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Valtiontalouden tarkastusviraston

tuloksellisuustarkastuskertomus
Dnro 077/54/2016

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt tarkastussuunnitelmaansa sisil-
tyneen EU-lainsddadannon tiytiantéonpanoa koskeneen tarkastuksen. Tar-
kastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta antaman oh-
jeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka lihetetiin liikenne- ja viestintiministeriolle, maa- ja metsi-
talousministeri6lle, oikeusministeriolle, sosiaali- ja terveysministeriolle,
ty6- ja elinkeinoministeriélle, ulkoasiainministeri6lle, valtioneuvoston kans-
lialle, valtiovarainministeriolle ja ympéristoministerille seké tiedoksi edus-
kunnan suurelle valiokunnalle, eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja valtio-
varain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista liikenne- ja viestintdministerioll4,
maa- ja metsitalousministeriolld, oikeusministeri6ll, sosiaali- ja terveys-
ministeriolld, tyo- ja elinkeinoministerioll, ulkoasiainministeri6ll4, valtio-
neuvoston kanslialla, valtiovarainministeri6lld ja ympéristoministeriollda on
ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisilly asiavirheiti, se-
ki lausua nikemyksensi siini esitetyistd tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jélkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jilkiseuranta tehddén vuonna 2020.

Helsingissi 7. syyskuuta 2017

Marko Minnikko
ylijohtaja

Tuula Nadtdnen
johtava tuloksellisuustarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Suomella on Euroopan unionin jisenvaltiona velvollisuus saattaa EU:n direk-
tiivit oikea-aikaisesti ja tdsmaéllisesti osaksi kansallista lainsdadant6a. Epé-
onnistunut tiytintdonpano voi johtaa komission kdynnistiméén rikkomus-
menettelyyn jdsenvaltiota vastaan, minké seurauksena jésenvaltio voidaan
tuomita maksamaan mittavia taloudellisia sanktioita. Epdonnistunut tiy-
tidntoonpano voi johtaa myos jidsenvaltion yksityisille tahoille maksamiin
vahingonkorvauksiin ja aiheuttaa oikeudellista epdvarmuutta.

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd, mitkéd hallinnon sisiiset ja
toimintaympaéristosti johtuvat seikat luovat edellytyksid EU-lainsdadan-
non tehokkaalle téytdntéonpanolle.

Taytantoonpanon oikea-aikaisuuteen tulee edelleen panostaa

Tiytantoonpanon oikea-aikaisuus kehittyi Suomessa myonteisesti vuosina
2012-2015, jolloin Suomea vastaan kdynnistettyjen rikkomusmenettelyjen
médri vihentyi. Mairi nousi jilleen vuonna 2016. Rikkomusmenettelyjen
miiri suhteessa tiytintoonpantavien direktiivien méirain on viime vuo-
sina ollut kasvussa. Jotta viltetéién oikeudellista epdvarmuutta ja minimoi-
daan tiytantéonpanoon liittyvien taloudellisten sanktioiden riski, on tér-
ked#, ettei rikkomusmenettelyjen suhteellinen mééri padse kasvamaan.

Suomea vastaan kidynnistetyt viiviastyksid koskevat rikkomusmenette-
Iyt etenivit tarkasteluajanjaksolla suhteellisen harvoin rikkomusmenette-
lyn toiseen vaiheeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon saakka.
Vaikka viime aikoina aikaisempaa useampi menettelyistd on edennyt pe-
rustellun lausunnon vaiheeseen, ne eivit kuitenkaan ole johtaneet sank-
tioiden méadriddmiseen Suomelle. Rikkomusmenettelyjen pééttiminen on
viime vuosina kestinyt monissa tapauksissa useita kuukausia, joten talti
osin on edelleen parannettavaa.

Suomea vastaan on kiynnistetty vuosina 2010-2015 komission mééritte-
lemiin verrokkimaihin verrattuna melko vihén sisillollisesti vA4raa tiytin-
toonpanoa koskevia rikkomusmenettelyjd. Suomen téytdntéonpano néyt-
tédisi siten rikkomusmenettelyjen méérin valossa onnistuneen sisill6llisesti
melko hyvin. Suomi on pérjénnyt vertailussa hyvin my6s EU-jisenmaiden
keskiarvoon nidhden.

Kansallisen liikkumavaran kaytto ei ole aina ilmennyt selkeésti
hallituksen esityksista

Useista viimeaikaisista hallituksen esityksisti on ainoastaan epésuorasti sel-
vinnyt direktiivin salliman kansallisen liikkumavaran laajuus ja kiyttémah-
dollisuudet. Direktiivien sallimaa kansallista liikkumavaraa ei ole kaikissa
hallituksen esityksissi kuvattu selkeésti ja lainsdddédnnon laatimista koske-
vien suositusten mukaisesti. Hallituksen esityksisté ei my6skéan kdynyt riit-
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tavisti ilmi, miltd osin kansalliset sdddosehdotukset johtuvat EU-oikeuden
velvoitteista ja miltd osin puhtaasti kansallisista tarpeista. Timéi on ongel-
mallista lainvalmistelun avoimuuden kannalta. Joissakin hallituksen esi-
tyksissi liilkkumavaran laajuutta oli kuitenkin selvitetty seikkaperiisesti.

Kansallisen liikkumavaran kdyton kannalta on olennaista, etté kiyton
vaikutukset tuodaan selkeisti esille hallituksen esityksessi. Kansallisen
lilkkumavaran kdyton vaikutusarviointia ei ollut hallituksen esityksissi ai-
na tehty edes niissi tapauksissa, joissa ehdotettiin kansallista lisdsdéntelya.
Tdmai on ongelmallista muun muassa sen vuoksi, ettd nimenomaan vaikutus-
arviointia voitaisiin kdyttd4 perusteluna kansallisen liikkkumavaran kaytol-
le. My6skadn hallituksen esityksiin lausuntopalautteen perusteella tehdyt
muutokset eivit kily esityksisté riittavésti ilmi.

Erilaiset lainsdaadantodratkaisut vaativat valtiontaloudellisten riskien
arviointia

Suomessa tehd#én sdéinnollisesti lainsdddintéuudistuksia, joissa EU-lain-
sdddannon taytintéonpanon yhteydessi vastataan myos kansallisiin 14ht6-
kohtiin perustuviin lainsdddannén uudistamistarpeisiin. Timaé voi olla tar-
peellista my®6s siksi, etté lainsidddéntokokonaisuus pysyisi johdonmukaisena
jaselkedni. EU-lainsddddnnon tdytintdonpanon ja kotimaisen lainsdaddéin-
non uudistaminen toisistaan erillisini lakimuutoksina voi johtaa vallitse-
van oikeustilan epéselvyyteen, miki on haitallista yksil6iden, yritysten ja
viranomaisten kannalta.

Muun lainséddinnon uudistamisen liittiminen osaksi EU-lainsédd4nnon
tdytantoonpanoa voi kuitenkin hidastaa lainsaddéntoprosessia ja luoda siten
riskin, etté tiytdnt6onpano viivéstyy. Viivistyksesté aiheutuvien taloudellis-
ten sanktioiden riski on puolestaan kasvanut, silld komissio vaatii nyky&in
entistd systemaattisemmin EU-tuomioistuinta méadraamain taloudellisia
sanktioita jasenvaltioille. Laajempia lainsdidddntouudistuksia harkittaessa
onkin arvioitava myos tdytintéonpanon viivistymisen valtiontaloudellisia
riskejd. EU-lainsdddénnon tiytdntoénpanon viivistymiseen on joskus vai-
kuttanut myos se, ettéi kotimaisille lainvalmisteluhankkeille on annettu etu-
sija EU-lainsdddannon taytantoonpanoon nihden.

Hallinnonalarajat ylittavissa hankkeissa on ollut epaselvyyksia
vastuiden maarittelemisessa

Hallinnonalarajat ylittivissd hankkeissa tdytdnt6onpanoon on liittynyt on-
gelmia ministerididen vastuusuhteiden méérittimisessi. Esimerkiksi téy-
tdntéonpanosta padvastuussa olevan ministerién méiritteleminen ei ole
ollut kaikissa tapauksissa yksiselitteistd, mikid on hidastanut tiytintoon-
panon kdynnistdmisti.
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Hallinnonalarajat ylittdvissi tiytintd6npanohankkeissa tulisi pyrkii toi-
mivaan koordinaatioon ja vastuusuhteiden selkeyteen. Toimivan yhteisty6n
tarvetta voidaan korostaa myos siksi, ettd komission toimintalinjausten pe-
rusteella Euroopan unionin lainséiddéantopolitiikassa painotetaan yhi enem-
mén laajoja lainsdddéntohankkeita.

Taytantoonpanon keskitettya seurantaa on kehitetty

EU-lainsdddinnon tdytintoonpanoa seurataan lihes kaikissa EU-jdsen-
valtioissa keskitetysti. Suomessa keskitettyd seurantaa on alettu toteuttaa
elokuusta 2016 valtioneuvoston EU-sihteeriston johdolla. Tété voidaan pi-
td4 myOnteisend uudistuksena tiytéint6onpanon viivéistymisestd mahdolli-
sesti seuraavien taloudellisten sanktioiden vilttimiseksi ja muiden riskien
minimoimiseksi. Lisiksi keskitetylld seurannalla on saavutettavissa hyoty-
jd siing, ettd seurantatietoja pystytiin tismentdmaéin ja korjaamaan. Téy-
tdntdonpanon seuranta on jirjestetty riittdvin kevyesti siten, ettei se kulu-
ta kohtuuttomasti ministerididen resursseja.

Useimmissa ministerioissd on muodostettu kiytéint6ja EU-lainsdddannon
tdytdntoonpanon seurantaan. MyOnteisend voidaan pitéa sitd, ettd niissd mi-
nisteridiss4, joissa on sdéinnollisesti ja eniten EU-lainsdidédnnon tiytintoon-
panotehtivii, tiytdntoonpanoasioita my6s seurataan siinnonmukaisesti.

Tarkastusviraston suositukset

1.  Hallituksen esityksissi tulee kuvata avoimesti, millaista kansallista liik-
kumavaraa direktiiviin siséltyy ja miten lilkkumavaraa on kéytetty se-
ki se, miltd osin kansalliset sdidosehdotukset johtuvat EU-oikeuden
velvoitteista ja miltd osin puhtaasti kansallisista tarpeista. Lisdksi hal-
lituksen esityksissi tulee arvioida kansallisen liikkumavaran kdyton
vaikutukset, ja niisti tulisi kiydi selkeisti ilmi my6s lausuntopalaut-
teen perusteella tehdyt muutokset.

2. Ministerididen olisi erilaisia tdytdntoonpanoon liittyvii lainsddd4nt6-
ratkaisuja harkittaessa arvioitava tdytidntéonpanon viivistymisestd ai-
heutuvia riskeji valtiontaloudelle. Timai on tirkedi tehtiessé laajoja
kokonaisuudistuksia, joihin liittyy my0s kansallisista ldhtokodista teh-
tévid lainsddddnnon uudistamista.

3. Tdytdntoonpanon keskitettyd seurantaa valtioneuvostossa on kehitett#-
vi jatkossakin viivistymisesti aiheutuvien valtiontaloudellisten ja mui-
den riskien minimoimiseksi. TAim4i on tarkedd sen vuoksi, ettd komissio
vaatii nyky#in aiempaa systemaattisemmin EU-tuomioistuinta méé-
raamaiin taloudellisia sanktioita jisenvaltioille viivistymistilanteissa.
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1 Mita tarkastettiin

Suomella on Euroopan unionin jisenvaltiona velvollisuus saattaa EU:n di-
rektiivit oikea-aikaisesti ja tismillisesti osaksi kansallista lainsd4dd ant64. Tar-
vittaessa on myos annettava EU-asetuksia tiydentévid kansallisia sddadoksia.
Kokonaisuudessaan EU-oikeudella on laaja vaikuttavuus, silli huomatta-
va osa Suomessa sovellettavasta lainsdddannosti perustuu EU:n oikeuteen.

EU-lainsdddinnon tehokas tiytintéonpano tarkoittaa paitsi oikea-
aikaista myos tdydellistd tdytintéonpanoa. Ndiden vaatimusten téyttymi-
nen on tirke&#, silli epdonnistunut - viivistynyt tai sisélloltdén védrénlainen
tai puutteellinen - tdytintoénpano voi johtaa komission kdynnistim#in
rikkomusmenettelyyn jisenvaltiota vastaan. Rikkomusmenettelyn seu-
rauksena jasenvaltio voidaan tuomita maksamaan taloudellisia sanktioi-
ta. Epdonnistunut tdytintoonpano voi johtaa my0s jésenvaltion yksityisille
tahoille maksamiin vahingonkorvauksiin seké aiheuttaa oikeudellista epi-
varmuutta. Suomella oli merkittivid ongelmia direktiivien oikea-aikaises-
sa tiytdntoonpanossa vuosina 2010-2011. Muun muassa eduskunnan suuri
valiokunta on edellyttéinyt, etté viivéstyksiin puututaan suunnitelmallisem-
min ja riittévin resurssein.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, luovatko hallinnon siséiset ja
toimintaympéristostd johtuvat seikat edellytyksid EU-lainsddddnnon te-
hokkaalle tiytéinto6npanolle. EU-asioiden valmistelu rajattiin tarkastuksen
ulkopuolelle. Tarkastuksen kohteena olivat kaikki ministeriét.

Tarkastuksessa selvitettiin direktiivien taytdnt6npanon oikea-aikaisuu-
den toteutumista ja kehitysti vuosina 2010-2015. Tarkastuksessa selvitet-
tiin myos, kuinka nopeasti Suomea vastaan kdynnistetyt rikkomusmenet-
telyt saadaan paitokseen. Lisdksi vertailtiin tdytdntéonpanon onnistumista
Suomessa ja erdissi komission méérittelemissi verrokkimaissa.

Tarkastuksessa arvioitiin myos, miten hyvin tehokkaan taytianté6npanon
edellytyksistd on huolehdittu valtioneuvostossa ja onko EU-lainsdddédnnon
tdytdntoonpanossa noudatettu tarkoituksenmukaisella tavalla hyvin hallin-
non vaatimuksia ja erilaisten lainsédant6ohjeiden suosituksia.

Lis#ksi tarkastuksessa arvioitiin, kuinka avoimesti ja perustellusti EU-
lainsd&dannon tiytintdonpanossa kiytetién direktiivien sallimaa kansal-
lista litkkumavaraa. Eduskunnan lainséd4déntovallan varmistamiseksi kan-
sallisen liikkumavaran ja sen kdyton tulisi kdyda selkeésti ilmi hallituksen
esityksesti.

Tarkastus kuuluu Valtiontalouden tarkastusviraston lainséadénnon laa-
tu -tarkastusteemaan. Edellinen EU-lains#iddnto6n liittyvi tarkastus, "EU-
asioiden valmistelu ja yhteensovittaminen valtioneuvostossa”, julkaistiin
vuoden 2016 alussa.



EU-lainsdadannon epaonnistunut taytantéonpano aiheuttaa
riskeja valtiontaloudelle

Suomella on EU:n jasenvaltiona velvollisuus saattaa direktiivit oikea-
aikaisesti ja tasmallisesti osaksi kansallista lainsdadantoa, minka lisak-
si taytantoonpanosta on ilmoitettava (notifioitava) komissiolle. Lisdksi
on tarvittaessa annettava EU-asetuksia taydentavia kansallisia séan-
noksid esimerkiksi toimivaltaisista viranomaisista.

Komissio voi kdynnistaa rikkomusmenettelyn jasenvaltiota vastaan,
jos jasenvaltio laiminlyd EU-lainsdadannén taytantoénpanovelvoit-
teensa. Rikkomusmenettely voidaan kaynnistaa, jos direktiivin taytan-
téonpano on viivastynyt tai jos jasenvaltio ei ole ilmoittanut eli noti-
fioinut taytantéonpanosta ajoissa. Rikkomusmenettely voidaan aloittaa
mydos, mikali komissio katsoo, ettei jasenvaltion lainsdadanto ole EU-
oikeuden mukainen.

Epdonnistuneeseen - viivastyneeseen tai sisalloltaan vaaranlaiseen
tai puutteelliseen - taytantoonpanoon liittyy taloudellisten sanktioiden
riski, silla komission kdynnistama rikkomusmenettely voi johtaa asian
kasittelemiseen EU-tuomioistuimessa, joka voi puolestaan maarata
jasenvaltiolle seka uhkasakon etta kiinteamaaraisen hyvitysmaksun.
Taloudellisten sanktioiden valiton riski koskee lainsdatamisjarjestyk-
sessa annettujen direktiivien taytantéonpanon viivastyksia. Riski ei
koske komission antamien direktiivien taytonto6npanoa eika se ulo-
tu valittomasti tilanteisiin, joissa taytantéonpano on tapahtunut puut-
teellisesti tai virheellisesti. Sanktioiden suuruus maaraytyy jasenvaltio-
kohtaisesti, mutta ne ovat joka tapauksessa mittavia. Suomen osalta
kiinteamaaraisen hyvityksen vahimmaissumma on nyt 1528 000 euroa,
mutta hyvitys saattaa olla huomattavasti suurempikin riippuen muun
muassa rikkomuksen kestosta ja kyseessa olevan direktiivin merkitta-
vyydesta yksityisten henkildiden oikeuksien kannalta. Suomelle osoi-
tetut uhkasakkovaatimukset ovat olleet huomattavia (esim. séhko- ja
maakaasumarkkinadirektiivien osalta yhteensa yli 60 000 euroa pai-
vaa kohti). Komissio on kuitenkin luopunut vaatimuksistaan Suomen
korjattua rikkomuksensa.

Epadonnistuneeseen taytantéonpanoon liittyy my6s muita valtion-
taloudellisia riskeja. Jasenvaltion vahingonkorvausvastuuta koske-
van EU-oikeuden periaatteen mukaan EU-oikeutta rikkonut jasen-
valtio on velvollinen korvaamaan yksityisille henkilGille tai yrityksille
EU-oikeuden rikkomisesta aiheutuneen vahingon. Yksityiset henkilot
ja yritykset voivat siten tietyin edellytyksin nostaa Suomea vastaan
vahingonkorvauskanteen katsoessaan karsineenséa vahinkoa direktii-
vin taytantéonpanon viivastymisen tai puutteellisuuden vuoksi. Siten
epaonnistunut taytantéénpano voi johtaa vahingonkorvausvastuisiin
yksityisia tahoja kohtaan. Epdonnistuneeseen taytantéonpanoon liittyy
samalla sanktioita ja vahingonkorvausvastuuta mahdollisesti merkit-
tavampia valtiontaloudellisia riskeja: Puutteellinen EU-lainsaadannon
taytantéonpano aiheuttaa oikeudellista epavarmuutta. Taytant6on-
panon puutteellisuus voi myos haitata yritystoimintaa ja aiheuttaa ne-
gatiivisia kansantaloudellisia vaikutuksia.



Lissabonin sopimuksessa (2009) tehostettiin mahdollisuuksia ta-
loudellisten sanktioiden maaraamiseen taytantéonpanon viivastyes-
sa. Lisaksi komissio ilmoitti joulukuussa 2016 tiukentavansa sanktioi-
ta koskevaa kdytant6aan taytantéonpanoviivastysten osalta. Jatkossa
komissio pyytaa jarjestelmallisesti EU-tuomioistuinta maaraamaan
rangaistuksena taytantéonpanon viivastymisesta seka kiinteamaarai-
sen hyvityksen etta uhkasakon, kun se aiemmin vaati ndissa asioissa
kaytannossa vain uhkasakkoa. Vaikka jasenvaltio panisikin direktiivin
taytantoon oikeudenkaynnin aikana, komissio ei my6skaan enaa peru
kannettaan pelkastaan tasta syysta. Uutta kdaytantoa sovelletaan rik-
komusmenettelyissa, joiden osalta paatos virallisen huomautuksen |&-
hettamisesta on tehty tiedonannon julkaisemisen (19.1.2017) jalkeen.
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2 Onko EU-lainsddddnnon
tdytdntoonpano parantunut viime
vuosina?

Suomella on ollut ongelmia direktiivien oikea-aikaisessa tiytint66npanossa,
erityisesti vuosina 2010-2011. Oikea-aikainen tiytint6npano on kuiten-
kin yleisesti vililld parantunut, silld vuosina 2012-2015 viivistyksii oli
keskiméirin huomattavasti vihemmaén. Vuonna 2016 tilanne on jilleen
heikentynyt. Oikea-aikaisessa tiytintéonpanossa on kuitenkin ollut mi-
nisteriokohtaisia eroja, jotka johtuvat ainakin osittain ministerididen tiy-
tantéonpanotehtivien vaihtelevasta méiéristé.

Suomea koskevat viivistyksistid aiheutuvat rikkomusmenettelyt ovat
tarkasteluajanjaksolla edenneet joissakin tapauksissa rikkomusmenette-
lyn toiseen vaiheeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon asti, ja
kiynnistyneet rikkomusmenettelyt on usein saatu péaitokseen vasta useiden
kuukausien kuluttua tiytint6onpanon méiédrdajan padttymisesta.

2.1 Téaytidntoonpanon oikea-aikaisuuteen
tulee edelleen panostaa

Suomella on EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 291 artiklan mu-
kaan velvollisuus toteuttaa tarvittavat kansallisen lainsddddntonsid mukai-
set toimenpiteet unionin oikeudellisesti velvoittavien sddddsten taytantoon-
panemiseksi.! Téllaisia sdédoksid ovat EU:n péitokset, asetukset ja direktiivit,
joista erityisesti direktiivit edellyttivit kansallisia tAytdnt6onpanotoimia.
Suomen on pantava EU-direktiivit kansallisesti tdytintoon oikeasiséltoisesti
annetussa méiriajassa. Tarkastuksessa keskitytién direktiivien oikea-aikai-
sen tdytintoonpanon tarkasteluun.

Rikkomusmenettelyt

- Komissio valvoo EU-lainsadadannon taytantéonpanoa.

- Komissio voi kdynnistaa rikkomusmenettelyn jasenvaltiota vas-
taan, jos taytantéonpano viivastyy, taytantéénpano on sisallolli-
sesti virheellinen tai EU-lainsaadant6a sovelletaan jasenvaltios-
sa vaaralla tavalla.

- Rikkomusmenettelyn vaiheita ovat virallinen huomautus, perus-
teltu lausunto ja kanne.

- Jos rikkomusmenettely johtaa asian kasittelyyn EU-tuomio-
istuimessa, voi seurauksena olla seka uhkasakkoja etta kiintea-
maarainen hyvitysmaksu.

- Komissio pitaa ylla tilastoja EU-lainsaadannon taytantoon-
panosta jokaisessa jasenvaltiossa.

—  Tilastoja Suomea vastaan kaynnistetyista rikkomusmenettelyis-
ta on saatavilla myos ulkoasiainministerion julkaisusta "Suomen
hallituksen toimet EU-tuomioistuinasioissa ja EU-rikkomus-
asioissa”.
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Suomella oli huomattavia ongelmia direktiivien oikea-aikaisessa tiytin-
toonpanossa erityisesti vuosina 2010-2011 (kuvio 1). Suomea vastaan kdyn-
nistettiin kyseisind vuosina huomattavan paljon viivistyksii koskevia rik-
komusmenettelyjd, ja Suomessa tiytint66npanon oikea-aikaisuus toteutui
heikommin kuin monissa muissa EU-maissa. Suomea vastaan kdynnistetty-
jen rikkomusmenettelyjen mééra oli suuri myos suhteutettuna taytintoon-
pantavien direktiivien mairaan. Tiytint66npanon oikea-aikaisuus kuitenkin
parantui Suomessa vuosina 2012-2015. Viivéstysten - seké vuosittain kéyn-
nistettyjen uusien tapausten etti vuosittain vireilld olleiden — mééri laski
vuosina 2014-2015 alle EU:n jasenvaltioiden keskiarvon. Tilanne on sittem-
min jilleen heikentynyt, silld vuonna 2016 Suomea vastaan kdynnistettiin
36 viiviistysti koskevaa rikkomusmenettelyd. Myos vireilld olevien viivés-
tystd koskevien rikkomusmenettelyjen miiri oli vuonna 2016 yli kaksin-
kertainen (39) verrattuna vuoteen 2015.
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Kuvio 1: Uusien ja vireilla olleiden viivastysten maara Suomessa suhteessa EU:n jasen-

valtioiden keskiarvoon?

Tiytantoonpanoviivistysten mairin vihentymiseen on vaikuttanut ai-
nakin osittain tdytdntoonpantavien direktiivien méérin vihentyminen. Tiy-
tdntéonpantavien direktiivien mééré on vihentynyt huomattavasti vuosien
2010-2011 jilkeen, miki on nékynyt ainakin osittain myos rikkomusmenet-
telyjen méaérin vihenemiseni samana ajanjaksona (kuvio 2). Pelkéstéén tiy-
tdntoonpantavien direktiivien mééri ei kuitenkaan selitd viivistysten maa-
rid. Esimerkiksi vuonna 2013 on ollut useita tiytintoonpantavia direktiivejd,
mutta tdstd huolimatta Suomea vastaan ei ole kiiynnistetty kyseiseni tai seu-
raavana vuonna kovinkaan paljon viivéstysti koskevia rikkomusmenettelyji.

Taytantoonpanon oikea-aikaisuus
parantui vuosina 2012-2015

Taytantoonpantavien direktiivien
maaréa on vahentynyt
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Kuvio 2: Taytantéonpantavien direktiivien ja Suomea vastaan vuosittain kdynnistettyjen

uusien rikkomusmenettelyjen maara®

Rikkomusmenettelyjé on ollut vuosien 2010-2011 jilkeen vihemmén
my0s tiytdntoonpantavien direktiivien vuosittaisiin méériin suhteutettu-
na (kuvio 2). Vuodesta 2013 ldhtien viivistysten suhteellinen mééri on kui-
tenkin ollut kasvussa: vuonna 2015 tiytidntéonpantavia direktiiveji oli vé-
hemmén, mutta viivistysten mééri kasvoi yhdell4.

EU-lains#ddénnon tdytint6npanon oikea-aikaisuutta voidaan tarkas-
tella my6s komission yllépitimén sisimarkkinoiden tulostaulun perusteella.
Puolivuosittain julkaistava tulostaulu sisélti4 tietoja siitd, miten jasenvaltiot
ovat panneet sisimarkkinoita koskevat EU-sdddokset kansallisesti tiytéin-
t6on. Komission sisimarkkinoiden tulostaulun perusteella direktiivien téy-
tdntoonpanovaje — eli se, miten suurta osaa sisimarkkinadirektiiveisti ei ole
pantu kansallisesti tdytint0on méidridajassa — on kasvanut Suomessa vuo-
den 2015 aikana, vaikka se on edelleen EU-jidsenvaltioiden keskiarvoa pie-
nempi.* Vaikka oikea-aikainen tiytdntoonpano kehittyi vuosina 2012-2015
myonteisesti, on sitd syyti seurata edelleen tarkasti, mitd osoittaa my®és ti-
lanteen heikkeneminen vuonna 2016.

Erot verrokkimaihin kaventuivat vuosina 2012-2015

Suomella oli Euroopan komission méérittelemiin verrokkimaihin eli Ruot-
siin, Tanskaan, Liettuaan, Irlantiin ja Slovakiaan verrattuna erityisen paljon
direktiivien tiytdnt6onpanoviiveitd vuosina 2010 ja 2011, mutta viime vuosi-
na erot ovat kaventuneet huomattavasti (kuvio 3). Toisaalta erojen kaventu-
misesta huolimatta Suomi pérjii edelleen hieman heikommin kuin suurin
osa verrokkimaista. Vuoden 2016 tilanne on kuitenkin huomattavasti hei-
kompi. Viivistyksid koskevia uusia rikkomusmenettelyji aloitettiin Suomea
vastaan yhdeksinneksi eniten, ja vuoden 2016 lopussa vireilla olleiden me-
nettelyjen osalta Suomen suoritus oli viidenneksi heikoin.®

Viivastysten suhteellinen
maara on kasvussa

Suomi on taytantédnpanossa
vertailuryhmansa viimeisia
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Kuvio 3: Vuosittain kdynnistetyt viivastysta koskevat rikkomusmenettelyt Suomessa ja

verrokkimaissa®

Suomen vireilld olleiden viivistystapausten mairi viheni tasaisesti vuo-
teen 2014 asti, jolloin Suomi oli verrokkimaiden tasolla. Vuonna 2015 vireil -
14 olleiden viivéstystapausten mééri kasvoi. Kokonaisuudessaan vireilli ole-
vien tapausten mééri kehittyi Suomen osalta myonteisesti, mutta edelleen
tulee pyrkii siihen, ettei vireilli olevien tapausten méiré lihde jélleen kas-
vuun, kuten vuonna 2016 tapahtui.

Oikea-aikaisessa taytanté6npanossa on hallinnonalakohtaisia eroja

EU-lainséadannon taytdntoonpano on osa siddosvalmistelua, joka on yksi
ministeriéiden perustehtévisti. Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003)
9 §:n mukaan EU:ssa pééitettiivit asiat kéisittelee se ministeri, jonka toimi-
alaan asia sisélloltdén kuuluu. Siten ministeriot vastaavat myos omaan toimi-
alaansa kuuluvien EU-sddd06sten kansallisen tiytinto6npanon suunnitte-
lusta ja toteuttamisesta.

Téytinto6npantavien direktiivien mééri on vaihdellut ministeridittdin
vuosina 2010-2015 (kuvio 4). Kyseiseni ajanjaksona taytantoonpanotehtivii
on ollut eniten maa- ja metsitalousministerion, ympéristoministerion se-
ki litkenne- ja viestintdministerion hallinnonaloilla. On kuitenkin huo-
mioitava, etti suurin osa maa- ja metséitalousministerion vastuulla ol-
leista direktiiveistd oli tAytdntéonpantavana vuosina 2010-2011. Maa- ja
metséitalousministerion taytintéonpanovastuulla olevien direktiivien méaé-
rd on sittemmin vihentynyt huomattavasti. Tarkastuksessa ei huomioitu mi-
nisteri6kohtaisia eroja EU-sddd0sten tiytdntoonpanon resursseissa.

Viivistyksen perusteella kiynnistettyjen rikkomusmenettelyjen maari
vaihtelee huomattavasti ministeri6ittdin, mihin vaikuttaa myos taytint6on-
panotehtivien méiiri. Myos tiytintdonpanon viivistysten méiri suhteutet-
tuna tdytdntoonpanotehtévien méiériin vaihtelee ministerioittdin. Esimer-
kiksi ympéristoministerién vastuulla olleista direktiiveisti on kdynnistetty
melko vihin rikkomusmenettelyji, kun rikkomusmenettelyjen mééra suh-
teutetaan taytintéonpantavina olleiden direktiivien maarain. Tarkastelus-
sa ei ole eritelty Ahvenanmaan maakunnan osuutta rikkomusmenettelyis-

Ministerididen
taytantoonpanotehtavien
maara on vaihdellut



td. TAytdntoonpanosta vastaavien ministerididen tiedoissa olevat puutteet
heikentévit hieman, mutta eivit merkittédvisti, ministeriokohtaista tietojen
vertailtavuutta. On myos huomioitava, etté tarkasteltavana ajanjaksona tiy-
téntoonpanotehtivii liittyi muun muassa oikeusministeriéssid my6s niin sa-
notun ITI-pilarin puitepéétoksiin. Puitepéitokset, joita ennen tehtiin poliisi-
jarikosoikeudellisen yhteistyon alalla, muistuttivat luonteeltaan direktiiveja.
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Kuvio 4: Taytantd6npantavien sdddosten ja viivastysten madrat ministerigittdin vuosina
2010-20157

On huomioitava, ettd ministeri6illé voi olla direktiivien tiytintoonpanon
liséiksi muitakin EU-lainsdiddnnosté — esimerkiksi asetuksista — aiheutu-
via tiytintoonpanotehtivii, jotka vaikuttavat ministerion taytantoonpano-
taakan suuruuteen. Hallinnonalakohtaiset direktiivit myos poikkeavat sisil-
161lisesti toisistaan esimerkiksi siten, etti tietyt direktiivit ovat siséllollisesti
laajempia tai hankalampia ja samalla tyolddmmin tdytidntdonpantavia. Eri
ministeri6illd on edelld kuvatulla tavalla erilaisia EU-sdddoksid tiytintoon-
pantavana: esimerkiksi maa- ja metséitalousministerion vastuulla on nykyi-
sin pitkélti asetuksia. Liséiksi ministerion tdytintéonpanovastuulla olevat
direktiivit ovat paljolti teknisluonteisia, joten tiytintoonpano voidaan to-
teuttaa kansallisilla asetuksilla.

Taytantobnpano nadyttaa onnistuneen sisalléllisesti melko hyvin

EU:n perussopimukset edellyttivit direktiivien tdytintoonpanon oikea-
aikaisuuden lisdksi my®6s sit4, ettd tiytintéonpano toteutetaan sisillollises-
ti oikein. Tam4 tarkoittaa sitd, ettd direktiivin tavoite toteutuu kansallises-
ti ja siid6s pannaan tiytinto6n kaikilta osin.

Suomen tilanne puutteellista tiytintoonpanoa ja virheellisti soveltamis-
ta koskevien, vuosittain kdiynnistettyjen uusien rikkomusmenettelyjen ja jo
vireilld olleiden rikkomusmenettelyjen osalta on ollut vuosina 2012-2015
hyvé verrattuna EU-jdsenmaiden keskiarvoihin (kuvio 5). Tiytintoonpanon
sisillollistd onnistumista arvioitaessa ei kuitenkaan ole selvitetty sité, ovat-
ko kéytetyt tiytintoonpanon keinot olleet lakiteknisesti oikeusjérjestyksen
selkeyden ja johdonmukaisuuden kannalta parhaat mahdolliset.

Ministerioillad on direktiivien liséksi

myos muita EU-lainsaddanndosta

aiheutuvia taytantédnpanotehtavia

Suomi on pérjannyt
taytantédnpanossa
hyvin EU-jasenmaiden
keskiarvoihin nédhden
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Kuvio 5: Uusien ja vuosittain vireilla olleiden puutteellista taytantéonpanoa ja sovelta-

mista koskevien rikkomusmenettelyjen maara Suomessa ja EU:ssa®

Taytantoonpanon onnistumiseen vaikuttavat monenlaiset syyt

Téytinto6npanon onnistumiseen vaikuttavat esimerkiksi kansalliset te-
kijit. Erityisesti usean ministerion viliset tiytintoonpanohankkeet edel-
lyttavit selkedd vastuunjakoa ja toimivaa koordinaatiota, jotta tdytant66n-
pano onnistuu méériajassa. Oikea-aikaiseen tiytintoonpanoon liittyvét
my0s kysymykset sdidostasosta. Lain tasolla sidfintely on esimerkiksi ase-
tuksen antamiseen nihden huomattavasti hitaampi prosessi, miki aiheut-
taa riskeji oikea-aikaiselle tiytintoonpanolle. Toisaalta perustuslaissa ase-
tetaan varsin tiukat vaatimukset sille, voidaanko tdytintoonpano toteuttaa
muuten kuin lailla.

Oikea-aikaisen tidytint6Onpanon onnistumiseen vaikuttavia tekijoita
ovat my0s muun muassa poliittisen tason keskustelut seki sidosryhmien
erifivit kannat, toisin sanoen kompromissien loytiminen kansallisesti, miké
voi osaltaan viedi aikaa lainvalmistelulta tai sithen ryhtymiselti. Siséllollis-
ti tAytintoonpanoa ja sitd koskevien rikkomusmenettelujen méérin vihe-
nemisté on edesauttanut komission ja jisenvaltioiden vilisessi yhteistyGs-
s vakiintuneesti sovellettu ns. EU Pilot -menettely. Suomi on soveltanut
menettelyd vuodesta 2008 alkaen. Tlld tarkoitetaan varhaisessa vaihees-
sa tapahtuvaa sovittelua. Jos Euroopan komissio havaitsee tai saa tietoon-
sa EU-lainsdddédnnon mahdollisen rikkomistapauksen, se pyrkii pikaisesti
ratkaisemaan ongelman kyseisen jisenvaltion kanssa kiytéivén jisennellyn
vuoropuhelun (EU Pilot) avulla. Jisenvaltio voi toimittaa tapausta koske-
via tiydentévii tosiseikkoja tai oikeudellisia tietoja, jotta voidaan 16yt44 pi-
kainen EU:n lainsddddnnon mukainen ratkaisu ja siten vélttd4 virallisen rik-
komusmenettelyn aloittaminen.’

Komissio on kuitenkin ilmoittanut, ettd se aikoo jatkossa aloittaa rik-
komusmenettelyt kiyttiméttd EU Pilot -menettely4, lukuun ottamatta nii-
té tilanteita, joissa sen nimenomaisesti katsotaan olevan hyodyllistd. Ulko-
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Taytantéonpanon onnistumisella
useita haasteita



asiainministerio arvioi lausunnossaan, ettd onkin oletettavaa, ettd jatkossa
rikkomusmenettelyyn joudutaan nopeammin, ja my6s rikkomusmenette-
lyjen mééri saattaa kasvaa. Samalla kasvaa riski, ettd rikkomusmenettelyt
paétyvit aiempaa nopeammin EU-tuomioistuimeen. Tim# korostaa enti-
sestéin sen merkityst4, ettd EU-lainsdidédnnon tdytdntoonpanosta kyetdin
suoriutumaan asianmukaisesti.

Taytdntoonpanoon liittyy my6s kysymys siitéd, toteutetaanko se osa-
na kansallisen sééntelyn uudistamista. Téytdnto6npanon toteuttaminen
osana laajempaa kansallisen sidéintelyn uudistamisprosessia voi olla ris-
ki oikea-aikaisen taytintoonpanon kannalta. Viivistymiseen voi vaikuttaa
myo0s lainsdddéantohankkeiden priorisointi siten, ettd esimerkiksi kotimai-
set lainsdddantohankkeet toteutetaan ensin.

Tiaytdntoénpanon viivistymiseen voi joskus vaikuttaa myos Ahvenan-
maan itsehallinnollinen asema. Ahvenanmaan maakunnan tehtédvéni on huo-
lehtia EU-séddosten tiytintoonpanosta siltéd osin kuin tiytantéénpanotoimet
kuuluvat itsehallintolain mukaan sen toimivaltaan. Ahvenanmaa toteuttaa
taytdntéonpanon kuitenkin usein siten, etti se viittaa Manner-Suomen sdin-
telyyn. Tama4 voi tapahtua vasta sen jilkeen, kun Manner-Suomi on saatta-
nut EU-sédddokset osaksi kansallista oikeusjérjestysta.

Tarkastuksessa ei tehty vertailua muihin EU-maihin ministerididen lain-
siaddnnon valmisteluun ja tiytdntoonpanoon kiytettivissi olevista resurs-
seista. Tarkastuksessa tehdyissi haastatteluissa tuotiin esille, ettd Suomessa
ministerididen niukat resurssit aiheuttavat riskeji tiytintoonpanolle. EU-
lainséddénnon tdytdntoonpanoa tehdéiin useimmiten muiden ty6tehtévien
ohella. Tama voi johtaa siihen, etti tdytintoonpano tehdiin kiireellisel-
14 aikataululla, jolloin taytint6onpanon sisillon laatu voi olla heikompaa.

Tdytintéonpanon onnistumiseen voivat vaikuttaa my6s vastuu-
ministeridsti riippumattomat tekijét. Tdytint66npanon vaikeudet voivat
olla lihtoisin EU-sdddoksisti itsestddn. Esimerkiksi siséllollisesti laajat,
monimutkaiset tai tulkinnanvaraiset EU-sdiddokset voivat olla ylipaatiain
haasteellisia panna taytint66n méiériajassa.

2.2 Viivistykset voivat edetd
rikkomusmenettelyn toiseen vaiheeseen

Rikkomusmenettelyjen nopea loppuunsaattaminen on tirkeéi taloudellis-
ten sanktioiden vilttdmiseksi, silld jasenvaltion vahingonkorvausvastuu voi
seurata jo lyhyestikin viivistyksestd. Nopeus on olennaista my6s kansalais-
ten ja yritysten ndkokulmasta sekd oikeusvarmuuden toteutumisen kannal-
ta. Nopea loppuunsaattaminen vihentdi my6s rikkomusmenettelyjen ki-
sittelyyn liittyvii hallinnollisia kustannuksia.

Suomea vastaan vuosina 2010-2015 kiynnistetyisté viivistyksid kos-
kevista rikkomusmenettelyisté osa eteni rikkomusmenettelyn toiseen vai-
heeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon asti. Vuosina 2010-
2015 Suomelle on annettu 182 viivistystd koskevaa virallista huomautusta
jaulkoasiainministerion luokittelun perusteella 33 viiviistysté koskevaa pe-
rusteltua lausuntoa. Kdynnistettyjen rikkomusmenettelyjen méiri kasvoi
jdlleen vuonna 2016. My6s aikaisempaa useampi menettelyistd on viime ai-
koina edennyt perustellun lausunnon vaiheeseen. Ne eivit kuitenkaan ole
johtaneet sanktioiden méérdamiseen Suomelle.

Ministerididen niukat
resurssit aiheuttavat riskeja
taytantodnpanon onnistumiselle
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Suomea vastaan kiiynnistettyjen rikkomusmenettelyjen méiri vihentyi
tarkasteluajanjaksolla selvisti. Vuosina 2010-2015 Suomen virallisiin huo-
mautuksiin antamissa vastauksissa keskiméirin yli puolessa on todettu téy-
tdntéonpanon olevan vield kesken (taulukko 1). Tdytadnto6npano on siten ol-
lut valtaosassa viiviistystapauksista noin nelja kuukautta myohissi. Vaikka
rikkomusmenettelyt eiviit etene perusteltuun lausuntoon asti, usean kuu-
kauden mittainen viivistyminen kasvattaa jisenvaltion vahingonkorvaus-
vastuun riskié ja luo oikeudellista epdvarmuutta. Rikkomusmenettelyjen
loppuunsaattamisessa on vield parannettavaa, ja oikea-aikaisen tiytintoon-
panon toteutumiseen tulee edelleen kiinnittid huomiota unohtamatta kui-
tenkaan valmistelun ja lainsdddannon hyvii laatua.

Rikkomusmenettelyjen loppuunsaattamiseen vaikuttavat jisenvaltion
omien toimien ohella kuitenkin myos komission menettelyn kdynnistys-
jamuut toimet. Olennaista onkin arvioida siti aikaa, joka kuluu direktiivin
tdytant6onpanon médrdajan padttymisen ja kansallisten tdytintéonpano-
toimien hyviksymisen vélill4.

Taulukko 1: Suomen vastaukset komission viivastysta koskeviin virallisiin huomautuksiin
vuosina 2010-2015"

AT s pa o pa Taytantéonpano

Virallisen Taytantéonpano K T

. . esken viralliseen .
huomau- valmis virallisen Valmis huomautukseen Kesken Yhteensa
tuksen huomautuksen  %-osuus vastattaessa %-0suus (kpl)
antovuosi saapuessa (kpl)

(kph

2010 26 53 23 47 49
2011 31 50 31 50 62
2012 12 57 9 43 21
2013 5 29 12 71 17
2014 9 53 8 47 17
2015 4 25 12 75 16
Yhteensa 87 48 95 52 182
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Viivastysten loppuunsaattaminen vaihtelee ministeriéittain

Ministerioiden vililld on eroja siiné, kuinka nopeasti niiden vastuulla ol-
leet viivistystapaukset on saatu padtokseen (taulukko 2). Useilla ministe-
ri6illé tiytinté6onpano on ollut kesken vield vastattaessa viralliseen huo-
mautukseen.

Taulukko 2: Suomen vastaukset virallisiin huomautuksiin ja direktiivin
taytantéonpanosta vastannut ministerié vuosina 2010-2015"

Vastauksessa todettu, Vastauksessa
Vastuu- ettd taytantéonpano Valmis todettu, etta Kesken  Yhteensa
ministerio on valmis koko- %-osuus taytantéénpano %-osuus (kpl)
naisuudessaan (kpl) on kesken (kpl)

LVM 13 37 22 63 35
MMM 19 70 8 30 27
VM 5 28 13 72 18
TEM 5 33 10 67 15
YM 6 40 9 60 15
STM 7 54 6 46 13
oM 6 60 4 40 10
SM 2 33 4 67 6
PLM 1 25 3 75 4
Yhteensa 64 45 79 55 143
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3 Miten hyvin tehokkaan
tdytdntoonpanon edellytyksistd on
huolehdittu valtioneuvostossa?

Ministeri6iden sisdiset kiytdnnot tdytdntoonpanon tueksi poikkeavat hie-
man toisistaan, mutta kokonaisuudessaan tiytintoonpanoa seurataan ja
késitelldén riittdvisti niissd ministeritissi, joilla on lukuméériisesti eniten
EU-lainsdddédnt6d koskevia taytantoonpanotehtivid. Valtioneuvostotasolla
on toteutettu hiljattain tdytidntoonpanon tukemiseen ja seurantaan tarkoi-
tettuja toimia. Kaikkia vuonna 2013 ehdotettuja tidytéintd6npanon edistdmi-
seen tihtd4vid toimia ei kuitenkaan ole seurattu kootusti.

3.1 Ministeriot ovat muodostaneet kiytint6ji
taytantoonpanon seurantaan

Valtioneuvoston kanslian vuonna 2013 laatimassa direktiivien tiytint6on-
panoviivistyksia koskevassa selvityksessi ehdotettiin, ettd tAytint6onpanoa
tehostettaisiin panostamalla etupainotteisesti siddoshankkeiden suunnitte-
luun, aikataulutukseen ja resursointiin ja ettd samalla kehitettéisiin ministe-
rididen sisdisid valvontajirjestelmii.’? Myos eduskunnan suuri valiokunta on
edellyttinyt, ettd ministerididen sisiisid valvontajirjestelmii kehitetdin tiy-
tdntoonpanoviivistysten vilttimiseksi.* Edelleen Lainlaatijan EU-oppaassa
todetaan, ettéd direktiivien tdytintdonpanon seurantaa tulisi kehitt4."*

Valtiontalouden tarkastusviraston EU-asioiden valmistelua koskeneessa
tuloksellisuustarkastuksessa (2/2016)" todettiin, ettd ministerididen sisdiset
mekanismit ovat hyodyllisid EU-asioita koskevan kokonaiskuvan ylldpitiami-
seksi. TAmé johtopéitos koskee myos EU-lainsddddnnon tiytint6onpanoa.
EU-lains#ddénnon tiytint6onpanon kannalta on tirkeés, ettd ministeriois-
s on ajantasainen tieto niiden vastuulla olevista tdytdnt66npantavista EU-
sdddoksisti ja tAytintoonpanon aikatauluista. Lisiksi on olennaista, etti
tdytantdonpanoasiat — mukaan lukien tiytinto6npanon mahdolliset riskit
- voidaan tuoda sdénnollisesti johdon tietoon. Tlli tavalla voidaan sdén-
nollisesti nostaa esille esimerkiksi tiytdnté6npanoon mahdollisesti liitty-
vid ongelmia.

Valtioneuvosto antaa eduskunnalle istuntokausittain hallituksen esityk-
sid koskevan HE-luettelon, josta kiy ilmi, liittyyko hallituksen esitys EU-
sdadosten tiytintéonpanovelvoitteiden tiyttimiseen.

Ministeridilla on kaytossa erilaisia taytantoonpanon
seurantamenetelmia

HE-luettelon lisiksi ministerioissd on muodostettu myos muita vakiintunei-
ta kdytant6jd EU-sdddosten tdytdnt66npanon seurantaan. Ministeriét ovat
kehittéineet kiytintoji eri aikaan, ja ne my0s poikkeavat toisistaan. Joilla-
kin ministeri6illd on kiytossi kahdesti vuodessa péivitettéivi hanketaulukko
(STM ja TEM) tai lainsdddantéohjelma (YM), jossa on tiedot ministerion
vastuulla olevista taytéinto6npantavista EU-séddoksisté. Taulukoihin ja lain-

Ministerididen sisaisten
seurantakdytantojen
kehittamista on suositeltu

Taytantoonpanoa seurataan
esimerkiksi hanketaulukoiden tai
lainsdadantésuunnitelman avulla

25



sidddntosuunnitelmaan on merkitty tiedot muun ohella tiytéint6onpanon
maéériajoista ja vastuuvirkamiehesti. Sosiaali- ja terveysministerion seka
ty0- ja elinkeinoministerion hanketaulukoihin on lisiksi merkitty tietoja
mahdollisista rikkomusmenettelyisti seki siitd, missd vaiheessa kansalli-
nen tdytdntoonpano on.

Sosiaali- ja terveysministerion hanketaulukkoon on merkitty myos sellai-
set tdytdntoonpanohankkeet, joissa paévastuullisena tahona on jokin toinen
ministerid. Niin ikd&in ympéristdministerion lainséddéntésuunnitelmaan on
merkitty muiden ministeriiden vastuulla olevia mutta ympéristoministerién
kannalta keskeisii siddoshankkeita. Téllaista seurantaa voidaan pité tar-
koituksenmukaisena, silld ndin saadaan helpommin kisitys yhteisisté téy-
tdntoonpanoasioista.

Tietojen paivittdminen ja yllapitaminen

TAULUKON YLLAPITAMISESTA VASTAAVA

VIRKAMIES

Taulukon liitteena on usein saatekirje,
jossa on katsaus ajankohtaisiin asioihin

TAULUKON KASITTELY

JOHTORYHMASSA

Taulukkoa kasitelldan kahdesti vuodessa

Kuvio 6: Esimerkki taytantdonpanon seurannasta ministeriéssa (STM)

Valtiovarainministeriossi yhden virkamiehen tyotehtéviini on ollut
tdytintoonpanotehtivien koordinointi, seuranta seki tiytintoonpanon
maééiriajoista muistuttaminen. Ministeriossé on lisiksi otettu kiyttoon té-
maén hallituskauden alusta lainsdddadntésuunnitelma, joka siséltda edel-
14 kuvattujen muiden ministeriéiden tapaan tiedot tiytdnto6npantavista
EU-séddoksisti sekd lisiksi kaikki muut valtiovarainministerion valmis-
teluvastuulla olevat EU-sédddokset. Lainsddadantosuunnitelmaa késitellddan
ministerién johdon kanssa.

Liikenne- ja viestintdministeriossi tiytdntoonpanoa on seurattu muun
ohella puolivuosittain pidettévissi kansliapéillikon kokouksessa, jossa on
sddnnénmukaisesti todettu myos EU-asioiden tiytintoonpanon tilanne.

Ministerididen taytantéonpanon seurantamenetelmat riittavia

Ministerididen toimintakéytintdji voidaan pitié riittivind. Ministeriois-
sd seurataan aktiivisesti EU-lainséddénnon tdytintdonpanoa. Esimerkiksi
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hanketaulukkoon tai lainsdddantoohjelmaan perustuvaa mallia voidaan pi-
tad tarkoituksenmukaisena tapana toteuttaa ministerion siséisti seurantaa
EU-sidddosten taytdnt6onpanosta siten, ettei seuranta vie kohtuuttomasti ai-
kaa varsinaisista tiytintoonpanotehtivisti. Olennaista on, etté taytint6on-
pantavien sidd6sten seurantatietoja paivitetddn sadnnollisesti ja tiytintoon-
panoasiat tuodaan sidnnollisesti johdon tietoon. Liséksi olisi tirkeds, ettid
ministerididen sisdisessd seurannassa kiinnitetdin huomiota my6s minis-
terididen vilisiin tdytint6onpanohankkeisiin.

3.2 Valtioneuvoston tukitoimintoja on

kehitetty

Suomessa valtioneuvoston tukitoiminnot tiytintéonpanoon on kéytin-
nossé hajautettu usealle eri taholle. Keskeisid toimijoita EU-oikeudellis-
ten asioiden késittelyssd ovat oikeusministerio, valtioneuvoston kanslia ja
ulkoasiainministerio. Oikeusministerion toimialaan kuuluu valtioneuvos-
ton EU-oikeudellinen neuvonta. Oikeusministerio vastaa muun ohella EU-
lainsdddédnnon taytantoonpanoon liittyvistd ohjeista ja antaa tarvittaes-
sa oikeudellista neuvontaa tdytint66npanon tueksi. Ulkoasianministerion
toimialaan puolestaan kuuluu Suomen edustaminen EU:n tuomioistuimes-
sa ja Suomea koskevissa rikkomusmenettelyissi. Valtioneuvoston kanslia
vastaa valtionhallinnon EU-asioiden kisittelyd koskevan tietojéirjestelmén
ylldpidosta ja kehittdmisesté.

Oikea-aikaisen taytanté6npanon parantamiseksi esitettyjen toimien
toteutumista ei ole seurattu

Valtioneuvoston kanslian vuonna 2013 julkaisemassa direktiivien taytint6on-
panoviivistyksid koskevassa selvityksessa kéytiin lipi mahdollisia syité vii-
vistyksiin. Selvityksessi esitettiin erilaisia toimia, joilla voitaisiin edistda
tiytintdonpanon oikea-aikaisuutta. Téllaisia olivat muun muassa taytant66n-
panon vastuukysymysten selkiyttiminen, ministeriéiden sisdisten toimien
kehittdminen seki valtioneuvoston seurannan parantaminen.'® EU-ministeri-
valiokunta on puoltanut selvityksen pohjalta kuutta ehdotusta.’
Viivistyksié koskevassa selvityksessi esitettyji toimia voidaan pitéé rele-
vantteina tdytdnto6npanon oikea-aikaisuuden mutta myos siséllollisesti oi-
kean tiytintéonpanon kannalta. Ehdotusten toteutumista ei ole kuitenkaan
arvioitu kootusti jdlkeenpéin. Toisaalta esimerkiksi direktiivien taytint6on-
panon keskitetty# seurantaa on ryhdytty toteuttamaan. Liséksi tyo- ja elin-
keinoministerio seki sosiaali- ja terveysministerio ovat kehittdneet ministe-
rion siséisti tiytintoonpanon seurantaa selvityksen suositusten perusteella.

Taytantoonpanon keskitettya seurantaa on alettu kehittaa

Suurimmassa osassa EU:n jisenvaltioista on jirjestetty direktiivien
taytdntéonpanon keskitetty seuranta, jolla pidetédén ylld kokonaiskuvaa
tdytintoonpantavista direktiiveisti.!® Téllaista seurantaa voidaan pitdd
erddnlaisena riskienhallintakeinona etenkin direktiivien oikea-aikaisen
tdytintéonpanon kannalta, silld ajantasaisella tiedolla voidaan saada parem-
pi kéisitys mahdollista riskialttiista tiytintoonpanotilanteista.

Ehdotusten toteutumista
ei ole seurattu kootusti
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Suomessa on viitattu useasti keskitetyn seurannan tarpeeseen ja sen puut-
tumisesta aiheutuviin riskeihin. Esimerkiksi edelld mainitussa viivistyssel-
vityksessé todettiin, ettd valtioneuvostotason seurantaa olisi tehtévé keski-
tetymmailli tavalla.” Niin ik&4n eduskunnan suuri valiokunta on todennut,
ettd tAytdntoonpanon kokonaistilannetta on seurattava aktiivisemmin ja ko-
ko valtioneuvostotasolla.?’ Edelleen OECD on tuonut esille, ettei Suomessa
ole keskitetty4 valvontaa eiki téytintoonpanotilastoja.?*

Ensimméinen tiytintoonpanoviivistyksid koskevassa selvityksessé seki
suuren valiokunnan mietinndssi tarkoitettu seuranta toteutettiin elokuus-
sa 2016.22 Suomessa ei siis aiemmin ole systemaattisesti méiériajoin tarkas-
teltu tiytint6onpantavien sdddosten tilannetta koko valtioneuvostotasolla.
Kéyttoonotettua keskitettyd seurantaa voidaan pitid myonteisend uudistuk-
sena, silli télld tavalla saadaan sddnnollisin viliajoin muodostettua kuva tiy-
tadntéonpantavien sdddosten tilasta. TAim4 on tirkeéi erityisesti viivistymi-
sestd aiheutuvien riskien ennakoinnin ja hallinnan kannalta.

Keskitetty seuranta on pyritty toteuttamaan mahdollisimman
kevyesti

Valtioneuvoston kanslia on pyrkinyt suunnittelemaan seurannan siten, et-
tei seurantaa varten tarvittavien tietojen toimittaminen muodostu tarpeet-
toman raskaaksi ministeridille.® Useiden ministeri6iden henkilostoresurs-
sit EU-lainsdadannon tiytdntéonpanoon ovat rajallisia. Siksi keskitetty#
mutta riittivin kevyttd seurantamenetelmii voidaan pitdé tarkoituksen-
mukaisena. Seurannan avulla on lisiksi mahdollista korjata tdytint66n-
panon seurantatietoja. Keskitetty seuranta antaa myos paremman kokonais-
kuvan taytdntoonpanon yleistilanteesta. Keskitetyn seurannan tuloksia
on kisitelty EU-koordinaattorien kokouksissa ja paremman lainvalmiste-
lun kehittdmistyoryhmissi seki toisinaan tilanteesta riippuen myos EU-
ministerivaliokunnan kokouksissa.

TéaytdntoOnpanon seurantaa voidaan toteuttaa jatkossa ainakin osittain
myos valtioneuvoston hankerekisteri HAREn korvaavassa Hankeikkuna-
palvelussa, joka mahdollistaa siidoshankkeiden etenemisen seurannan.

Valtioneuvoston kanslia ilmoittaa tarkastuskertomusluonnoksesta anta-
massaan lausunnossa, etté keskitettyd seurantaa kehitetiin edelleen. Jatkos-
sa selvitetddn mahdollisuuksia seurata paremmin yksittdisten direktiivien
tdytdintoonpanotilannetta, arvioidaan muiden vilineiden hy6dyntamisti
(esim. HE-luettelo ja Hankeikkuna) sek# kehitetéiéin seurantakyselyn to-
teutustapaa kohti digitaalisempia ratkaisuja (yhteys VAHVA-hankkeeseen).
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Valtioneuvoston kanslia

Tietopyynt6

Kuvio 7: Keskitetyn seurannan toteuttaminen nykyisella toimintamallilla

EUTORI-tietojarjestelmaa on kehitetty

EUTORI on valtionhallinnon EU-valmistelussa kéytettéivi tietojérjestelma.
Jirjestelmissi laaditaan, jaetaan, rekister6idéén ja arkistoidaan EU-asia-
kirjoja. Myos EU-lainsdidénnon tiytintéonpanoa organisoidaan EUTORIn
kautta. EUTORIin avataan kunkin EU-sddd6shankkeen valmistelua varten
uusi asia, johon liitetdén siddoshanketta koskevat valmisteluvaiheen asia-
kirjat. Uusien asioiden avaaminen EUTORIin on valtioneuvoston kanslian
vastuulla.

EUTORIn ominaisuuksia on kehitetty siten, etté jirjestelmén avulla py-
ritdén vihentdméin taytdnto6npanoviivistysten riskeja. Vuonna 2014 jér-
jestelmiiin on lisétty hélytystoiminto, joka lihettdi tdytdntoonpanosta vas-
tuulliselle ministeriolle muistutusviestin taytdntéénpanosta kuusi kuukautta
ennen tiytadntéonpanon méiriajan padttymisti.?* Lisiksi jarjestelmést 14-
hetetédn ministerioille tiytint66npanon vastuuta koskeva viesti, jolla minis-
teri6téd pyydetidn vahvistamaan, ettd se on vastuussa direktiivin tdytdntoon-
panosta. Till3 tavalla pyritddn varmistamaan, etté jarjestelméssi on oikeat
tiedon taytintoonpanosta vastuussa olevasta ministeriosta.

Vastuutietojen paikkansapitévyyden kehittdmisti voidaan pitd4 tar-
koituksenmukaisena. Tarkastuksessa lépi kiiydystd EUTORI-aineistosta
vuosilta 2010-2015 kavi ilmi, ettei kaikissa tdytintoonpantavissa EU-sd4-
doksissi ollut merkitty tiytintoonpanon méiriaikaa, vastuuministerioti
tai esimerkiksi sitd, onko Ahvenanmaa toimivaltainen tdytintéonpanossa.
Muun muassa niiden tietojen merkitseminen ja ajan tasalla pitiminen oli-
si tarkedd tehokkaan tiytintoonpanon varmistamiseksi.

Kehittamisessa on kiinnitetty
huomiota vastuutietojen
oikeellisuuteen
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Taytantéonpanon tueksi on tarjolla kattavasti ohjeistusta

Yhteni tirkeimmistd ohjeista EU-lainsdddédnnon tiytintoénpanoon voita-
neen pitid oikeusministerion laatiman Lainlaatijan prosessioppaan ohella
oikeusministerion laatimaa Lainlaatijan EU-opasta. Oppaassa kisitelldén
muun muassa tehokkaan tiytiantéonpanon edellytyksii ja tAytintéonpano-
menetelmii. Lisidksi ohjeessa tuodaan esille taytintéonpanon onnistumi-
seen vaikuttavia tekijoitd sekd epdonnistumisesta mahdollisesti koituvia
seuraamuksia.?® Tytintoonpanoon liittyvii ohjeistusta sisdltyy myos oikeus-
ministerion laatimaan Lainkirjoittajan oppaaseen, jossa kisitellddn muun
muassa oikean sddddstason valintaa. Tarkedné ohjeistuksena on lisiksi
Ahvenanmaan asemaa saddosvalmistelussa ja EU-asioissa koskeva ohje®.

Lainlaatijan EU-oppaan liséksi tiytinto6npanon muita ohjeistuksia
ovat muun muassa hallituksen esityksen laatimisohjeet?” seki ulkoasiain-
ministerion notifiointiohje?. Liséksi valtioneuvoston kanslian ja oikeus-
ministerién EU-valmistelua koskevassa oppaassa annetaan ohjeistuksia
tdytinto6npanoon.?’ Ministeri6illi on myGs omia ohjeistuksia, jotka pai-
nottuvat EU-asioiden valmisteluun.

EU-lainsdddénnon tiytint66npanoon on tarjolla kattavasti ohjeistuksia.
EU-s#éiddosten laadukkaan valmistelun ja tehokkaan téytint66npanon kan-
nalta onkin tirke#d, ettd ohjeita on riittivisti ja ne ohjaavat oikealla tavalla
valmistelemaan selkedi lainsdddédnto4.

3.3 Taytintoonpanon suunnitelmallisuus on
tarkedd

EU-sdddosten tiytintoonpanon onnistumisen kannalta keskeisessé asemas-
sa on tiytdntoonpanon suunnitelmallisuus. EU-lainsddddnnon tiytintoon-
panon, kuten muunkin lainvalmistelun, toteuttaminen tulee suunnitella ja
aikatauluttaa huolellisesti ja riittdvén ajoissa.

Erilaisissa ohjeistuksissa otetaan kantaa sithen, milloin téytinténpano-
toimet olisi syytd kdynnistdd. Oikeusministerién ja valtioneuvoston kans-
lian EU-asioiden valmistelua koskevassa ohjeessa todetaan, etti tdytint6on-
panoon tulee ryhtyd mahdollisimman pian sen jilkeen, kun EU-séddds on
hyviksytty.* Lainlaatijan EU-oppaassa puolestaan todetaan, ett tiytdnt66n-
panoa edistivii toimia tulee toteuttaa jo ennen direktiivin hyviaksymista.*

EU-asioiden valmistelu ja EU-lainsddd4nnon tiytintoonpano muodosta-
vat jatkumon. Huolellinen valmistelu ja tehokas vaikuttaminen helpottavat
siddosten kansallista tiytdntoonpanoa. Siten voidaan todeta, ettd EU-asioi-
den valmistelussa ja vaikuttamisessa on syyti kiinnittdd huomiota myos tu-
levan EU-sididdoksen kansalliseen tiytintéonpantavuuteen. Etenkin silloin,
kun kyseessé on téysin uusi EU-sddd0s, tulisi pyrkiéd vaikuttamaan siihen,
ettd sdfinnokset ovat helposti pantavissa tiytdnt6on Suomessa. Keskeisin-
td on nopeasti tunnistaa tulevan siadoksen aiheuttamat muutokset kansal-
lisessa lainsdddannossé.
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EU-saadoksen sisaltoon vaikuttaminen laajakaistan
yhteisrakentamisdirektiivin taytantoonpanossa

Tarkastuksessa tehtiin laajakaistan yhteisrakentamisdirektiivin
(2014/61/EU) taytantoonpanoa koskeva tapaustarkastelu, jossa sel-
vitettiin taytantéonpanon edellytyksia ja riskeja.

Tapaustarkastelun perusteella voitiin todeta, etta tehokkaalla vai-
kuttamisella on merkitysta myos taytantéonpanon onnistumisen kan-
nalta. Yhteisrakentamisdirektiivin neuvotteluissa onnistuttiin siten, et-
ta direktiivin lopulliseen sisaltoon jai kansallista liikkumavaraa Suomea
koskevissa kynnyskysymyksissa. Liikkumavaran neuvotteluissa onnis-
tuminen oli olennaista, silla alkuperainen komission ehdotus lahti liik-
keelle Suomelle epdedullisesta asetelmasta. Kynnyskysymyksia kos-
kevissa neuvotteluissa onnistuminen oli siten edellytys kansallisen
taytantéonpanon onnistumiselle.

Hyviini kiytintond EU-lainsdddédnnon tdytdntoonpanossa voidaan pi-
td4 sitd, ettd sama virkamies osallistuu sdid6ksen neuvotteluun ja kansalli-
seen taytadntéonpanoon.’ Till4 tavalla voidaan pyrkid parhaiten varmista-
maan, etti tiytinto6npanovaiheessa siilyy tietoisuus esimerkiksi sidd6ksen
mahdollisista tulkintakysymyksisti, jotka voisivat hankaloittaa taytdnt6on-
panoa. Suomessa omaksuttua toimintamallia voidaan pitdi hyvéni. Tay-
tantéonpanon henkilresursointi on syyté pyrkii jarjestiméén jatkossakin
niin, ettéd tiytdntéonpanossa voivat olla mukana neuvotteluun osallistu-
neet virkamiehet.
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4 Noudatetaanko EU-lainsdddannon
tdytintoonpanossa ohjeistusten
suosituksia ja hyvin lainvalmistelun
periaatteita?

EU-lains#iddnnnon tiytintéopanossa olisi kiinnitettéivi enemmén huomiota
hyvin lainvalmistelun periaatteisiin ja ohjeistusten suositusten noudatta-
miseen. Hallituksen esityksiin lausuntopalautteen johdosta tehdyt muu-
tokset eiviit kiy esityksist4 riittdvésti ilmi, ja niiden lapinikyvyytté olisi pa-
rannettava. Hallituksen esityksissi voisi my6s mahdollisuuksien mukaan
tuoda selkeimmin esille muiden EU-jdsenmaiden kiytint6ji tai suunni-
telmia EU-séddd0sten tiytdntoonpanosta.

EU-lainsdddénnon taytintoonpanon yhteydessd uudistetaan vililld myos
kansallista lainsdddant6d tekemélli laajoja kokonaisuudistuksia. Tillaiset
ratkaisut voivat olla tarkoituksenmukaisia, mutta néissi tapauksissa olisi
arvioitava viivistymisen riskeja.

4.1 Ohjeiden suosituksia on noudatettu
vaihtelevasti

Hyvin lainvalmistelun vaatimuksia ovat avoimuus ja lipindkyvyys. Lainval-
mistelun avoimuus ja lapinikyvyys kytkeytyvit vahvasti sidosryhmien kuu-
lemiseen ja heiddn antamiensa lausuntojen kisittelyyn.

Lainvalmistelua koskevissa ohjeistuksissa on annettu suosituksia sidos-
ryhmien antaman lausuntopalautteen kisittelystid. Hallituksen esitysten
laatimisohjeiden mukaan esityksessi on mainittava siiti annettujen lau-
suntojen péilinjat ja lausuntojen sisélto eritelldéin tarkemmin erillisessé
lausuntokoosteessa. Lisiksi ohjeissa on todettu, etti esityksessd on perus-
teltava, miksi on paadytty ehdotettuun ratkaisuun, vaikka lausunnonantajat
ovat mahdollisesti olleet toisella kannalla.** Sddd6svalmistelun kuulemis-
oppaan mukaan siddésehdotuksen perusteluissa olisi puolestaan esitettévi
yhteenveto saadun palautteen vaikutuksesta sifidosehdotukseen.* Ohjeiden
perusteella hallituksen esityksesti tulisi siten ilmet4 ainakin annettujen lau-
suntojen pédasiallinen sisélt6 sekd lausuntojen perusteella tehdyt muutokset.

Lainvalmistelun avoimuudessa on parannettavaa

Hyvin lainvalmistelun periaatteiden toteutumista arvioitiin tarkastelemal-
la 31:t4 vuosina 2015-2016 annettua hallituksen esitysté, joissa on kyse EU-
lainséddénnon tiytintoonpanosta. Suurimmassa osassa hallituksen esityk-
sistd tuotiin ainakin yleispiirteisesti esille esityksestd annettujen lausuntojen
sisélto, mitd voidaan pitdd myOnteisend. On johdonmukaista, ettéd lausunto-
jen siséltod eritelldédn tarkemmin hallituksen esitysten laatimisohjeissa ku-
vatulla tavalla erillisess# lausuntokoosteessa. Kuitenkin vain kolmasosassa
tarkasteltuja esityksid oli mainittu, ettd lausunnoista olisi laadittu kooste,
jakerrottu, mistd lausuntokooste on 16ydettivissi. Lausuntokoosteen tulisi
olla helposti 16ydettivissi etenkin niissi tilanteissa, joissa hallituksen esi-
tykseen siséltyy vain péipiirteet lausuntopalautteesta.

Ohjeiden mukaan
lausuntopalautteen
vaikutus on kerrottava
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Esityksissi tuotiin vaihtelevasti esille, miten esitysluonnoksesta annetut
lausunnot olivat vaikuttaneet esityksen lopulliseen sisélt66n. Noin kahdessa
kolmasosassa tarkastelluista hallituksen esityksisti lausuntojen perusteella
tehtyjd muutoksia ei mainittu tai niistd kerrottiin ainoastaan yleisluontei-
sesti. Osassa esityksisti oli esimerkiksi todettu, ettd ”lausunnot on pyritty
ottamaan huomioon” tai etté “lausuntojen johdosta on tehty tarkennuksia”.
Niist ei kdy ilmi, minkélainen vaikutus lausunnoissa esitetylld palautteel-
la on ollut esityksen lopulliseen siséltoon. Lausuntojen perusteella tehdyt
muutokset tulisikin kertoa selvisti.

Lausuntopalautteeseen reagointi olisi erityisen tirkei tuoda esille niis-
sé tapauksissa, joissa hallituksen esityksell4 tiytint6onpantava EU-sddd6s
on siséltinyt kansallista liikkumavaraa ja lausunnoissa on esitetty nikemyk-
sidi liikkkumavaran kiytosté. Tilloin esityksesti kivisi selvemmin esille, mi-
ten kansallista liikkumavaraa on kéytetty sidosryhmien - esimerkiksi yri-
tysten - ndkemykseen nédhden.

Muiden maiden taytantéonpanoa kuvattiin niukasti

Hyvin lainvalmistelun periaatteisiin kuuluu myos se, ettd hallituksen esi-
tyksessé kuvataan muiden maiden tapoja sdfidelld vastaavasta asiasta. Hal-
lituksen esitysten laatimisohjeissa todetaan, ettd hallituksen esityksessd on
tarpeen mukaan selostettava asiaan liittyvii ulkomaista lainsadadant64 ja vi-
reilld olevia lainsdaddntohankkeita. Edelleen ohjeissa on todettu, etté lain-
sdadantokatsauksella on selostettava vastaavia valmisteilla olevia tai toteu-
tettuja ratkaisuja erityisesti Pohjoismaissa ja EU:n jisenmaissa.?

Hallituksen esityksissi on selostettu varsin harvoin muiden maiden to-
teuttamia tai niissd valmisteilla olevia lainséddéntoratkaisuja EU-sdddos-
ten tdytintéonpanossa. Tillaista kuvausta sisiltyi vain noin kolmasosaan
tarkastelluista esityksisti. Toisaalta on ymmaérrettivid, ettd muiden jasen-
valtioiden tiytintéonpanotapojen kuvaamista voi hankaloittaa tAytint6on-
panomenettelyjen eteneminen rinnakkain. Tastd huolimatta olisi hyodyllis-
té, ettd hallituksen esityksissé pystyttiisiin kertomaan esimerkiksi muiden
jasenvaltioiden tavoista kiyttdi direktiivin mahdollistamaa kansallista liik-
kumavaraa. Till4 tavalla esityksesti kdvisi avoimemmin selville, miten Suo-
men sdéntelytaso ja erityisesti kansallisen liikkumavaran kiytté asemoituu
muiden maiden suunniteltuun tai toteutettuun sééintelyyn.
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KV-vertailu tupakkatuotedirektiivin taytantéonpanoa
koskevassa hallituksen esityksessa

Tupakkatuotedirektiivin (2014/40/EU) taytantéonpanoa koskevassa
hallituksen esityksessa (HE 15/2016 vp) tehtiin selkoa muiden jésen-
valtioiden ratkaisuista direktiivin taytantéonpanosta silté osin kuin se
oli mahdollista. Kyseisessa esityksessa todettiin, etta taytantoonpano
on kesken useimmissa EU-jasenvaltioissa, minka vuoksi virallista tie-
toa muiden jasenvaltioiden lainsdddantératkaisuista oli saatavilla ra-
jallisesti. Tasta huolimatta esityksessa on tuotu mahdollisuuksien mu-
kaan esille, millaisia ratkaisuja muissa jasenvaltioissa on suunnitteilla.
Esitykseen sisaltyy muun muassa kuvailua muiden jasenvaltioiden
taytantoénpanosuunnitelmista kansallisten lilkkkumavaraa sisaltavien
saannosten osalta. Vastaavanlaista kuvailua muiden jasenvaltioiden
taytantéonpanotoimista sisaltyi hankintalain kokonaisuudistusta kos-
kevaan hallituksen esitykseen (HE 108/2016 vp).

4.2 Taytdntoonpanoa tehdiin eriasteisilla
saadoksilla

Saadostasolla ja taytantéonpanotekniikalla on vaikutusta
taytantdéonpanoprosessin nopeuteen

EU-direktiivit jittivit jisenvaltioiden harkittaviksi tiytdnt6onpanon keinot.
Siten voidaan esimerkiksi harkita, toteutetaanko direktiivien tdytdnt6onpano
eduskuntalailla vai lakia alemmanasteisilla sdddoksilla. Jisenvaltioiden har-
kintaan jdi my6s tdytintéonpanossa kiytettivi tekniikka edellyttien, ettéd
se tiyttdd tehokkaan tdytdntoonpanon yleiset edellytykset.

Perustuslaissa (731/1999) asetetaan Suomessa oikeudelliset ehdot sille,
milla sdddostasolla EU-lainsd4dént64 voidaan panna kansallisesti téytin-
to6n. Perustuslain 80 §:n mukaan lailla on séidettévi yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka kuuluvat perustuslain mu-
kaan muuten lain alaan.

Perustuslaissa asetetaan varsin tiukat edellytykset sille, miten EU-
perdisen sdéntelyn tiaytintoonpanossa on mahdollista hyodyntéi eri vaihto-
ehtoja. Suomessa on siten varsin rajalliset mahdollisuudet panna EU-lain-
sdadantod kansallisesti tiytdntoon lakia alemmanasteisilla sdddoksill4 tai
vaihtoehtoisilla siéntelykeinoilla. Joissakin jisenvaltioissa on Suomea laa-
jemmat mahdollisuudet saattaa EU-sdddokset osaksi kansallista oikeus-
jérjestysti lakia alemmanasteisella kansallisella sééntelyll4.

Suurin osa tarkastelluista hallituksen esityksisti kisitteli sellaisen EU-
lainsdidddnnon tiytintoonpanoa, josta oli sdddettivi perustuslain mukaan
lailla. Tamén vuoksi tarkastelluissa esityksissi ei juuri ollut mahdollisuut-
ta hyodyntéi lakia alemmanasteisia tiytdntGonpanokeinoja. Ainoastaan
kahdessa esityksessi oli harkittu tdytdnto6npanon toteuttamista muuten
kuin lailla.
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Téytintd6npanon toteuttaminen esimerkiksi asetuksilla on lakien sd#té-
miseen verrattuna huomattavasti nopeampi ja kevyempi prosessi. Taytin-
toonpanon sdddostaso on kuitenkin méériteltévi perustuslain perusteella.®
Téytintoonpanon oikea-aikaisuuden kannalta on kuitenkin tarkoituksen-
mukaista, ettd tiytint6onpanoa suunniteltaessa arvioidaan mahdollisuudet
kayttid lakia alemmanasteisia sddadoksié. Téllainen vaihtoehtojen arviointi
on linjassa hyvén lainvalmistelun periaatteiden ja aiemmin kuvattujen oh-
jeistusten kanssa.

Tiytdntoonpanon nopeuteen vaikuttaa myos tdytintdonpanotekniikka.
Suomessa tiytdntoonpanotekniikkana kéytetéén tyypillisesti ns. uudelleen-
kirjoittamista, jossa EU-sd4d0s sisillytetédén kansalliseen lainsdddant6on
noudattamalla kansallista lakitekniikkaa ja mahdollisuuksien mukaan kan-
sallisia kiisitteitd. Uudelleenkirjoittamista suositellaan kéiytettéviksi erityi-
sesti silloin, kun tidytintoonpantavassa EU-sdédoksessé jitetdin kansallis-
ta lilkkumavaraa.®” Suurin osa tarkastelluista hallituksen esityksisti sisélsi
kansallista liikkumavaraa, ja niissé oli hyddynnetty uudelleenkirjoittamis-
tekniikkaa. Toisaalta uudelleenkirjoittaminen on tyolésté ja sitoo viran-
omaisten resursseja.

Taytantoonpanossa on mahdollista hyodyntdd myos muita tekniikoita,
joita ovat inkorporointi ja viittaaminen. Ndiden tekniikoiden kéytto on kui-
tenkin varsin rajallista. Lainlaatijan EU-oppaan mukaan kyseiset tekniikat
soveltuvat ldhinni silloin, kun tdytint6onpantava EU-sd4d6s on hyvin yksi-
tyiskohtainen eika sisélla kansallista liikkumavaraa.®® Taytintéonpanotek-
niikka onkin valittava viime kéidessé tiytdntéonpantavan siddoksen siséllon
perusteella. Taytantoonpanossa olisi syytd pyrkid hyodyntdmain laajasti eri-
laisia tiytdntoonpanotekniikoita riippuen lainsdddannon siséllost.

Laajat kokonaisuudistukset voivat olla tarkoituksenmukaisia, mutta
ne aiheuttavat riskeja taytantéénpanon oikea-aikaisuudelle

EU-lainsdddénnon kansallisessa tdytidntoonpanossa on mahdollista mene-
telld siten, ettd tiytintdonpano liitetdéin osaksi laajempaa sdddoshanketta,
jossa vastataan samalla pelkistiin kansallisiin lainsddd4nnon uudistamis-
tarpeisiin.*® Tillainen toimintatapa voi olla tarkoituksenmukainen tie-
tyissé tilanteissa, mutta toisaalta on huomioitava, ettd laajojen lain-
sddddntohankkeiden ldpivienti voi aiheuttaa riskeji tiytint66npanon
oikea-aikaisuudelle.

Suomessa tehdéén sdénnollisesti lainsdddantouudistuksia, joissa EU-
lainsddddnnon taytdntoonpanon yhteydessi vastataan myos kansallisiin
lihtokohtiin perustuviin lainsdddidnnon uudistamistarpeisiin. Kokonais-
uudistusten tekeminen voikin olla perusteltua esimerkiksi lainsddddnnon
johdonmukaisuuden kannalta. EU-lainsddddnnon tiytidntéonpanon ja ko-
timaisen lainsdddédnnon uudistaminen toisistaan erillisind lakimuutoksina
voi johtaa vallitsevan oikeustilan episelvyyteen, miké on haitallista yksiloi-
den, yritysten ja viranomaisten kannalta.

Kansallisista ldhtokohdista tehtévi lainsddddnnon uudistaminen samas-
sa prosessissa EU-lainsdfddnnon tdytidntoonpanon kanssa voi pitkittéa tiy-
tdntdonpanoprosessia ja aiheuttaa viiviistymisié. Uudistuksia harkittaessa
tulisikin arvioida myds tiytintéonpanoviivistysten riskeji. Viivistyneen
tdytdntoonpanon riskit eivit rajoitu ainoastaan mahdollisiin taloudellisiin
sanktioihin, vaan viivistymisistd aiheutuu myos oikeudellista epdvarmuutta.
Toisaalta myos taloudellisten sanktioiden riskin voidaan todeta kasvaneen,
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silld komissio vaatii nyky#éin aiempaa systemaattisemmin EU-tuomioistuinta
méadrddmain taloudellisia sanktioita viivistymistilanteissa. Komissio on
nimenomaisesti todennut, ettd vaikka jisenvaltio panisi direktiivin tdytéin-
t6on EU-tuomioistuimessa vireilld olevan oikeudenkiynnin aikana, komis-
sio ei myoOskadn endi peru kannettaan pelkistiin tisti syystd.

Lainsaadantohankkeiden priorisoinnissa on huomioitava myos
valtiontaloudelliset riskit

EU-lainséadannon kansalliseen tiytdntéonpanoon vaikuttavat myos kysy-
mykset lainsdddant6hankkeiden priorisoinnista. Tall4 viitataan siihen, an-
netaanko lainvalmistelussa etusija — esimerkiksi resurssien ja aikataulujen
suhteen - kotimaisille lainsdddantouudistuksille vai EU-lainsddddnnon tiy-
tdntéonpanolle. Taytintoonpano voi viivistyd myos esimerkiksi kotimais-
ten lainvalmisteluhankkeiden priorisoinnin vuoksi.

EU-lainsé4didnndn tiytintéonpano on erityislaatuista lainvalmistelua
siind mielessi, ettd tdytdntdonpanossa epdonnistuminen aiheuttaa huo-
mattavan suurten valtiontaloudellisten sanktioiden riskin. Lainsd4ddant6-
hankkeita ja -ratkaisuja priorisoitaessa tulisikin arvioida, minkélainen vai-
kutus erilaisilla ratkaisuilla voi olla erityisesti valtiontaloudellisten riskien
toteutumiseen.

4.3 Hallinnonalarajat ylittdvien hankkeiden
vastuunjakoa olisi selkiytettiva

Usean ministerion vilisten, hallinnonalarajat ylittdvien taytinto6npano-
hankkeiden merkitys on korostunut nykyisen komission toimintalinjaus-
ten my6ti. Komission puheenjohtaja Jean-Claude Juncker on linjannut, et-
td ”EU on suurempi ja kunnianhimoisempi suurissa asioissa ja pienempi ja
vaatimattomampi pienissi asioissa”.** Komission tiedonantojen perusteel-
la téllainen toimintalinja on omaksuttu my6s lainsdédéntopolitiikassa. *2

Hallinnonalarajat ylittiviin tiytint6onpanohankkeisiin on kiinnitetty
huomiota muun muassa direktiivien tiytintoonpanoviivistyksii koskevas-
sa selvityksessé. Selvityksessi todetaan, ettd ministeriéiden vilisen yhteis-
tyon varmistaminen on erityisen téirkeéi silloin, kun EU-sédéd6ksen neu-
votteluista vastaava ministerio ei vastaa direktiivien tiytint6onpanosta tai
kun tiytintoonpano tapahtuu useissa ministeritissi. Selvityksessi ehdote-
taan, ettd yhteistyé ministerividen ja muiden tahojen vilill4 varmistetaan
jo neuvottelujen aikana.*®

Usean ministerion viliset tiytintdonpanohankkeet voivat aiheuttaa ris-
keji tdytintoonpanon onnistumiselle.** Hallinnonalarajat ylittdvien taytin-
toonpanohankkeiden hankaluudeksi on joissakin tapauksissa osoittautunut
ministerididen vastuusuhteiden epéselvyys. TaytintG6npanosta vastaavan
ministerion méirittiminen ei ole ollut kaikissa hankkeissa yksiselitteisti,
milld on puolestaan ollut vaikutusta tiytintéonpanon ldpivientiin. Epésel-
vit vastuusuhteet hidastavat tiytint6onpanon kidynnistdmisté ja luovat vii-
vistymisen riskin.

Hallinnonalarajat ylittivien tiytintdonpanohankkeiden onnistumista
helpottaa ennakoiva ja riittivin aikaisessa vaiheessa tapahtuva yhteyden-
pito ministeriéiden vililla. Taytdntoonpanon vastuutahot seké pédasiallinen
vastuuministeri pitiisi tunnistaa jo varhaisessa vaiheessa, jolloin mys séén-
telyn sisélt66n kyetdéin vaikuttamaan tarkoituksenmukaisesti.

Monialaisten hankkeiden
ongelmana ovat vastuunjaon
epaselvyydet

Hankkeiden lapivienti edellyttaa
aktiivista koordinaatiota
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Ministerididen valinen yhteisty6 yhteisrakentamisdirektiivin
taytanté6npanossa

Tarkastuksessa tehtiin tapaustarkastelu ns. yhteisrakentamisdirektiivin
(2014/61/EU) taytantoonpanosta. Direktiivi ja sen taytantoonpaneva
kotimainen lainsaadanto koskevat yhteiskunnan toiminnan kannal-
ta keskeisia infrastruktuuriverkkoja, kuten viestinta-, séhko-, kaasu-,
lammaonjakelu-, likkenne-, vesi- ja viemariverkkoja. Siten kyseessa oli
soveltamisalaltaan varsin laaja lainsdadantohanke, joka edellytti mi-
nisterididen valista tyoskentelya. Padvastuullisena taytantéonpanossa
oli liikenne- ja viestintaministerio.

Tapaustarkastelussa kiinnitettiin huomiota ministeriéiden vali-
sen tyoskentelyn toimivuuteen kansallisessa taytantéonpanossa. Mi-
nisterididen valinen yhteisty6 oli osa taytantéénpanon suunnittelus-
ta vastanneen tyéryhman tyéskentelya. Tydryhma koostui paaasiassa
ministerididen ja virastojen edustajista mutta myds muutamien sidos-
ryhmien edustajista.

Tarkastushaastatteluissa tyéryhman toimintaa pidettiin toimivana
ja laajasti kannatettavana. Tyéryhman toiminta jarjestettiin teemoittain:
kokouksien aiheet paatettiin etukateen ja aiheiden perusteella puoles-
taan paatettiin, ketkd osallistuvat kokouksiin. Yhteisty6ta tehtiin lisaksi
siten, ettd LVM:n lainvalmistelijat pitivat yhteytta muiden ministerioi-
den, erityisesti OM:n, TEM:n ja YM:n, kanssa. Yhteydenpito aloitettiin
jo siina vaiheessa, kun direktiivin sisallosta kaytiin neuvotteluja EU:ssa.
Useat tapaustarkastelussa haastatellut kiittelivat, etta toimivaltaises-
ta ministeriosta eli lilkenne- ja viestintaministeriosta oltiin hyvin yh-
teydessa muihin ministeridihin ja sidosryhmiin.









5 Onko EU-sidadosten mahdollistamaa
kansallista liitkkumavaraa
hy6dynnetty avoimesti ja
perustellusti?

EU-lainsé4ddnnon mahdollistama kansallisen liikkumavaran kéytto ei ai-
nailmene selkeiésti hallituksen esityksesti, vaikka liikkumavaran olemassa-
olosta olisi esityksessd mainittu. Kansallisen liikkumavaran sisilt64 ei ole
kuvattu riittévén selkeésti eiké hallituksen esityksisté kéy riittivisti ilmi,
miltd osin kansalliset sdddosehdotukset johtuvat EU-oikeuden velvoitteis-
ta ja miltd osin puhtaasti kansallisista tarpeista.

Kansallisen liikkumavaran kdyton kannalta on olennaista, ettd kiyton
vaikutukset tuodaan selkeésti esille hallituksen esityksessi. Hallituksen
esityksissd on melko harvoin perusteltu liikkumavaran kiytt64 tai arvioitu
liikkumavaran kéyton vaikutuksia. Vaikutusarviointi olisi erityisen tirke4d
niissi tilanteissa, joissa harkitaan minimiharmonisointidirektiivin asetta-
maa tasoa tiukempaa kansallista sééntelyé.

5.1 Kansallisen litkkumavaran sisiltoa ei ole
aina kuvattu selkeisti

EU-direktiivit ovat tavoitesdéntely, jotka jattivit aina jossain méirin
liikkumavaraa kansalliseen téytintoonpanoon. Liikkumavaran laajuus
riippuu kuitenkin siité, onko direktiivi minimiharmisointi- vai maksimi-
harmonisointidirektiivi. Minimiharmonisointidirektiivit asettavat minimi-
vaatimukset kansalliselle sééntelylle. Till6in jdsenvaltio voi myos paéttad
direktiivid tiukemmasta sdéintelystd. Maksimiharmonisointidirektiivit eivét
salli direktiivin asettamaa tasoa pidemmaélle menevii kansallisia ratkaisu-
ja. Liikkkumavara voi ilmetd myos muilla tavoilla. Direktiivi voi jattdd avoi-
meksi esimerkiksi erilaisia toimintavaihtoehtoja. Myos EU-asetukset voi-
vat tosiasiallisesti sallia kansallista lilkkumavaraa esimerkiksi madraamalla
jésenvaltioille sallituista poikkeuksista.

Kansallisen liikkumavaran kiytt64 ei voida todeta yksiselitteisesti huo-
noksi tai hyviksi ratkaisuksi. Erilaisten lainsdddéntoratkaisujen vaikutukset
on arvioitava tapauskohtaisesti. Liikkumavaran kéytto voi olla tarpeellista ja
perusteltavissa, jotta EU-sdddos voidaan sovittaa suomalaisen yhteiskunnan
erityispiirteisiin ja jotta se on sopusoinnussa oikeusjirjestyksemme perus-
systematiikan kanssa. Liikkumavaran kéytt6 saattaa olla tarpeen myos esi-
merkiksi, jotta voidaan saavuttaa tiettyji yhteiskunnallisia tavoitteita, ku-
ten tyontekijoiden suojelua. Toisaalta liikkumavaran kéyttod — erityisesti
minimiharmonisointidirektiivien yhteydessi - tulee ehdottomasti arvioida
myos siitd nikokulmasta, aiheuttaako se sééntelyn tavoitteisiin ndhden yli-
méiriisid ja suhteettomia kustannuksia yrityksille tai kansalaisille. Téllaista
arviointia korostetaan myds valtioneuvoston EU-vaikuttamisstrategiassa.*®

On keskeisti, ettd lilkkumavaran kiytto tulee esille lapindkyvilld tavalla.
Tamai on tirke#d hyvin lainvalmistelun periaatteiden seki eduskunnan lain-
sdddantovallan kannalta. Eduskunnalla tulee olla tieto siitd, mitka asiat ovat

Liikkumavaran kayttoa tulee
arvioida sen aiheuttamien
ylimaaraisten kustannusten
nakokulmasta
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1dht6isin kansallisista ratkaisuista ja mitka asiat ovat puhtaasti EU-1dhtoisia.
Hallituksen esityksen perusteluissa on selostettava selkeisti, miltd osin kan-
salliset sddd6sehdotukset johtuvat EU-oikeuden velvoitteista ja miltd osin
kansallista sdfintelyd ehdotetaan puhtaasti kansallisten tarpeiden vuoksi.

Liikkumavaran kaytto ei kay selkeasti ilmi hallituksen esityksista

Tarkastuksessa koottiin EU-lainséidénnon tdytdntoonpanoa koskeva, viime-
aikaisista hallituksen esityksistid koostuva aineisto, jonka perusteella sel-
vitettiin, miten avoimesti kansallisen liikkumavaran kiytt6d on kuvattu ja
perusteltu viimeaikaisissa hallituksen esityksissd. Aineisto koostui 31:sté
hallituksen esityksest, jotka oli annettu vuosina 2015-2016.

Kansallista liikkumavaraa - eli sitd, millaisia vaihtoehtoja tai poikkeus-
mahdollisuuksia direktiivi sallii kansallisessa tiytintoonpanossa - tuotiin
hallituksen esityksissi esiin vaihtelevasti. Noin kahdessa kolmasosassa (21
esityksessi) tuotiin tavalla tai toisella esille, etté tiytintGonpantava siddos
sisiilsi kansallista liikkumavaraa. Kansallisen liikkumavaran sisillén hah-
mottaminen oli kuitenkin osittain hankalaa, silld kansallisen liikkumavaran
laajuus ja mahdollisuudet eivit kaikissa esityksissi tulleet selkeésti ilmi esi-
tyksen tekstisti. Liitkkumavaran kéytt64 oli selostettu ja perusteltu konk-
reettisesti kaikkiaan 13:ssa niisté esityksistd, joiden oli todettu siséltdvin
kansallista liikkumavaraa (21 esitysti). Kaikista liikkumavaraa siséltineis-
té esityksistd seitseméssa oli puolestaan ehdotettu kansallista lisdsdéntelya.
Kaikissa hallituksen esityksissé liikkumavaran kéyton arviointi ei ollut mah-
dollista pelkéstéin esityksen tekstin perusteella, vaan arviointi saattoi edel-
lyttd4d alkuperiisen direktiivin tekstin ja hallituksen esityksen tekstin ver-
tailua. Useimmissa tapauksissa kansallisen liikkumavaran laajuudesta sai
késityksen lukemalla hallituksen esityksen kuvausta tiytintéonpantavan
EU-s#idoksen sisillostd, josta lilkkumavaran mahdollisuuksia pystyi hah-
mottamaan epésuorasti.

Joissakin aineiston sisdltdmissi hallituksen esityksissd kuvattiin
liikkumavaran olemassaoloa ja liitkkumavaran kdytén mahdollisuuksia
seikkaperiisesti. Parhaimmillaan liikkumavara tuotiin esille osoittamal-
la selkedisti, millaisia vaihtoehtoja direktiivi mahdollistaa jisenvaltioille.

Kansallisen liikkumavaran kaytosta tulisi tehdé selkoa avoimesti. Té-
mé on olennaista muun muassa siksi, ettd hallituksen esitys toimisi asian-
mukaisesti eduskunnan péétoksenteon tukena. Liséksi lilkkumavaran kéyt-
tod tulee selostaa avoimesti myos siksi, ettd kiyton tarkoituksenmukaisuutta
voitaisiin arvioida. Niiden esitysten, joissa on kuvattu selkeésti liilkkuma-
varan kiytt6d, midridd voidaan pitdd melko vihiiseni, kun otetaan huo-
mioon esimerkiksi edelld mainittujen ohjeiden suositukset liilkkumavaran
kdyton avoimesta kuvaamisesta.

Oikeusministerio ilmoittaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan
lausunnossa, ettéi parhaillaan uudistettavissa hallituksen esitysten laatimista
koskevissa ohjeissa tullaan korostamaan kansallisen liikkumavaran kuvausta.
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Liikkumavaran sisaltéa kuvattiin
hallituksen esityksissa vaihtelevasti



31 hallituksen esitysta:
--> padosa koski direktiivien taytantéénpanoa
--> my0s asetuksen taytantéonpanoa koskevia esityksia

21 esityksesta kavi tavalla tai toisella ilmi, etta sdadokseen liittyi kansallista liikkumavaraa
--> lilkkumavaran hahmottaminen oli osittain hankalaa

8 esityksessa ehdotettiin EU-saad6ksen minimitasoa tiukempaa kansallista saantelya
--> Vain kolmessa arvioitiin lisdsdantelyn vaikutuksia

Kuvio 8: Aineiston kuvaus

Vastaavuustaulukoilla voidaan osoittaa kansallisten sdanndsten ja
direktiivin sdanndsten suhde

Komissio vaatii jisenvaltioita toimittamaan sille ns. vastaavuustaulukon
tiettyjen direktiivien tdytintoonpanon yhteydessi. Vastaavuustaulukko
on asiakirja, josta ilmenee direktiivin artiklojen ja kansallisten sdénndsten
keskindinen suhde. Vastaavuustaulukosta on osoitettavissa, mill4 kansalli-
silla sdddoksilld ja saidnnoksilla direktiivin sddnnokset on pantu tiytantoon.
Vastaavuustaulukoiden kiyt6lld voidaan edistdd EU-lainsdaddnnon tiy-
tdntoonpanon avoimuutta. Vastaavuustaulukko edistéé osaltaan myos kansal-
lisen liilkkumavaran kéyttdmisen seurantaa, silla direktiivin artiklat ovat hel-
posti jéiljitettivissd kansallisiin sddnnoksiin. Néisti syisté olisi syytd harkita
vastaavuustaulukoiden siséltimén tiedon laajempaa hyodyntimisti ainakin
niissi tilanteissa, joissa komissio edellyttii vastaavuustaulukon laatimista.
Hallituksen esitysten tarkastelussa havaittiin, ettei yhdessikéén aineis-
toon kuuluneessa esityksessi ollut mainintaa vastaavuustaulukon laatimi-
sesta. Olisi suositeltavaa, etti mahdollisesta vastaavuustaulukon laatimises-
ta ilmoitettaisiin selvésti hallituksen esityksessi. Lisiksi olisi suositeltavaa,
ettd vastaavuustaulukot olisivat avoimesti ja helposti saatavilla esimerkiksi
tytdntoonpanosta vastaavan ministerion internetsivuilla.

Vastaavuustaulukkoja voisi
hyodyntaa laajemmin
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5.2 Liikkumavaran kiyton perusteluissa
ja vaikutusten arvioinnissa on
parannettavaa

Hyviin lainvalmisteluun kuuluu, ettd lakiehdotuksen vaikutukset arvioi-
daan ja esitetddn selkedsti ja kattavasti. Kansallisen lilkkumavaran kiytén
kannalta on olennaista, etté kdyton vaikutukset tuodaan selkeésti esille hal-
lituksen esityksessd. Kansallisen liikkumavaran kéytto ei saa johtaa tarpeet-
tomiin ja suhteettomiin kustannuksiin esimerkiksi yritysten ja kansalaisten
tai valtiontalouden nékokulmasta. Vaikutusarvioinnin merkitysti voidaan
korostaa erityisesti niissi tilanteissa, joissa harkitaan minimiharmonisointi-
direktiivin asettamaa tasoa tiukempaa kansallista sdéntelyé.

Kansallisen liikkumavaran kdyton vaikutuksia ei ole aina arvioitu niissi
tarkastuksessa lapikaydyissa hallituksen esityksissi, joissa on asetettu EU-
sdddoksen minimitasosta tiukempaa kansallista sééintelyi. Seitseméissi ai-
neistoon kuuluneessa esityksessi ehdotettiin minimitasoa tiukempaa kan-
sallista sdéintely4, mutta vain kolmessa oli arvioitu kansallisen lisésééntelyn
vaikutuksia esimerkiksi yrityksille ja kansalaisille. M&#rii voidaan pitid vi-
héiisend, silld kansallista lisdsdéntelya tulisi perustella esimerkiksi positii-
visten vaikutusten arvioinnilla.

Kansallisen liikkumavaran kéytén perusteluissa on parannettavaa. Vain
harvoissa hallituksen esityksissi liikkumavaran kiyton perusteluissa vii-
tattiin vaikutusten arviointiin. Hallituksen esityksissi vaikutusarviointi oli
muutenkin melko yleispiirteisti. Esimerkiksi numeerisia vaikutusarviointeja
esitettiin varsin harvoin, ja taloudellisia vaikutuksia arvioitiin 1ahinn sanal-
lisesti. Toisaalta joissakin hallituksen esityksissi todettiin, etté vaikutusten
arviointia hankaloittaa tarpeellisen pohjatiedon puuttuminen.

Kansallisen liikkumavaran tarkoituksenmukaista hyodyntimisté vaikeut-
taa se, ettei kansallinen liilkkumavara ole vakiintunut ja yksiselitteinen kisi-
te. Kansallisen liikkumavaran tunnistaminen direktiivin tekstisti voi my06s
olla hankalaa. On silti suositeltavaa, etti liikkumavaran kdyton vaikutuksia
arvioidaan avoimesti ja kattavasti, silld nimenomaan vaikutusarvioinnilla
voitaisiin perustella kansallisen liikkkumavaran kéyttod. Ilman asianmukai-
sia perusteluja ei voida varmistua liikkumavaran kiytt64 koskevien ratkai-
sujen tarkoituksenmukaisuudesta.
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Vaikutusarvioinnin merkitys
korostuu harkittaessa minimitasoa
tiukempaa kansallista saantelya

Kansallista lisdsaantelya ei aina
perusteltu vaikutusarvioinnilla



Kansallisen lilkkkumavaran kaytto yhteisrakentamisdirektiivin
taytantéonpanossa

Yhteisrakentamisdirektiivin (2014/61/EU) taytantéonpanossa kansal-
lisen liilkkumavaran kaytto oli suunnitelmallista ja lapinakyvaa. Direktii-
vin taytantoonpanoa koskevassa hallituksen esityksessa (HE 116,/2015
vp) on selostettu, milta osin direktiivi jattaa jasenvaltioille kansallista
lilkkumavaraa ja miten sitad on hyédynnetty. Taytanto6npanosta laa-
dittiin my6s komissiolle toimitettava vastaavuustaulukko, josta kay il-
mi, milla sédnnoksilla mikakin direktiivin artikla on pantu taytantoon.
Liikkumavaran kayttéa pohdittiin ja suunniteltiin aktiivisesti esitysta
valmistelleessa ty6ryhmassa seka sidosryhmien kanssa.

Kansallista liikkumavaraa kaytettiin direktiivin taytant66npanossa
siten, ettd kansallisessa lainsdadanndssa asetettiin direktiivin minimi-
tasoa tiukempia vaatimuksia esimerkiksi laajentamalla direktiivissa esi-
tettya lainsdadannon soveltamisalaa. Naiden ratkaisujen perustelut esi-
tettiin avoimesti hallituksen esityksessa. Tapaustarkastelu osoitti, etta
ainakin yksittaistapauksessa kansallisen liilkkumavaran kaytto ja direk-
tiivia tiukempien vaatimusten asettaminen voi olla valttamatonts, jot-
ta voidaan ottaa riittavalla tavalla huomioon kansalliset olosuhteet ja
erityispiirteet ja jotta saantelykokonaisuudesta tulee johdonmukainen.
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Liite: Miten tarkastettiin



Tissi liitteessi kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena oli selvitti, mitkd hallinnon siséiset ja toiminta-
ympéristostd johtuvat seikat luovat edellytyksid EU-lainsdddénnon tehok-
kaalle kansalliselle tidytantéonpanolle.

Tarkastuksen tuloksia voidaan hyodynt#i kehitettiessid EU-lainsdadan-
non taytintéonpanoon liittyvid koordinointi- ja tukitoimintoja seké valtio-
neuvoston tasolla ettd ministerikohtaisesti.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot valtioneuvoston
kanslialta, oikeusministeriolts, valtiovarainministeri6lts, ty6- ja elinkeino-
ministerioltd, liikkenne- ja viestintiministeri6ltd, sosiaali- ja terveys-
ministeri6ltd, ulkoasiainministerioltd, maa- ja metsidtalousministeriolti
ja ympéristéministeriolts, jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausunnois-
sa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laa-
dittaessa. Lausunnot ja niistd tehty yhteenveto 16ytyvit tarkastusviraston
verkkosivuilta.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1. Onko EU-lainsdddénnon, erityisesti EU-direk-
tiivien, tdytdntoonpanotilanne parantunut viime
vuosina, ja mitka tekijat muutokseen ovat vaikut-
taneet?

2. Miten hyvin tehokkaan tiytintéonpanon edelly-
tyksistd on huolehdittu valtioneuvostossa?

3. Noudatetaanko EU-direktiivien ja -asetusten
tdytintoonpanossa EU-oikeutta ja hyvin lain-
valmistelun periaatteita?

4. Onko EU-sidadosten mahdollistamaa kansallista
liikkumavaraa hyodynnetty perustellusti ja avoi-
mesti?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Suomen EU-jdsenvelvoitteet edellyttévit di-
rektiivien oikea-aikaista ja oikeasisltoistd tiytintoon-
panoa sekd EU-asetusten vaatimien tidydentdvien
kansallisten sdddosten antamista. Eduskunta on edel-
lyttényt viivastyksiin puuttumista suunnitelmallisem-
min (SuVM 1/2014 vp - VNS 6/2013 vp; EK 3/2014 vp).

Aineistot: komission tilastot, EUTORI-tietojérjestel-
mién tilastot seké ulkoasiainministerion julkaisut ”Suo-
men hallituksen toimet EU-tuomioistuinasioissa ja EU-
rikkomusasioissa”.

Analyysimenetelmit: kuvaileva tilastollinen analyysi.

Kriteerit: Hallinnon rakenteet, kiytinnot ja toimen-
piteet luovat edellytyksid EU-lainsdiddnnén tehok-
kaalle tdytdntoonpanolle.

Aineistot: haastattelut, asiakirja-aineisto.

Analyysimenetelmiit: siséllonanalyysi.

Kriteerit: EU-lainsddddnnon tdytintoonpanossa tu-
lee noudattaa EU-oikeutta ja perustuslakia seki
tarkoituksenmukaisella tavalla myos annettuja ohjei-
ta ja hyvén lainvalmistelun periaatteita.

Aineistot: hallituksen esityksisti koostuva aineisto,
haastattelut, asiakirja-aineisto.

Analyysimenetelmit: sisdllonanalyysi.

Kriteerit: Eduskunnan lainsdddént6vallan varmistami-
seksi kansallisen liitkkumavaran ja sen kéyton tulisi kéy-
dé selkedsti ilmi hallituksen esityksesti. Pyrkimyksend
tulee olla, ettei kansallinen lisdsaéntely aiheuta tarpee-
tonta tai suhteetonta hallinnollista taakkaa yksityisille
tahoille tai viranomaisille.

Aineistot: hallituksen esityksistd koostuva aineisto.

Analyysimenetelmit: sisdllonanalyysi.



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastuksen toteutusaika oli 27.1.2016-31.8.2017. Haastattelukdynnit
Energiateollisuus ry:een, liikenne- ja viestintiministerio6n, maa- ja metsé-
talousministeriéon, oikeusministerié6n, sosiaali- ja terveysministe-
rioon, Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom ry:een, ty6- ja
elinkeinoministeriéon, ulkoasiainministeriéon, valtiovarainministerioon,
valtioneuvoston kansliaan, Viestintévirastoon ja ympéristoministerioon teh-
tiin aikavililla helmi-joulukuu 2016. Liséksi haastateltiin puhelimitse liiken-
ne- ja viestintdministerion, maa- ja metsitalousministerion ja ympéristo-
ministerién edustajia.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tuloksellisuustarkastaja Anna Hyvéirinen
(27.1.2016-31.8.2016), projektiasiantuntija Juho Lehtoviita (27.1.2016-
16.2.2017), harjoittelija Miia Halonen (1.5.2016-31.8.2016), johtava tulok-
sellisuustarkastaja Tuula Néétinen (15.3.2017-31.8.2017) ja johtava tuloksel-
lisuustarkastaja Leena Kerppil4 (1.8.2017-31.8.2017). Tarkastusta ohjasivat
tuloksellisuustarkastuspaillikko Lassi Perkinen (27.1.2016-14.8.2016) ja tu-
loksellisuustarkastuspiillikké Leena Juvonen (15.8.2016-31.8.2017).

Tarkastuksen tuloksiin liittyvat rajoitukset ja varaukset

Tarkastuksessa tehtiin tdytintoonpanon oikea-aikaisuutta koskeva tilas-
tollinen analyysi, jossa kiinnitettiin huomiota oikea-aikaisuuden toteutu-
miseen sekid Suomessa ettd ministeridkohtaisesti.

Tarkastuksessa tehtiin my6s hallituksen esitysten analyysi. Tarkastelta-
vana oli 31 EU-lainsd#d4dnnon tiytint6onpanoa koskevaa hallituksen esitys-
téd, jotka oli annettu vuosina 2015-2016. On huomioitava, etti tarkastuksessa
esitetyt havainnot koskevat vain aineistoon sisillytettyji hallituksen esityk-
sid. Aineisto toimi esimerkkini kansallisen liikkumavaran huomioon otta-
misessa, ja analyysin tulosten ja havaintojen perusteella voidaan tehdi suo-
situksia esimerkiksi siit4, miten kansallista liikkumavaraa olisi hallituksen
esityksissd kuvattava ja perusteltava sekd miten sen vaikutuksia arvioidaan.
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