aiemmin 30 (laki yhteistoiminnasta
yrityksissa 334/2007). Tosin séantelyn asettamat velvoitteet koskevat lie-
vempina niita vahintéan 20 tyontekijan yrityksia, joita sééntely e aiemmin
koskenut. Laajennuksen tarpeeseen ja vaikutuksiin liittyi eriévié kasityksia.

Lainséd&danndssa on kaytdssa monia muitakin yrityksen kokoon tai toi-
minnan laguuteen kytkettyja sdéntelyn soveltamisalaratkaisuja. Tasa-
arvolain mukaisia erindisia suunnitelmia on tehtava yrityksissa, joissa hen-
kiloston maara on saannollisesti vahintaan 30 tyontekijd8. Osake- tai henki-
l6yhti6 taikka osuuskunta voidaan vapauttaa tilintarkastusvelvollisuudesta,
jos pééattyneelld seka valittomasti edelténeella tilikaudella el téyty kaksi
seuraavasta kolmesta ehdosta: 1) taseen loppusumma yli 100 000 euroa, 2)
lilkevaihto tai sita vastaava tuotto yli 200 000 euroa ja 3) palveluksessa
keskimaarin yli kolme henkiloa Rajauksesta on kuitenkin erindisia poik-
keuksia, muun muassa jos yhtiojérjestyksessd on madrétty toisin. Liike-
vaihtoon sidottu rajaus on my6s esimerkiksi arvonlisdverolaissa
(1501/1993). Myyja ei ole arvonlisdverovelvollinen, jos tilikauden liike-
vaihto on enintéén 8500 euroa, jollei hanta ole merkitty verovelvolliseksi
oman ilmoituksensa perusteella. Yritystoiminnan kesto on puolestaan
séénnosten soveltamisalan rgjausperusteena yrittdjan el 8kel ainsdadannossa.
Sen mukaan aloittavalla yrittgala on oikeus enintéén neljan vuoden gan
25 prosentin alennukseen tydel 8kevakuutusmaksusta.

Osakeyhtiolakia valmisteltaessa on ollut esilla kysymys pienyrittdjia
koskevan erityisen ja erillisen séantelyn tarpeellisuudesta. Lakia séadetta-
essd asia on ratkaistu niin, ettd laki koskee kaikenkokoisia osakeyhti6ita,
mutta pienten yhtididen tilanne on pyritty ottamaan huomioon eri tavoin.
Niiden asemaa koskevat muihin yhtitihin verrattuna tietyt sisallolliset hel-
potukset, ja s88nnokset on pyritty Kirjoittamaan ottamalla huomioon erityi-
sesti pienten yhtididen asema ja tarpeet. Osakeyhtidlaki on pitkélle tahdon-
valtaista saantelyd, joka mahdollistaa monenlaisia ratkaisuja, esimerkiksi
yhtion koon perusteella yhti¢jarjestyksen médrayksilla Toisaalta laissa on
sédnnelty tahdonvaltaisin sédnnoksin lagjasti yhtididen toiminnasta, kuten
edell& todettiin.

Yritystoimintaa koskevassa lainséddanndssa yks soveltamisalan laa-
juutta koskeva, toisinaan hankalasti ratkaistava kysymys liittyy rajanvetoon
tyontekijan ja yrittgan valilla Joissakin tapauksissa elinkeinonharjoittajal -
le on tarkoitettu antaa vastaavanlainen suoja kuin kuluttajalle. Esimerkiksi
vakuutussopimuslain ( 543/1994) mukaan lain sd8nnoksistd ei voida poike-
ta vakuutuksenottgjan vahingoksi, jos tama on kuluttgja tai kuluttajaan rin-
nastettava elinkeinonharjoittgja. Téalla puolestaan tarkoitetaan elinkeinon-
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harjoittajaa, joka tiedoiltaan, taidoiltaan ja taloudellisilta edellytyksiltéan
on sopimussuhteen selvasti heikompi osapuoli.

Saantelyn soveltamisalan kannalta hankala voi olla myds rajanveto liik-
keenharjoittajien ja ammatinharjoittajien kesken. Liike- ja ammattitoimin-
nan rajaa on tdsmennetty oikeuskaytannossa ja alan kirjallisuudessa. Sovel-
tamisalaa koskevan ratkaisun merkitysta lainsdadanttoi minnassa kuvastaa
se, ettd esimerkiksi kirjanpitol ainsd&ddannén mukaan ammeatinharjoittgja voi
pitéa yhdenkertaista kirjanpitoa, kun taas liikkeenharjoittgjalla on velvolli-
suus pitéé kahdenkertaista kirjanpitoa. Liiketoimintakielto el voi kohdistua
ammatinharjoittajaan, mutta kyllakin muuhun elinkei nonharjoittajaan.

Lainvalmistelun kannalta on olennaista, ettd sdantelyn soveltamisalaa
koskevia vaihtoehtoja selvitetéén avoimesti ja monipuolisesti seka arvioi-
malla eri vaihtoehtoja hyotyjen, kustannusten ja kaikinpuolisten vaikutus-
ten kannalta. Saéntelyn taustalla olevat tarpeet, sdanndsten tavoitteenasette-
lu seké realistinen tarkastelu siitd, milla tavoin soveltamisalaltaan erilaisia
séantelyvaihtoehtoja todenndkoisesti tullaan implementoimaan, ovat
useimmiten keskeisid argumentteja, kun ratkaistaan séadosehdotuksen par-
haiten perusteltua soveltamisalaa.

10 Saantelytapaa ja saantelyn systematiikkaa
koskevia vaihtoehtoja

10.1 Saantelyn yleisluonteisuus vs. eriytyneisyys

Periaatteessa joka lainvalmisteluhankkeessa on liikkumavaraa ja eri vaih-
toehtoja sen suhteen, miten yleisluonteista tai eriytynytta sdantelya kayte-
tdan. Yleisluonteisen sdantelyn abstraktiotaso on korkeampi kuin eriyty-
neen, konkreettisin ilmaisuin ja tunnusmerkein laaditun séantelyn. Vaihto-
ehtojen kayttdmahdollisuuksia ja liikkumavaraa rajaavat kuitenkin erityyp-
piset tekijat. Vakiintuneet, lainlaadintaa kyseiselld oikeuden- tai elaman-
alalla koskevat periaatteet ja kaytdnntt saattavat ainakin tosiasiallisesti
asettaa kehyksié tai rgjoituksia sille, millaista séantel ytapaa kéytetéén. Pe-
rustuslaki ohjaa monessa kohden lainvalmistelua, esimerkiksi perusoikeuk-
sien rgjoitusedellytyksia koskevien vakiintuneiden periaatteiden kautta se-
ké rikos- ja verolainsgadannon laadintaa koskevien séénnosten avulla (ks.
niista 1&hemmin Lainlaatijan perustusiakiopas. Oikeusministerion julkaisu
2006:11). My6s Euroopan unionin oikeuden kansallista transponointia oh-
jaavat pajolti yhteisdon tuomioistuimen kdytannbn muovaamat periaatteet,
jotka méarittavét osaltaan kansallisen lainlaadinnan ja myods sdantel ytavan
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valintoja (ks. niista 18hemmin Lainlaatijan EU-opas. Oikeusministerion
julkaisu 2004:4).

Yleisluonteisen ja eriytyneen sdantelytavan vahvuuksia ja ongelmia
voidaan yleisella tasolla havainnollistaa seuraavasti.

Yleiduonteinen sdantely Yksityiskohtainen sdantely
Etuja e joustavuus tapausten eroihin ja ¢ maksmoi sdantelyn ohjaustarkkuu-
olojen muutoksiin néhden den

« mukautuu arvostusten muutoksiin |« lain soveltgjan tehtdvd helpottuu,
* s8@nnos voi mukautua auedllisiin | mekanisoituu

japakallisin eroavuuksiin * sdantelyn ennakoitavuus ja yhtendi-
« lisd tuomarin ja muun lainsovel- |  syys kasvavat, etenkin kohdetaho-

tajan tyon vaativuutta ja motivaa- | jen kannalta

tiota o selked tyOnjako lainsédtgian ja
» mahdollistaa sdéantelyn tiedollisen | laink&yttgjén kesken (vallan kolmi-

epavarmuuden vallitessa ja poliit- |  jako-oppi)

tisten kiistojen kétkemisen yleisiin |« vastaa monia lakiteknisia ihanteita:

muotoiluihin saantelyn selkeys, ymmaérrettavyys
Haittoja | » sédntelyn ohjauskyky ja tarkkuus | ¢ todellisuuden moninaisuus vadtii
aenevat laatimaan lukuisia eri s38nnoksia
* riski soveltamiskaytannon epayh- |« jéa helposti aukkoja, katveita, joita
tendisyydesta sédntelyn olis pitanyt kattaa
o saantelyn kohteiden on vaikea | runsas sdantoméard  vaikeuttaa
tuntea oikeustilaa niiden oppimistaja omaksumista

» mahdollistaa soveltamisen kirja- | » olojen muuttuessa nopeasti séénte-
vuuden ja passivisen impleme- | Iyd& muutettava usein (uhkana muu-
toinnin ten vanhentunei suus jajaykkyydet)

» hdmartda valanjakoa lainsdéatgja | » yksityiskohtainen sééntely voi joh-
laink&yttg g, kun sdantelyn sisdltd | taa erikoisissa tapauksissa kohtuut-
madraytyy vasta sen soveltamis- | tomuuteen, jolloin joudutaan etsi-
vaiheessa méén erilaisia kiertdmiskeinoja sen

valttdmiseks

Kuvion tarkoitus e ole todistaa yleisluonteinen tai yksityiskohtainen sdan-
tely toistaan kaikissa tilanteissa paremmaksi tai huonommaksi. Tarkoituk-
sena el ole liioin sanoa, etta olisi yhdentekevad, kummanlainen séantelyta-
pa valitaan. Kummankin vaihtoehtoisen séantelytavan vahvuuksia ja on-
gelmia tulisi aina harkita nimenomaan siind konkreettisessa séédtshank-
keessa, jota valmistellaan. Harkintaan saattaa vaikuttaa esimerkiksi se, etta
kyseisella aalaon kéytdssa toimivia itse- tai yhteisséantelyjarjestelyja. On
my6s huomattava lain voimassaologjalle ominainen dynamiikka. Yleis-
luonteista séantelya konkretisoivat ajan mittaan yleensa oikeuskaytanto ja
el-sitovat viranomaisten, asiantuntijoiden tai alan toimijoiden laatimat oh-
jeet. Toisaalta saattaa nousta esiin uusia, ei-ennakoituja tilanteita tai on-
gelmia, joihin kumpikaan sdantelytapa el tarjoa tyydyttéavia ratkaisuja.
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Lainsdadantotoiminnan kehittdmistydssa on viime vuosina kuitenkin
pidetty saantelyn kasvavaa eriytymiskehitysté valtavirtana, jossa ndhdaan
korostetusti ongelmia. Jo mainittujen, perustuslaista ja Euroopan unionista
johtuvien tekijoiden ohella on huomiota kiinnitetty muun muassa vaati-
muksiin valtuussdannosten tarkkarajai suudesta ja tdsmallisyydesta (juontuu
erityisesti perustuslain soveltamisk&ytanndstd), viranomaisten tarkastus-
velvollisuuksien ja tiedonsaantioikeuksien tarkkaan sdantelyyn, vaatimuk-
siin viranomaisilla olevien rekisterien melko tasmallisesta sdantelysta seka
viranomaisten kansainvalisen yhteistoiminnan sédntelysta nouseviin tarpei-
sin.

Y ritystoiminnan sdantelyssa on hyddynnetty hyvin yleisluontei sta séan-
telytapaa esimerkiksi 1970-luvun lopulla voimaan tulleen kuluttajansuoja-
lain sdanndksissd markkinoinnista ja vakiosopimusten valvonnasta (lain 2
ja 3 luvut). Lain soveltaminen on ollut keskeisesti erityisasiantuntemusta
edustavien viranomaisten (kuluttaja-asiamies, markkinaoikeus, aiemmin
markkinatuomioistuin) tehtdvana Markkinointisaéntelyn tukena on viitattu
alan itsesddntelyohjeistoihin ja sopimusehtojen valvonnan apuna nyttem-
min muun muassa asianomaisen EU-direktiivin liitteend oleviin esimerk-
keihin. Useimmissa arvioissa valitun saantelytavan on katsottu toimineen
ainakin tyydyttavasti. — Kuluttajansuojalain markkinointia koskeva séante-
ly muuttuisi EU:n direktiiviin pohjautuvan tuoreen ehdotuksen val ossa kui-
tenkin selvasti nykyista yksityiskohtaisemmaksi ( Sopimattomat kaupalliset
menettelyt. Kuluttajansuojalain markkinointia koskevien saénndsten uudis-
taminen. Oikeusministerion julkaisu 2007:11)

Toisensuuntainen yritystoiminnankin kannalta kiintoisa esimerkki on
ollut yksityishenkilon velkajérjestelysta annetun lain s88nnos siita, millai-
set seikat muodostavat esteen velkagjérjestelyn myontamiselle, vaikka lain-
mukaiset edellytykset jarjestelylle olisivat muutoin kasilla. Laissa on séén-
nelty velkgérjestelyn esteista verraten seikkaperdisella luettelolla, joka
kasittda kymmenen alakohtaa (lain 10 8). Lainvalmistelussa vaihtoehtona
harkittiin muiden pohjoismaiden tapaista yleisluonteista estesdéntelya.
Koska velkgarjestely esteperusteineen oli 1990-luvun alkupuolella uuden-
lainen instituutio oikeusjérjestelméssamme, sen soveltamisesta e ollut ko-
kemusta ja instituutioon kohdistui epétietoisuutta ja epdilyja, paadyttiin
esteperusteiden yksityiskohtaiseen sdantelytapaan. Vaikka yksittéisten es-
teperusteiden soveltamisesta ja tulkinnasta on syntynyt lagjahkosti oikeus-
kéytant6a, voi arvioida, etté yleisluonteinen séantely olisi aiheuttanut téta
selvasti enemman epéti etoi suutta ja ongelmia eri toimijoiden kannalta.

Y leisluonteisen sdantelytavan yksi riski on liian yleisen, abstraktin k&
sitteiston valinta. S&8nnoksen sisdltd antaa silloin vain puutteellisesti tai
viitteellisesti informaatiota kohdetahoille ja soveltgjille. Téhan ongelmaan
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on tormétty henkilGtietolain yhteydessa, jossa henkilttietojen yleiskasit-
teessd el ole eroteltu henkil 64 koskevia tietoja siité riippuen, koskevatko ne
henkil6a yksityishenkil6ng, julkisessa tehtévassa ta muussa julkisessa roo-
lissa. Taman vuoksi sédntely, jossa kéasitevalinta johtuu unionin oikeudesta,
el ole kovin hyvin ratkaisuvoimaista kaytannon tilanteissa (Eija Siitari-
Vanne 2006. Hallinnonalakohtaiset selvitykset lainsa&adanndn muutosteki-
joista 1985-2005 — johtopaatokset ja yhteenveto. Julkaisussa Hallinnonala-
kohtaiset selvitykset lainsd&dannon kehityksesta 1985-2005. Valtioneuvos-
ton kanslian julkaisuja 19/2006, 52—218).

10.2 Yleislakeja vai erityissaadoksia?

L ainsdadannon laadun kehittamisessa on yleensa suosittu sellaisia lakisys-
temaattisia ratkaisuja, joissa tiettyd alaa koskevalla yleissdadoksella olisi
mahdollisimman keskeinen, jollei yksinomainen asema. Taméan g atteluta-
van mukaan yleisséantelysta pitéisi poiketa vain vahvoilla perusteilla
Yleissdantelyn etuina pidetdan systemaattista selkeyttd, keskitettyd sé&-
dosinformagatiota, josta séantelyn kohteilla voisivat saada tietoa mahdolli-
simman vaivattomasti seka sdantelyn johdonmukaisuutta, jolla vatetdan
ristiriitaista tai paallekkaistd, samankaltaisia tosiseikastoja koskevaa séan-
telya.

Y leislakien asemaa ovat Suomessa vahvistaneet viime vuosikymmenind
monilla eri aloillatehdyt lainséddannon kokonai suudistukset. Ne ovat usein
my06s edisténeet kodifikaatiotavoitetta eli samaa aihepiirié koskevien séén-
noksia on koottu yhteen. Tyyppiesimerkkejd ovat halintolaki, uus jul-
Kisuuslainsdddanto, vankeusuhkaisten kriminalisointien kokoaminen rikos-
lakiin kokonaisuudistuksen yhtend kantavana periaatteena seka ympéris-
tonsuojelulaki.

Saantelyn eriytymista koskeva paine, jota kosketeltiin edelld, on kui-
tenkin synnyttanyt myo6s jatkuvaa tarvetta laatia yleissdadoksista poik-
keavia erityislakgja. Yksi esimerkki on kauppalain ja kuluttgjansuojalain (5
luvun kulutustavaran kaupan saéntelyn) suhde. Kuluttgjansuojalain paéa-
saannot on tosin laadittu gjallisesti varhemmin. Naiden séaddsten suhde on
sellainen, ettd kuluttajansuojalaki sisaltaa keskeiset saannot kulutustavaran
kaupan tyypillisimmista héiridtilanteista, kun taas muulta osin sovelletaan
kauppalain séanntksia. Yleis- ja erityissaadoksen suhteesta ovat esimerk-
keja myos tuotevastuu-, ymparistovahinko- ja potilasvahinkolain eriytymi-
nen yleisesta vahingonkorvauslaista tai vaikkapa ns. hyddyllisyysmallia
koskeva erityissaantely (800/1991) patenttilaista poiketen.
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Silloin kun erityisséadokselle on asiallisesti térkeét perusteet esimerkik-
s sdantelytarpeiden, tavoitteiden tai keskeisten sééntelyratkaisujen sisallon
takia, erityissdados saattaa olla perustelluin ratkaisu. Lainvalmistelussa
vertailuasetelma sagttaa téloin olla se, otetaanko erityistarpeiden ja -
tilanteiden ratkaisemiseksi tarpeelliset sé@nnokset osaksi yleissdadosta,
esimerkiksi omaksi luvukseen tai muuksi kokonaisuudeksi, vai olisiko pe-
rustellumpaa ja informatiivisesti selkeampéaa laatia oma erityissaados. Har-
kittaessa yleisen ja erityisen sdantelyn suhdetta asunto-osakeyhtiolain uu-
distusehdotuksessa on pyritty periaatteessa asunto-osakeyhtion taysiméa-
raiseen saantelyyn, jonka tukena e tarvittaisi viittausta osakeyhtiolakiin
(Asunto-osakeyhtidlaki. Oikeusministerion julkaisu 2006:9).

Yleislain ja erityissdadoksen suhteeseen kytkeytyy kaytdnnossa erinéi-
sia ongelmia, jotka liittyvat tavallisesti sd8nndsten mahdolliseen pé&allek-
kaisyyteen ja sisdllollisiin eroavuuksiin. Esimerkiksi useiden eri alojen
kohtuullistamisséannokset ovat virittaneet kysymyksen siitd, missa maarin
niiden soveltamiskriteerit ovat aidosti erilaisia ja rakentuvat eri perusteille,
missa méarin niiden merkityssisdlto taas on sama.

Kakkiaan yleis- ja erityissddntelyn suhdetta harkittaessa joudutaan
lainvalmistelussa ottamaan huomioon monia erisuuntaisia ndkokohtia, ku-
ten pyrkimys sddntelyn selkeyteen ja informatiivisuuteen, se, missd maarin
sdantely kohdistuu ammattikayttgjiin ja missa méaérin ns. tavallisiin ihmi-
siin seka pyrkimys pitda hallinnassa sdadetyn oikeuden kokonai sméaaréa.

Lainvalmistelussa valinta yleislain ja erityissaadoksen valilla lukeutuu
edella mainittuihin sdantelystrategiaa koskeviin ratkaisuihin, joissa on tar-
ke&& pai nottaa mya6s poliittisen ja virkamiesjohdon osallistumista ja vastuu-
ta, kuten edella todettiin. Lainval mistelua kéynnistettéessd ei usein ole kui-
tenkaan riittavasti perusteita, jotta voitaisiin jo tehda lopullinen sdantely-
strateginen valinta asetelmassa yleislaki vs. erityisséados. Vasta lainval-
mistelun myo6té kertynyt informaatio, analyysi ja arviointi antaa monessa
tapauksessa riittavan tietopohjan télle valinnalle.

11 Saannotsten implementointi ja erilaiset
implementointivaihtoehdot

Saénndsten implementoinnilla tarkoitetaan julkisen vallan, toisin sanoen
viranomaisten ja tuomioistuinten toimenpiteita tietyn sdannoston toteutta-
miseksl ja sitd vuorovaikutusta, joka silloin syntyy toteuttgjan ja sééntelyn
kohteen vdlille.
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Varsinkin lainsé&dantétoiminnan kehittamisen eturivin valtioissa on to-
dettu sd8nndsten implementoinnin olennainen merkitys lakien tavoiteltujen
vaikutusten kannalta. Siksi on tarkeda suunnitella jo lainval mistelussa huo-
lellisesti ja erilaisten vaihtoehtojen pohjalta séénndsten implementointia.
Lisaks on muistettava, etté julkinen valta voi edesauttaa sédnnosten toimi-
vaa implementointia etukdteen valmistellun ja asianmukaisesti toteutetun,
erilaisia toimenpiteita siséltéavan tukiohjelman avulla. Hallituksen esitysten
laati misohjeiden mukaan ylei sperustel uissa on selostettava, onko suunnitel -
tu erityisia toimenpiteitd, joilla tuetaan séadoksen toteutumista (Hallituksen
esitysten laatimisohjeet. Oikeusministerio 2004: 4, jakso 3, s. 14). Tukioh-
jelmavoi sisdltda alemmanasteista sédntelya, tiedotusta, koulutusta, ohjaus-
ta, neuvontaa, yhteistoimintaa yksityisten toimijoiden kanssa, kannustimia
tal palkintoja hyvien kaytantdjen toteuttgjille, seuranta- ja palautemeka-
nismien luomista ja arviointitutkimusta toteutuskdytéannoista (ks. Tala
2005. Lakien laadinta ja vaikutukset, s. 117-119). Saanntsten hyvaa im-
plementointia voidaan edistéa lisdksi kartoittamalla etukéteen tahoja, joilla
on intressid tukea lain tehokasta toteutumista. Toisaalta on viisasta varau-
tua siihen, etta sddnndsten toteuttamisella saattaa myos olla vaikutusvaltai-
siavastustagjia.

Lainvalmistelussa on miltei aina lilkkumavaraa siing, millaisen vaihto-
ehdon pohjalta jarjestetddn sddnndsten implementointi. Té&man vuoks on
tarkedd, ettd lainvalmistelussa kartoitetaan avoimesti ja ennakkoluulotto-
masti erilaisia vaihtoehtoisia implementaati otapoja. Myds OECD:n suosi-
tuksessa lainvalmistelijan tarkistuslistaksi on kysymys ”mika viranomainen
tai yksityisoikeudellinen organisaatio on sopivin toimenpiteen toteuttaj ak-
si”. Vastakohtana tassa puolletulle, eri implementointivaihtoehtoja koros-
tavalle |ahestymistavalle nékee toisinaan lainvalmistelua, jossa otetaan suo-
raan lahtokohdaksi sd&nnbsten toteuttamisen antaminen entiseen tapaan
samalle viranomaisorganisaatiolle kuin ennenkin. Talldin j&a yleensa poh-
timatta kriittisesti kysymys séantelyn tuloksellisuudesta ja sen vaatimista
resursseista sekd muista kustannuksista — lainvalmistelijat ikaan kuin olet-
tavat, etté kyseisessd viranomaiskoneistossa on automaattisesti valmiina ja
"piilevand’ lain onnistuneen toteuttamisen vaatima kapasiteetti, johon voi-
daan nojautua.

Yritystoimintaa koskevan lainséadannon valvonnassa harkitaan lain-
vamistelussa monesti etukateisen ja jélkikatei sen valvonnan vahvuuksia ja
ongelmia. Elinkeinotoiminnan harjoittamista koskevassa séantelyssa viime
vuosikymmenten paésuuntana on ollut purkaa lupajérjestelmia. Esimerkik-
si mgjoitus- ja ravitsemusliikkeité koskevassa laissa ja kiinteistonvalitys- ja
asuinhuoneistojen valitysliikkeita koskevissa tuoreissa laeissa on luovuttu
lupajarjestelmistéd. Ne on korvattu vaatimalla viranomaiselle etukéteen teh-



27

tava ilmoitus, jonka on osoitettava elinkeinonharjoittajan tayttavan tietyt
laissa tasmennetyt edellytykset. K&ytanndssa ero lupgarjestelmiin el tosin
ole néissa tilanteissa useinkaan suuri. Taman pédsuunnan vastaisesti on
otettu kayttoon lupajarjestelma joillakin sellaisilla aoilla, joilla sita el ole
ollut aiemmin (esimerkiksi perintdtoiminta). On my6s huomattava, etta
erityisesti ympaéristolainsdddantd perustuu vahvasti etukateisille lupajérjes-
telmille.

Hallituksen esityksessé luottotietolaiksi (HE 241/2006, 20) on todettu,
ettd luottotietojen sdantelyjarjestelma voidaan rakentaa joko ongelmien
ennaltaehkaisyn tai jalkikateisten keinojen varaan. Ennaltaehkéisyyn sisél-
tyvét elinkeinotoiminnan valvonta, rekisteritietojen sdantely seka rekiste-
réidyn tiedonsaanti- ja valvontaoikeudet. Jalkikateisia keinoja ovat vahin-
gonkorvaus ja rangaistukset. Esityksen sisdltamét ehdotukset " painottuvat
ennalta ehkaisevien keinojen kayttdon™.

Lupajérjestelman vahvuuksia on se, etté viranomaisilla on hyvét tiedot
alan toimijoista ja mahdollisuus eliminoida jo etukdteen ainakin tiettyja
riskgga Mahdollisuus luvan peruuttamiseen saattaa tehostaa viranomaisen
vaikutuskeinoja epéasianmukaiseen menettelyyn kauttaaltaan ja myds sil-
loin, kun téhan seuraamukseen ei tosiasiassa turvauduta. Lupgarjestelma
lis&&a yleensé kustannuksia seka viranomaistaholla etta toiminnanharjoitta-
jille verrattuna muuntyyppiseen sddntelyyn. Kustannusten maara riippuu
luonnollisesti siita, kuinka monia toiminnanharjoittajia on lupajarjestel man
piirissd ja kuinka lagjoja selvityksid luvan myontéminen edellyttéd. Muun
muassa OECD:n kannanotoissakin on korostettu lupajarjestelmien ongel-
mana sitd, ettéa kynnys markkinoille paésylle voi nousta kyseisella toimi-
aldla (Regulatory Reform in Finland. Government Capacity to Assure
High Quality Regulation. OECD 2003, s.7).

Jakikéteisen valvonnan etuna voidaan pitda sitd, ettd viranomaiset
puuttuvat vain kaytéannossa esiin tulleisiin, todettuihin epakohtiin ta ris-
keihin. Ennakolliseen valvontaan verrattuna tama vahentdd yleensa seka
viranomaisen etta asianomaisen aan yrittgien kustannuksia. Jalkikéteisen
valvonnan ongelmia tulee nakyviin erityisesti sellaisten toimintojen yhtey-
dess4, joista voi aiheutua lagjoja tai vakavia vahinkoja. Kysytéén, miksei-
vét lainséétgja ja alan viranomaiset ole tehneet riittavasti estéakseen ennal-
ta tuollaiset vahingot. Jakikateiseen reagointiin perustuvassa valvontgar-
jestelméssa erityisesti pienyrityksilla saattaa olla ongelmana sen ennakoi-
minen, miké& on lainmukaista ja hyvaksyttavaa.

Lainvalmistelussa etukéteisen ja jakikdteisen valvonnan malit eivét
tietenk&8n ole joko — tai eli toisensa poissulkevia. Monella lainsdadanto-

kumpiakin sisdltavia yhdistelmid. Jos etukateen vaikuttavaa viranomais-
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toimintaa vahennetdan, kuten kilpailulainsd&dant6on unionin tasolla aiem-
min sisdltynytta mahdollisuutta ns. ryhmépoikkeuksien mydntamiseen,
tarve tehostaa viranomaisten etukdteen antamaa neuvontaa ja ohjausta saat-
taa silloin vastaavasti lisdéntyd, kuten on havaittu.

Yritystoiminnan sdantelyyn liittyvissa valvonta- ja implementointijar-
jestelmissa perusvaihtoehtoja ndyttéavat useimmiten olevan seuraavat. Im-
plementoinnista vastaa valtakunnan tasolla toimiva asianomaisen alan eri-
tyisviranomainen, joista ainakin osaa voi kutsua kansainvéalisen terminolo-
gian mukaisesti regulaattoreiksi (kilpailuvirasto, viestintavirasto, rahoitus-
tarkastus, terveydenhuollon oikeusturvakeskus jne.). Néiden erityisasian-
tuntevien viranomaisten toimialue on tavallisesti koko maa. Toisena vaih-
toehtona on hyodyntéa tavanomaista hierarkkista viranomaisor ganisaatio-
ta, joka koostuu keskushallinnon, aluetason ja paikallisista viranomaisista
(esimerkiksi elintarvike- ja verolainsdadanto).

Parin viime vuosikymmenen aikana on varsinkin uudentyyppisen lain-
séadannodn implementoinnissa nojauduttu asiamiestyyppisiin jérjestelmiin
(kuluttaja-asiamies,; tasa-arvovaltuutettu; tietosuojavaltuutettu; vahemmis-
tovaltuutettu; lapsiasiainvaltuutettu; konkurssiasiamies; naista oleellisesti
poikkeavat terveydenhuollon ja sosiaalitoimen asiamiesjarjestelmét). 1990-
luvun puolivélin jdkeen on muutamilla lains&&adannon osa-alueilla hyo-
dynnetty osana implementoinnin kokonaisuutta ns. omavalvontaa (esimer-
kiksi elintarvike-, rakennus- ja ymparistonsuojelulainsdddantd). Omaval-
vonta korostaa nimensa mukaisesti toiminnanharjoittajan itsensi suunnitte-
lemia ja toteuttamia aktiviteettgja, joihin kytkeytyy yhteistoimintaa ja vi-
ranomaiskontrollia. Omavalvontaa on nimenomaisten sddnnosten ohella
pyritty edistam&an myos hallintoviranomaisten ohjeistuksella (sosiaali- ja
terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen omavalvontaohjeet alkoholi- ja
tupakka-asioissa).

Kullakin erityyppisella implementointimallilla on omia vahvuuksiaan ja
ongelmiaan. Ne liittyva muun muassa saanneltavéan toiminnan, sen riskien
ja epakohtien laatuun ja madraan, asianomaisen elinkeinoalan toimijoiden
maardan ja ominaispiirteisiin, viranomaiselta vaadittavaan erityisasiantun-
temukseen, kaytettdvissd oleviin resursseihin, viranomaisten toimintakei-
noihin ja tiedonsaantiin alan ongelmista. Lainvalmistelussa on suunnitelta-
essa sdanndsten mahdollisimman hyvin toimivaa implementointia tarkeaa
eritella huolellisesti ja kriittisesti kokemuksia, joita on saatu voimassa ol-
leen sdanndsten implementoinnista ja hankkia vertailevaa tietoa |ahinna
muilta vastaavanlaisilta lainséédannon lohkoilta seka kansainvalisista ko-
kemuksista.

Vaikka onkin tarkedd painottaa sitd, etta lainvamistelussa tulisi pohtia
avoimesti, ikdan kuin puhtaalta pdydalta mahdollisimman hyvin toimivia
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implementointimalleja, yksi huomionarvoinen ldhtokohta on se, etta lain-
valmistelussa ollaan tietyssa méarin sidoksissa asianomaisella aalla jo ai-
emmin tehtyihin, vakiintuneisiin organisaatio- ja menettelyratkaisuihin. Jos
vakiintuneita toimintatapoja ja niiden tuloksia kuitenkin arvostellaan vah-
vasti ja lakiuudistuksella tahdatéan sdantelyn laadun selkedén, jopa radi-
kaaliin parantamiseen, silloin lainvalmistelussa ollaan luonnollisesti v&-
hemman sidoksissa alan aiempiin implementointijarjestelyihin.

Harkittaessa lainvalmistelussa erilaisia sdanndsten implementoinnin
vaihtoehtoja on pyrkimyksena tahdétd lain tavoitteenasettelu huomioon
ottaen mahdollisimman tulokselliseen ja tehokkaaseen séénnisten toteut-
tamiseen. Olennainen osa téta harkintaa on selvittég, millaisia voimavaroja
ja kuinka paljon lain implementointiin on kaytettavissa seka millaisia kei-
noja ja sanktioita sé8nndsto antaa implementoinnista vastaaville toimijoille.

Lainvalmistelussa on térkesa |18hestyé implementointia realistisesti, ot-
tamalla huomioon se, mité tiedetéén yleisesti lainséadannon toteuttamises-
ta. Tiedossa on, ettd juuri mitddn sdannostda el ole koskaan noudatettu tay-
dellisesti. Vastaavasti juuri mitddn sédnndstod, sen kaikkia rikkomuksia, el
liioin kyetéa koskaan valvomaan téysin kattavasti. Keskeisia havaintoja la-
kien implementaatiosta ovat myds ns. etulinjan toimijan eli sdantelyn koh-
detta Iahimpéanéa olevan implementoijan avainasema ja tdmén toimijan kay-
tossé oleva liikkumavara siing, mihin menettelyihin ja asioihin reagoidaan,
mihin e ja millaisia laissa séénneltyja tai tosiasiallisia toimintavalineita
kulloinkin kaytetéén. Lainvalmistelun ja eri implementointivai htoehtojen
kannalta keskeisia opetuksia on se, etta jo séadoksia valmisteltaessa pitéisi
luoda perusteltu kasitys siitd, mihin toimintoihin, ongelmiin ja riskeihin
lakia toteutettaessa olisi kaikkein térkeintéa suunnata huomiota ja reagoida
seka millaisten keinojen avulla.

12 Sanktiot ja niiden vaihtoehdot

Olennainen ratkaisu lainvalmistelussa on se, millaisilla tehosteilla eli sank-
tioilla tuetaan sdénndsten noudattamista. Tavallisimpia sanktiotyyppeja
ovat yritystoimintaa koskevassa |lainséadanntssa rangaistukset ja erilaiset
hallinnolliset sanktiot, kuten nimikkeistoltéén toisistaan poikkeavat seu-
raamusmaksut. Sen ohella on kaytetty erityyppisia, hyvitykseksi kutsuttuja
seuraamusvaihtoehtoja. Y ritystoiminnan sééntelyssa e juuri kaytetd yksi-
tyisoikeudellisen sddntelyn tyypillisid seuraamusvaihtoehtoja, kuten péte-
mattomyysseuraamusta.
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Lainvaimistelussa turvauduttiin takavuosina lagjasti ja melko kaava-
maisesti rangaistuseuraamuksiin. Niilla on edelleen oma kéayttéalansa, vah-
vuutensa mutta myos ongelmansa. Esimerkiksi yhteisojen rangai stusvastuu
kattaa edelleen vain melko harvalukuisia tekomuotoja. Rikosoikeudellisten
seuraamusten vahvuuksiin kuuluu se, ettd niiden soveltamiseen kytkeytyvét
perinteisesti lujat menettely- ja oikeusturvatakeet. Toisaalta tekijan tahalli-
suuden tai tuottamuksen osoittamisessa taikka vastuun kohdentamisessa on
k&ytanndssd monesti ongelmia. Niita saatetaan lainvalmistelussa pitéa pe-
rusteluna sille, ettd rikosoikeudellisten seuraamusten sijasta turvaudutaan
sanktioina hallinnollisiin seuraamuksiin

Y ritystoimintaa koskevassa |lainsdadannossa sanktiovaihtoehtojen vali-
koima on selkessti lagjentunut viime vuosina. Térkedssi asemassa ovat
tosin edelleen usean lain mukaan mahdollisuus toiminnanharjoittajalle
myo6nnetyn luvan peruuttaminen, samoin kiellon ja sita tehostavan uhkasa-
kon asettaminen toiminnanharjoittagjalle, joka menettelee vastoin sédnnok-
sia Kielon paétarkoitus on estda sddnndsten vastai sen toiminnan toistumi-
nen tai jatkaminen tulevaisuudessa. Kielto voi toisinaan olla my6s médra-
aikainen. Lainvalmistelussa joudutaan tamantyyppiseen seuraamukseen
turvauduttaessa harkitsemaan, tarvitaanko sanktioita myds jo tehtyjen lain-
rikkomisten varalta, esimerkiksi jos joku toiminnanharjoittaja suhtautuu
ilmeisen piittaamattomasti sééntelyn noudattamiseen tai toimii alalla vain
hyvin lyhyen gjan.

Valvontaviranomaisten sanktiovalikoimaan siséltyy monen yritystoi-
mintaa koskevan sédantelyn osana my6s mahdollisuus antaa huomautus,
kehotus, varoitus tai oikaisuvaatimus, joissakin tapauksi ssa myds julkisesti
(ks. esimerkiksi laki rahoitustarkastuksesta 587/2003 ja laki asianagjgjista
496/1958). Maineen ja ns. mainekustannusten merkitys onkin useilla aloilla
keskeinen.

Monella alalla on otettu kdyttoon uudenlaisina sanktioina erityisia seu-
raamusmaksuja. Eri séadoksissa tamantyyppisille seuraamuksille on annet-
tu toisistaan poikkeavia nimi& Rahoitustarkastuksesta annetussa lai ssa seu-
raamusmaksulla (26a 8) on esitdiden valossa selked sanktioluonne. Seu-
raamusmaksulla on tietty roolinsa lain noudattamista tehostavassa seuraa-
musten valikoimassa varoituksen ja rikosprosessin kaynnistymisen valissa
Seuraamusmaksua maéréttéessa otetaan huomioon sdannosten vastaisen
menettelyn jatkuvuus, suunnitelmallisuus ja toistuvuus sek& menettelyn
laatu, sillatavoiteltu hyoty ja aiheutettu vahinko.

Kilpailunrgjoituksista annettuun lakiin (480/1992) sisdltyy samantyyp-
pinen seuraamus kilpailunrikkomismaksu (7 8). Esitdissa on painotettu
seuraamuksen sanktioluonnetta. Maksun suuruus on enimmilld&n 10 pro-
senttia asianomaisen toimijan edellisen vuoden liikevaihdosta. Tuomittu
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maksu suoritetaan valtiolle. Kummassakin esimerkissa seuraamusmaksussa
on menettelyn moitittavuuteen, mutta myos aiheutettuun vahinkoon kyt-
keytyvid elementteja.

Samantyyppisia seuraamuksia on kdyttssa monessa muussakin saadok-
sessd, esimerkiksi viestintamarkkinalaissa (393/2003, 122 §), televisio- ja
radiotoiminnasta annetussa laissa (744/1998, 36a 8) ja ulkomaalaislaissa
(301/2004).

Usean yritystoimintaa koskevan lainsdadannon sanktiovalikoimaan
kuuluu nyttemmin myds hyvitykseksi tai hyvitysmaksuksi kutsuttu seuraa-
mus. Sen oikeudellinen luonne e ole kaikissa séadoksissa yhtaldinen eika
aina hel posti hahmotettavissa. Hankintalain 76 8:n mukaan markkinaoikeus
voi méardtd hankintayksikon suorittamaan hyvitysmaksua sellaiselle asian-
osaiselle, jolla olisi virheettdmassa menettelyssa ollut mahdollisuus voittaa
tarjouskilpailu. Sanktio on tarkoitettu toissijaiseksi seuraamukseksi tilan-
teisiin, joissa e enda ole kaytettavissa keinoja puuttua lainvastaiseen me-
nettelyyn, esimerkiksi koska hankintasopimus on jo tehty menettelyn vir-
heistd huolimatta. Hyvitysmaksun edellytyksend on hankintamenettelyn
virhe ja se, etta hakijalla olisi ollut todellinen mahdollisuus paasta hankin-
nan toteuttajaksi. Maksu voidaan maaréta paasdantoisesti vain yhdelle ha-
kijalle.

Hyvitysmaksun suuruudelle ei ole s&adetty sitoviarajoituksia. Sen méa
réamisessa otetaan huomioon ensi sijassa virheellisen hankintamenettelyn
tai laiminlyonnin laatu, hankinnan kokonaisarvo sek& hakijalle aiheutunut
kustannus ja vaiva. Hakijalle on saadetty velvollisuus ndyttaa toteen vahin-
gon médra. Sanktiossa ndyttaisivéat yhdistyvan saénndsten vastai sen menet-
telyn moitittavuusasteen ja toisaalta syntyneen vahingon maaran arviointi.
Hyvitysmaksu e ole este vahingonkorvauskanteelle yleisessa tuomiois-
tuimessa, jos syntynyt vahinko ylittéisi tuomitun hyvityksen maaran.

Laissa yhteistoiminnasta yrityksissa on sdannoksia hyvityksestd, jonka
tyOantaja voi joutua suorittamaan tyontekijalle jatettyaan tahallisesti ta
huolimattomuudesta noudattamatta sd8nnoksid menettelysta tydvoimaa
vahennettdessa (62 8). Hyvityksen enimméasméérd on 30 000 euroa. Sitéa
méaréttéessa otetaan huomioon yhteistoimintavelvoitteen laiminlydnnin
aste, tyOnantgjan olot, tyontekijaan kohdistuneen loukkauksen luonne ja
hénen tytsuhteensa kestoaika. Esitbiden mukaan hyvitys olisi luonteeltaan
yksityisoikeudellinen seuraamus (HE 254/2006 laiksi yhteistoiminnasta
yrityksissg, 68) ja erityissdannos vahingonkorvauslain 5 luvun 6 8:88n nah-
den. Hyvityksella korvattaisiin tyontekijaén kohdistunutta henkista loukka-
usta ja kyse olisi aineettomasta korvauksesta. Korvauksen perusteeksi riit-
téd selvitys teon luonteesta, mutta loukkauksen aiheutumisesta tai maarésta
e esitdiden mukaan tarvitsisi esittéa ndyttéa. Hyvitys on kytketty tydanta-
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jan moitittavaan yhteistoimintamenettelyyn. Sen saamista ei estéisi se, etta
tyOnantgjan toteuttama irtisanominen on ollut lainmukainen.

Saannoksia hyvitys-nimisesta seuraamuksesta sisdltyy myds muun mu-
assa lakiin naisten ja miesten tasa-arvosta (609/1986), tekijanoikeuslakiin
(404/1961) ja hyvityssakon nimell& tydehtosopimuslakiin (436/1946). Sa-
mankaltaisia ominaispiirteitd on tydsopimuslaissa (55/2001) sd&detyssa
yksinomaisessa korvauksessa, joka tulee kysymykseen tyosopimuksen pe-
rusteettomasta padttamisesta (12 luvun 2 8).

Kokonaan uudentyyppinen sanktio on nyttemmin kilpailuragjoituslakiin
sisdltyva ns. leniency-seuraamus. Sen mukaan lainvastaiseen kilpailurgjoi-
tukseen osallistunut elinkeinonharjoittaja, jota muutoin uhkaisi laissa sdan-
nelty kilpailunrikkomismaksu, voidaan vapauttaa tésté seuraamuksesta, jos
asianomainen yrittgja ryhtyy laissa séadetyilla tavoilla yhteistoimintaan
viranomaisten kanssa kilpailunrajoituksen selvittémiseksi. S&&nnds omak-
suttiin Euroopan unionin oi keudesta ilman periaatteellista keskustelua siita,
miten se muutoin sopeutuu kotimaisen oikeusjérjestelmén yleisiin periaat-
teisiin (yhdenvertaisuus, kielto hy6tyd omasta |ainvastai sesta menettel ystd).
Kilpailulainsdadannon tavoitteiden kannalta leniency-séénndsta on yleisesti
pidetty myonteisena

Mainitunlaisten, luonteeltaan negatiivisten sanktioiden ohella lainval-
mistelussa voidaan pohtia yhtena vaihtoehtona kannustinten kayttoa saan-
nosten noudattamisen tukena. Suora rahallinen palkitseminen sdanndsten
noudattamisesta on yleensa poissuljettu moraalisista syistd, koska olisi ou-
toa, ettd pelkastd lain noudattamisesta saisi korvausta. Palkitseminen el
olisi redlistista taloudellisistakaan syistd, koska télainen kannustaminen
vaatisi valtavia voimavaroja. Paastokaupan tyyppiseen sdantelyyn sisdltyy
kuitenkin melko suoranaisesti vaikuttava taloudellinen kannustin. Toimin-
nanharjoittgjia voidaan kannustaa séénnosten hyvélaatuiseen noudattami-
seen mya0s niin, etta hyvin suunniteltuun ja toteutettuun toimintaan kohdis-
tetaan valvonta- ja tarkastustoimia keskimaaraista véhemman. Esimerkiksi
elintarvikelainsdadantdd toteutettaessa laaditaan valvontakohteista riski-
luokitus, jonka perusteella mééraytyy tarkastustiheys ja vastaavasti tarkas-
tuksista perittéva maksu.

Viime vuosien lainsdadantokehitys osoittaa kiistatta, etté yritystoimin-
taa koskevassa lainséd&danndssa on kehitelty ja kéytetty aiempaa monipuo-
lisempaa sanktiovalikoimaa. Onkin perusteltua, ettd kunkin lainval mistelu-
hankkeen yhteydessa selvitelld8n avoimesti ja pohditaan Kriittisesti, minka
tyyppisella seuraamusvalikoimalla voidaan tukea optimaalisesti séanndston
tavoitteita. Yhdeks taustasyyksi viime vuosien kehitykselle on arvioitu
myds Euroopan unionin vaikutusta siihen, etta erilaisten hallinnollisten
sanktioiden rooli on korostunut ( Siitari-V anne 2006, 72—73).
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Vaikka késilla olevan selvityksen perustavoite on edistda vaihtoehtojen
monipuolista harkintaa ja hyddyntamistd, voi tunnistaa myds ongelmia,
kun lainvalmistelussa pyritéan kehittelemaan uudenlaista seuraamusjarjes-
telmaa. On aina valttamatonta muistaa, ettd Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen kaytannossa hallinnolliset sanktiot rinnastetaan késittelyvaatimus-
ten puolesta syyteasioihin (ks. my6s perustusain 21 8). Toiseks lainval-
mistelun kannalta on ongelmana se, etta télla hetkell& Suomesta puuttuu
lainvalmistelua tukeva perusselvitys erilaisista hallinnollisista seuraamuk-
Sista.

Vaarana onkin liian eriytyneen, epayhtendisen, epgohdonmukaisen ja
oikeussystemaattisesti ei-hallitun kokonaisuuden muotoutuminen niin, etta
seuraamusjdrjestelman selkeys, eri seuraamusten keskindiset suhteet ja
johdonmukaisuus eri lainséd&danttal ojen kesken kérsivéat (samansuuntaises-
ti Siitari-Vanne 2006, 150). Esimerkiksi elinkeino-oikeudellisten ohjausta-
voitteiden seka rikosoikeudellisten ja vahingonkorvausoikeudellisten ele-
menttien yhdistamisesta samaan seuraamukseen saattaa syntya hankalasti
hallittavia ongelmia

13 Lopuksi

Taman selvityksen paatarkoitus on kannustaa ja rohkaista lainval mistelijoi-
ta selvittamaan, hahmottelemaan ja arvioimaan Kriittisesti sek& monipuoli-
sesti erilaisia lainséadannon vaihtoehtoja. Taustalla on usko siihen, etta
hyvin harkituilla ja myds uudenlaisilla séantelyvaihtoehdoilla voidaan pa-
rantaa sadntelyn laatua ja tuloksellisuutta ja etta tassé suhteessa on yha
paljon kayttamatonta potentiaalia. Viime vuosien lainsdadantokehityksessa
on my6s useita esimerkkeja sédntelyvaihtoehtojen monipuolisesta selvittd-
misesta ja hyddyntami sesta.

Lainsd&dannon vaihtoehtoja on edella jaoteltu sdantelyn strategisia va
lintoja ja sééntelykeinoja koskeviin ryhmiin, joiden vélinen raja el toki ole
taysin kirkas. Tama erottelu voi silti palvella lainvalmisteluprosessia sel-
kiyttamall& erilaisten toimintavaihtoehtojen vélistéa eroa seka tyon- ja vas-
tuunjakoa lainvalmistelun johtamisen ja varsinaisen valmistelun kesken.

Vaihtoehtoja harkitsevalle lainvalmistelijalle ovat térkeitd monipuoli-
nen tietopohja séénneltvasta asiasta, aiemmat kokemukset kyseisen lain-
séadannon toteuttamisesta ja muustakin saantelysta, kansainvéalisesta séan-
telykehityksestéd saadut ideat ja mallit seké jarjestelmélinen ja eritteleva
tyoote. Itsestddn selvad on, ettd séantelyn vaihtoehtoja koskeva tyo liittyy
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lainvalmistelussa aivan kiintedsti ehdotuksen vaikutusten arviointiin pro-
sessin eri vaiheissa

Vaikka tassa selvityksessd on kuvailtu suppeasti ja yleispiirtein paéasi-
assa yritystoiminnan sdantelyssa hiljattain esilla olleita vaihtoehtoja, on
kuitenkin aina térkedd korostaa, ettd kussakin lainvalmisteluhankkeessa
vaihtoehtoja harkitaan juuri ja nimenomaan sen konkreettisen tilanteen,
tavoitteenasettelun ja sddntelyalan kehyksissa, josta on kyse. Hyvét mallit
jaesimerkit antavat virikkeita ja taustatukea, mutta parhaiden séantelyvaih-
toehtojen harkinta ja [6ytéminen riippuu aina juuri kulloisestakin séantely-
tehtavasta. Taustatukea eri vaihtoehtojen punnintaan ja harkintaan tarjoavat
kuitenkin edell& mainitut esimerkit ja yleiset sdantelystandardit.

Vaihtoehtojen nykyisté lagjemman ja jérjestel mallisemman erittelyn voi
arvioida korostavan lainvalmistelussa jossain maarin eri toimijoiden valisia
erimielisyyksid. Erimielisyydet ovat luonnollinen ja hyvéksyttava osa lain-
valmistelua Suomen kaltai sissa moniarvoisissa yhtei soissa, joissa eri toimi-
joillaon erilaisiaintressejd ja joissa péatevien asiantuntijoidenkin kasitykset
hyvin toi mivista sééntelyvai htoehdoista poikkeavat monesti toisistaan.

Saantelyn vaihtoehtojen lagjan ja monipuolisen selvittamisen puoltami-
nen e esta myontamasta, etté vaihtoehtojen valintaan ja kdyttoon kohdistuu
lainvalmistelussa eriasteisia oikeudellisia ja tosiasialisia rajoituksia. Néita
oval muun muassa perustuslaki, Euroopan unionin oikeus, hallitusohjelma
ja kaytettavissa olevat taloudelliset resurssit. On kuitenkin tarkedd analy-
soida kussakin lainvalmisteluhankkeessa tésméllisesti, miten tiukkoja tuol-
laiset rajoitukset ovat ja miten niihin voidaan suhtautua ilman, etta rikotaan
hyvan lainval mistel uk&ytannon periaatteita.

Erilaisten vaihtoehtojen hahmottaminen asettaa korkeita vaatimuksia
myds lainvamistelijoiden ammattitaidolle, kuten edell& todettiin. Vaativa
ammattityd vaihtoehtojen selvittémiseks on toisaalta lainvalmistelijalle
haaste ja kannustin tehda patevas, asiantuntevaa ja hyvét laatukriteerit tayt-
tavaa tyota. Taman myota vaihtoehtojen selvittelyssa tulee selkeasti naky-
viin lainvalmistelutyohon useimmissa tilanteissa liittyva aidosti luova pa-
nos. Niistg, jotka eivét tunne lainvalmistelua ja kuvittelevat sen olevan vain
tylsanlaista lakiteknista pyka&lanikkarointia, tdma lainvalmisteluprosessin
ominaispiirre voi kuulostaa vieraalta.

On mahdotonta antaa yksisdlitteisia, kaikkeen lainvamisteluun sovel-
tuvia ohjeita siitéd, milla tavoin voidaan kulloinkin optimaalisesti hahmottaa
ja hyodyntéa eri vaihtoehtoja. Hyvana yleisohjeena pétee kuitenkin se, etté
miltel aina voidaan tehda toisin ja paremmin kuin ennen.



