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1. Johdanto 
 

Oikeusministeriö antaa vuosittain huomattavan määrän kirjallisia lausuntoja muissa 
ministeriöissä valmisteltavista lainsäädäntöhankkeista. Lausunnot laaditaan yleensä 
ministeriön lainvalmisteluosastolla. Tämä merkitsee huomattavaa työmäärää, minkä 
vuoksi on syytä kiinnittää huomiota mahdollisuuksiin keventää ja samalla yhdenmu-
kaistaa lausunnonantomenettelyä. 
 
Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston tehtävänä on myös kehittää koko valtioneuvos-
ton lainvalmistelua. Lausunnoissaan oikeusministeriö voi kiinnittää huomiota, paitsi 
kulloinkin käsillä olevan hankkeen yksityiskohtiin, myös sellaisiin yleisiin lainsäädän-
töperiaatteisiin, jotka tulee ottaa huomioon tavoiteltaessa hyvälaatuista lainsäädäntöä.  
 
Nyt käsillä olevalla julkaisulla pyritään edistämään molempia edellä mainittuja tavoit-
teita. Yhtäältä julkaisu sisältää oikeusministeriön lausuntojen laatijoille tarkistuslistan 
eräistä keskeisistä asiakokonaisuuksista, joihin on kiinnitettävä huomiota lausuntoa 
valmisteltaessa, sekä  laajemmat perusmuistiot näiltä aloilta. Perusmuistio voidaan tar-
vittaessa ottaa lausunnon liitteeksi.  
 
Toisaalta tarkistuslistat ja perusmuistiot kertovat muiden ministeriöiden valmistelijoille, 
mitä keskeisiä kysymyksiä valmistelussa olisi otettava huomioon oikeusministeriön 
näkökulmasta. Tärkeää on, että näitä kysymyksiä olisi jo asianmukaisesti tarkasteltu 
oikeusministeriölle lausunnolle tulevassa asiakirjassa. 
 
Julkaisu on tarkoitettu yhdeksi apuvälineeksi, jolla voidaan edistää hyvää lainvalmiste-
lua koskevien periaatteiden toteutumista valtioneuvoston piirissä ja ministeriöiden välis-
tä yhteistyötä tämän tavoitteen saavuttamiseksi. Julkaisu löytyy myös oikeusministeriön 
internet-sivulta: http://www.om.fi/13348.htm sekä Senaattorista (http://senaattori.vn.fi/) 
Lainlaatija-kohdan alla. Tarkistuslistaa ja muistioita voidaan tarvittaessa kehittää ja laa-
jentaa muihinkin kysymyksiin. Tämän vuoksi kaikki mahdolliset näkökohdat ja ehdo-
tukset ovat tervetulleita. Yhteyshenkilönä on erityisasiantuntija Jannika Enegren-Åberg, 
sähköposti: jannika.enegren-aberg@om.fi, puh. 1825 7686 (15.4.2002 alkaen 1606 
7686). 
 
Helsingissä 27 päivänä helmikuuta 2002 
 
 
 
Ylijohtaja   Pekka Nurmi 
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2. Oikeusministeriön toimiminen lausunnonantajana 
 

1. Oikeusministeriön lausuntoihin tulee säännönmukaisesti kirjata, mistä 
näkökulmasta lausunto on kirjoitettu ja mitkä näkökohdat on otettu huo-
mioon. 

 
2. Oikeusministeriön virkamiesten tulee huolehtia siitä, että heitä säädös-

valmistelun aikana konsultoivat virkamiehet ovat tietoisia siitä, että epä-
virallinen yhteistyö ei korvaa tarvetta pyytää oikeusministeriöltä lausun-
toa. 

 
3. Lausunnot edustavat oikeusministeriön kantaa. Lausuntoa kirjoitettaessa 

huolehditaan siitä, että oikeusministeriön vastuualueeseen kuuluvat ky-
symykset tulevat otetuksi huomioon sekä tarkistetaan, että ministeriön 
kannanotot ovat sopusoinnussa aikaisemmin tehtyjen linjausten kanssa. 
On huolehdittava siitä, että lausunnoille saadaan keskeisten ratkaisujen 
osalta ja muutoin tarvittaessa ministeriön johdon  hyväksyntä. 

 
4. Sellaisista keskeisistä puutteista, joiden johdosta esitys ei täytä säädös-

valmistelulle asetettavia minimivaatimuksia ja joita virkamies huomaa 
lausuntoa valmistellessaan, on ilmoitettava esitystä valmistelevalle mi-
nisteriölle. 

 
5. Oikeusministeriön lausunnoissa ei pääsääntöisesti pyydetä, että asia tulisi 

uudestaan lausunnolle. Joissakin yksittäisissä ja poikkeuksellisissa tapa-
uksissa, lähinnä kovin keskeneräisten hankkeiden osalta näin kuitenkin 
voidaan menetellä. 

 
6. Oikeusministeriö voi poikkeustapauksissa kieltäytyä antamasta lausuntoa 

sellaisista hankkeista, jotka ovat keskeneräisiä tai selvästi puutteellisesti 
valmisteltuja.  

 
7. Tapauksissa, joissa lausunnon kohteena olevasta hankkeesta puuttuu tiet-

tyä kysymystä koskevaa pohdintaa, tulisi oikeusministeriön lausunnoissa 
viitata ao. oppaaseen, keskeiseen valiokunnan lausuntoon/mietintöön tai 
muuhun asiakirjaan sekä palauttaa esitys lausunnon pyytäjän valmistel-
tavaksi. 
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8. Valmistelijoiden tulee huolehtia siitä, että kaikki lausunnot tallennetaan 
Word-muodossa lausuntotietokantaan y:/lausunto/20XX (ks. sivu 6) 

 
 
3. Keskeiset säädösvalmisteluoppaat  
 
Ministeriöt ovat julkaisseet useita säädösvalmisteluun liittyviä oppaita ja muistioita. 
Niistä tärkeimmät ovat seuraavat: 
• Hallituksen esitysten laatimisohjeet (HELO). Oikeusministeriö 1992. (Oikeusminis-

teriö on  26.10.2001 asettanut työryhmän oppaan uudistamista varten.  Työryhmän 
määräaika on 30.9.2002) 

• Lainlaatijan opas (LALO). Oikeusministeriö 1996. 
• Lainlaatijan EU-opas. Kansallisten säädösten valmistelua koskevat ohjeet. Oikeus-

ministeriö 1997 (päivitetty versio valmistunee vuoden 2002 aikana). 
• Lainlaatijan perustuslakiopas 2000. Oikeusministeriön suosituksia. Helmikuu 2000. 
• Hyvän säädösvalmistelu laatuvaatimuksia, OECD:n suosituksen täytäntöönpano 

Suomessa. Suomen tarkistuslista. Oikeusministeriö ja valtiovarainministeriö 1998.  
• Valtiosopimusopas. Kansainvälisten sopimusten valmistelua ja voimaansaattamista 

koskevat ohjeet. Ulkoasiainministeriö 2002. (Julkaistaan alkukeväästä) 
• Ahvenanmaan asema lainvalmistelussa ja EU-asioissa. Ohjeita ministeriöiden val-

mistelijoille. Muistio. Oikeusministeriö 2001.  
• Ohjeet säädösehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista. Valtiovarainminis-

teriö 1998. 
• Ohjeet säädösehdotusten ympäristövaikutusten arvioinnista. Ympäristöministeriö 

1998. 
• Ohjeet säädösehdotusten yritysvaikutusten arvioinnista. Kauppa- ja teollisuusminis-

teriö 1999. 
• Esimerkkejä säädösten vaikutusten arvioinnista – Raportti säädösten vaikutusten 

arvioinnin pilottihankkeista. Valtiovarainministeriö 2001. 
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4. Oikeusministeriön lausuntotietokanta 
 
Oikeusministeriön aikaisempia lausuntoja voi hyödyntää etsimällä niitä lainvalmistelu-
osaston Y-asemalle tallennetusta lausuntotietokannasta vapaalla tekstihaulla. Tällainen 
haku ei edellytä, että lausuntoa tallennettaessa olisi käytetty erillistä asiasanaa. Vapaa 
tekstihaku tapahtuu seuraavasti: 

• Valitse ”Resurssienhallinta” 
• Valitse ”Työkalut” => ”Etsi”=> ”Tiedostot tai kansio” =>Valikosta 

”Nimi ja sijainti” valitset ”Selaa” -näppäintä käyttäen toivomasi haku-
kansion, esim. Y:/Lausunto. Valikosta ”Lisäasetukset” täytät ”Sisältää 
tekstiä”-kohdan sillä hakusanalla (tai esim. pykälän numerolla), jolla 
haluat etsiä, sekä painat ”Etsi”. 

• Hakuehdon täyttävät lausunnot listataan. Ne lausunnot, jotka on kirjoi-
tettu uudella Wordillä, voidaan avata suoraan kaksoisnapsauttamalla 
ko. tiedostoa. Muut lausunnot on avattava perinteisin menetelmin 
Wordistä käsin käyttämällä ”Avaa”-toimintoa. 
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Aihekohtainen tarkistuslista 

1. Valtiosääntönäkökulma 
 

 Tarvitaanko esityksessä säätämisjärjestyskappale (ks. HELO ja Lainlaatijan perus-
tuslakiopas 2000, s. 32)? Ongelmakohtien tiedostaminen tärkeintä. 

• Säätämisjärjestys perusteltava jos 
 ehdotetaan perustuslain säätämisjärjestystä (ottaen kuitenkin 

huomioon se, että  poikkeuslakeja on vältettävä) 
 poiketaan aikaisemmasta käytännöstä 
 kysymys säätämisjärjestyksestä on tulkinnanvarainen 

• Säädöstason muutos on perusteltava (huom. PL 80 §) 
• Kansainvälisiä sopimuksia voimaan saatettaessa mainittava lainsää-

dännön alaan kuuluvat määräykset  
 

 Jos esityksessä ehdotetaan rajoitettavaksi jotain tai joitain perusoikeuksia, on 
selvitettävä täyttääkö ehdotettu sääntely perusoikeuksien rajoittamisen yleiset 
edellytykset: 

• rajoituksesta säädetään lain tasolla 
• rajoitus on tarkkarajainen ja riittävän täsmällisesti määritelty 
• rajoituksen perusteena oleva syy on perusoikeusjärjestelmän kannalta 

hyväksyttävä ja painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima 
• rajoitus ei koske perusoikeuden ydintä 
• rajoitus on välttämätön hyväksyttävän tarkoituksen saavuttamiseksi; 

lisäksi perusoikeuden suojaaman oikeushyvän ja rajoituksen perusteena 
olevan intressin tulee olla keskenään oikeassa suhteessa 

• rajoituksen toteuttamisen osalta on huolehdittu riittävistä oikeustur-
vajärjestelyistä 

• rajoitus ei ole ristiriidassa ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa 
 

 Jos esityksessä ehdotetaan annettavaksi yksityisen hoidettavaksi julkinen 
hallintotehtävä (esim. jonkin tarkastuksen toimittaminen) on selvitettävä, täyttääkö 
ehdotus perustuslain 124 §:ssä asetetut edellytykset:  

 
  

• tehtävä annetaan lailla tai laissa olevan valtuutuksen nojalla 
• ehdotus ei koske merkittävää julkisen vallan käyttöä  
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• ehdotettu tehtävän siirtäminen on tarpeen tehtävän tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi 

• ehdotuksessa on turvattu perusoikeudet, oikeusturva ja muut hyvän 
hallinnon takeet (ks. Lainlaatijan perustuslakiopas s. 19) 

 
 Ovatko valtuutussäännökset asianmukaiset? 

 
• Onko kaikista ehdotetuista asioista mahdollista säätää valtioneuvoston 

asetuksella tai ministeriön asetuksella vai tulisiko asiasta säätää lailla. 
• Onko säädösvallan jako valtioneuvoston ja ministeriön kesken 

asianmukainen. 
• Ovatko valtuutussäännökset riittävän täsmällisesti ja tarkkarajaisesti 

kirjoitettuja (ks. Lainlaatijan perustuslakiopas s. 14). 
• Sisältääkö lakiehdotus muulle viranomaiselle osoitettua 

norminantovaltaa ja täyttävätkö nämä valtuutukset perustuslain 80 §:n 2 
momentissa asetetut erityiset edellytykset (ks. Lainlaatijan 
perustuslakiopas s. 15 ss.). 
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2. Julkisuus- ja salassapitolainsäädäntö  
 

 Tuleeko julkisuuslaki (laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta; 621/1999) 
sovellettavaksi  lakiehdotuksessa tarkoitetussa toiminnassa syntyviin asiakirjoi-
hin?  

• Jos kysymys on lain 4 §:n 1 momentissa määrittelyistä viranomai-
sista, yleistä viittausta julkisuuslakiin ei tarvita. 

• Jos kysymys on julkisuuslain 4 §:n 2 momentissa tarkoitetusta lain 
nojalla julkista tehtävää hoitavasta yksityisestä orgaanista, arvioi 
sovellettavuus. Jos voi aiheutua epäselvyyttä siitä, mihin asiakirjoi-
hin lakia sovelletaan (eli mitkä asiakirjat katsotaan syntyneiksi jul-
kista valtaa käytettäessä), viittaussäännös ja asiakirjojen kuvaami-
nen saattaa olla tarpeen.  Jos  osaa aineistoa koskee myös julkisuus-
lain ulkopuolinen salassapitosäännös, voidaan käytännön sovelta-
mistilanteiden helpottamiseksi harkita sääntelymallia, jossa jul-
kisuuslain salassapitosäännökset laajennetaan koskemaan kaikkia 
asiakirjoja.  

• Jos kysymys on julkisesta hallintotehtävästä (perustuslaki 124 §), 
jota julkisuuslain 4 §:n 2 momentti ei koske, on tutkittava, mihin 
aineistoihin julkisuussääntely tulisi julkisuusperiaatteen tarkoitus 
huomioon ottaen ulottaa, sekä otettava tarpeelliset  (viittaus) sään-
nökset erityislakiin.     

 
 Sisältääkö lakiehdotus säännöksiä  julkisuuslaissa säännellyistä asioista? 

• Jos sisältää: ovatko erityissäännökset todella tarpeen ja ovatko 
säännökset otettavissa julkisuuslakiin.  

• Salassapitoa koskevien erityissäännösten ottamista julkisuuslain 
ulkopuoliseen lainsäädäntöön on vältettävä (EKV 303/1998).  

• Salassa pidettävien tietojen vaihtoa koskevat säännökset  on sään-
nönmukaisesti otettava erityislakiin (huomaa kuitenkin julkisuus-
lain 26-30 §:ssä jo oleva sääntely).  

• Onko kysymys julkisuuslain vastaavaa säännöstä täydentävästä vai 
sen syrjäyttävästä säännöksestä. 

• On varmistettava, että erityissäännöksestä ilmenee, miltä osin se syr-
jäyttää  julkisuuslain vastaavan säännöksen tai täydentää sitä. Erityis-
säännöksen muotoilu edellyttää säännönmukaisesti viittausta jul-
kisuuslakiin tai sen tiettyyn säännökseen. 
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3. Vahingonkorvausvastuuta koskevat säännökset 
 

 Onko ehdotuksessa kysymys (1) sopimusperusteisesta vai (2) sopimuksen ulkopuo-
lisesta korvausvastuusta?  
(1) Sopimusperusteinen korvausvastuu:  

• Lähtökohtaisesti sopijapuoli vastaa sopimusrikkomuksesta johtuvasta 
vahingosta, jollei hän näytä toimineensa huolellisesti. Poikkeaako eh-
dotus tästä yleisestä periaatteesta? 

• Lähtökohtaisesti kaikki sopimusrikkomukseen syy-yhteydessä oleva 
vahinko on korvattava, jos sen syntyminen on kohtuudella ennakoita-
vissa. Ehdotetaanko vahinkojen korvattavuutta rajoitettavaksi (määräl-
lisesti, vahinkolajikohtaisesti tms.)? 

• Onko poikkeamistarve perusteltu vakuuttavasti (perusteluna voi olla 
esim. säänneltävän toiminnan luonne ja sopijapuolten asema)? 

 
(2) Sopimuksen ulkopuolinen korvausvastuu: 

• Lähtökohtaisesti tahallisesti tai huolimattomuudesta aiheutettu vahin-
ko on korvattava (vahingonkorvauslain 2 luvun 1 §). Poikkeaako eh-
dotus tästä yleisestä huolimattomuusvastuun periaatteesta?  

• Lähtökohtaisesti henkilö- ja esinevahinko on korvattava täysimääräi-
sesti, mutta niihin liittymätön taloudellinen vahinko vain poikkeuksel-
lisesti (vahingonkorvauslain 5 luvun 1 §). Ehdotetaanko vahinkojen 
korvattavuutta rajoitettavaksi tai laajennettavaksi (määrällisesti, va-
hinkolajikohtaisesti tms.)? 

• Onko poikkeamistarve perusteltu vakuuttavasti (perusteluna voi olla 
esim. säänneltävän toiminnan luonne ja sopijapuolten asema)? 

• Onko ehdotetun sääntelyn suhde vahingonkorvauslakiin/yleisiin va-
hingonkorvausoikeudellisiin periaatteisiin (sovittelu, isännänvastuu, 
myötävaikutus, yhteisvastuu ym.) selostettu perusteluissa asianmukai-
sesti? 

 Mikä on ehdotetun sääntelyn suhde vahingonkorvausoikeudellisiin erityislakeihin 
(mm. tuotevastuulaki, ympäristövahinkolaki, potilasvahinkolaki, raideliikennevas-
tuulaki)?  

 Jos ehdotetaan viittaussäännöstä vahingonkorvauslakiin: 
• ensisijaisesti tulee viitata lain lukuihin/pykäliin (ei koko lakiin ”sovel-

tuvin osin”) 
• viittaussäännöksen tavoiteltu vaikutus ehdotettuun korvaussääntelyyn 

on selostettava ehdotuksen perusteluissa 



 11

 

4. Henkilötietojen käsittelyn sääntely  
(ks. myös erillinen muistio s. 19) 

 
 Lähtökohtana on, että henkilötietojen käsittelyssä noudatetaan yleislakia (henkilö-

tietolaki, 523/1999). Erityissäännökset henkilötietojen käsittelystä ovat perusteltuja 
silloin, kun on tarpeen poiketa yleislain säännöksistä tai täsmentää niitä. Tällöin on 
erityisesti kiinnitettävä huomiota siihen, että sääntely on selkeä sen suhteen miltä 
osin sovelletaan henkilötietolakia ja miltä osin erityissäännökset tulevat sovelletta-
viksi. 

 
 Jos on tarpeen ottaa ehdotukseen säännöksiä henkilötietojen käsittelystä ja henkilö-

rekistereistä, lain tasolla säänneltäviä asioita ovat 
• rekisteröinnin tavoite, rekisteröitävien henkilötietojen sisältö, henkilö-

tietojen sallitut käyttötarkoitukset, mukaan luettuina tietojen luovutet-
tavuus ja tietojen säilytysaika henkilörekisterissä 

• ehdotettujen henkilötietojen käsittelyä koskevien erityissäännösten 
suhde yleislain, so. henkilötietolain säännöksiin olisi ilmaistava ehdo-
tetussa laissa selkeästi 

• henkilötietojen käsittelyä koskevissa erityissäännöksissä on otettava 
huomioon myös EY:n henkilötietodirektiivi 95/46/EY, jos kysymys 
on sen alaan kuuluvasta henkilötietojen käsittelystä 

 
 Asetustasolla voidaan antaa rekisterin tietosisältöä täydentäviä ja tarkentavia sään-

nöksiä, jos lakitekstin perusteella voidaan riittävän selkeästi päätellä, mitkä kaikki  
asetuksentasoiset säännökset laissa oleva asetusvaltuus kattaa. 
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5. Rikosoikeudellinen näkökulma 
(ks. myös erillinen muistio, s. 31 ) 

 
 Tarvitaanko rangaistussäännös? 

• teon oltava sekä haitallista (vahingollisuus ja vaarallisuus) että kiistat-
ta paheksuttavaa (moitittavuus); Lievissä tapauksissa tutki, onko muu 
seuraamus kuten hallinnollinen maksuseuraamus vaihtoehtoisesti käy-
tettävissä ja onko viittaussäännökseen tarvetta; seuraamusten kasau-
tumista on vältettävä  

• onko teko jo rangaistava jonkin muun tai muiden rangaistussäännösten 
nojalla (yleissäännöksen olemassaolo tarkistettava). Jos osittain on, 
onko toissijaisuuslausekkeeseen tarvetta  

• kriminalisoinnin on oltava viimeisin keino, muut vaihtoehdot ensisi-
jaisia 

• kriminalisoinnin on tuotettava enemmän hyötyä kuin haittaa (kustan-
nus-hyötyarviointi), 

• milloin on kysymys rangaistuksen korottamisesta: jos yleisestävyys ei 
lisäänny, ei ole yleensä tarpeen koventaa  

• ei saa olla liikaa tarkkarajaisuusongelmia 
• ei saa olla ylivoimaisia näyttöongelmia 
• ei saa olla ylivoimaisia valvontaongelmia 
• arvioi, mitä arvoja tai elämänalueita suojellaan? Jos tiettyä tai tiettyjä 

perusoikeuksia turvataan, on otettava huomioon ao perustuslain sään-
nökset 

 
 Onko laillisuusperiaate huomioitu? 

• rangaistussäännösten on oltava täsmällisiä ja tarkkarajaisia: perustun-
nusmerkistö voi antaa tulkinnalle enemmän tilaa kuin ankarammin 
rangaistava tekomuoto. Ankarien säännösten on oltava täsmällisiä ja 
suljettuja.  

• selvitä, mikä on se käyttäytyminen, mikä halutaan kriminalisoida tai 
johon halutaan vaikuttaa, ja rajaa rangaistavuus täsmällisesti siihen – 
ota huomioon yllytyksen ja avunannon merkitys rangaistavuuden alu-
een määrittelyssä 

• rikostunnusmerkistö on säädettävä itse rikossäännöksessä, ns. avoimia 
eli blankorangaistussäännöksiä ei sallita. Jos tämä ei mitenkään onnis-
tu:  
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 valtuutusketjun on oltava selvä rangaistusuhan sisältävästä nor-
mista tunnusmerkistöön asti,  

 teonkuvauksen sisältävästä normista on käytävä ilmi rangais-
tusuhka,  

 erillisessä normissa olevan teonkuvauksen on täytettävä rangais-
tussäännökselle kuuluvat täsmällisyysvaatimukset,  

 itse blankosäännökseen on sisällytettävä edes jonkinlainen yleis-
luonteinen sisällöllinen luonnehdinta rangaistusuhan piiriin tule-
vista teoista 

• tunnusmerkistöjen on oltava ymmärrettäviä etenkin ankarammissa 
rangaistussäännöksissä: vältä arvostuksenvaraisia tai muuten avoimia 
käsitteitä – toisaalta liikaa kasuistisuutta on syytä välttää; käsitteissä 
on pyrittävä riittävään kattavuuteen – ei kuitenkaan selkeyden kustan-
nuksella 

 
 Onko rangaistussäännös oikealla paikalla? 

• tärkeimmät eli vankeusuhan sisältävät rangaistussäännökset sijoitetaan 
rikoslakiin (keskittämisperiaate ja laillisuusperiaate) 

• rangaistussäännöksen tulee sijaita siinä rikoslain luvussa johon se suo-
jeltavan oikeushyvän kannalta luontevimmin kuuluu  

• muussa laissa rangaistussäännös sijoitetaan luontevimmin lain loppu-
päähän mahdollisten muiden seuraamusten yhteyteen  

 
 Ovatko viittaussäännökset tarpeellisia:  

• jos tarkasteltavassa laissa säädettävien velvoitteiden vastaisuus halu-
taan saattaa rangaistavaksi, on syytä tarkistaa, miltä osin teot jo ovat 
säädetyt rangaistaviksi rikoslaissa tai muualla. Ehdotettujen velvoit-
teiden rikkomisen kannalta keskeisiin rangaistussäännöksiin on syytä 
viitata (laillisuusperiaate) 

• valtuudesta antaa rangaistussäännöksiä täsmentäviä alemman asteisia 
säännöksiä on syytä sijoittaa lakiin selvät valtuutussäännökset 

• viittauksissa EU:n asetuksiin tai direktiiveihin on yksilöitävä niiden 
säätämisperuste sekä sisältö 

• yleisestä rikosoikeudellisesta virkavastuusta ei ole syytä erikseen sää-
tää eikä ottaa lakiin viittaussäännöstä rikoslakiin, jos vastuun olemas-
saolosta ei ole epäselvyyttä. Erityissäännös rikosoikeudellisesta virka-
vastuusta saattaa olla tarpeen, jos yleinen määritelmä ei ulota rikosoi-
keudellista virkavastuuta kyseessä olevaa tehtävää suorittaviin henki-
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löihin, mutta on olemassa selvä tarve saattaa heidät rikosoikeudelli-
seen virkavastuuseen.  

 
 Onko rikossäännös arvioitu rikoslain soveltamisalan vaikutusten suhteen   

• tarkista koskeeko kriminalisointi myös Ahvenanmaata. Toimivallan 
jaosta valtakunnan ja maakunnan välillä on säädetty Ahvenanmaan it-
sehallintolaissa (1144/1991).  

• tarkista kansainvälisten kriminalisointivelvoitteiden yhteydessä tarvi-
taanko rikoslain soveltamisalan koskevan 1 luvun muuttamista. Tar-
kista muun muassa, edellyttääkö kansainvälinen sopimus tai muu vel-
voite tietyn rikoksen määrittelemistä RL 1 luvun 7 §:n ja sen sovelta-
misasetuksen mukaiseksi kansainväliseksi rikokseksi vai riittääkö se, 
että tehdään 11 §:n 2 momentin mukainen poikkeus kaksoisrangaista-
vuuden vaatimuksesta.  

 
 Onko rangaistuksen ankaruus oikea? 

• teon moitittavuuden ja rangaistuksen ankaruuden välillä tulee vallita 
oikeudenmukainen suhde (suhteellisuusperiaate ja oikeudenmukai-
suusperiaate) eikä siihen saa vaikuttaa esimerkiksi vanhentumiseen tai 
pakkokeinojen käyttöön vaikuttavat seikat. Vertaa moitittavuudeltaan 
yhtäläisiin tekoihin  

• selvitä onko rangaistusvalikoima oikea ko. tekokokonaisuudessa ja 
onko rangaistussäännöksen porrastukseen tarvetta? 

• olisiko tarvetta avata lieviä tapauksia varten rikesakkomahdollisuus? 
Jos on, tarvitaan myös muutokset RL 2 a lukuun ja rikesakkorikko-
muksesta annettuun asetukseen. 

 
 Onko syyksiluettavuus kirjoitettu asianmukaisesti? 

• selvitä onko tarvetta rajata syyksiluettavuus tahallisiin tekoihin vai 
onko huolimattomuus tai törkeä huolimattomuus myös kriminalisoita-
va 

• jollei ole toisin säädetty, rikoslaissa rangaistavaksi säädetty teko on 
rangaistava vain tahallisena. Jos halutaan myös huolimattomuus säätää 
rangaistavaksi, sekä tahallisuus että huolimattomuus on mainittava. 
Rikoslain ulkopuolella tahallisuusolettama ei ole riidattomasti voimas-
sa, minkä vuoksi syyksiluettavuudesta on aina nimenomaisesti säädet-
tävä asianomaisessa rikossäännöksessä.  
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 Rikoksen yritys ja valmistelu:  

• onko erityistä tarvetta säätää rangaistavaksi myös rikoksen yritys ja 
onko tarve hoidettavissa tunnusmerkistön muotoilulla?  

• yrityksestä rangaistaan vain, kun yritys on tahallista rikosta koskevas-
sa säännöksessä nimenomaisesti säädetty rangaistavaksi 

• säännös yrityksen rangaistavuudesta kirjoitetaan yleensä omaksi mo-
mentikseen muotoon: ”Yritys on rangaistava.” 

• valmistelun säätämiseen rangaistavaksi on harvoin tarvetta. Sen kri-
minalisointi tulee kysymykseen ennen kaikkea erityisen vakavien ri-
kosten ollessa kysymyksessä. 

• valmistelunluonteisista tekomuodoista on tehtävä omat tunnusmerkis-
tönsä ja rangaistussäännöksensä. 

 
 Onko seuraamukset kirjoitettu asianmukaisesti? 

• rangaistussäännöksessä mainitaan vain sakko ja/tai vankeus. Sakkoon 
säädetään vain poikkeuksellisesti vähimmäis- ja/tai enimmäisrajat 

• käytä rikoslain kokonaisuudistuksessa käytettyjä tavanomaisia ran-
gaistusasteikkoja ja ota huomioon törkeysporrastuksessa käytetyt as-
teikot 

 
 Onko rikossäännöksessä muutoin noudatettu yhtenäistä kirjoitustapaa  

• toisaalta rikoslain kokonaisuudistuksessa noudatettua ja toisaalta eh-
dotuksen sisältämien rangaistussäännösten sisäistä yhtenäisyyttä? 

• tarkista rikosnimikkeet, säännösten keskinäinen järjestys, säännösten 
sisäinen rakenne, tekotapakuvaus, käsitteistö ja kieliasu 

 
Vanhentuminen, menettämisseuraamukset toimenpiteistä luopuminen ja pakko-
keinot: 
 

 yleensä ei tarvita erityissäännöstä, vaan yleissäännökset riittävät (RL 9 ja 10 luvut, 
Laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa, Pakkokeinolaki jne) 
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6. Muutoksenhaku hallintoasioissa  
(ks. myös erillinen muistio s. 21) 

 
 Ratkaistava (1) soveltuvatko hallintolainkäyttölain säännökset sellaisinaan muutok-

senhakuun vai  (2) tarvitaanko erityisestä syystä hallintolainkäyttölakia täydentäviä 
tai siitä poikkeavia säännöksiä. 

 
(1) Jos hallintolainkäyttölain säännökset soveltuvat sellaisinaan, on ratkaistava 

• tarvitaanko laissa informaatiosyistä viittaus hallintolainkäyttölakiin 
vai 

• onko hallintolainkäyttölain soveltaminen käytännössä niin selvää, ettei 
viittausta tarvita. 

 
 Jos muutosta haetaan kunnallisen viranomaisen päätökseen, on ratkaistava, onko 

kyseessä 
• kunnallisvalitus vai 
• hallintovalitus 

 
 Hallintovalituksen yhteydessä on syytä miettiä, onko viranomaisen jatkovalitus-

mahdollisuudesta syytä säätää erikseen. 
 

 Jos toimivaltaa tehdä hallintopäätöksiä on annettu muulle kuin  
• valtioneuvostolle tai sen alaiselle viranomaiselle 
• kunnalliselle viranomaiselle 
• Ahvenanmaan maakuntahallitukselle tai sen alaiselle viranomaiselle 
• evankelis-luterilaisen kirkon viranomaiselle tai  
• ortodoksisen kirkkokunnan viranomaiselle,  

 
on muutoksenhausta säädettävä erikseen (esimerkiksi säätämällä siitä, että valitus teh-
dään hallinto-oikeuteen ja viittaamalla hallintolainkäyttölakiin). 
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7. Ahvenanmaata koskevat näkökohdat  

(ks. myös ”Lainlaatijan opas”, ”Ahvenanmaan asema lainvalmistelussa ja EU-asioissa” ja 
”Lainlaatijan EU-opas” ) 
 

 Jos Ahvenanmaa mainitaan säädöstekstissä, tulisi selvittää: 
• Kuuluuko esitetty säädös varmasti valtakunnan toimivaltaan? Jos asia kuuluu 

valtakunnan lainsäädäntövaltaan: 
 Onko aiheellista antaa Ahvenanmaata koskevia erityissäännöksiä 

valtakunnan laissa? 
 Pystyvätkö valtion viranomaiset hoitamaan lain täytäntöönpanosta johtuvat 

tehtävät maakunnassa vai tarvitaanko erityisjärjestelyjä? On esimerkiksi 
huomattava, että Ahvenanmaan lääninhallitus on verrattain pieni ja että 
valtiolla ei ole kattavia paikallisviranomaisia maakunnassa. 

 
 Jos Ahvenanmaata ei mainita säädöstekstissä, tulisi arvioida: 

• Onko perusteluissa tarve antaa selostus hallituksen käsityksestä ehdotetun 
säädöksen soveltuvuudesta Ahvenanmaalla? 

• Ilmeneekö esityksestä ovatko hallitus ja maakuntahallitus yhtä mieltä 
lainsäädäntövallan jaosta? 

• Onko Ahvenanmaan valtuuskunnalta pyydetty lausunto tulkinnanvaraisista 
kysymyksistä? 

 
 Onko lausuntoa pyydetty Ahvenanmaan maakuntahallitukselta? (Itsehallintolain 28 §:n 2 mom. 

ja 33 §)  
 

 Jos esitys koskee kansainvälisen sopimuksen voimaansaattamista, tulee Ahvenanmaan 
suostumuksen tarpeellisuutta koskevassa kappaleessa mainita, miltä osin sopimuksen 
määräykset liittyvät maakunnan lainsäädäntövaltaan (Itsehallintolain 18 §:n 1-26 kohta).  
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8.  EY-direktiivin täytäntöönpano 
(ks. myös ”Lainlaatijan EU-opas” ja erilliset muistiot, s. 35 ja 40) 

 

 Täytäntöönpano on suoritettava tehokkaasti direktiivissä asetetussa määräajassa. 
• Keskeisiä seikkoja ovat direktiivin tavoite, sisältö ja luonne (yleis- tai 

erityisluonteinen direktiivi, minimi- tai maksimidirektiivi). 
• Tehokkuuden vaatimus on otettava huomioon muun muassa täytän-

töönpanoinstrumentin (laki tai sitä alemmanasteisempi säädös) ja mah-
dollisten seuraamusten valinnassa. 

• Täytäntöönpanon täydellisyyttä voi toisinaan olla vaikea arvioida. Näin 
on silloin, kun täytäntöönpano on jätetty osittain alemmanasteisen sään-
telyn varaan. Tällöin valtuutussäännösten on oltava kunnossa. 

 
 Täytäntöönpanoinstrumentin liittyminen direktiiviin on tuotava esiin. 

• Lakien osalta hallituksen esityksen jaksoissa ”Esityksen pääasiallinen 
sisältö” sekä ”Riippuvuus kansainvälisistä sopimuksista ja velvoitteis-
ta” on mainittava, että esitys liittyy direktiiviin. Hallituksen esityksen 
yleisperusteluissa on selostettava direktiivin pääasiallinen sisältö ja yk-
sityiskohtaisissa perusteluissa on selostettava artiklakohtaisesti, miten 
direktiivi pannaan täytäntöön. 

• Muiden säädösten osalta niitä koskevissa esittelymuistioissa on selos-
tettava direktiivin pääasiallinen sisältö ja direktiivin artiklakohtainen 
täytäntöönpano.
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Perusmuistiot keskeisiltä aloilta 

HENKILÖTIETOJEN KÄSITTELYN SÄÄNTELYSTÄ* 
 
 
1. Yleistä  
 
Oikeusministeriöön lausunnolle tuleviin säädösehdotuksiin sisältyy usein myös sään-
nöksiä henkilötietojen käsittelystä ja henkilörekistereistä. Henkilötietoja ovat henkilö-
tietolain (523/1999) 3 §:n mukaan kaikenlaiset luonnollista henkilöä taikka hänen omi-
naisuuksiaan tai elinolosuhteitaan kuvaavat merkinnät, jotka voidaan tunnistaa häntä tai 
hänen perhettään tai hänen kanssaan yhteisessä taloudessa eläviä koskeviksi. Henkilöre-
kisterillä tarkoitetaan käyttötarkoituksensa vuoksi yhteenkuuluvista merkinnöistä muo-
dostuvaa henkilötietoja sisältävää tietojoukkoa, jota käsitellään osin tai kokonaan auto-
maattisen tietojenkäsittelyn avulla taikka joka on järjestetty kortistoksi, luetteloksi tai 
muulla näihin verrattavalla tavalla siten, että tiettyä henkilöä koskevat tiedot voidaan 
löytää helposti ja kohtuuttomitta kustannuksitta.  
 
 
2. Sääntelyn vaatimuksista 
 
Perustuslain 10 § turvaa yksityisyyden suojan perusoikeutena jokaiselle. Pykälän mu-
kaan henkilötietojen suojasta säädetään tarkemmin lailla. Aiemmin vastaava säännös 
sisältyi hallitusmuodon 8 §:ään. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 
(PeVL 14/1998 vp) todennut, että tämän henkilötietojen suojaa koskevan perusoikeus-
säännöksen kannalta tärkeitä, lain tasolla säänneltäviä asioita ovat ainakin rekiste-
röinnin tavoite, rekisteröitävien henkilötietojen sisältö, henkilötietojen sallitut käyttö-
tarkoitukset, mukaan luettuna tietojen luovutettavuus ja tietojen säilytysaika henkilöre-
kisterissä sekä rekisteröidyn oikeusturva samoin kuin näiden seikkojen sääntelemisen 
kattavuus ja yksityiskohtaisuus. 
 
Hallintovaliokunnan, jonka toimialaan henkilötietokysymykset kuuluvat, linjanvedot 
henkilötietojen käsittelyn sääntelystä vastaavat perustuslakivaliokunnan edellä mainit-
tua kantaa. Tämä käy ilmi muun muassa hallintovaliokunnan lausunnoista (HaVL 16 ja 
19/1998 vp) sekä hallintovaliokunnan mietinnöistä (HaVM 25 ja 26/1998 vp). Hallinto-
valiokunnan mukaan lain tasolla on ilmettävä ainakin perustuslakivaliokunnan edellä 
mainitussa lausunnossa mainitut asiat. Asetustasolla on hallintovaliokunnan kannan 
mukaan mahdollista antaa rekisterin tietosisältöä täydentäviä ja tarkentavia säännöksiä, 
kunhan lakitekstin perusteella voidaan riittävän selkeästi päätellä asetuksen tasoisen 
sääntelyn sisältö. Hallintovaliokunta pitää kuitenkin asianmukaisena lähtökohtana pyr-
kimystä mahdollisimman yksityiskohtaisesti säätää henkilötietojen suojaan liittyvistä 
seikoista jo lain tasolla. 
 
Lähtökohtana on, että henkilötietojen käsittelyssä noudatetaan yleislakia, henkilötieto-
lakia. Erityissäännökset henkilötietojen käsittelystä ovat perusteltuja silloin, kun yleis-
lain säännöksistä on tarpeen poiketa tai täsmentää niitä käsiteltäessä henkilötietoja jol-
lakin tietyllä toimialueella. Tällöin on kiinnitettävä huomiota erityissäännösten ja yleis-
lakien väliseen suhteeseen. Tämä tarkoittaa, että sääntelystä on käytävä ilmi milloin 
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sovelletaan henkilötietolakia ja muita yleislakeja, kuten julkisuuslakia, ja milloin sovel-
letaan erityissääntelyä. 
 
Perustuslakivaliokunnan ja hallintovaliokunnan edellä mainitut linjanvedot henkilö-
tietojen käsittelyn ja henkilörekistereiden sääntelystä lain tasolla on otettava huomioon 
myös silloin kun tällaisia säännöksiä on tarkoitus sisällyttää erityislainsäädäntöön. Eri-
tyissääntelyssä on otettava huomioon myös EY:n henkilötietodirektiivi 95/46/EY, jos 
kysymys on sen alaan kuuluvasta henkilötietojen käsittelystä.   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
*Leena Vettenranta, oikeusministeriö, lokakuu 2001 
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MUUTOKSENHAKU HALLINTOASIOISSA* 
 
1. Yleistä muutoksenhaun sääntelystä 
 
Hallintolainkäyttölaki (586/1996) tuli voimaan 1.12.1996. Se on yleislaki, joka sisältää 
keskeiset säännökset valituksesta ja eräistä muista hallinto-oikeudellisista oikeustur-
vakeinoista sekä niiden käsittelyssä noudatettavasta menettelystä. 
 
Valituksesta kunnallisen viranomaisen päätöksestä säädetään kuntalaissa (365/1995). 
Oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta säädetään kuntalain 11 luvussa. 
 
Valituksesta Ahvenanmaan maakuntahallituksen ja sen alaisen viranomaisen sekä Ah-
venanmaan kunnallisen viranomaisen päätöksestä säädetään Ahvenanmaan itsehallinto-
laissa (1144/1991).  
 
Eduskunta antoi hallintolainkäyttölain hyväksymisen yhteydessä lausuman, jossa edel-
lytetään, että kullakin hallinnonalalla erikseen tarkistetaan eri lakeihin ja asetuksiin si-
sältyvät valitusmenettelysäännökset. Ne on tilanteen mukaan joko yhdenmukaistettava 
hallintolainkäyttölain kanssa, poistettava tarpeettomina tai muutettava tarpeellisilta osin 
viittauksiksi hallintolainkäyttölain säännöksiin. (EV 75/1996 vp). 
 
Uudelleen eduskunta kiinnitti samaan asiaan huomiota hallinto-oikeuslakia koskevassa 
lakivaliokunnan mietinnössä (LaVM 19/1998 vp), jossa todetaan, että usealle hallin-
nonalalle on jäänyt säännöksiä, joiden mukaan valtakunnallisten hallintoviranomaisten 
päätöksistä valitetaan suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mutta tällaiset säännök-
set ovat hallintolainkäytön järjestelmän kannalta epätarkoituksenmukaisia. Valiokunnan 
mukaan valitusmenettelysäännösten tarkistamista on edelleen jatkettava.  
 
 
2. Hallintolainkäyttölain suhde muihin säännöksiin 
 
Hallintolainkäyttölaista voidaan säätää poikkeuksia laintasoisilla erityissäännöksillä. 
Myös ennen lain voimaantuloa voimassa olleen asetuksen säännöksiä sovelletaan hallin-
tolainkäyttölain sijasta (3 §).  
 
Hallintolainkäyttölaissa ei ole valtuutusta säätää poikkeuksia hallintolainkäyttölaista 
asetuksentasoisilla säännöksillä. Lain tavoitteiden mukaista on, että siltä osin kuin ase-
tuksentasoisissa säädöksissä nykyisin on hallintolainkäyttölaista poikkeavia menette-
lysäännöksiä, nämä siirretään vähitellen laintasoisiin säädöksiin. Samalla on syytä sel-
vittää, ovatko nämä säännökset edelleen tarpeellisia. 
 
Hallintolainkäyttölain säännöksistä ei voida poiketa asetusta alemmantasoisilla säädök-
sillä, vaikka ne olisivat olleet voimassa lain voimaantullessa. 
 
Kun hallintolainkäyttölaista säädetään poikkeuksia erityislaeissa, on otettava huomioon, 
että perustuslain 21 §:ssä säädetään oikeussuojasta lainkäytössä ja hallinnossa. Myös 
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan määräykset oikeudenmukaisesta oikeuden-
käynnistä ja Euroopan yhteisön oikeuteen sisältyvät oikeusturvavaatimukset rajaavat 
sitä, millaisia menettelysäännöksiä voidaan antaa erityislaeissa. 
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3. Valitusoikeus 
 
Hallintolainkäyttölaissa on lähtökohtana yleisen valitusoikeuden periaate. Hallintoasias-
sa annettuun päätökseen tulee olla mahdollisuus hakea muutosta riippumatta siitä, mikä 
viranomainen on tehnyt päätöksen tai siitä, onko päätöksentekijä oikeudelliselta muo-
doltaan esimerkiksi yksityisoikeudellinen yhteisö. 
 
Hallintolainkäyttölain 10 §:stä ilmenee kuitenkin, että siltä osin kuin toimivalta hallin-
topäätöksen tekemiseen annetaan muulle kuin valtioneuvostolle, valtioneuvoston alai-
seen organisaatioon kuuluvalle viranomaiselle, kunnalliselle tai kirkolliselle viranomai-
selle tai Ahvenanmaan maakunnan viranomaiselle, tulee valitusoikeudesta säätää erik-
seen. Valmistelussa on tällöin tarpeen selvittää, miltä osin kyseessä olevan toimielimen 
päätökset ovat luonteeltaan hallintopäätöksiä, jotta valitusmahdollisuuden laajuus voi-
daan määritellä erityislain muutoksenhakusäännöksessä. 
 
Hallintolainkäyttölain mukaan viranomaisella ei ole automaattista jatkovalitusmahdolli-
suutta hallinto-oikeuden päätöksestä, jos viranomaisen tekemä päätös on kumottu tai 
sitä on muutettu. Oikeuskäytännössä viranomaisen jatkovalitusoikeuteen on suhtauduttu 
hyvin pidättyvästi. Tämän vuoksi hallintovalituksen yhteydessä on myös syytä miettiä, 
millainen on valituksenalaisen päätöksen tehneen viranomaisen prosessuaalinen asema 
ja onko viranomaisen jatkovalitusmahdollisuudesta syytä säätää erikseen (hallintolain-
käyttölain 6 §:n 2 mom.). 
 
Hallintovalitus voidaan tehdä sekä laillisuus- että tarkoituksenmukaisuusperusteella 
lukuun ottamatta valtioneuvoston ja ministeriön päätöksiä, joista valitus voidaan tehdä 
vain laillisuusperusteella. 
 
Yleisen valitusoikeuden periaatteen toteutuminen on hallintolainkäyttölaissa pyritty 
turvaamaan niin, että laissa ei ole valtuutusta valitusoikeuden rajoittamiseen asetuksella. 
Valituskiellosta tai valitusluvasta voidaan siten säätää erikseen vain laintasoisella sään-
nöksellä. 
 
Kun harkitaan valitusoikeuden rajoittamista, on otettava huomioon, että perustuslain 
21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pää-
tös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Tämä 
rajoittaa mahdollisuutta säätää tavallisella lailla valituskiellosta tai valitusluvasta silloin, 
kun kyseessä ovat yksilön oikeutta tai velvollisuutta koskevat asiat. Valitusoikeuden 
rajoittamisessa on otettava huomioon myös Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 
määräykset oikeudesta saada yksilön oikeutta tai velvollisuutta koskeva asia riippu-
mattoman tuomioistuimen käsiteltäväksi. Euroopan yhteisön oikeudessa tämä periaate 
ulottuu myös asioihin, joissa sovelletaan yhteisön oikeutta. 
 
Hallintolainkäytössä on lähtökohtana kaksiasteinen hallintotuomioistuinjärjestelmä, 
jossa kahdeksan alueellista hallinto-oikeutta toimivat ensi asteen yleisinä hallintotuo-
mioistuimina ja toisena oikeusasteena toimii korkein hallinto-oikeus. Muutoksenhakua 
korkeimpaan hallinto-oikeuteen saattaa olla joissakin tapauksissa perusteltua rajoittaa 
erityisistä syistä esimerkiksi valituslupajärjestelmällä, mutta tämä edellyttää, että asian-
osaisella on käytettävissään riittävät oikeussuojakeinot, kun niitä arvioidaan koko-
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naisuutena. Muutoksenhaun rajoittaminen tulisi perustella, koska se on poikkeus ylei-
sestä järjestelmästä. 
 
 
4. Valitusviranomainen 
 
Hallintolainkäyttölain mukaan valitus tehdään aina tuomioistuimeen, jollei muualla lais-
sa erikseen toisin säädetä. Hallinto-oikeus on yleinen valitusviranomainen valitettaessa 
viranomaisten päätöksistä lukuun ottamatta valtioneuvostoa ja ministeriötä, joiden pää-
töksistä valitetaan suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
 
Eri asia on, että hallinnossa tapahtuneet selvät virheet voidaan usein oikaista nopeasti ja 
joustavasti hallintoviranomaisessa. Hallintolainkäyttölaki ei koske hallintomenettelyn 
piiriin kuuluvia keinoja virheiden oikaisemiseen eikä rajoita mahdollisuutta säätää oi-
kaisumenettelystä erityislainsäädännössä. 
 
Hallinto-oikeuteen valitetaan myös valtakunnallisen viranomaisen päätöksestä. Tällöin 
toimivaltainen hallinto-oikeus määräytyy hallintolainkäyttölain 12 §:n mukaisesti. Val-
takunnallisen viranomaisen päätöksestä valitetaan siihen hallinto-oikeuteen, jonka tuo-
miopiiriin päätös olennaisimmin liittyy sen vuoksi, että tässä tuomiopiirissä sijaitsee 
pääosa päätöksessä tarkoitetusta alueesta tai kiinteistöstä tai sen henkilön kotikunta tai 
sen yhteisön kotipaikka, johon päätös pääosin liittyy. 
 
Hallinnon sisäinen muutoksenhaku ei täytä perustuslain 21 §:n eikä Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklan vaatimuksia asian käsittelystä riippumattomassa tuomioistui-
messa, joten asioissa, joissa on kyse henkilön oikeudesta tai velvollisuudesta, on järjes-
tettävä rajoittamaton valitusmahdollisuus tuomioistuimeen. 
 
Jos ylemmän hallintoviranomaisen päätöstä koskevassa muutoksenhakusäännöksessä 
viitataan nykyisin muutoksenhausta hallintoasioissa annettuun lakiin niin, että sään-
nöksessä ei mainita valitustietä, viittaus tarkoittaa viittausta hallintolainkäyttölakiin ja 
ensi asteen valitusviranomaisena on alueellinen hallinto-oikeus.  
 
Saman materiaalisen lainsäädännön soveltamista koskevista eri viranomaisten ratkai-
suista on yleensä asianmukaista säätää yhdenmukainen muutoksenhakutie ensi asteesta 
lähtien. Lisäksi on syytä kiinnittää huomiota siihen, että samaa viranomaista koskevia 
muutoksenhakusäännöksiä saattaa olla sekä viranomaisen organisaatiosäädöksissä että 
kyseessä olevan hallinnonalan aineellisessa lainsäädännössä. Näiden muu-
toksenhakusäännösten keskinäisen suhteen ja niiden suhteen hallintolainkäyttölain 
säännöksiin tulisi käydä selkeästi ilmi säännöksistä. 
 
Muutoksenhaun ohjaaminen suoraan hallintoviranomaisesta korkeimpaan hallinto-
oikeuteen voi tulla kyseeseen vain erittäin poikkeuksellisissa tilanteissa lähinnä sellai-
sissa asioissa, joissa kaksiasteinen muutoksenhakumahdollisuus tuomioistuimeen piden-
täisi kohtuuttomasti lopullisen ratkaisun saamista. 
 
Korkein hallinto-oikeus toimii ylimpänä tuomioistuimena hallintoasioissa. Hallintolain-
käytön kehittämisessä on tavoitteena, että ylin tuomioistuin voisi lähinnä huolehtia oi-
keuskäytännön yhtenäisyydestä sekä oikeusturvan antamisesta niissä yksittäis-
tapauksissa, joissa on tarpeen saada asiasta ylimmän oikeusasteen ratkaisu. Valitusten 
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ohjaaminen suoraan ylimpään oikeusasteeseen johtaa siihen, että ylimpään tuomiois-
tuimeen saapuu valituksia, jotka luonteeltaan kuuluisivat alueellisiin ensi asteen hallin-
totuomioistuimiin. 
 
Yksiasteinen muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen merkitsee myös, että kor-
keimmalla hallinto-oikeudella on yleensä velvollisuus toimittaa suullinen käsittely, jos 
asianosainen pyytää sitä (hallintolainkäyttölaki 38 §).  Suullinen käsittely voidaan jättää 
järjestämättä vain, jos se on asian laadun vuoksi tai muusta syystä ilmeisen tarpeeton. 
Asianosaisen kannalta olisi kuitenkin tavallisesti helpompaa, jos suullinen käsittely jär-
jestettäisiin alueellisessa hallinto-oikeudessa. Se olisi myös tuomioistuinten toiminnan 
kannalta yksinkertaisempaa. 
 
 
5. Muut menettelysäännökset 
 
Suullista käsittelyä koskevat hallintolainkäyttölain säännökset koskevat vain hallinto-
tuomioistuimia. Hallintolainkäyttölakia koskevan hallituksen esityksen perusteluissa 
mainitaan näkökohtia, jotka puoltavat sitä, ettei hallintoviranomaisessa toimitettaisi sa-
manlaista suullista käsittelyä kuin tuomioistuimessa. Perustelujen mukaan samanlaista 
estettä ei ole sille, että erityisille hallintolainkäyttöasioita käsittelemään perustetuille 
tuomioistuinta muistuttaville viranomaisille annetaan samanlaisia toimintakeinoja kuin 
tuomioistuimelle. Näin ollen monissa lautakuntatyyppisissä muutoksenhakuviranomai-
sissa voitaisiin soveltaa hallintolainkäyttölain säännöksiä suullisesta käsittelystä, mutta 
tästä tulisi säätää erikseen. 
 
Suullista käsittelyä koskevien erityissäännösten valmistelussa on ratkaistava myös, mil-
laisissa tilanteissa suullinen käsittely toimitetaan. Jos erityissäännöksissä viitataan täy-
dentävästi hallintolainkäyttölakiin, ei hallintolainkäyttölain 38 §:n säännös suullisesta 
käsittelystä asianosaisen pyynnöstä kuulu viittauksen piiriin, ellei sitä erikseen mainita 
erityissäännöksessä, sillä pykälä koskee hallintolainkäyttölaissa vain asian käsittelyä 
hallinto-oikeudessa ja eräissä tapauksissa korkeimmassa hallinto-oikeudessa. 
 
Hallintolainkäyttölaissa on myös melko yksityiskohtaiset säännökset esimerkiksi vali-
tusosoituksesta, puhevallan käyttämisestä, valituksen tekemisestä, valituksen vaikutuk-
sesta päätöksen täytäntöönpanoon, asian käsittelystä ja selvittämisestä, päätöksenteosta 
ja ylimääräisestä muutoksenhausta. Erityislainsäädännössä voidaan poiketa näistä sään-
nöksistä, mutta erityissäännösten valmistelussa on syytä selvittää poikkeusten tarpeelli-
suus ja esittää poikkeussäännösten tarpeellisuuteen liittyvät näkökohdat esityksen perus-
teluissa. Samalla on otettava huomioon, että lainkäyttöasian käsittelyssä noudatettavalle 
menettelylle asetetaan vaatimuksia myös perustuslain 21 §:ssä ja Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklassa sekä sen soveltamista koskevassa ihmisoikeustuomiois-
tuimen käytännössä. 
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6. Viittaaminen hallintolainkäyttölakiin 
 
Erityislainsäädännössä voidaan viitata hallintolainkäyttölakiin yleisesti esimerkiksi seu-
raavalla tavalla: 
 
Muutoksen hakemisesta tässä laissa tarkoitettuun päätökseen säädetään hallintolainkäyttölaissa 
(586/96). 
 
Tätä viittaustapaa voidaan käyttää silloin, kun hallintolainkäyttölain säännökset sovel-
tuvat sellaisinaan muutoksen hakemiseen erityislaissa tarkoitettuihin päätöksiin. Jos 
erityislakiin sisältyy säännöksiä oikaisumenettelystä tai muita muutoksen hakemista 
koskevia erityissäännöksiä, joiden lisäksi sovelletaan hallintolainkäyttölain säännöksiä, 
viittausta on muunnettava tämän mukaisesti. Viittauksen laatimisessa on otettava huo-
mioon myös, riittääkö erityislaissa pelkästään yleisviittaus siihen, että muutoksenhausta 
säädetään hallintolainkäyttölaissa, vai onko erityislaissa tarpeen säätää nimenomaisesti 
esimerkiksi valitusoikeudesta. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
*Arja Manner, oikeusministeriö, lokakuu 2001 
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HOLHOUSTOIMILAIN  TERMINOLOGIA* 
 
1. Yleistä 
 
Holhoustoimilaki (442/1999) tuli voimaan 1.12.1999 ja sillä kumottiin vuonna 1898 
annettu holhouslaki. Holhoustoimilain keskeinen kohderyhmä on alaikäiset ja ne täysi-
ikäiset, joille on määrätty edunvalvoja. 
 
Holhoustoimilain toimintaperiaatteina on päämiehen suojaaminen siten, että päämiehen 
omaa persoonallisuutta ja ihmisoikeuksia kunnioitetaan. Eräänä tavoitteena on ollut 
uudistaa holhousoikeudellista käsitteistöä siten, ettei se tarpeettomasti leimaisi ihmisiä, 
jotka käyttävät lain tarkoittamia palveluja. Enää ei puhuta holhottavasta, vaan päämie-
hestä ja eräissä tapauksissa vajaavaltaisesta. Holhoustoimilakia säädettäessä keskeisinä 
periaatteina ovat lisäksi olleet välttämättömyyden periaate ja suhteellisuusperiaate. 
 
Välttämättömyyden periaatteella tarkoitetaan sitä, että päämiehen toimintakelpoisuus on 
säilytettävä mahdollisimman laajana. Toimintakelpoisuutta on rajoitettava vain siinä 
määrin kuin se on välttämätöntä henkilön suojelemiseksi. Taloudellisen toimintakelpoi-
suuden rajoittaminen ei siten automaattisesti rajoita kelpoisuutta päättää henkilökohtai-
sista asioista. Tavoitteena on lievimmän keinon käyttäminen. 
 
Suhteellisuusperiaatteella taas tarkoitetaan sitä, että suojelukeinojen on määräydyttävä 
joustavasti suojan tarpeen mukaan. Päämiestä suojataan mieluiten tietyssä tilanteessa 
sen sijaan, että pyrittäisiin kaikkien päämiehen asioiden järjestämiseen. Edunvalvonnan 
tulee siten olla oikeassa suhteessa päämiehen suojan tarpeeseen.  
 
 
2. Aikaisemman lain terminologia 
 
Aikaisemmassa holhouslain mukaisessa järjestelmässä voitiin henkilölle määrätä joko 
 

• uskottu mies, jolloin henkilö säilytti edelleen oikeustoimikelpoisuuden, 
mutta uskottu mies toimi hänen tukenaan ja apunaan. Päämiehellä ja us-
kotulla miehellä oli tällöin rinnakkainen toimivalta tai   

 
• hänet voitiin määrätä holhouksen alaiseksi, jolloin hän menetti lähes ko-

konaan oikeustoimikelpoisuutensa. Pääsääntöisesti vain holhooja saattoi 
näissä tilanteissa tehdä päämiestä sitovia oikeustoimia ja vallita päämie-
hen omaisuutta.  

 
 
3. Holhoustoimilain terminologia 
 
Holhoustoimilaissa on lähdetty siitä, että omaisuuden hoitoon ja edustamiseen liittyvät 
kysymykset voidaan säännellä pääosin yhtenäisesti riippumatta siitä, onko päämies va-
jaavaltainen vai ei. Vajaavaltaisen ja täysivaltaisen henkilön asioiden hoitajasta ei siten 
käytetä eri nimityksiä, vaan molemmissa tapauksissa hänestä käytetään nimitystä edun-
valvoja.  
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Holhoustoimilain mukaan on käytettävissä seuraavat vaihtoehdot: 
 
3.1. päämiehelle voidaan määrätä edunvalvoja 
3.2. päämiehen toimintakelpoisuutta voidaan rajoittaa joko siten, että päämies  
 a. voi tehdä oikeustoimia vain yhdessä edunvalvojan kanssa tai 
 b. päämies ei voi tehdä oikeustoimia tai vallita määrättyä omaisuuttaan 
3.3. päämies voidaan julistaa vajaavaltaiseksi   
 
3.1. Edunvalvoja 
 
Jos päämiehelle määrätään edunvalvoja, hän toimii päämiehen apuna ja tukena. Päämies 
saa edelleen tehdä oikeustoimia ja vallita omaisuutta, jollei laissa toisin säädetä. Edun-
valvoja toimii päämiehen rinnalla ja hänellä on  sama kelpoisuus kuin päämiehelläkin 
toimia päämiehen taloudellisissa asioissa. Päämiehen kannalta edunvalvojan määräämi-
nen tarkoittaa kuitenkin sitä, että päämies joutuu hyväksymään edunvalvojan kelpoisuu-
tensa rajoissa tekemät oikeustoimet ja omaisuuden vallintaa koskevat ratkaisut. Mahdol-
liset päämiehen ja edunvalvojan tahoillaan tekemät ristiriitaiset oikeustoimet ratkeavat 
normaalien kollisiota koskevien periaatteiden mukaisesti.  
 
Edunvalvojan kelpoisuus voi koskea kaikkia päämiehen taloudellisia ja henkilöä koske-
via asioita tai se voidaan rajoittaa koskemaan vain määrättyä oikeustointa tai omaisuut-
ta. Edunvalvoja tulee kysymykseen tilanteissa, joissa henkilö ei vanhuuden, sairauden 
tai muun vastaavan syyn vuoksi kykene valvomaan itse etuaan tai tapauksissa, joissa 
poissaolevan etua valvomaan määrätään edunvalvoja. Edunvalvojan määräämisestä 
huolimatta päämies yleensä säilyttää oikeuden päättää henkilökohtaisista asioistaan. 
 
3.2. Toimintakelpoisuuden rajoittaminen 
 
3.2.a. Jos edunvalvojan määrääminen ei yksin riitä turvaamaan päämiehen etuja, tuo-
mioistuin voi rajoittaa hänen toimintakelpoisuuttaan. Lievin tapa rajoittaa päämiehen 
oikeustoimikelpoisuutta on se, että hänet velvoitetaan toimimaan yhdessä edunvalvojan 
kanssa. Tällöin voidaan määrätä, että tietystä oikeustoimesta tai tietystä omaisuudesta 
voivat määrätä vain molemmat yhdessä. Tällöin oikeustoimet sekä omaisuuden vallinta 
edellyttävät sekä päämiehen että edunvalvojan myötävaikutusta. Toimintakelpoisuuden 
rajoittaminen tällä tavoin tarkoittaa sitä, että päämies saa edelleen päättää yksin muista 
kuin rajoituksen alaisista asioistaan. Toimintakelpoisuuden rajoittaminen ei ole rinnas-
tettavissa vajaavaltaisuuteen. Kysymyksessä olevassa tilanteessa päämiestä pidetään 
täysivaltaisena, ellei jossain erityislaissa ole erikseen säädetty, että vajaavaltaisuudella 
tarkoitetaan myös toimintakelpoisuuden rajoittamista. 
 
3.2.b. Päämiehen oikeustoimikelpoisuutta voidaan rajoittaa myös siten, ettei päämiehel-
lä ole lainkaan kelpoisuutta määrätä tietystä omaisuudesta tai tehdä tietynlaisia oikeus-
toimia. Siltä osin kuin päämiehen oikeustoimikelpoisuus on rajoitettu kokonaan, on 
edunvalvojalla yksin kelpoisuus tehdä sanotunlaisia päämiestä sitovia oikeustoimia ja 
vallita sanotunlaista omaisuutta. Kun päämiehen oikeustoimikelpoisuutta rajoitetaan, 
tulee hänelle samalla määrätä edunvalvoja. Samoin kuin osittaisen toimintakelpoisuu-
den rajoittamisen tapauksissa, voi päämies nytkin päättää yksin muista kuin rajoitusten 
alaisista asioista. Myöskään nyt esitetyn kaltainen rajoittaminen ei tee päämiehestä sel-
laisenaan vajaavaltaista. 
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3.3. Vajaavaltaiseksi julistaminen 
 
Jos päämies julistetaan vajaavaltaiseksi, hänellä ei ole itse oikeutta tehdä oikeustoimia 
tai vallita omaisuuttaan, jollei laissa toisin säädetä. Vajaavaltainen voi muun muassa 
tehdä oikeustoimia silloin kuin ne ovat olosuhteisiin nähden tavanomaisia ja merkityk-
seltään vähäisiä. Muissa tilanteissa häntä edustaa edunvalvoja. Vajaavaltaisuudesta huo-
limatta päämies yleensä säilyttää oikeuden päättää henkilökohtaisista asioistaan. Tuo-
mioistuin voi kuitenkin erikseen päättää, että edunvalvojan kelpoisuus käsittää myös 
päämiehen henkilökohtaisia asioita. Asiat voivat olla kuitenkin vain sellaisia, joita pää-
mies ei kykene ymmärtämään. 
 
 
4. Edunvalvoja 
4.1. Yksityishenkilö 
 
Edunvalvojaksi määrätään tavallisesti yksityishenkilö tai vaihtoehtoisesti yleinen edun-
valvoja. Mikäli yksityishenkilö määrätään edunvalvojaksi, on määräys henkilökohtai-
nen.  
 
4.2. Yleinen edunvalvoja 
 
Valtion on huolehdittava siitä, että maassa on alueellisesti riittävä määrä yleisiä edun-
valvojia. Edunvalvontapalveluiden käytännön järjestämisestä vastaa kunta, elleivät kun-
ta ja maistraatti ole toisin sopineet. Kunta voi tuottaa edunvalvontapalvelut joko perus-
tamalla yleisen edunvalvojan viran tai hankkimalla palvelut julkiselta tai yksityiseltä 
palvelujen tuottajalta. Lainmuutoksen yhteydessä virkaholhoojien virat muutettiin ylei-
sen edunvalvojan viroiksi. Edunvalvojan määräys annetaan näissä tapauksissa yleiselle 
edunvalvojalle ja se liittyy mainittuun virkaan eikä virkaa hoitaneeseen henkilöön. 
 
4.3.  Alaikäisen edunvalvoja 
 
Alaikäisen huoltajat ovat suoraan lain nojalla hänen edunvalvojiaan. Mikäli toinen huol-
tajista kuolee, jatkaa toinen ilman erityisiä toimia yksin alaikäisen edunvalvojana. Ala-
ikäiselle voidaan joutua määräämään muu edunvalvoja muun muassa silloin, kun hänen 
huoltajansa ovat kuolleet. Edunvalvojan sijainen joudutaan määräämään niissä tilanteis-
sa, joissa alaikäisen edunvalvojana toimivan vanhemman ja alaikäisen edut voivat jou-
tua ristiriitaan keskenään. 
 
 
5. Holhousviranomainen eli maistraatti 
 
Viranomaisten osalta uusi laki on merkinnyt sitä, että holhouslautakunnat on lakkautettu 
ja niiden tilalle ja niiden tehtäviä hoitamaan ovat tulleet maistraatit, joista laissa käyte-
tään myös nimitystä holhousviranomainen. Maistraatti valvoo, että edunvalvojan toi-
minta on päämiehen edun ja lain mukaista. Edunvalvoja on tehtävän aloittaessaan vel-
vollinen tietyin poikkeuksin laatimaan maistraatille päämiehen varoista omaisuusluette-
lon. Tämän luettelon sekä edunvalvojan vuosittain maistraatille tekemän tilin avulla 
maistraatit voivat valvoa päämiehen varallisuusaseman muutoksia ja edunvalvojan toi-
minnan asianmukaisuutta. Maistraatin valvonta jatkuu edunvalvojan tehtävän päättymi-
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seen asti, jolloin edunvalvoja tekee maistraatille päätöstilin. Lisäksi maistraattien tehtä-
viin kuuluvat lupien myöntäminen edunvalvojalle päämiehen puolesta tehtäviin oikeus-
toimiin (ks. 34 §:ssä oleva luettelo oikeustoimista) ja holhousasioiden rekisterin ylläpi-
to. Maistraatti voi myös eräissä tapauksissa määrätä henkilölle edunvalvojan, lähinnä 
riidattomissa tapauksissa, joissa oikeusturvaan liittyvät näkökohdat eivät edellytä asian 
käsittelyä tuomioistuimessa. 
 
 
6. Tuomioistuimen tehtävät holhousasioissa 
 
Holhoustoimilain voimaantulo vähensi huomattavasti tuomioistuinten tehtäviä holhous-
asioissa. Nykyisin tuomioistuinten tehtäviin kuuluu edunvalvojan määrääminen, joka on 
mahdollista myös silloin kuin maistraattikin voisi antaa määräyksen. Lisäksi tuomiois-
tuimet voivat vapauttaa edunvalvojan tehtävästään sekä muuttaa edunvalvojan tehtävää 
ja määrätä sen lakkaamaan. Myös toimintakelpoisuuden rajoittaminen sekä toimintakel-
poisuuden rajoittamisen muuttaminen ja kumoaminen kuuluvat yleisten tuomioistuinten 
toimivaltaan. Tämän lisäksi tuomioistuimet käsittelevät edunvalvojia vastaan nostetut 
vahingonkorvauskanteet. 
 
 
7. Holhousasioiden rekisteri 
 
Väestörekisterikeskus ja holhousviranomaiset ylläpitävät valtakunnallista holhousasioi-
den rekisteriä. Rekisteristä on mahdollista selvittää, voiko henkilö itse päättää oikeus-
toimesta ja kuka on hänen mahdollinen edunvalvojansa. Laissa on  tarkemmin säädetty, 
missä tapauksissa edunvalvonta tulee merkitä holhousasioiden rekisteriin.   
 
 
8. Ministeriöiden välinen tehtävänjako 
 
Holhoustoimen ohjaukseen liittyvät tehtävät on jaettu oikeusministeriön ja sisäasiain-
ministeriön kesken. Holhoustoimen sisällöstä ja sen kehittämisestä huolehtii oikeusmi-
nisteriö. Maistraattien hallinnollinen ohjaus sen sijaan kuuluu sisäasiainministeriölle 
kuten myös valtion talousarvion valmistelu tällä hallinnonalalla. 
 
 
9. Holhouslain mukaiset käsitteet 
 
Holhousta koskeva lainsäädäntö kuuluu keskeiseen siviilioikeudelliseen lainsäädäntöön, 
minkä seurauksena siihen viitataan ja sen käsitteistöä käytetään runsaasti muussa lain-
säädännössä. Koska holhouslain käsitteistöä muutettiin uuden lain myötä katsottiin tar-
peelliseksi uudessa laissa antaa oikeusohjeet siitä, miten tällaista aikaisempaa käsitteis-
töä käyttävää  lainsäädäntöä on sovellettava holhoustoimilain voimaantulon jälkeen. 
Mainitut oikeusohjeet on sijoitettu holhoustoimilain 100 §:ään.  
 
Holhoustoimilain 100 §:n 5 kohdan mukaan, jos laissa tai asetuksessa on luvan saami-
sen, tehtävässä toimimisen, toiminnan harjoittamisen tai toimenpiteen suorittamisen 
edellytykseksi asetettu, että asianomainen on täysivaltainen tai hallitsee itseään ja omai-
suuttaan, ei luvan saamisen, tehtävässä toimimisen, toiminnan harjoittamisen tai toi-
menpiteen suorittamisen esteenä ole pidettävä sitä, että asianomaisen toimintakelpoi-
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suutta on rajoitettu 18 §:n 1 momentin 1 tai 2 kohdan nojalla, jollei rajoituksen sisällöstä 
muuta johdu.  
 
Holhoustoimilain säätämisen yhteydessä katsottiin, että joissakin tapauksissa on perus-
teltua, että täysivaltaisen henkilön, jonka toimintakelpoisuutta on rajoitettu, ei tulisi voi-
da toimia tietyssä erityistä kokemusta, harkintakykyä tai arvonantoa vaativassa tehtä-
vässä. Esimerkiksi asianajajista annetun lain 3 §:n 3 kohtaa muutettiin siten, että asian-
ajajaksi hyväksyttävältä vaaditaan, että hän ei ole konkurssissa eikä hänen toimintakel-
poisuuttaan ole rajoitettu.  
 
 
10. Holhoustoimilakia koskevaa aineistoa 
 
Holhoustoimilakia koskevat säädökset ovat laki holhoustoimesta, laki holhoustoimen 
edunvalvontapalveluiden järjestämisestä (443/1999) ja asetus holhoustoimesta 
(889/1999). 
 
Holhoustoimilain keskeisimmät esityöt ovat hallituksen esitys HE 146/1998 ja lakiva-
liokunnan mietintö LaVM 20/1998.  
 
Oikeusministeriö on lisäksi julkaissut esitteet Edunvalvojan tehtävät ja Holhoustoimen 
palvelut, jotka löytyvät myös oikeusministeriön kotisivulta. www.om.fi.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
*Pia Sandvik, oikeusministeriö, lokakuu 2001 
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RANGAISTUSSÄÄNNÖKSIÄ  KIRJOITETTAESSA HUOMIOITAVIA SEIK-
KOJA* 
 
1. Yleistä  
 
Rangaistussäännösten tarvetta harkittaessa on otettava huomioon muun muassa se, että 
ensin on käytettävä muita yhteiskunnallisia vaikuttamistapoja, ja teon säätäminen ran-
gaistavaksi on vasta viimekätinen ohjauskeino (ultima ratio). Tämä periaate on johdet-
tavissa myös perustuslain säännöksiin,  ks. PeVL 23/1997 vp, s. 3.  
Lisäksi on otettava huomioon, että 

- Rangaistuksin saavutettavien etujen tulee olla niiden tuottamia haittoja 
suuremmat.  
- Kriminalisoinnista ei saa aiheutua ylivoimaisia tai mielivaltaisesti ratkais-
tavia näyttöongelmia.  
- Ei tulisi ottaa lakiin säännöksiä, joiden valvominen on käytännössä mah-
dotonta tai jotka etukäteen arvioiden ovat tehottomia. 

 
Rikosoikeudellisesta laillisuusperiaatteesta on säädetty perustuslain 8 §:ssä. Myös rikos-
lakiin on tarkoitus sisällyttää laillisuusperiaatetta koskeva säännös (Rikosoikeuden ylei-
siä oppeja koskevat säännökset. Rikoslakiprojektin ehdotus. Oikeusministeriön lainval-
misteluosaston julkaisu 5/2000, jäljempänä ”Lavon julkaisu 5/2000”, s. 28-36 ja 298; 
RL 3:1).Yksi laillisuusperiaatteen tärkeimpiä ainesosia ovat vaatimus rikoksina rangais-
tavien tekojen  sekä niiden seuraamusten määrittelemisestä täsmällisesti laissa sekä  
rikoslain analogisen soveltamisen kielto (ks. HE 1/1998 s. 79 vp; HE 309/1993 vp, s. 
49-50; PeVM 25/1994 vp, s. 8). 
  
Yksi laillisuusperiaatteen heijastuma on pitäytyminen tekorikosoikeuteen. Jos rangais-
tussäännöksen säätämiseen päädytään, on selvitettävä  mikä on se käyttäytyminen, jo-
hon halutaan vaikuttaa. Esimerkiksi jos tavoitteena on vaikuttaa prostituutioon rangais-
tussäännöksin,  on harkittava mitkä teot säädetään rangaistaviksi eli seksipalvelun osta-
minen, myyminen vai taloudellinen hyötyminen prostituutiosta eli paritus.  
 
Laillisuusperiaate ilmenee myös esimerkiksi vaatimuksena, jonka mukaan rangaistus-
säännöksen tulisi muodostaa yksi kokonaisuus, josta ilmenee sekä tunnusmerkistö että 
rangaistusuhka. Toissijaisesti rangaistussäännöksen ja tunnusmerkistön tulisi löytyä 
samasta laista, jolloin rangaistussäännöksessä olisi viittaus saman lain asianomaiseen 
pykälään. Tulee siis välttää ns. blanco-rangaistussäännöksiä eli avoimia säännöksiä, 
jossa rangaistavien tekojen määrittelyn sijasta viitataan muualla oleviin säännöksiin. 
 
Rikoslailla pyritään takaamaan perusoikeudet sekä lisäksi suojaamaan ympäristöarvoja, 
talous- ja vaihdantasuhteita. 
 
Ks. tarkemmin julkaisu ”Kriminaalipolitiikasta ja rikoslainsäädännöstä 9.4.1999. Oike-
usministeriö.” 
 
1) Keskittämisperiaate: vankeusuhan sisältävät rikokset rikoslakiin, sakonuhan sisältä-
vät rikkomussäännökset erityislakeihin (ks. esim. Rikoslain kokonaisuudistus II.. Oike-
usministeriön lainvalmisteluosaston julkaisu 3/1995; HE 94/1993 vp, s. 13-14). 
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2) Yhtenäinen kirjoitustapa: rikosnimikkeet, säännösten keskinäinen järjestys, säännös-
ten sisäinen rakenne, tekotapakuvaus, rangaistusasteikot, törkeysporrastus, käsitteistö ja 
kieliasu (ks. Rikoslain kokonaisuudistus I. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston 
julkaisu 2/1990; HE 66/1988 vp, s. 16-20). 
 
3) Törkeysluokitus: 3-porrastus, ks. HE 66/1988 vp, s. 16-17 (esimerkiksi kätkemisri-
kos, törkeä kätkemisrikos ja kätkemisrikkomus) 
Huom. Törkeissä rikoksissa ankaroittamisperusteet on lueteltava tyhjentävästi ja lisäksi 
säännökseen lisätään kokonaisarvostelu: ”…ja rikos on myös kokonaisuuteen arvostel-
len törkeä.”. 
 
4) Syyksiluettavuus: ks. HE 94/1993 vp, s. 87-88. Syyksiluettavuudesta eli tahallisuu-
desta tuottamuksesta ja törkeästä tuottamuksesta on tulossa nimenomaiset säännökset 
rikoslain 3 lukuun (ks. Lavon julkaisu 5/2000, s.78-116 ja 299). Jollei ole toisin säädet-
ty, rikoslaissa tarkoitettu teko on rangaistava vain tahallisena. Rikoslain ulkopuolella 
periaate ei ole voimassa, minkä vuoksi syyksiluettavuudesta on nimenomaisesti säädet-
tävä asianomaisessa rangaistussäännöksessä (ks. ehdotettu RL 3:5, 2 ja 3; Lavon julkai-
su 5/2000, s. 299).    
 
5) Asteikot: ks. HE 66/1988 vp, s. 16-17 ja HE 94/1993 vp,  s. 14. Tavallisimmin käyte-
tyt: 

- sakko 
- sakko – 6 kk vankeutta 
- sakko – 1 v vankeutta 
- sakko – 2 v vankeutta 
- 4 kk – 4 v vankeutta 
- 2 – 10 v vankeutta 
 

 3-portaisissa rikoksissa usein: 
- sakko 
- sakko-6 kk vankeutta 
- sakko-2 v vankeutta 
 

Huom. Asteikkojen vaikutus rikoksen vanhentumiseen. Pakkokeinojen käyttömahdolli-
suus ei saisi vaikuttaa asteikkoratkaisuihin, mutta käytännössä kohta 5 ja 14 muodosta-
vat kokonaisuuden. 
 
6) Seuraamukset: Rangaistussäännöksessä mainitaan vain sakko ja/tai vankeus (ei siis 
rikesakkoa tai ehdollista vankeutta, yhdyskuntapalvelua tai nuorisorangaistusta). Sak-
koon vain poikkeuksellisesti minimi- tai maksimirangaistuksia. Rangaistusten tulee olla 
oikeudenmukaisessa suhteessa rikosten moitittavuuteen. On syytä miettiä, onko tarvetta 
vankeusuhan sisältävään, rikoslakiin sijoitettavaan säännökseen. 
 
7) Suhde muihin rikoslain säännöksiin (voit huomata ettei erityissäännöksiä tarvita vaan 
yleisempi RL:n säännös soveltuu) sekä lain 7 luvun vaikutusten arviointi. 
 
8) Yritys: rangaistavaksi täytetty teko vai yritys? Yrityksestä rangaistaan vain, kun yri-
tys on tahallista rikosta koskevassa säännöksessä säädetty rangaistavaksi. (Ks. Lavon 
julkaisu 5/2000, s. 18-19, 191-207 ja 301.) 
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9) Osallisuus: Osallisuudesta ei tarvitse erikseen säätää, mutta on hyvä muistaa, että 
avunanto ns. politiarikoksiin ei ole rangaistavaa, ellei siitä nimenomaisesti säädetä. 
Muutoin yllytys ja avunanto ovat rangaistavia ilman eri mainintoja. (Ks. Lavon julkaisu 
5/2000 s. 208-232 ja 302.) 
 
10) Syyteoikeus: virallisen syytteen alainen vai asianomistajarikos. (Ks.  HE 82/1995 
vp, s. 34-47.) 
 
11) Oikeushenkilön rangaistusvastuu: ks. RL 9 luku (HE 95/1993 vp) sekä ”Ehdotus 
rikoslain talousrikossäännösten tarkistamiseksi. Työryhmän mietintö 2000. Oikeusmi-
nisteriö”. 
 
12) Menettämisseuraamukset: yleensä ei tarvita erityissäännöksiä, vaan uudet RL  10 
luvun yleissäännökset (875/2001) soveltuvat. (Ks. HE 80/2001 vp ja LaVM 14/2001 vp, 
s. 2-3) 
 
13) Vanhentuminen: Uudet vanhentumista koskevat säännökset ovat valmisteilla. Nii-
den käsittelyä ollaan aloittamassa lakivaliokunnassa. Rikoslajikohtaisia vanhentumis-
säännöksiä voidaan käyttää vain erittäin poikkeuksellisesti.  (Ks. HE 45/2001 vp). 
 
14) Pakkokeinot: Erityissäännöksiä luodaan vain tarkan harkinnan jälkeen. Sijoitetaan 
joko pakkokeinolakiin tai erityislakiin.  
 
15) Toimenpiteistä luopuminen: ei yleensä tarvita erityissäännöksiä vaan yleiset (Laki 
oikeudenkäynnistä rikosasioissa jne.) riittävät. 
 
16) Ahvenanmaa: Säännösten soveltuminen määräytyy Ahvenanmaan itsehallintolain 
mukaan, eikä yleensä vaadita erityislaeissa säännöksiä. Yleensä rikoslainsäädäntö on 
valtakunnallista ja siten Ahvenanmaata sitovaa. Kuitenkin eräät elämänalueet ovat Ah-
venanmaan säädettävissä. Siten niihin liittyvät kriminalisoinnit ovat Ahvenanmaan pää-
tettävissä. Tällaisia ovat esimerkiksi tieliikenne- ja ympäristölainsäädäntö. Tieliikenne-
rikokset ja ympäristörikokset eivät siten automaattisesti tule sovellettaviksi Ahvenan-
maalla, jolle jää valta päättää kriminalisoinneista. Perusteluissa voi olla hyvä mainita, 
jos ei sovelleta Ahvenanmaalla.  
 
17)  Rikoslain 1 luku rikoslain soveltamisala: tarkista etenkin jos ko. rikos tyypillisesti 
tehdään ulkomailla tai sillä on rajat ylittäviä seurauksia. Käytännössä esiin tullut kysy-
mys on se, edellyttääkö kansainvälinen sopimus tai muu velvoite tietyn rikoksen määrit-
telemistä 7 §:n ja sen soveltamisasetuksen mukaiseksi kansainväliseksi rikokseksi vai 
riittääkö se, että tehdään 11 §:n 2 momentin mukainen poikkeus kaksoisrangaistavuuden 
vaatimuksesta. Ensisijaista kaiketi, että jos poikkeus riittää, ei tarvitse säätää kansainvä-
liseksi rikokseksi.  
  
18) Viittaussäännökset:  

- valtuudesta antaa alemman asteisia normeja tulee ottaa lakiin selvät val-
tuutussäännökset  
- viittauksissa EU:n asetuksiin tai direktiiveihin on yksilöitävä niiden sää-
tämisperuste sekä sisältö, ks. PeVL 4/1997 vp. 
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19) Rikosoikeudellisesta virkavastuu: Tällainen vastuu tarkoittaa, että asianomaiseen 
henkilöön sovelletaan rikoslain 40 luvussa tarkoitettuja virkamiestä koskevia rangais-
tussäännöksiä. Rikosoikeudellisen virkamiehen käsite määräytyy rikoslain 2 luvun 
12 §:n mukaan. Lisäksi erityislainsäädännössä on runsaasti vaihtelevasti ilmaistuja ri-
kosoikeudellista virkavastuuta koskevia säännöksiä. Rikosoikeudellista virkavastuuta 
koskevia säännöksiä ollaan muuttamassa (ks. HE 77/2001 vp) siten, että vastuu jossain 
määrin laajenee (eräät julkisen vallankäytön valmistelutoimet tulisivat rangaistavaksi. 
Erityissäännösten tarve ei kuitenkaan poistu kokonaan. Erityissäännös on tarpeen, jos 
yleinen määritelmä ei ulota virkamiesvastuuta kyseessä olevaa tehtävään, mutta selvä 
tarve rikosoikeudelliseen virkavastuuseen on olemassa. Suositeltava ilmaisutapa on 
”siihen ja siihen henkilöön sovelletaan (hänen suorittaessaan niitä ja niitä tehtäviä) ri-
kosoikeudellista virkavastuuta koskevia säännöksiä”. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
*Lena Andersson ja Ilari Hannula, oikeusministeriö, lokakuu 2001 
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DIREKTIIVIN TÄYTÄNTÖÖNPANO; DIREKTIIVIN LUONNE JA TÄYTÄN-
TÖÖNPANOINSTRUMENTIN VALINTA* 
 
1. Yleistä 
 
Tässä muistiossa tarkastellaan direktiivin luonteeseen sekä täytäntöönpanoinstrumentin 
valintaan liittyviä kysymyksiä. Lähteinä on käytetty EY-tuomioistuimen oikeuskäytän-
töä, Sacha Prechalin teosta Directives in European Community Law (1995) sekä Joni 
Heliskosken artikkelia ”Havaintoja säädösvalmistelusta ja EY-direktiiveistä” (1997). 
Direktiivien täytäntöönpanon yleisiä periaatteita on kuvattu myös parhaillaan päivitettä-
vänä olevassa Lainlaatijan EU-oppaassa (Oikeusministeriön julkaisu, 1997).  
 
 
2. Direktiivin luonteesta 
 
Direktiivit ovat luonteeltaan lainsäädännön lähentämisnormeja. Niiden tarkoituksena on 
yhdenmukaistaa oikeustilaa jäsenvaltioissa ilman, että yhteisössä sovelletaan täysin yh-
teneväistä lainsäädäntöä. Direktiivit on osoitettu jäsenvaltioiden lainsäätäjälle, jolla on 
velvollisuus panna ne kansallisesti täytäntöön sisällyttämällä direktiivin säännökset 
kansalliseen lainsäädäntöön. EY:n perustamissopimuksen 249 artiklan kolmannen koh-
dan mukaan direktiivi velvoittaa saavutettavaan tulokseen nähden jokaista jäsenvaltiota, 
jolle se on osoitettu, mutta jättää kansallisten viranomaisten valittavaksi muodon ja kei-
not. Kansallisten säännösten on turvattava riittävän tehokkaasti direktiivin päämäärän 
toteutuminen. Direktiivin sisällölliset täytäntöönpanovaatimukset määräytyvät kunkin 
direktiivin erityispiirteiden mukaan. 
 
Jäsenvaltion velvollisuus ryhtyä täytäntöönpanon edellyttämiin toimenpiteisiin alkaa 
direktiivin tiedoksi antamisesta.  Direktiiveissä edellytetään säännönmukaisesti, että 
jäsenvaltioiden on toteutettava direktiivin edellyttämät kansalliset täytäntöönpanotoimet 
tietyssä ajassa. Täytäntöönpanoa varten asetetun määräajan jälkeen alkaa tietyin edelly-
tyksin direktiivin välitön oikeusvaikutus siltä osin kuin täytäntöönpano on ollut puut-
teellista tai virheellistä. 
 
Direktiivin täytäntöönpanon muoto ja keinot kuuluvat lähtökohtaisesti jäsenvaltion har-
kintavallan piiriin. Ilmaisulle ”muoto ja keinot” ei ole osoitettavissa täsmällistä merki-
tyssisältöä, eikä niitä voida yksiselitteisesti erottaa saavutettavasta tuloksesta. Oikeus-
kirjallisuudessa on lähdetty siitä, että muodolla tarkoitetaan lähinnä kansallisen täytän-
töönpanon lakiteknistä ulottuvuutta, kuten täytäntöönpanon toteuttamiseksi valittua 
normityyppiä, kun keinoilla puolestaan on katsottu tarkoitettavan kansallisia täytän-
töönpanotoimia niiden sisällöllisessä merkityksessä. Keinot ovat muotoa tiukemmin 
sidoksissa kunkin yksittäisen direktiivin tavoitteeseen ja soveltamisalaan.  
 
2.1. Direktiivin harmonisointitavoitteesta 
 
Jäsenvaltioiden harkintavalta täytäntöönpanon muotoja ja keinoja valittaessa vaihtelee 
kulloinkin kyseessä olevan direktiivin luonteen sekä erityispiirteiden mukaisesti. Oike-
uskäytännössä ja –kirjallisuudessa vakiintuneen käsityksen mukaan harkintamarginaalin 
määräytymiseen vaikuttaa ennen kaikkea direktiivin tavoite. Tavoite on pääsääntöisesti 
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ilmaistu direktiivin johdanto-osassa tai alkuartikloissa.1 Direktiivin tavoite voi edellyt-
tää joko jäsenvaltioiden lainsäädäntöjen tyhjentävää harmonisointia tai ainoastaan tiet-
tyyn minimitasoon mukautumista. Yhteisön sisämarkkinadirektiivit kuuluvat tyypilli-
sesti ensiksi mainittuun ryhmään. Esimerkiksi nk. Enka-tapauksessa2 yhteisöjen tuomio-
istuin katsoi, että direktiivin tavoitteen eli yhteisen ulkotullin yhdenmukaisen sovelta-
misen toteutuminen saattoi edellyttää niiden kansallisten säännösten absoluuttista ident-
tisyyttä, jotka koskivat yhteisön alueelle tulevien tavaroiden kohtelua. Jäsenvaltioiden 
lainsäädäntöjen tyhjentävää harmonisointia edellyttävät direktiivit, kuten yhteisön sisä-
markkinoiden toteuttamiseksi annetut direktiivit, jättävät jäsenvaltioille lähtökohtaisesti 
vain vähän harkintavaltaa. 
 
Esimerkiksi monet ihmisten, eläinten tai ympäristön suojelemiseksi annetut direktiivit 
ovat puolestaan tyypillisesti minimi- tai maksimidirektiivejä. Minimidirektiiveissä jä-
senvaltioille on usein nimenomaisella säännöksellä myönnetty oikeus antaa tai pitää 
voimassa direktiivin sisältämiä säännöksiä ankarampia kansallisia säännöksiä. Vähim-
mäisdirektiivi siis edellyttää tietyntasoista sääntelyä, mutta sallii myös pidemmälle me-
nevän sääntelyn. Direktiivissä voidaan esimerkiksi rajoittua varmistamaan vesistöpääs-
töjä koskevien kansallisten lainsäädäntöjen yhdenmukaistamisen vähimmäistaso ja jät-
tää jäsenvaltioille mahdollisuus antaa niitä koskevia ankarampia säännöksiä.3  
 
 Direktiivin vähimmäisluonne käy usein ilmi direktiivin johdanto-osan perustelukappa-
leesta tai direktiivin nimenomaisesta artiklasta, toisinaan jo direktiivin nimestä4. Direk-
tiivissä voidaan esimerkiksi todeta, että siinä säädetään jotakin alaa koskevista vähim-
mäisvaatimuksista tai olennaisista vaatimuksista.  
 
Esim. neuvoston direktiivi kuluttajasopimusten kohtuuttomista ehdoista 93/13/ETY, 8 
artikla: 
”Jäsenvaltiot voivat antaa tai pitää voimassa tämän direktiivin soveltamisalalla perustamissopimuksen 
mukaisia tiukempia säännöksiä varmistaakseen kuluttajalle suojelun korkeamman tason”. 
 
Direktiivin jäsenvaltiolle suoman harkintamarginaalin laajuus riippuu paitsi direktiivin 
harmonisointitavoitteesta myös siitä, ovatko direktiivin säännökset pakottavia vai valin-
naisia. Kun on kyse lainsäätäjälle ainoastaan minimi- tai maksimivaatimuksia asettavis-
ta taikka nimenomaisia valinnanmahdollisuuksia tarjoavista direktiiveistä, jäsenvaltiolla 
on direktiiviä täytäntöön pantaessa lähtökohtaisesti laajempaa harkintavaltaa.  
 
2.2. Direktiivin säännösten luonteesta 
 
Vaikka yhteisöjen tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan jäsenvaltiolta ei edellytetä, 
että direktiivin säännökset toistetaan tietyssä muodossa sanasta sanaan kansallisessa 
laissa, harkintamarginaaliin vaikuttaa käytännössä paljon myös se, miten yksityiskohtai-
sia direktiivin säännökset ovat. Direktiivit saattavat olla niin yksityiskohtaisesti muo-
toiltuja, ettei kansallisella lainsäätäjällä ole muuta mahdollisuutta kuin valtionsisäisessä 
säädöksessä toistaa sanasta sanaan direktiivin teksti. Tällaisia ovat esimerkiksi direktii-
                                                           
1 Koska direktiivin tavoitteen tulisi aina heijastella direktiivin oikeusperustana olevan yhteisön perusta-
missopimuksen määräyksen tavoitetta, myös ne voivat antaa viitteitä harkintamarginaalin laajuudesta. 
2 Asia 38/77, Enka BV v. Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen, Arnhem, [1977] ECR 2203. 
3 Tiettyjen yhteisön vesiympäristöön päästettyjen vaarallisten aineiden aiheuttamasta pilaantumisesta 
annettu neuvoston direktiivi 76/464/ETY. 
4 Esim. työntekijöiden työssään käyttämille työvälineille asetettavista turvallisuutta ja terveyttä koskevista 
vähimmäisvaatimuksista annettu direktiivi 89/655/ETY. 
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vit, joissa on määräyksiä tavaroiden teknisistä vaatimuksista. Jos direktiivi ja sen liitteet 
ovat luonteeltaan teknisiä ja huomattavan yksityiskohtaisia, se on omiaan kaventamaan 
kansallisen säädösvalmistelijan harkintavaltaa direktiivin täytäntöönpanovaiheessa.  
 
Yleisluonteisempi direktiivi, jonka säännökset eivät ole yksiselitteisiä, puolestaan jättää 
jäsenvaltiolle enemmän harkintavaltaa. Esimerkiksi tasa-arvodirektiivit ovat tyypillisesti 
tämänkaltaisia direktiivejä. Direktiivin säännösten yleisluonteisuus tai yksityiskohtai-
suus vaikuttaa usein täytäntöönpanon lajin valintaan, ks. myöhempänä jakso 2.2. 
 
Yhtenä direktiiviryhmänä voidaan mainita teknistä harmonisointia koskevat ns. uuden 
lähestymistavan mukaiset direktiivit, joilla siirryttiin aikaisempaa väljempään säänte-
lyyn jäsenvaltioiden lainsäädännön lähentämiseksi kaupan esteiden poistamisen osalta. 
Näissä direktiiveissä määritellään ainoastaan olennaiset laatu- ja turvallisuusmääräykset, 
jotka tuotteiden tulee täyttää. Vaatimusten täyttymisen todentamisen helpottamiseksi 
käytetään Euroopan tasolla yhdenmukaistettuja standardeja. Direktiivistä poikkeavat 
kansalliset säännökset ovat sallittuja ainoastaan sillä edellytyksellä, etteivät ne velvoita 
muuttamaan direktiivin mukaisia tuotteita tai laitteita.  
 
 
3. Täytäntöönpanoinstrumentin valinnasta 
 
3.1. Täytäntöönpanon säädöstasosta 
 
Kunkin jäsenvaltion kansalliset viranomaiset voivat lähtökohtaisesti päättää siitä, millä 
säädöstasolla ja minkä tyyppisellä säädöksellä yksittäinen direktiivi pannaan täytäntöön. 
Yhteisön oikeus edellyttää, että täytäntöönpano on riittävän tehokas, mikä saattaa jossa-
kin tapauksessa vaikuttaa myös täytäntöönpanon säädöstason valitsemiseen. Yleensä 
tehokkuuden vaatimus edellyttää, että direktiivi pannaan täytäntöön kansallisilla sää-
döksillä (lailla, tasavallan presidentin, valtioneuvoston tai ministeriön asetuksella tai 
viranomaisen määräyksellä). Pelkästään hallinnolliset toimenpiteet eivät yleensä ole 
riittäviä. Näin voi kuitenkin olla esimerkiksi tilanteessa, jossa direktiivi koskee pelkäs-
tään jäsenvaltioiden välisen yhteistoiminnan järjestämistä. Yleisenä periaatteena voi-
daan todeta yhteisön oikeuden edellyttävän, että jäsenvaltion sääntely on säädöshierark-
kisesti sekä laadullisesti (esim. oikeussuojan osalta) samalla tasolla kuin vastaavia ky-
symyksiä koskeva kansallinen sääntely.  
 
Yhteisöjen tuomioistuin on asettanut suhteellisen tiukkoja muodollisia vaatimuksia di-
rektiivin täytäntöönpanolle. Ratkaisukäytännössään EY-tuomioistuin on edellyttänyt, 
että selkeyden ja oikeusvarmuuden vaatimusten tulee täyttyä, ja siksi täytäntöönpanon 
on tapahduttava yleisesti sovellettavin sitovin säännöksin. Täytäntöönpanon tulee olla 
sillä tavoin julkista, että jäsenvaltioiden kansalaiset voivat olla tietoisia direktiivien heil-
le tuottamista oikeuksista ja vedota niihin kansallisissa tuomioistuimissa.5 Pelkät hallin-
nolliset menettelytavat, joita viranomaiset voivat niiden luonteen mukaisesti halutessaan 
muuttaa ja jotka eivät ole riittävässä määrin julkisia, eivät täytä EY:n perustamissopi-
muksen 249 artiklan direktiivien asianmukaiselle täytäntöönpanolle asettamia vaati-
muksia6. Jäsenvaltio ei voi puolustautua väittämällä, että sitovan normiston puutteesta 
huolimatta jäsenvaltion hallintoviranomaiset noudattavat tosiasiallisesti direktiiviä. 
                                                           
5 Suomessa tämä tarkoittaa Suomen säädöskokoelmasta annetun lain (25.2.2001/188) sekä asetuksen 
(1.3.2000/189) noudattamista. 
6 Asia 102/79, komissio v. Belgia, [1980] ECR 1473, s. 1486, kohta 11.  
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Myöskään lakien esitöissä esitettyjä lausumia ei sellaisenaan voitane pitää direktiivin 
asianmukaisena täytäntöönpanona.7  
 
Direktiivien täytäntöönpano ei kuitenkaan välttämättä edellytä lain, asetuksen tai viran-
omaisen määräyksen käyttämistä: täytäntöönpano voi ainakin periaatteessa tapahtua 
esim. työmarkkinaosapuolten välisillä työehtosopimuksilla. Esimerkiksi kollektiiviset 
työ- ja virkaehtosopimukset voidaan hyväksyä miesten ja naisten samapalkkaisuuden tai 
työntekijöiden konsultaatio- ja tiedonsaantioikeuden8  täytäntöönpanokeinoksi, jos ne 
ovat riittävän yleissitovia ja jos niiden mahdollisesti jättämät aukot täydennetään lain-
säädännöllisin menettelyin.9 Myös yleisten oikeudellisten periaatteiden voidaan tietyissä 
tilanteissa katsoa täyttävän täytäntöönpanolle asettavat vaatimukset edellyttäen, että nuo 
periaatteet riittävät varmistamaan direktiivin mukaisen viranomaistoiminnan ja – mikäli 
direktiivin tarkoituksena on tuottaa oikeuksia yksilöille – että sanotuista periaatteista 
johtuva oikeustila on riittävän selkeä ja täsmällinen, niin että asianomaiset henkilöt voi-
vat olla tietoisia oikeuksistaan ja saada mahdollisuuden vedota niihin kansallisissa tuo-
mioistuimissa.  
 
Säädöstason ja normityypin valintatilanne sisältää myös sen vaihtoehdon, ettei direktii-
vin täytäntöönpano lainkaan edellytä ”säädöstä” käsitteen varsinaisessa merkityksessä, 
mikäli vallitsevan oikeustilan voidaan katsoa täyttävän direktiivin asettamat vaatimuk-
set tai mikäli direktiivin tavoite katsotaan voitavan saavuttaa muulla tavalla.  
 
Vaikka direktiivin täytäntöönpano yleensä edellyttää lainsäädäntötoimenpiteitä,  voi-
massa oleva lainsäädäntö saattaa jo luonnollisesti täyttää direktiivin asettamat vaati-
mukset. Jos kansallinen lainsäädäntö, rangaistus- ja vastaavat säännökset mukaan luki-
en, jo täyttää direktiivin vaatimukset, lainsäädäntötoimenpiteitä ei tarvita. Yhteisöjen 
tuomioistuin on mm. katsonut perustuslaista johdettujen yleisten oikeusperiaatteiden 
voivan korvata varsinaisen lainsäädännöllisen täytäntöönpanon, jos ne sellaisinaan tur-
vaavat direktiivin tehokkaan soveltamisen.10 Tämä ei saa kuitenkaan johtaa oikeusvar-
muuden vaarantumiseen ja on varmistettava se, että direktiiviä tosiasiallisesti noudate-
taan.11 Yleisen kiellon sisältävät direktiivisäännökset on pantava täytäntöön säätämällä 
kansallisella tasolla vastaava kielto.12 EY:n tuomioistuin onkin korostanut, että jäsenval-
tio voi vapautua direktiivin lainsäädäntötoimien säätämisen vaatimuksesta vain silloin, 
kun jäsenvaltiossa aiemmin voimassa ollut oikeustila tai oikeudellinen konteksti on jo 
sellaisenaan riittävän selkeä ja täsmällinen siten, että yksityiset oikeussubjektit voivat 
tarvittaessa vedota voimassa olevaan lainsäädäntöön kansallisissa tuomioistuimissa.13  
 
Yleisesti voidaan todeta, että jäsenvaltion harkintavalta täytäntöönpanon muotojen ja 
keinojen suhteen vaihtelee eri direktiivien välillä suurestikin. Direktiivin päämäärä voi 
olla siten yksityiskohtaisesti määritelty, että se on mahdollista saavuttaa vain tietyin 
keinoin, esimerkiksi säätämällä sanasta sanaan direktiiviä vastaava sisäinen normi. 
Vaikka direktiivi jättää ”muodot” ja ”keinot” jäsenvaltion harkintavaltaan, direktiivin 
                                                           
7 Asia 143/83, komissio v. Tanska, [1985] ECR 427, s. 435, kohta 11 ja asia 102/79, komissio v. Belgia, 
ECR 1980, s. 1473, kohta 11. 
8 Asia 91/81, komissio v. Italia, [1982] ECR, s. 2133. 
9 EY:n perustamissopimuksen 137(4) artiklan mukaan jäsenvaltio voi antaa direktiivien täytäntöönpanon 
työmarkkinaosapuolten tehtäväksi niiden yhteisestä pyynnöstä.  
10 Asia 29/84, komissio v. Saksa, [1985] ECR, s. 1661. 
11 Asia 363/85, komissio v. Italia, [1987] ECR, s. 1733, kohdat 7-12. 
12 Asia 252/85, komissio v. Ranska, [1988] ECR, s. 2243, kohdat 18-19. 
13 Asia C-190/90, komissio v. Alankomaat, [1992] ECR, s. I-3265.  
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päämäärän voidaan siitä huolimatta katsoa asettavan sisällöllisiä vähimmäisvaatimuksia 
valitun täytäntöönpanokeinon tehokkuudelle.  
 
3.2. Täytäntöönpanon lajeista 
 
Jäsenvaltioilla on tietyin rajoituksin oikeus valita direktiivien täytäntöönpanon muoto, 
kunhan direktiivin täytäntöönpano on riittävän selkeä ja tehokas. Täytäntöönpanomuo-
toa harkittaessa lähtökohtana on, että direktiivit ovat luonteeltaan erilaisia. Hyvin yksi-
tyiskohtaisen ja teknisen direktiivin täytäntöönpanoon liittyvät kysymykset poikkeavat 
usein yleisluonteiseen direktiiviin liittyvistä kysymyksistä. Esimerkiksi jatkuvasti muu-
tettava direktiivi on mahdollisesti pantava täytäntöön eri tavalla kuin harvoin muuttuva. 
 
Direktiivien kaksi pääasiallista täytäntöönpanotapaa ovat uudelleenkirjoittaminen (di-
rektiivin säännökset pannaan täytäntöön niitä sisällöllisesti vastaavilla kansallisilla sää-
döksillä) sekä inkorporointi, jossa direktiivin teksti sisällytetään sellaisenaan kansalli-
seen lainsäädäntöön. Monissa tapauksissa käytetään näiden menetelmien yhdistelmää: 
esimerkiksi tietyt direktiivissä esiintyvät käsitteet inkorporoidaan, mutta direktiivi kir-
joitetaan muilta osin uudelleen.  
 
Direktiivi voidaan periaatteessa panna täytäntöön myös siten, että kansallisessa säädök-
sessä yksinomaan viitataan direktiivin säännöksiin. Viittaustekniikan käyttäminen ei 
kuitenkaan yleensä ole suositeltavaa, koska menetelmä tekee helposti sääntelyn vaikea-
selkoiseksi. Viittaustekniikan käyttämistä tulisi harkita ainoastaan niissä tapauksissa, 
joissa direktiivin teksti on täsmällinen tai tekninen, ja muut menetelmät syystä tai toi-
sesta ovat vaikeasti käytettävissä.  
 
Uudelleenkirjoittaminen mahdollistaa inkorporointia paremmin direktiivin sisällön yh-
teensovittamisen kansallisen oikeusjärjestyksen kanssa. Toisaalta menetelmä on inkor-
porointia työläämpi ja sisältää vaaran jäsenvaltioille jätetyn harkintamarginaalin ylittä-
misestä. Uudelleenkirjoittamismenetelmää tulisikin käyttää lähinnä silloin, kun direktii-
vi on niin sanottu minimidirektiivi tai kun direktiivin suomaa harkintamarginaalia voi-
daan muussa tapauksessa pitää laajana. Inkorporointi taas soveltuu parhaiten sellaisten 
direktiivien täytäntöönpanoon, jotka sisältävät yksityiskohtaista teknistä sääntelyä joko 
itse direktiivissä tai sen liitteissä. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
*Johanna Koivisto, oikeusministeriö, lokakuu 2001 
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DIREKTIIVIN TÄYTÄNTÖÖNPANO; TÄYTÄNTÖÖNPANON EDELLYT-
TÄMISTÄ KANSALLISISTA SEURAAMUSSÄÄNNÖKSISTÄ* 
 
 
1. Direktiivin täytäntöönpanon edellyttämien kansallisten seuraamussäännösten tarkoi-

tus ja asian taustaa 
 
Direktiivin tehokas täytäntöönpano voi edellyttää, että jäsenvaltio säätää seuraamuksia 
direktiivin nojalla annettujen kansallisten säännösten rikkomisesta. Seuraamuksilla pyri-
tään varmistamaan, että yksityiset oikeussubjektit noudattavat kyseisiä kansallisia sään-
nöksiä. 
 
Jäsenvaltion velvollisuus säätää seuraamuksia voi perustua yhtäältä direktiivin nimen-
omaiseen säännökseen. Toisaalta velvollisuus säätää seuraamuksista saattaa syntyä, 
vaikka direktiivin tekstissä ei tätä suoraan edellytetä. 
 
Muistiossa käytettävällä käsitteellä ”seuraamus” ymmärretään oikeudellisia seuraamuk-
sia niiden laajassa merkityksessä. Käsite pitää sisällään hallinto-, siviili- ja rikosoikeu-
delliset seuraamukset. Rikosoikeudellisten seuraamusten kohdalla on kuitenkin tehtävä 
varaus: vakiintuneen käsityksen mukaan direktiivissä itsessään ei voida velvoittaa jä-
senvaltiota säätämään rikosoikeudellisista seuraamuksista.14 
 
Asiaa tarkastellaan muistiossa esimerkkien ja oikeuskäytännössä muovautuneiden peri-
aatteiden valossa. Loppuun on otettu viittaukset aiheeseen liittyvään kirjallisuuteen ja 
muuhun aineistoon, jota on käytetty myös tätä muistiota laadittaessa lähteenä. 
 
 
2. Kansallisten seuraamussäännösten edellyttäminen itse direktiivissä 
 
Direktiiviin voi sisältyä luonteeltaan yksityiskohtainen tai yleinen säännös, jossa edelly-
tetään jäsenvaltion säätävän seuraamuksia direktiiviin perustuvien kansallisten säännös-
ten rikkomisesta. Jälkimmäinen tilanne tulee kyseeseen edellistä useammin. Kuten edel-
lä on todettu, lähtökohtana on pidetty, ettei direktiivissä voida edellyttää jäsenvaltion 
säätävän nimenomaan rikosoikeudellisia seuraamuksia.15 
 
Esimerkkinä yksityiskohtaisen seuraamussäännöksen sisältävästä direktiivistä voidaan 
mainita niin sanottu tasa-arvodirektiivi 76/207/ETY.16 Direktiivissä säädetään ensin 
tasa-arvoisen kohtelun periaatteen soveltamisesta, minkä jälkeen 5 artiklan 2 kohtaan ja 
sen b alakohtaan sisältyy seuraavanlainen säännös: 
                                                           
14 EY:llä ei ole katsottu olevan toimivaltaa antaa rikosoikeudellisia normeja. Jäsenvaltiolle voi kuitenkin 
epäsuorasti syntyä velvollisuus myös rikosoikeudellisten seuraamusten säätämiseen jäljempänä 3 kohdas-
sa tarkasteltavin tavoin. Yhteisön oikeuden vaikutuksesta kansalliseen rikosoikeuteen ks. tarkemmin 4 
kohdassa viitattu muistio. 
15 Eri asia on, että yhteisön johdetun oikeuden normissa on katsottu voitavan säätää, että jäsenvaltion on 
ryhdyttävä joko rikos- tai hallinto-oikeudellisiin toimiin. Olennaista on kuitenkin se, että tällainen normi 
jättää jäsenvaltiolle harkinnanvaraa sen suhteen, ryhtyykö se rikos- vai hallinto-oikeudellisiin toimiin. Ks. 
asia C-9/89 Espanja v. neuvosto ja asia C-333/99 komissio v. Ranska. 
16 Neuvoston direktiivi 76/207/ETY miesten ja naisten tasa-arvoisen kohtelun periaatteen toteuttamisesta 
mahdollisuuksissa työhön, ammatilliseen koulutukseen ja uralla etenemiseen sekä työoloissa. 
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”Tätä tarkoitusta varten jäsenvaltioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, että 
… b) kaikki tasa-arvoisen kohtelun periaatteen vastaiset kollektiivisten sopimusten, yksittäisten työsopi-
musten, yritysten sisäisten sääntöjen ja vapaita ammatteja koskevien sääntöjen määräykset julistetaan tai 
voidaan julistaa mitättömiksi taikka niitä voidaan muuttaa.” 
 
Sitä vastoin esimerkkinä yleisen seuraamusvelvoitteen sisältävästä direktiivistä on mai-
nittavissa niin sanottu rahanpesudirektiivi 91/308/ETY.17 Siinä säädetään ensin, että 
rahanpesu on kiellettävä, minkä jälkeen 14 artiklassa säädetään seuraavasti: 
 
”Jäsenvaltioiden on toteutettava aiheelliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, että tämän direktiivin kaik-
kia säännöksiä noudatetaan varauksettomasti ja erityisesti määrättävä tämän direktiivin täytäntöön pane-
miseksi annettujen säännösten rikkomisen seuraamuksista.” 
 
Direktiivin sisältäessä seuraamussäännöksen, joka jättää jäsenvaltiolle harkintavaltaa 
säädettävän seuraamuksen suhteen, sen harkintavaltaa rajaavat perustamissopimuksen 
249 artiklan kolmas kohta ja 10 artikla. Kansallisten seuraamussäännösten aineellisten 
ja menettelyllisten edellytysten osalta tähän kysymykseen liittyy soveltuvin osin seuraa-
vassa kohdassa esitetty. 
 
 
3. Kansallisten seuraamussäännösten edellyttäminen perustamissopimuksen 249 artik-

lan kolmannen kohdan ja 10 artiklan nojalla 
 
Yleensä direktiivi ei sisällä säännöstä, jossa edellytettäisiin, että jäsenvaltio säätää seu-
raamuksia direktiivin nojalla annettujen kansallisten säännösten rikkomisesta. Jäsenval-
tion velvollisuus säätää seuraamuksia voi tällöin kuitenkin seurata perustamissopimuk-
sen 249 artiklan kolmannesta kohdasta tai 10 artiklasta. 
 
Perustamissopimuksen 249 artiklan kolmannessa kohdassa lähdetään siitä, että direktiivi 
velvoittaa jäsenvaltiota sen edellyttämän tuloksen osalta mutta jättää kansallisten viran-
omaisten valittavaksi muodon ja keinot tuon tuloksen saavuttamiseksi. Kohdassa määrä-
tään seuraavasti: 
 
” Direktiivi velvoittaa saavutettavaan tulokseen nähden jokaista jäsenvaltiota, jolle se on osoitettu, mutta 
jättää kansallisten viranomaisten valittavaksi muodon ja keinot.” 
 
Sitä vastoin perustamissopimuksen 10 artiklaan sisältyy jäsenvaltiota velvoittava lojali-
teettiperiaate, jonka tarkoituksena on yhteisön oikeuden asianmukainen toteuttaminen. 
Tässä yhteydessä keskeinen on erityisesti artiklan ensimmäinen kohta, joka on seuraava: 
 
”Jäsenvaltiot toteuttavat kaikki yleis- ja erityistoimenpiteet, jotka ovat aiheellisia tästä sopimuksesta tai 
yhteisön toimielinten säädöksistä johtuvien velvoitteiden täyttämisen varmistamiseksi. Ne helpottavat 
yhteisön päämäärän toteuttamista.”18 
 
Erityisesti aikaisemmassa oikeuskäytännössä yhteisöjen tuomioistuin on arvioidessaan 
jäsenvaltion velvollisuutta säätää seuraamuksia lähtenyt perustamissopimuksen 249 
artiklan kolmannen kohdan määräyksestä. Yhteisöjen tuomioistuin on korostanut, että 
vaikka määräys jättää jäsenvaltiolle vapauden valita muodon ja keinot direktiivin täy-
                                                           
17 Neuvoston direktiivi 91/308/ETY rahoitusjärjestelmän rahanpesutarkoituksiin käyttämisen estämisestä. 
18 Artiklan toinen kohta kuuluu seuraavasti: ”Ne pidättyvät kaikista toimenpiteistä, jotka ovat omiaan 
vaarantamaan tämän sopimuksen tavoitteiden saavuttamista.”  
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täntöönpanon varmistamiseksi, jäsenvaltion tulee toteuttaa osana kansallista oikeusjär-
jestystä ja direktiivin tavoitteiden mukaisesti ”kaikki direktiivin täyden vaikutuksen 
varmistamiseksi tarvittavat toimenpiteet”. Olennaista on, että direktiivin tavoite toteu-
tuu; jos se voi vaarantua, ellei kansallisia seuraamussäännöksiä ole, jäsenvaltion tulee 
niistä säätää.19 
 
Uudemmassa oikeuskäytännössä yhteisöjen tuomioistuin on johtanut jäsenvaltion vel-
vollisuuden säätää seuraamuksia perustamissopimuksen 10 artiklasta. Arvioinnissa rat-
kaisevaa on se, onko yhteisön oikeuden20 rikkomiseen rinnastettavasta ”puhtaasti” kan-
sallisen oikeuden rikkomisesta säädetty seuraamus. Assimilaatio- eli rinnastamisperiaat-
teen mukaan seuraamusten yhteisön oikeuden rikkomisesta on oltava sekä aineellisilta 
että menettelyllisiltä edellytyksiltään samankaltaisia kuin seuraamukset vastaavan kan-
sallisen oikeuden rikkomisesta. Näin ollen jäsenvaltiolle voi epäsuorasti syntyä velvolli-
suus myös rikosoikeudellisen seuraamuksen säätämiseen. Lisäksi seuraamusten tulee 
olla tehokkaita, suhteellisia ja ennaltaehkäiseviä.21 
 
 
4. Aiheeseen liittyvää kirjallisuutta ja muuta aineistoa 
 

• Asp, Petter: EG:s sanktionsrätt; ett straffrättsligt perspektiv (Göteborg 1998) 
• Deutscher, Jörg: Die Kompetenzen der Europäischen Gemeinschaften zur origi-

nären Strafgesetzgebung (Frankfurt am Main 2000) 
• Eerola, Risto: Eurooppalaistuva rikosoikeus? (Leena Kartion juhlajulkaisu, s. 

31-46, Turku 1998) 
• Lainlaatijan EU-opas (Oikeusministeriön julkaisu, Helsinki 1997)22 
• Heliskoski, Joni: Havaintoja säädösvalmistelusta ja EY-direktiiveistä (Oikeus-

poliittisen tutkimuslaitoksen julkaisu, Helsinki 1997) 
• Koivisto, Johanna: Direktiivin täytäntöönpano; direktiivin luonne ja täytäntöön-

panoinstrumentin valinta (Oikeusministeriön eurooppaoikeuden yksikön muis-
tio, lokakuu 2001) 

• Prechal, Sacha: Directives in European Community Law (Oxford 1995) 
• Uotila, Sina: Yhteisön oikeuden vaikutus kansalliseen rikosoikeuteen (Oikeus-

ministeriön eurooppaoikeuden yksikön muistio, 9.3.2000) 
 
 
 
 
 
*Sina Uotila, oikeusministeriö, lokakuu 2001 

                                                           
19 Näin asiassa 14/83 von Colson. Lisäksi  ks. asia C-143/91 Van der Tas, asia C-271/91 Marshall II ja 
asia C-177/88 Dekker. 
20 Käsite ”yhteisön oikeus” pitää tässä sisällään direktiivin täytäntöönpanemiseksi annetut kansalliset 
säännökset. 
21 Näin asiassa 68/88 komissio v. Kreikka, asiassa C-382/92 komissio v. Yhdistynyt kuningaskunta ja 
asiassa C-383/92 komissio v. Yhdistynyt kuningaskunta. Lisäksi ks. asia 118/75 Watson ja Belmann, asia 
50/76 Amsterdam Bulb BV, asia 8/77 Sagulo, yhdistetyt asiat 119 ja 126/79 Lippische Hauptgenossen-
schaft, asia 299/86 Drexl, asia C-326/88 Hansen, asia C-7/90 Vandevenne sekä asia C-276/91 komissio v. 
Ranska. 
22 Opasta päivitetään parhaillaan. 
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