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Valtiontalouden tarkastusviraston  
tuloksellisuustarkastuskertomus 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt tarkastussuunnitelmaansa sisäl-
tyneen EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa koskeneen tarkastuksen. Tar-
kastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta antaman oh-
jeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka lähetetään liikenne- ja viestintäministeriölle, maa- ja metsä
talousministeriölle, oikeusministeriölle, sosiaali- ja terveysministeriölle, 
työ- ja elinkeinoministeriölle, ulkoasiainministeriölle, valtioneuvoston kans-
lialle, valtiovarainministeriölle ja ympäristöministeriölle sekä tiedoksi edus
kunnan suurelle valiokunnalle, eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja valtio
varain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista liikenne- ja viestintäministeriöllä, 
maa- ja metsätalousministeriöllä, oikeusministeriöllä, sosiaali- ja terveys
ministeriöllä, työ- ja elinkeinoministeriöllä, ulkoasiainministeriöllä, valtio-
neuvoston kanslialla, valtiovarainministeriöllä ja ympäristöministeriöllä on 
ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisälly asiavirheitä, se-
kä lausua näkemyksensä siinä esitetyistä tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jälkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittämään, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on 
ryhdytty. Jälkiseuranta tehdään vuonna 2020.
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Tarkastusviraston kannanotot

Suomella on Euroopan unionin jäsenvaltiona velvollisuus saattaa EU:n direk-
tiivit oikea-aikaisesti ja täsmällisesti osaksi kansallista lainsäädäntöä. Epä-
onnistunut täytäntöönpano voi johtaa komission käynnistämään rikkomus
menettelyyn jäsenvaltiota vastaan, minkä seurauksena jäsenvaltio voidaan 
tuomita maksamaan mittavia taloudellisia sanktioita. Epäonnistunut täy-
täntöönpano voi johtaa myös jäsenvaltion yksityisille tahoille maksamiin 
vahingonkorvauksiin ja aiheuttaa oikeudellista epävarmuutta. 

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittää, mitkä hallinnon sisäiset ja 
toimintaympäristöstä johtuvat seikat luovat edellytyksiä EU-lainsäädän-
nön tehokkaalle täytäntöönpanolle.

Täytäntöönpanon oikea-aikaisuuteen tulee edelleen panostaa

Täytäntöönpanon oikea-aikaisuus kehittyi Suomessa myönteisesti vuosina 
2012–2015, jolloin Suomea vastaan käynnistettyjen rikkomusmenettelyjen 
määrä vähentyi. Määrä nousi jälleen vuonna 2016. Rikkomusmenettelyjen 
määrä suhteessa täytäntöönpantavien direktiivien määrään on viime vuo-
sina ollut kasvussa. Jotta vältetään oikeudellista epävarmuutta ja minimoi-
daan täytäntöönpanoon liittyvien taloudellisten sanktioiden riski, on tär-
keää, ettei rikkomusmenettelyjen suhteellinen määrä pääse kasvamaan. 

Suomea vastaan käynnistetyt viivästyksiä koskevat rikkomusmenette-
lyt etenivät tarkasteluajanjaksolla suhteellisen harvoin rikkomusmenette-
lyn toiseen vaiheeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon saakka. 
Vaikka viime aikoina aikaisempaa useampi menettelyistä on edennyt pe-
rustellun lausunnon vaiheeseen, ne eivät kuitenkaan ole johtaneet sank
tioiden määräämiseen Suomelle. Rikkomusmenettelyjen päättäminen on 
viime vuosina kestänyt monissa tapauksissa useita kuukausia, joten tältä 
osin on edelleen parannettavaa.

Suomea vastaan on käynnistetty vuosina 2010–2015 komission määritte-
lemiin verrokkimaihin verrattuna melko vähän sisällöllisesti väärää täytän-
töönpanoa koskevia rikkomusmenettelyjä. Suomen täytäntöönpano näyt-
täisi siten rikkomusmenettelyjen määrän valossa onnistuneen sisällöllisesti 
melko hyvin. Suomi on pärjännyt vertailussa hyvin myös EU-jäsenmaiden 
keskiarvoon nähden.

Kansallisen liikkumavaran käyttö ei ole aina ilmennyt selkeästi 
hallituksen esityksistä

Useista viimeaikaisista hallituksen esityksistä on ainoastaan epäsuorasti sel-
vinnyt direktiivin salliman kansallisen liikkumavaran laajuus ja käyttömah-
dollisuudet. Direktiivien sallimaa kansallista liikkumavaraa ei ole kaikissa 
hallituksen esityksissä kuvattu selkeästi ja lainsäädännön laatimista koske-
vien suositusten mukaisesti. Hallituksen esityksistä ei myöskään käynyt riit-
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tävästi ilmi, miltä osin kansalliset säädösehdotukset johtuvat EU-oikeuden 
velvoitteista ja miltä osin puhtaasti kansallisista tarpeista. Tämä on ongel-
mallista lainvalmistelun avoimuuden kannalta. Joissakin hallituksen esi-
tyksissä liikkumavaran laajuutta oli kuitenkin selvitetty seikkaperäisesti.

Kansallisen liikkumavaran käytön kannalta on olennaista, että käytön 
vaikutukset tuodaan selkeästi esille hallituksen esityksessä. Kansallisen 
liikkumavaran käytön vaikutusarviointia ei ollut hallituksen esityksissä ai-
na tehty edes niissä tapauksissa, joissa ehdotettiin kansallista lisäsääntelyä. 
Tämä on ongelmallista muun muassa sen vuoksi, että nimenomaan vaikutus
arviointia voitaisiin käyttää perusteluna kansallisen liikkumavaran käytöl-
le. Myöskään hallituksen esityksiin lausuntopalautteen perusteella tehdyt 
muutokset eivät käy esityksistä riittävästi ilmi.

Erilaiset lainsäädäntöratkaisut vaativat valtiontaloudellisten riskien 
arviointia

Suomessa tehdään säännöllisesti lainsäädäntöuudistuksia, joissa EU-lain-
säädännön täytäntöönpanon yhteydessä vastataan myös kansallisiin lähtö-
kohtiin perustuviin lainsäädännön uudistamistarpeisiin. Tämä voi olla tar-
peellista myös siksi, että lainsäädäntökokonaisuus pysyisi johdonmukaisena 
ja selkeänä. EU-lainsäädännön täytäntöönpanon ja kotimaisen lainsäädän-
nön uudistaminen toisistaan erillisinä lakimuutoksina voi johtaa vallitse-
van oikeustilan epäselvyyteen, mikä on haitallista yksilöiden, yritysten ja 
viranomaisten kannalta. 

Muun lainsäädännön uudistamisen liittäminen osaksi EU-lainsäädännön 
täytäntöönpanoa voi kuitenkin hidastaa lainsäädäntöprosessia ja luoda siten 
riskin, että täytäntöönpano viivästyy. Viivästyksestä aiheutuvien taloudellis-
ten sanktioiden riski on puolestaan kasvanut, sillä komissio vaatii nykyään 
entistä systemaattisemmin EU-tuomioistuinta määräämään taloudellisia 
sanktioita jäsenvaltioille. Laajempia lainsäädäntöuudistuksia harkittaessa 
onkin arvioitava myös täytäntöönpanon viivästymisen valtiontaloudellisia 
riskejä. EU-lainsäädännön täytäntöönpanon viivästymiseen on joskus vai-
kuttanut myös se, että kotimaisille lainvalmisteluhankkeille on annettu etu-
sija EU-lainsäädännön täytäntöönpanoon nähden. 

Hallinnonalarajat ylittävissä hankkeissa on ollut epäselvyyksiä 
vastuiden määrittelemisessä

Hallinnonalarajat ylittävissä hankkeissa täytäntöönpanoon on liittynyt on-
gelmia ministeriöiden vastuusuhteiden määrittämisessä. Esimerkiksi täy-
täntöönpanosta päävastuussa olevan ministeriön määritteleminen ei ole 
ollut kaikissa tapauksissa yksiselitteistä, mikä on hidastanut täytäntöön
panon käynnistämistä. 
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Hallinnonalarajat ylittävissä täytäntöönpanohankkeissa tulisi pyrkiä toi-
mivaan koordinaatioon ja vastuusuhteiden selkeyteen. Toimivan yhteistyön 
tarvetta voidaan korostaa myös siksi, että komission toimintalinjausten pe-
rusteella Euroopan unionin lainsäädäntöpolitiikassa painotetaan yhä enem-
män laajoja lainsäädäntöhankkeita. 

Täytäntöönpanon keskitettyä seurantaa on kehitetty

EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa seurataan lähes kaikissa EU-jäsen-
valtioissa keskitetysti. Suomessa keskitettyä seurantaa on alettu toteuttaa 
elokuusta 2016 valtioneuvoston EU-sihteeristön johdolla. Tätä voidaan pi-
tää myönteisenä uudistuksena täytäntöönpanon viivästymisestä mahdolli-
sesti seuraavien taloudellisten sanktioiden välttämiseksi ja muiden riskien 
minimoimiseksi. Lisäksi keskitetyllä seurannalla on saavutettavissa hyöty-
jä siinä, että seurantatietoja pystytään täsmentämään ja korjaamaan. Täy-
täntöönpanon seuranta on järjestetty riittävän kevyesti siten, ettei se kulu-
ta kohtuuttomasti ministeriöiden resursseja.

Useimmissa ministeriöissä on muodostettu käytäntöjä EU-lainsäädännön 
täytäntöönpanon seurantaan. Myönteisenä voidaan pitää sitä, että niissä mi-
nisteriöissä, joissa on säännöllisesti ja eniten EU-lainsäädännön täytäntöön-
panotehtäviä, täytäntöönpanoasioita myös seurataan säännönmukaisesti. 

Tarkastusviraston suositukset

1.	 Hallituksen esityksissä tulee kuvata avoimesti, millaista kansallista liik-
kumavaraa direktiiviin sisältyy ja miten liikkumavaraa on käytetty se-
kä se, miltä osin kansalliset säädösehdotukset johtuvat EU-oikeuden 
velvoitteista ja miltä osin puhtaasti kansallisista tarpeista. Lisäksi hal-
lituksen esityksissä tulee arvioida kansallisen liikkumavaran käytön 
vaikutukset, ja niistä tulisi käydä selkeästi ilmi myös lausuntopalaut-
teen perusteella tehdyt muutokset.

2.	 Ministeriöiden olisi erilaisia täytäntöönpanoon liittyviä lainsäädäntö-
ratkaisuja harkittaessa arvioitava täytäntöönpanon viivästymisestä ai-
heutuvia riskejä valtiontaloudelle. Tämä on tärkeää tehtäessä laajoja 
kokonaisuudistuksia, joihin liittyy myös kansallisista lähtökodista teh-
tävää lainsäädännön uudistamista. 

3.	 Täytäntöönpanon keskitettyä seurantaa valtioneuvostossa on kehitettä-
vä jatkossakin viivästymisestä aiheutuvien valtiontaloudellisten ja mui-
den riskien minimoimiseksi. Tämä on tärkeää sen vuoksi, että komissio 
vaatii nykyään aiempaa systemaattisemmin EU-tuomioistuinta mää-
räämään taloudellisia sanktioita jäsenvaltioille viivästymistilanteissa.
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1	 Mitä tarkastettiin

Suomella on Euroopan unionin jäsenvaltiona velvollisuus saattaa EU:n di-
rektiivit oikea-aikaisesti ja täsmällisesti osaksi kansallista lainsäädäntöä. Tar-
vittaessa on myös annettava EU-asetuksia täydentäviä kansallisia säädöksiä. 
Kokonaisuudessaan EU-oikeudella on laaja vaikuttavuus, sillä huomatta-
va osa Suomessa sovellettavasta lainsäädännöstä perustuu EU:n oikeuteen. 

EU-lainsäädännön tehokas täytäntöönpano tarkoittaa paitsi oikea-
aikaista myös täydellistä täytäntöönpanoa. Näiden vaatimusten täyttymi-
nen on tärkeää, sillä epäonnistunut – viivästynyt tai sisällöltään vääränlainen 
tai puutteellinen – täytäntöönpano voi johtaa komission käynnistämään 
rikkomusmenettelyyn jäsenvaltiota vastaan. Rikkomusmenettelyn seu-
rauksena jäsenvaltio voidaan tuomita maksamaan taloudellisia sanktioi-
ta. Epäonnistunut täytäntöönpano voi johtaa myös jäsenvaltion yksityisille 
tahoille maksamiin vahingonkorvauksiin sekä aiheuttaa oikeudellista epä-
varmuutta. Suomella oli merkittäviä ongelmia direktiivien oikea-aikaises-
sa täytäntöönpanossa vuosina 2010–2011. Muun muassa eduskunnan suuri 
valiokunta on edellyttänyt, että viivästyksiin puututaan suunnitelmallisem-
min ja riittävin resurssein. 

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, luovatko hallinnon sisäiset ja 
toimintaympäristöstä johtuvat seikat edellytyksiä EU-lainsäädännön te-
hokkaalle täytäntöönpanolle. EU-asioiden valmistelu rajattiin tarkastuksen 
ulkopuolelle. Tarkastuksen kohteena olivat kaikki ministeriöt.

Tarkastuksessa selvitettiin direktiivien täytäntöönpanon oikea-aikaisuu-
den toteutumista ja kehitystä vuosina 2010–2015. Tarkastuksessa selvitet-
tiin myös, kuinka nopeasti Suomea vastaan käynnistetyt rikkomusmenet-
telyt saadaan päätökseen. Lisäksi vertailtiin täytäntöönpanon onnistumista 
Suomessa ja eräissä komission määrittelemissä verrokkimaissa. 

Tarkastuksessa arvioitiin myös, miten hyvin tehokkaan täytäntöönpanon 
edellytyksistä on huolehdittu valtioneuvostossa ja onko EU-lainsäädännön 
täytäntöönpanossa noudatettu tarkoituksenmukaisella tavalla hyvän hallin-
non vaatimuksia ja erilaisten lainsäädäntöohjeiden suosituksia. 

Lisäksi tarkastuksessa arvioitiin, kuinka avoimesti ja perustellusti EU-
lainsäädännön täytäntöönpanossa käytetään direktiivien sallimaa kansal-
lista liikkumavaraa. Eduskunnan lainsäädäntövallan varmistamiseksi kan-
sallisen liikkumavaran ja sen käytön tulisi käydä selkeästi ilmi hallituksen 
esityksestä.

Tarkastus kuuluu Valtiontalouden tarkastusviraston lainsäädännön laa-
tu -tarkastusteemaan. Edellinen EU-lainsäädäntöön liittyvä tarkastus, ”EU-
asioiden valmistelu ja yhteensovittaminen valtioneuvostossa”, julkaistiin 
vuoden 2016 alussa.
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EU-lainsäädännön epäonnistunut täytäntöönpano aiheuttaa 
riskejä valtiontaloudelle

Suomella on EU:n jäsenvaltiona velvollisuus saattaa direktiivit oikea-
aikaisesti ja täsmällisesti osaksi kansallista lainsäädäntöä, minkä lisäk-
si täytäntöönpanosta on ilmoitettava (notifioitava) komissiolle. Lisäksi 
on tarvittaessa annettava EU-asetuksia täydentäviä kansallisia sään-
nöksiä esimerkiksi toimivaltaisista viranomaisista.

Komissio voi käynnistää rikkomusmenettelyn jäsenvaltiota vastaan, 
jos jäsenvaltio laiminlyö EU-lainsäädännön täytäntöönpanovelvoit-
teensa. Rikkomusmenettely voidaan käynnistää, jos direktiivin täytän-
töönpano on viivästynyt tai jos jäsenvaltio ei ole ilmoittanut eli noti
fioinut täytäntöönpanosta ajoissa. Rikkomusmenettely voidaan aloittaa 
myös, mikäli komissio katsoo, ettei jäsenvaltion lainsäädäntö ole EU-
oikeuden mukainen.

Epäonnistuneeseen – viivästyneeseen tai sisällöltään vääränlaiseen 
tai puutteelliseen – täytäntöönpanoon liittyy taloudellisten sanktioiden 
riski, sillä komission käynnistämä rikkomusmenettely voi johtaa asian 
käsittelemiseen EU-tuomioistuimessa, joka voi puolestaan määrätä 
jäsenvaltiolle sekä uhkasakon että kiinteämääräisen hyvitysmaksun. 
Taloudellisten sanktioiden välitön riski koskee lainsäätämisjärjestyk-
sessä annettujen direktiivien täytäntöönpanon viivästyksiä. Riski ei 
koske komission antamien direktiivien täytöntöönpanoa eikä se ulo-
tu välittömästi tilanteisiin, joissa täytäntöönpano on tapahtunut puut-
teellisesti tai virheellisesti. Sanktioiden suuruus määräytyy jäsenvaltio
kohtaisesti, mutta ne ovat joka tapauksessa mittavia. Suomen osalta 
kiinteämääräisen hyvityksen vähimmäissumma on nyt 1 528 000 euroa, 
mutta hyvitys saattaa olla huomattavasti suurempikin riippuen muun 
muassa rikkomuksen kestosta ja kyseessä olevan direktiivin merkittä-
vyydestä yksityisten henkilöiden oikeuksien kannalta. Suomelle osoi-
tetut uhkasakkovaatimukset ovat olleet huomattavia (esim. sähkö- ja 
maakaasumarkkinadirektiivien osalta yhteensä yli 60 000 euroa päi-
vää kohti). Komissio on kuitenkin luopunut vaatimuksistaan Suomen 
korjattua rikkomuksensa. 

Epäonnistuneeseen täytäntöönpanoon liittyy myös muita valtion-
taloudellisia riskejä. Jäsenvaltion vahingonkorvausvastuuta koske-
van EU-oikeuden periaatteen mukaan EU-oikeutta rikkonut jäsen-
valtio on velvollinen korvaamaan yksityisille henkilöille tai yrityksille 
EU-oikeuden rikkomisesta aiheutuneen vahingon. Yksityiset henkilöt 
ja yritykset voivat siten tietyin edellytyksin nostaa Suomea vastaan 
vahingonkorvauskanteen katsoessaan kärsineensä vahinkoa direktii-
vin täytäntöönpanon viivästymisen tai puutteellisuuden vuoksi. Siten 
epäonnistunut täytäntöönpano voi johtaa vahingonkorvausvastuisiin 
yksityisiä tahoja kohtaan. Epäonnistuneeseen täytäntöönpanoon liittyy 
samalla sanktioita ja vahingonkorvausvastuuta mahdollisesti merkit-
tävämpiä valtiontaloudellisia riskejä: Puutteellinen EU-lainsäädännön 
täytäntöönpano aiheuttaa oikeudellista epävarmuutta. Täytäntöön
panon puutteellisuus voi myös haitata yritystoimintaa ja aiheuttaa ne-
gatiivisia kansantaloudellisia vaikutuksia.
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Lissabonin sopimuksessa (2009) tehostettiin mahdollisuuksia ta-
loudellisten sanktioiden määräämiseen täytäntöönpanon viivästyes-
sä. Lisäksi komissio ilmoitti joulukuussa 2016 tiukentavansa sanktioi-
ta koskevaa käytäntöään täytäntöönpanoviivästysten osalta. Jatkossa 
komissio pyytää järjestelmällisesti EU-tuomioistuinta määräämään 
rangaistuksena täytäntöönpanon viivästymisestä sekä kiinteämääräi-
sen hyvityksen että uhkasakon, kun se aiemmin vaati näissä asioissa 
käytännössä vain uhkasakkoa. Vaikka jäsenvaltio panisikin direktiivin 
täytäntöön oikeudenkäynnin aikana, komissio ei myöskään enää peru 
kannettaan pelkästään tästä syystä. Uutta käytäntöä sovelletaan rik-
komusmenettelyissä, joiden osalta päätös virallisen huomautuksen lä-
hettämisestä on tehty tiedonannon julkaisemisen (19.1.2017) jälkeen.
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2	 Onko EU-lainsäädännön 
täytäntöönpano parantunut viime 
vuosina?

Suomella on ollut ongelmia direktiivien oikea-aikaisessa täytäntöönpanossa, 
erityisesti vuosina 2010–2011. Oikea-aikainen täytäntöönpano on kuiten-
kin yleisesti välillä parantunut, sillä vuosina 2012–2015 viivästyksiä oli 
keskimäärin huomattavasti vähemmän. Vuonna 2016 tilanne on jälleen 
heikentynyt. Oikea-aikaisessa täytäntöönpanossa on kuitenkin ollut mi-
nisteriökohtaisia eroja, jotka johtuvat ainakin osittain ministeriöiden täy-
täntöönpanotehtävien vaihtelevasta määrästä. 

Suomea koskevat viivästyksistä aiheutuvat rikkomusmenettelyt ovat 
tarkasteluajanjaksolla edenneet joissakin tapauksissa rikkomusmenette-
lyn toiseen vaiheeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon asti, ja 
käynnistyneet rikkomusmenettelyt on usein saatu päätökseen vasta useiden 
kuukausien kuluttua täytäntöönpanon määräajan päättymisestä.

2.1	 Täytäntöönpanon oikea-aikaisuuteen 
tulee edelleen panostaa 

Suomella on EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 291 artiklan mu-
kaan velvollisuus toteuttaa tarvittavat kansallisen lainsäädäntönsä mukai-
set toimenpiteet unionin oikeudellisesti velvoittavien säädösten täytäntöön
panemiseksi.1 Tällaisia säädöksiä ovat EU:n päätökset, asetukset ja direktiivit, 
joista erityisesti direktiivit edellyttävät kansallisia täytäntöönpanotoimia. 
Suomen on pantava EU-direktiivit kansallisesti täytäntöön oikeasisältöisesti 
annetussa määräajassa. Tarkastuksessa keskitytään direktiivien oikea-aikai-
sen täytäntöönpanon tarkasteluun.

Rikkomusmenettelyt

–– Komissio valvoo EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa. 
–– Komissio voi käynnistää rikkomusmenettelyn jäsenvaltiota vas-

taan, jos täytäntöönpano viivästyy, täytäntöönpano on sisällölli-
sesti virheellinen tai EU-lainsäädäntöä sovelletaan jäsenvaltios-
sa väärällä tavalla.

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

–– Jos rikkomusmenettely johtaa asian käsittelyyn EU-tuomio
istuimessa, voi seurauksena olla sekä uhkasakkoja että kiinteä-
määräinen hyvitysmaksu.

–– Komissio pitää yllä tilastoja EU-lainsäädännön täytäntöön
panosta jokaisessa jäsenvaltiossa.

–– Tilastoja Suomea vastaan käynnistetyistä rikkomusmenettelyis-
tä on saatavilla myös ulkoasiainministeriön julkaisusta ”Suomen 
hallituksen toimet EU-tuomioistuinasioissa ja EU-rikkomus
asioissa”.
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Suomella oli huomattavia ongelmia direktiivien oikea-aikaisessa täytän-
töönpanossa erityisesti vuosina 2010–2011 (kuvio 1). Suomea vastaan käyn-
nistettiin kyseisinä vuosina huomattavan paljon viivästyksiä koskevia rik-
komusmenettelyjä, ja Suomessa täytäntöönpanon oikea-aikaisuus toteutui 
heikommin kuin monissa muissa EU-maissa. Suomea vastaan käynnistetty-
jen rikkomusmenettelyjen määrä oli suuri myös suhteutettuna täytäntöön-
pantavien direktiivien määrään. Täytäntöönpanon oikea-aikaisuus kuitenkin 
parantui Suomessa vuosina 2012–2015. Viivästysten – sekä vuosittain käyn-
nistettyjen uusien tapausten että vuosittain vireillä olleiden – määrä laski 
vuosina 2014–2015 alle EU:n jäsenvaltioiden keskiarvon. Tilanne on sittem-
min jälleen heikentynyt, sillä vuonna 2016 Suomea vastaan käynnistettiin 
36 viivästystä koskevaa rikkomusmenettelyä. Myös vireillä olevien viiväs-
tystä koskevien rikkomusmenettelyjen määrä oli vuonna 2016 yli kaksin
kertainen (39) verrattuna vuoteen 2015.

Täytäntöönpanon oikea-aikaisuus 
parantui vuosina 2012–2015

Kuvio 1: Uusien ja vireillä olleiden viivästysten määrä Suomessa suhteessa EU:n jäsen-
valtioiden keskiarvoon2

Täytäntöönpanoviivästysten määrän vähentymiseen on vaikuttanut ai-
nakin osittain täytäntöönpantavien direktiivien määrän vähentyminen. Täy-
täntöönpantavien direktiivien määrä on vähentynyt huomattavasti vuosien 
2010–2011 jälkeen, mikä on näkynyt ainakin osittain myös rikkomusmenet-
telyjen määrän vähenemisenä samana ajanjaksona (kuvio 2). Pelkästään täy-
täntöönpantavien direktiivien määrä ei kuitenkaan selitä viivästysten mää-
rää. Esimerkiksi vuonna 2013 on ollut useita täytäntöönpantavia direktiivejä, 
mutta tästä huolimatta Suomea vastaan ei ole käynnistetty kyseisenä tai seu-
raavana vuonna kovinkaan paljon viivästystä koskevia rikkomusmenettelyjä.

Täytäntöönpantavien direktiivien 
määrä on vähentynyt
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Kuvio 2: Täytäntöönpantavien direktiivien ja Suomea vastaan vuosittain käynnistettyjen 
uusien rikkomusmenettelyjen määrä3

Rikkomusmenettelyjä on ollut vuosien 2010–2011 jälkeen vähemmän 
myös täytäntöönpantavien direktiivien vuosittaisiin määriin suhteutettu-
na (kuvio 2). Vuodesta 2013 lähtien viivästysten suhteellinen määrä on kui-
tenkin ollut kasvussa: vuonna 2015 täytäntöönpantavia direktiivejä oli vä-
hemmän, mutta viivästysten määrä kasvoi yhdellä. 

EU-lainsäädännön täytäntöönpanon oikea-aikaisuutta voidaan tarkas-
tella myös komission ylläpitämän sisämarkkinoiden tulostaulun perusteella. 
Puolivuosittain julkaistava tulostaulu sisältää tietoja siitä, miten jäsenvaltiot 
ovat panneet sisämarkkinoita koskevat EU-säädökset kansallisesti täytän-
töön. Komission sisämarkkinoiden tulostaulun perusteella direktiivien täy-
täntöönpanovaje – eli se, miten suurta osaa sisämarkkinadirektiiveistä ei ole 
pantu kansallisesti täytäntöön määräajassa – on kasvanut Suomessa vuo-
den 2015 aikana, vaikka se on edelleen EU-jäsenvaltioiden keskiarvoa pie-
nempi.4 Vaikka oikea-aikainen täytäntöönpano kehittyi vuosina 2012–2015 
myönteisesti, on sitä syytä seurata edelleen tarkasti, mitä osoittaa myös ti-
lanteen heikkeneminen vuonna 2016.

Erot verrokkimaihin kaventuivat vuosina 2012–2015

Suomella oli Euroopan komission määrittelemiin verrokkimaihin eli Ruot-
siin, Tanskaan, Liettuaan, Irlantiin ja Slovakiaan verrattuna erityisen paljon 
direktiivien täytäntöönpanoviiveitä vuosina 2010 ja 2011, mutta viime vuosi-
na erot ovat kaventuneet huomattavasti (kuvio 3). Toisaalta erojen kaventu-
misesta huolimatta Suomi pärjää edelleen hieman heikommin kuin suurin 
osa verrokkimaista. Vuoden 2016 tilanne on kuitenkin huomattavasti hei-
kompi. Viivästyksiä koskevia uusia rikkomusmenettelyjä aloitettiin Suomea 
vastaan yhdeksänneksi eniten, ja vuoden 2016 lopussa vireillä olleiden me-
nettelyjen osalta Suomen suoritus oli viidenneksi heikoin.5

Viivästysten suhteellinen 
määrä on kasvussa

Suomi on täytäntöönpanossa 
vertailuryhmänsä viimeisiä
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Kuvio 3: Vuosittain käynnistetyt viivästystä koskevat rikkomusmenettelyt Suomessa ja 
verrokkimaissa6

Suomen vireillä olleiden viivästystapausten määrä väheni tasaisesti vuo-
teen 2014 asti, jolloin Suomi oli verrokkimaiden tasolla. Vuonna 2015 vireil-
lä olleiden viivästystapausten määrä kasvoi. Kokonaisuudessaan vireillä ole-
vien tapausten määrä kehittyi Suomen osalta myönteisesti, mutta edelleen 
tulee pyrkiä siihen, ettei vireillä olevien tapausten määrä lähde jälleen kas-
vuun, kuten vuonna 2016 tapahtui.

Oikea-aikaisessa täytäntöönpanossa on hallinnonalakohtaisia eroja

EU-lainsäädännön täytäntöönpano on osa säädösvalmistelua, joka on yksi 
ministeriöiden perustehtävistä. Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 
9 §:n mukaan EU:ssa päätettävät asiat käsittelee se ministeriö, jonka toimi-
alaan asia sisällöltään kuuluu. Siten ministeriöt vastaavat myös omaan toimi
alaansa kuuluvien EU-säädösten kansallisen täytäntöönpanon suunnitte-
lusta ja toteuttamisesta.

Täytäntöönpantavien direktiivien määrä on vaihdellut ministeriöittäin 
vuosina 2010–2015 (kuvio 4). Kyseisenä ajanjaksona täytäntöönpanotehtäviä 
on ollut eniten maa- ja metsätalousministeriön, ympäristöministeriön se-
kä liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonaloilla. On kuitenkin huo-
mioitava, että suurin osa maa- ja metsätalousministeriön vastuulla ol-
leista direktiiveistä oli täytäntöönpantavana vuosina 2010–2011. Maa- ja 
metsätalousministeriön täytäntöönpanovastuulla olevien direktiivien mää-
rä on sittemmin vähentynyt huomattavasti. Tarkastuksessa ei huomioitu mi-
nisteriökohtaisia eroja EU-säädösten täytäntöönpanon resursseissa.

Viivästyksen perusteella käynnistettyjen rikkomusmenettelyjen määrä 
vaihtelee huomattavasti ministeriöittäin, mihin vaikuttaa myös täytäntöön-
panotehtävien määrä. Myös täytäntöönpanon viivästysten määrä suhteutet-
tuna täytäntöönpanotehtävien määrään vaihtelee ministeriöittäin. Esimer-
kiksi ympäristöministeriön vastuulla olleista direktiiveistä on käynnistetty 
melko vähän rikkomusmenettelyjä, kun rikkomusmenettelyjen määrä suh-
teutetaan täytäntöönpantavina olleiden direktiivien määrään. Tarkastelus-
sa ei ole eritelty Ahvenanmaan maakunnan osuutta rikkomusmenettelyis-

Ministeriöiden 
täytäntöönpanotehtävien 
määrä on vaihdellut
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tä. Täytäntöönpanosta vastaavien ministeriöiden tiedoissa olevat puutteet 
heikentävät hieman, mutta eivät merkittävästi, ministeriökohtaista tietojen 
vertailtavuutta. On myös huomioitava, että tarkasteltavana ajanjaksona täy-
täntöönpanotehtäviä liittyi muun muassa oikeusministeriössä myös niin sa-
notun III-pilarin puitepäätöksiin. Puitepäätökset, joita ennen tehtiin poliisi- 
ja rikosoikeudellisen yhteistyön alalla, muistuttivat luonteeltaan direktiivejä.

Kuvio 4: Täytäntöönpantavien säädösten ja viivästysten määrät ministeriöittäin vuosina 
2010–20157

On huomioitava, että ministeriöillä voi olla direktiivien täytäntöönpanon 
lisäksi muitakin EU-lainsäädännöstä – esimerkiksi asetuksista – aiheutu-
via täytäntöönpanotehtäviä, jotka vaikuttavat ministeriön täytäntöönpano
taakan suuruuteen. Hallinnonalakohtaiset direktiivit myös poikkeavat sisäl-
löllisesti toisistaan esimerkiksi siten, että tietyt direktiivit ovat sisällöllisesti 
laajempia tai hankalampia ja samalla työläämmin täytäntöönpantavia. Eri 
ministeriöillä on edellä kuvatulla tavalla erilaisia EU-säädöksiä täytäntöön-
pantavana: esimerkiksi maa- ja metsätalousministeriön vastuulla on nykyi-
sin pitkälti asetuksia. Lisäksi ministeriön täytäntöönpanovastuulla olevat 
direktiivit ovat paljolti teknisluonteisia, joten täytäntöönpano voidaan to-
teuttaa kansallisilla asetuksilla.

Täytäntöönpano näyttää onnistuneen sisällöllisesti melko hyvin

EU:n perussopimukset edellyttävät direktiivien täytäntöönpanon oikea-
aikaisuuden lisäksi myös sitä, että täytäntöönpano toteutetaan sisällöllises-
ti oikein. Tämä tarkoittaa sitä, että direktiivin tavoite toteutuu kansallises-
ti ja säädös pannaan täytäntöön kaikilta osin. 

Suomen tilanne puutteellista täytäntöönpanoa ja virheellistä soveltamis-
ta koskevien, vuosittain käynnistettyjen uusien rikkomusmenettelyjen ja jo 
vireillä olleiden rikkomusmenettelyjen osalta on ollut vuosina 2012–2015 
hyvä verrattuna EU-jäsenmaiden keskiarvoihin (kuvio 5). Täytäntöönpanon 
sisällöllistä onnistumista arvioitaessa ei kuitenkaan ole selvitetty sitä, ovat-
ko käytetyt täytäntöönpanon keinot olleet lakiteknisesti oikeusjärjestyksen 
selkeyden ja johdonmukaisuuden kannalta parhaat mahdolliset.

Ministeriöillä on direktiivien lisäksi 
myös muita EU-lainsäädännöstä 
aiheutuvia täytäntöönpanotehtäviä

Suomi on pärjännyt 
täytäntöönpanossa 
hyvin EU-jäsenmaiden 
keskiarvoihin nähden
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Kuvio 5: Uusien ja vuosittain vireillä olleiden puutteellista täytäntöönpanoa ja sovelta-
mista koskevien rikkomusmenettelyjen määrä Suomessa ja EU:ssa8

Täytäntöönpanon onnistumiseen vaikuttavat monenlaiset syyt

Täytäntöönpanon onnistumiseen vaikuttavat esimerkiksi kansalliset te-
kijät. Erityisesti usean ministeriön väliset täytäntöönpanohankkeet edel-
lyttävät selkeää vastuunjakoa ja toimivaa koordinaatiota, jotta täytäntöön
pano onnistuu määräajassa. Oikea-aikaiseen täytäntöönpanoon liittyvät 
myös kysymykset säädöstasosta. Lain tasolla sääntely on esimerkiksi ase-
tuksen antamiseen nähden huomattavasti hitaampi prosessi, mikä aiheut-
taa riskejä oikea-aikaiselle täytäntöönpanolle. Toisaalta perustuslaissa ase-
tetaan varsin tiukat vaatimukset sille, voidaanko täytäntöönpano toteuttaa 
muuten kuin lailla. 

Oikea-aikaisen täytäntöönpanon onnistumiseen vaikuttavia tekijöitä 
ovat myös muun muassa poliittisen tason keskustelut sekä sidosryhmien 
eriävät kannat, toisin sanoen kompromissien löytäminen kansallisesti, mikä 
voi osaltaan viedä aikaa lainvalmistelulta tai siihen ryhtymiseltä. Sisällöllis-
tä täytäntöönpanoa ja sitä koskevien rikkomusmenettelujen määrän vähe-
nemistä on edesauttanut komission ja jäsenvaltioiden välisessä yhteistyös-
sä vakiintuneesti sovellettu ns. EU Pilot -menettely. Suomi on soveltanut 
menettelyä vuodesta 2008 alkaen. Tällä tarkoitetaan varhaisessa vaihees-
sa tapahtuvaa sovittelua. Jos Euroopan komissio havaitsee tai saa tietoon-
sa EU-lainsäädännön mahdollisen rikkomistapauksen, se pyrkii pikaisesti 
ratkaisemaan ongelman kyseisen jäsenvaltion kanssa käytävän jäsennellyn 
vuoropuhelun (EU Pilot) avulla. Jäsenvaltio voi toimittaa tapausta koske-
via täydentäviä tosiseikkoja tai oikeudellisia tietoja, jotta voidaan löytää pi-
kainen EU:n lainsäädännön mukainen ratkaisu ja siten välttää virallisen rik-
komusmenettelyn aloittaminen.9

Komissio on kuitenkin ilmoittanut, että se aikoo jatkossa aloittaa rik-
komusmenettelyt käyttämättä EU Pilot -menettelyä, lukuun ottamatta nii-
tä tilanteita, joissa sen nimenomaisesti katsotaan olevan hyödyllistä. Ulko-

Täytäntöönpanon onnistumisella 
useita haasteita
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asiainministeriö arvioi lausunnossaan, että onkin oletettavaa, että jatkossa 
rikkomusmenettelyyn joudutaan nopeammin, ja myös rikkomusmenette-
lyjen määrä saattaa kasvaa. Samalla kasvaa riski, että rikkomusmenettelyt 
päätyvät aiempaa nopeammin EU-tuomioistuimeen. Tämä korostaa enti-
sestään sen merkitystä, että EU-lainsäädännön täytäntöönpanosta kyetään 
suoriutumaan asianmukaisesti.

Täytäntöönpanoon liittyy myös kysymys siitä, toteutetaanko se osa-
na kansallisen sääntelyn uudistamista. Täytäntöönpanon toteuttaminen 
osana laajempaa kansallisen sääntelyn uudistamisprosessia voi olla ris-
ki oikea-aikaisen täytäntöönpanon kannalta. Viivästymiseen voi vaikuttaa 
myös lainsäädäntöhankkeiden priorisointi siten, että esimerkiksi kotimai-
set lainsäädäntöhankkeet toteutetaan ensin.

Täytäntöönpanon viivästymiseen voi joskus vaikuttaa myös Ahvenan-
maan itsehallinnollinen asema. Ahvenanmaan maakunnan tehtävänä on huo-
lehtia EU-säädösten täytäntöönpanosta siltä osin kuin täytäntöönpanotoimet 
kuuluvat itsehallintolain mukaan sen toimivaltaan. Ahvenanmaa toteuttaa 
täytäntöönpanon kuitenkin usein siten, että se viittaa Manner-Suomen sään-
telyyn. Tämä voi tapahtua vasta sen jälkeen, kun Manner-Suomi on saatta-
nut EU-säädökset osaksi kansallista oikeusjärjestystä. 

Tarkastuksessa ei tehty vertailua muihin EU-maihin ministeriöiden lain-
säädännön valmisteluun ja täytäntöönpanoon käytettävissä olevista resurs-
seista. Tarkastuksessa tehdyissä haastatteluissa tuotiin esille, että Suomessa 
ministeriöiden niukat resurssit aiheuttavat riskejä täytäntöönpanolle. EU-
lainsäädännön täytäntöönpanoa tehdään useimmiten muiden työtehtävien 
ohella. Tämä voi johtaa siihen, että täytäntöönpano tehdään kiireellisel-
lä aikataululla, jolloin täytäntöönpanon sisällön laatu voi olla heikompaa.

Täytäntöönpanon onnistumiseen voivat vaikuttaa myös vastuu
ministeriöstä riippumattomat tekijät. Täytäntöönpanon vaikeudet voivat 
olla lähtöisin EU-säädöksistä itsestään. Esimerkiksi sisällöllisesti laajat, 
monimutkaiset tai tulkinnanvaraiset EU-säädökset voivat olla ylipäätään 
haasteellisia panna täytäntöön määräajassa.

2.2	 Viivästykset voivat edetä 
rikkomusmenettelyn toiseen vaiheeseen

Rikkomusmenettelyjen nopea loppuunsaattaminen on tärkeää taloudellis-
ten sanktioiden välttämiseksi, sillä jäsenvaltion vahingonkorvausvastuu voi 
seurata jo lyhyestäkin viivästyksestä. Nopeus on olennaista myös kansalais-
ten ja yritysten näkökulmasta sekä oikeusvarmuuden toteutumisen kannal-
ta. Nopea loppuunsaattaminen vähentää myös rikkomusmenettelyjen kä-
sittelyyn liittyviä hallinnollisia kustannuksia. 

Suomea vastaan vuosina 2010–2015 käynnistetyistä viivästyksiä kos-
kevista rikkomusmenettelyistä osa eteni rikkomusmenettelyn toiseen vai-
heeseen eli niin sanottuun perusteltuun lausuntoon asti. Vuosina 2010–
2015 Suomelle on annettu 182 viivästystä koskevaa virallista huomautusta 
ja ulkoasiainministeriön luokittelun perusteella 33 viivästystä koskevaa pe-
rusteltua lausuntoa. Käynnistettyjen rikkomusmenettelyjen määrä kasvoi 
jälleen vuonna 2016. Myös aikaisempaa useampi menettelyistä on viime ai-
koina edennyt perustellun lausunnon vaiheeseen. Ne eivät kuitenkaan ole 
johtaneet sanktioiden määräämiseen Suomelle.

Ministeriöiden niukat 
resurssit aiheuttavat riskejä 
täytäntöönpanon onnistumiselle
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Virallisen 
huomau-
tuksen 
antovuosi

Täytäntöönpano 
valmis virallisen 
huomautuksen  
saapuessa (kpl)

Valmis 
%-osuus

Täytäntöönpano 
kesken viralliseen 
huomautukseen  

vastattaessa 
(kpl)

Kesken 
%-osuus

Yhteensä 
(kpl)

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

Yhteensä 87 48 95 52 182

Suomea vastaan käynnistettyjen rikkomusmenettelyjen määrä vähentyi 
tarkasteluajanjaksolla selvästi. Vuosina 2010–2015 Suomen virallisiin huo-
mautuksiin antamissa vastauksissa keskimäärin yli puolessa on todettu täy-
täntöönpanon olevan vielä kesken (taulukko 1). Täytäntöönpano on siten ol-
lut valtaosassa viivästystapauksista noin neljä kuukautta myöhässä. Vaikka 
rikkomusmenettelyt eivät etene perusteltuun lausuntoon asti, usean kuu-
kauden mittainen viivästyminen kasvattaa jäsenvaltion vahingonkorvaus-
vastuun riskiä ja luo oikeudellista epävarmuutta. Rikkomusmenettelyjen 
loppuunsaattamisessa on vielä parannettavaa, ja oikea-aikaisen täytäntöön-
panon toteutumiseen tulee edelleen kiinnittää huomiota unohtamatta kui-
tenkaan valmistelun ja lainsäädännön hyvää laatua.

Rikkomusmenettelyjen loppuunsaattamiseen vaikuttavat jäsenvaltion 
omien toimien ohella kuitenkin myös komission menettelyn käynnistys- 
ja muut toimet. Olennaista onkin arvioida sitä aikaa, joka kuluu direktiivin 
täytäntöönpanon määräajan päättymisen ja kansallisten täytäntöönpano-
toimien hyväksymisen välillä.

Viivästystapausten päättäminen 
on kestänyt useita kuukausia

Taulukko 1: Suomen vastaukset komission viivästystä koskeviin virallisiin huomautuksiin 
vuosina 2010–201510
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Vastuu
ministeriö

Vastauksessa todettu, 
että täytäntöönpano 

on valmis koko-
naisuudessaan (kpl)

Valmis 
%-osuus

Vastauksessa 
todettu, että 

täytäntöönpano 
on kesken (kpl)

Kesken 
%-osuus

Yhteensä 
(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

Yhteensä 64 45 79 55 143

Viivästysten loppuunsaattaminen vaihtelee ministeriöittäin

Ministeriöiden välillä on eroja siinä, kuinka nopeasti niiden vastuulla ol-
leet viivästystapaukset on saatu päätökseen (taulukko 2). Useilla ministe-
riöillä täytäntöönpano on ollut kesken vielä vastattaessa viralliseen huo-
mautukseen. 

Taulukko 2: Suomen vastaukset virallisiin huomautuksiin ja direktiivin 
täytäntöönpanosta vastannut ministeriö vuosina 2010–201511
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3	 Miten hyvin tehokkaan 
täytäntöönpanon edellytyksistä on 
huolehdittu valtioneuvostossa?

Ministeriöiden sisäiset käytännöt täytäntöönpanon tueksi poikkeavat hie-
man toisistaan, mutta kokonaisuudessaan täytäntöönpanoa seurataan ja 
käsitellään riittävästi niissä ministeriöissä, joilla on lukumääräisesti eniten 
EU-lainsäädäntöä koskevia täytäntöönpanotehtäviä. Valtioneuvostotasolla 
on toteutettu hiljattain täytäntöönpanon tukemiseen ja seurantaan tarkoi-
tettuja toimia. Kaikkia vuonna 2013 ehdotettuja täytäntöönpanon edistämi-
seen tähtääviä toimia ei kuitenkaan ole seurattu kootusti.

3.1	 Ministeriöt ovat muodostaneet käytäntöjä 
täytäntöönpanon seurantaan

Valtioneuvoston kanslian vuonna 2013 laatimassa direktiivien täytäntöön-
panoviivästyksiä koskevassa selvityksessä ehdotettiin, että täytäntöönpanoa 
tehostettaisiin panostamalla etupainotteisesti säädöshankkeiden suunnitte-
luun, aikataulutukseen ja resursointiin ja että samalla kehitettäisiin ministe-
riöiden sisäisiä valvontajärjestelmiä.12 Myös eduskunnan suuri valiokunta on 
edellyttänyt, että ministeriöiden sisäisiä valvontajärjestelmiä kehitetään täy-
täntöönpanoviivästysten välttämiseksi.13 Edelleen Lainlaatijan EU-oppaassa 
todetaan, että direktiivien täytäntöönpanon seurantaa tulisi kehittää.14

Valtiontalouden tarkastusviraston EU-asioiden valmistelua koskeneessa 
tuloksellisuustarkastuksessa (2/2016)15 todettiin, että ministeriöiden sisäiset 
mekanismit ovat hyödyllisiä EU-asioita koskevan kokonaiskuvan ylläpitämi-
seksi. Tämä johtopäätös koskee myös EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa. 
EU-lainsäädännön täytäntöönpanon kannalta on tärkeää, että ministeriöis-
sä on ajantasainen tieto niiden vastuulla olevista täytäntöönpantavista EU-
säädöksistä ja täytäntöönpanon aikatauluista. Lisäksi on olennaista, että 
täytäntöönpanoasiat – mukaan lukien täytäntöönpanon mahdolliset riskit 
– voidaan tuoda säännöllisesti johdon tietoon. Tällä tavalla voidaan sään-
nöllisesti nostaa esille esimerkiksi täytäntöönpanoon mahdollisesti liitty-
viä ongelmia. 

Valtioneuvosto antaa eduskunnalle istuntokausittain hallituksen esityk-
siä koskevan HE-luettelon, josta käy ilmi, liittyykö hallituksen esitys EU-
säädösten täytäntöönpanovelvoitteiden täyttämiseen. 

Ministeriöillä on käytössä erilaisia täytäntöönpanon 
seurantamenetelmiä

HE-luettelon lisäksi ministeriöissä on muodostettu myös muita vakiintunei-
ta käytäntöjä EU-säädösten täytäntöönpanon seurantaan. Ministeriöt ovat 
kehittäneet käytäntöjä eri aikaan, ja ne myös poikkeavat toisistaan. Joilla-
kin ministeriöillä on käytössä kahdesti vuodessa päivitettävä hanketaulukko 
(STM ja TEM) tai lainsäädäntöohjelma (YM), jossa on tiedot ministeriön 
vastuulla olevista täytäntöönpantavista EU-säädöksistä. Taulukoihin ja lain-

Ministeriöiden sisäisten 
seurantakäytäntöjen 
kehittämistä on suositeltu

Täytäntöönpanoa seurataan 
esimerkiksi hanketaulukoiden tai 
lainsäädäntösuunnitelman avulla
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OSASTOT

TAULUKON YLLÄPITÄMISESTÄ VASTAAVA 
VIRKAMIES

TAULUKON KÄSITTELY  
JOHTORYHMÄSSÄ

Tietojen päivittäminen ja ylläpitäminen

Taulukon liitteenä on usein saatekirje, 
jossa on katsaus ajankohtaisiin asioihin

Taulukkoa käsitellään kahdesti  vuodessa

säädäntösuunnitelmaan on merkitty tiedot muun ohella täytäntöönpanon 
määräajoista ja vastuuvirkamiehestä. Sosiaali- ja terveysministeriön sekä 
työ- ja elinkeinoministeriön hanketaulukoihin on lisäksi merkitty tietoja 
mahdollisista rikkomusmenettelyistä sekä siitä, missä vaiheessa kansalli-
nen täytäntöönpano on. 

Sosiaali- ja terveysministeriön hanketaulukkoon on merkitty myös sellai-
set täytäntöönpanohankkeet, joissa päävastuullisena tahona on jokin toinen 
ministeriö. Niin ikään ympäristöministeriön lainsäädäntösuunnitelmaan on 
merkitty muiden ministeriöiden vastuulla olevia mutta ympäristöministeriön 
kannalta keskeisiä säädöshankkeita. Tällaista seurantaa voidaan pitää tar-
koituksenmukaisena, sillä näin saadaan helpommin käsitys yhteisistä täy-
täntöönpanoasioista.

Kuvio 6: Esimerkki täytäntöönpanon seurannasta ministeriössä (STM)

Valtiovarainministeriössä yhden virkamiehen työtehtävänä on ollut 
täytäntöönpanotehtävien koordinointi, seuranta sekä täytäntöönpanon 
määräajoista muistuttaminen. Ministeriössä on lisäksi otettu käyttöön tä-
män hallituskauden alusta lainsäädäntösuunnitelma, joka sisältää edel-
lä kuvattujen muiden ministeriöiden tapaan tiedot täytäntöönpantavista 
EU-säädöksistä sekä lisäksi kaikki muut valtiovarainministeriön valmis-
teluvastuulla olevat EU-säädökset. Lainsäädäntösuunnitelmaa käsitellään 
ministeriön johdon kanssa. 

Liikenne- ja viestintäministeriössä täytäntöönpanoa on seurattu muun 
ohella puolivuosittain pidettävässä kansliapäällikön kokouksessa, jossa on 
säännönmukaisesti todettu myös EU-asioiden täytäntöönpanon tilanne. 

Ministeriöiden täytäntöönpanon seurantamenetelmät riittäviä

Ministeriöiden toimintakäytäntöjä voidaan pitää riittävinä. Ministeriöis-
sä seurataan aktiivisesti EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa. Esimerkiksi 

Ministeriöiden seurantakäytäntöjä 
voidaan pitää riittävinä
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hanketaulukkoon tai lainsäädäntöohjelmaan perustuvaa mallia voidaan pi-
tää tarkoituksenmukaisena tapana toteuttaa ministeriön sisäistä seurantaa 
EU-säädösten täytäntöönpanosta siten, ettei seuranta vie kohtuuttomasti ai-
kaa varsinaisista täytäntöönpanotehtävistä. Olennaista on, että täytäntöön
pantavien säädösten seurantatietoja päivitetään säännöllisesti ja täytäntöön-
panoasiat tuodaan säännöllisesti johdon tietoon. Lisäksi olisi tärkeää, että 
ministeriöiden sisäisessä seurannassa kiinnitetään huomiota myös minis-
teriöiden välisiin täytäntöönpanohankkeisiin.

3.2	 Valtioneuvoston tukitoimintoja on 
kehitetty 

Suomessa valtioneuvoston tukitoiminnot täytäntöönpanoon on käytän-
nössä hajautettu usealle eri taholle. Keskeisiä toimijoita EU-oikeudellis-
ten asioiden käsittelyssä ovat oikeusministeriö, valtioneuvoston kanslia ja 
ulkoasiainministeriö. Oikeusministeriön toimialaan kuuluu valtioneuvos-
ton EU-oikeudellinen neuvonta. Oikeusministeriö vastaa muun ohella EU-
lainsäädännön täytäntöönpanoon liittyvistä ohjeista ja antaa tarvittaes-
sa oikeudellista neuvontaa täytäntöönpanon tueksi. Ulkoasianministeriön 
toimialaan puolestaan kuuluu Suomen edustaminen EU:n tuomioistuimes-
sa ja Suomea koskevissa rikkomusmenettelyissä. Valtioneuvoston kanslia 
vastaa valtionhallinnon EU-asioiden käsittelyä koskevan tietojärjestelmän 
ylläpidosta ja kehittämisestä.

Oikea-aikaisen täytäntöönpanon parantamiseksi esitettyjen toimien 
toteutumista ei ole seurattu

Valtioneuvoston kanslian vuonna 2013 julkaisemassa direktiivien täytäntöön
panoviivästyksiä koskevassa selvityksessä käytiin läpi mahdollisia syitä vii-
västyksiin. Selvityksessä esitettiin erilaisia toimia, joilla voitaisiin edistää 
täytäntöönpanon oikea-aikaisuutta. Tällaisia olivat muun muassa täytäntöön
panon vastuukysymysten selkiyttäminen, ministeriöiden sisäisten toimien 
kehittäminen sekä valtioneuvoston seurannan parantaminen.16 EU-ministeri
valiokunta on puoltanut selvityksen pohjalta kuutta ehdotusta.17

Viivästyksiä koskevassa selvityksessä esitettyjä toimia voidaan pitää rele-
vantteina täytäntöönpanon oikea-aikaisuuden mutta myös sisällöllisesti oi-
kean täytäntöönpanon kannalta. Ehdotusten toteutumista ei ole kuitenkaan 
arvioitu kootusti jälkeenpäin. Toisaalta esimerkiksi direktiivien täytäntöön-
panon keskitettyä seurantaa on ryhdytty toteuttamaan. Lisäksi työ- ja elin-
keinoministeriö sekä sosiaali- ja terveysministeriö ovat kehittäneet ministe-
riön sisäistä täytäntöönpanon seurantaa selvityksen suositusten perusteella.

Täytäntöönpanon keskitettyä seurantaa on alettu kehittää

Suurimmassa osassa EU:n jäsenvaltioista on järjestetty direktiivien 
täytäntöönpanon keskitetty seuranta, jolla pidetään yllä kokonaiskuvaa 
täytäntöönpantavista direktiiveistä.18 Tällaista seurantaa voidaan pitää 
eräänlaisena riskienhallintakeinona etenkin direktiivien oikea-aikaisen 
täytäntöönpanon kannalta, sillä ajantasaisella tiedolla voidaan saada parem-
pi käsitys mahdollista riskialttiista täytäntöönpanotilanteista. 

Ehdotusten toteutumista 
ei ole seurattu kootusti
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Suomessa on viitattu useasti keskitetyn seurannan tarpeeseen ja sen puut-
tumisesta aiheutuviin riskeihin. Esimerkiksi edellä mainitussa viivästyssel-
vityksessä todettiin, että valtioneuvostotason seurantaa olisi tehtävä keski-
tetymmällä tavalla.19 Niin ikään eduskunnan suuri valiokunta on todennut, 
että täytäntöönpanon kokonaistilannetta on seurattava aktiivisemmin ja ko-
ko valtioneuvostotasolla.20 Edelleen OECD on tuonut esille, ettei Suomessa 
ole keskitettyä valvontaa eikä täytäntöönpanotilastoja.21

Ensimmäinen täytäntöönpanoviivästyksiä koskevassa selvityksessä sekä 
suuren valiokunnan mietinnössä tarkoitettu seuranta toteutettiin elokuus-
sa 2016.22 Suomessa ei siis aiemmin ole systemaattisesti määräajoin tarkas-
teltu täytäntöönpantavien säädösten tilannetta koko valtioneuvostotasolla. 
Käyttöönotettua keskitettyä seurantaa voidaan pitää myönteisenä uudistuk-
sena, sillä tällä tavalla saadaan säännöllisin väliajoin muodostettua kuva täy-
täntöönpantavien säädösten tilasta. Tämä on tärkeää erityisesti viivästymi-
sestä 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 ministeriöille.23 Useiden ministeriöiden henkilöstöresurs-
sit EU-lainsäädännön täytäntöönpanoon ovat rajallisia. Siksi keskitettyä 
mutta riittävän kevyttä seurantamenetelmää voidaan pitää tarkoituksen
mukaisena. Seurannan avulla on lisäksi mahdollista korjata täytäntöön
panon seurantatietoja. Keskitetty seuranta antaa myös paremman kokonais
kuvan täytäntöönpanon yleistilanteesta. Keskitetyn seurannan tuloksia 
on käsitelty EU-koordinaattorien kokouksissa ja paremman lainvalmiste-
lun kehittämistyöryhmässä sekä toisinaan tilanteesta riippuen myös EU-
ministerivaliokunnan kokouksissa. 

Täytäntöönpanon seurantaa voidaan toteuttaa jatkossa ainakin osittain 
myös valtioneuvoston hankerekisteri HAREn korvaavassa Hankeikkuna-
palvelussa, joka mahdollistaa säädöshankkeiden etenemisen seurannan. 

Valtioneuvoston kanslia ilmoittaa tarkastuskertomusluonnoksesta anta-
massaan lausunnossa, että keskitettyä seurantaa kehitetään edelleen. Jatkos-
sa selvitetään mahdollisuuksia seurata paremmin yksittäisten direktiivien 
täytäintöönpanotilannetta, arvioidaan muiden välineiden hyödyntämistä 
(esim. HE-luettelo ja Hankeikkuna) sekä kehitetään seurantakyselyn to-
teutustapaa kohti digitaalisempia ratkaisuja (yhteys VAHVA-hankkeeseen).

Seurannalla saadaan ajankohtainen 
kuva täytäntöönpanon tilanteesta

Keskitettyä seurantaa 
on toteutettu useissa 
eri kokoonpanoissa
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Valtioneuvoston kanslia

Ministeriöt

Tietojen 
toimittaminen

Tietopyyntö

Kuvio 7: Keskitetyn seurannan toteuttaminen nykyisellä toimintamallilla

EUTORI-tietojärjestelmää on kehitetty

EUTORI on valtionhallinnon EU-valmistelussa käytettävä tietojärjestelmä. 
Järjestelmässä laaditaan, jaetaan, rekisteröidään ja arkistoidaan EU-asia
kirjoja. Myös EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa organisoidaan EUTORIn 
kautta. EUTORIin avataan kunkin EU-säädöshankkeen valmistelua varten 
uusi asia, johon liitetään säädöshanketta koskevat valmisteluvaiheen asia-
kirjat. Uusien asioiden avaaminen EUTORIin on valtioneuvoston kanslian 
vastuulla.

EUTORIn ominaisuuksia on kehitetty siten, että järjestelmän avulla py-
ritään vähentämään täytäntöönpanoviivästysten riskejä. Vuonna 2014 jär-
jestelmään on lisätty hälytystoiminto, joka lähettää täytäntöönpanosta vas-
tuulliselle ministeriölle muistutusviestin täytäntöönpanosta kuusi kuukautta 
ennen täytäntöönpanon määräajan päättymistä.24 Lisäksi järjestelmästä lä-
hetetään ministeriöille täytäntöönpanon vastuuta koskeva viesti, jolla minis-
teriötä pyydetään vahvistamaan, että se on vastuussa direktiivin täytäntöön-
panosta. Tällä tavalla pyritään varmistamaan, että järjestelmässä on oikeat 
tiedon täytäntöönpanosta vastuussa olevasta ministeriöstä. 

Vastuutietojen paikkansapitävyyden kehittämistä voidaan pitää tar-
koituksenmukaisena. Tarkastuksessa läpi käydystä EUTORI-aineistosta 
vuosilta 2010–2015 kävi ilmi, ettei kaikissa täytäntöönpantavissa EU-sää-
döksissä ollut merkitty täytäntöönpanon määräaikaa, vastuuministeriötä 
tai esimerkiksi sitä, onko Ahvenanmaa toimivaltainen täytäntöönpanossa. 
Muun muassa näiden tietojen merkitseminen ja ajan tasalla pitäminen oli-
si tärkeää tehokkaan täytäntöönpanon varmistamiseksi.

Kehittämisessä on kiinnitetty 
huomiota vastuutietojen 
oikeellisuuteen
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Täytäntöönpanon tueksi on tarjolla kattavasti ohjeistusta

Yhtenä tärkeimmistä ohjeista EU-lainsäädännön täytäntöönpanoon voita-
neen pitää oikeusministeriön laatiman Lainlaatijan prosessioppaan ohella 
oikeusministeriön laatimaa Lainlaatijan EU-opasta. Oppaassa käsitellään 
muun muassa tehokkaan täytäntöönpanon edellytyksiä ja täytäntöönpano-
menetelmiä. Lisäksi ohjeessa tuodaan esille täytäntöönpanon onnistumi-
seen vaikuttavia tekijöitä sekä epäonnistumisesta mahdollisesti koituvia 
seuraamuksia.25 Täytäntöönpanoon liittyvää ohjeistusta sisältyy myös oikeus
ministeriön laatimaan Lainkirjoittajan oppaaseen, jossa käsitellään muun 
muassa oikean säädöstason valintaa. Tärkeänä ohjeistuksena on lisäksi 
Ahvenanmaan asemaa säädösvalmistelussa ja EU-asioissa koskeva ohje26.

Lainlaatijan EU-oppaan lisäksi täytäntöönpanon muita ohjeistuksia 
ovat muun muassa hallituksen esityksen laatimisohjeet27 sekä ulkoasiain
ministeriön notifiointiohje28. Lisäksi valtioneuvoston kanslian ja oikeus
ministeriön EU-valmistelua koskevassa oppaassa annetaan ohjeistuksia 
täytäntöönpanoon.29 Ministeriöillä on myös omia ohjeistuksia, jotka pai-
nottuvat EU-asioiden valmisteluun.

EU-lainsäädännön täytäntöönpanoon on tarjolla kattavasti ohjeistuksia. 
EU-säädösten laadukkaan valmistelun ja tehokkaan täytäntöönpanon kan-
nalta onkin tärkeää, että ohjeita on riittävästi ja ne ohjaavat oikealla tavalla 
valmistelemaan selkeää lainsäädäntöä.

3.3	 Täytäntöönpanon suunnitelmallisuus on 
tärkeää

EU-säädösten täytäntöönpanon onnistumisen kannalta keskeisessä asemas-
sa on täytäntöönpanon suunnitelmallisuus. EU-lainsäädännön täytäntöön-
panon, kuten muunkin lainvalmistelun, toteuttaminen tulee suunnitella ja 
aikatauluttaa huolellisesti ja riittävän ajoissa. 

Erilaisissa ohjeistuksissa otetaan kantaa siihen, milloin täytäntöönpano-
toimet olisi syytä käynnistää. Oikeusministeriön ja valtioneuvoston kans
lian EU-asioiden valmistelua koskevassa ohjeessa todetaan, että täytäntöön
panoon tulee ryhtyä mahdollisimman pian sen jälkeen, kun EU-säädös on 
hyväksytty.30 Lainlaatijan EU-oppaassa puolestaan todetaan, että täytäntöön-
panoa edistäviä toimia tulee toteuttaa jo ennen direktiivin hyväksymistä.31 

EU-asioiden valmistelu ja EU-lainsäädännön täytäntöönpano muodosta-
vat jatkumon. Huolellinen valmistelu ja tehokas vaikuttaminen helpottavat 
säädösten kansallista täytäntöönpanoa. Siten voidaan todeta, että EU-asioi-
den valmistelussa ja vaikuttamisessa on syytä kiinnittää huomiota myös tu-
levan EU-säädöksen kansalliseen täytäntöönpantavuuteen. Etenkin silloin, 
kun kyseessä on täysin uusi EU-säädös, tulisi pyrkiä vaikuttamaan siihen, 
että säännökset ovat helposti pantavissa täytäntöön Suomessa. Keskeisin-
tä on nopeasti tunnistaa tulevan säädöksen aiheuttamat muutokset kansal-
lisessa lainsäädännössä.

EU-asioiden valmistelussa on 
huomioitava täytäntöönpanoon 
liittyvät näkökulmat
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EU-säädöksen sisältöön vaikuttaminen laajakaistan 
yhteisrakentamisdirektiivin täytäntöönpanossa

Tarkastuksessa tehtiin laajakaistan yhteisrakentamisdirektiivin 
(2014/61/EU) täytäntöönpanoa koskeva tapaustarkastelu, jossa sel-
vitettiin täytäntöönpanon edellytyksiä ja riskejä.

Tapaustarkastelun perusteella voitiin todeta, että tehokkaalla vai-
kuttamisella on merkitystä myös täytäntöönpanon onnistumisen kan-
nalta. Yhteisrakentamisdirektiivin neuvotteluissa onnistuttiin siten, et-
tä direktiivin lopulliseen sisältöön jäi kansallista liikkumavaraa Suomea 
koskevissa kynnyskysymyksissä. Liikkumavaran neuvotteluissa onnis-
tuminen oli olennaista, sillä alkuperäinen komission ehdotus lähti liik-
keelle Suomelle epäedullisesta asetelmasta. Kynnyskysymyksiä kos-
kevissa neuvotteluissa onnistuminen oli siten edellytys kansallisen 
täytäntöönpanon onnistumiselle.

Hyvänä käytäntönä EU-lainsäädännön täytäntöönpanossa voidaan pi-
tää sitä, että sama virkamies osallistuu säädöksen neuvotteluun ja kansalli-
seen täytäntöönpanoon.32 Tällä tavalla voidaan pyrkiä parhaiten varmista-
maan, että täytäntöönpanovaiheessa säilyy tietoisuus esimerkiksi säädöksen 
mahdollisista tulkintakysymyksistä, jotka voisivat hankaloittaa täytäntöön-
panoa. Suomessa omaksuttua toimintamallia voidaan pitää hyvänä. Täy-
täntöönpanon henkilöresursointi on syytä pyrkiä järjestämään jatkossakin 
niin, että täytäntöönpanossa voivat olla mukana neuvotteluun osallistu-
neet virkamiehet.
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4	 Noudatetaanko EU-lainsäädännön 
täytäntöönpanossa ohjeistusten 
suosituksia ja hyvän lainvalmistelun 
periaatteita?

EU-lainsäädännnön täytäntööpanossa olisi kiinnitettävä enemmän huomiota 
hyvän lainvalmistelun periaatteisiin ja ohjeistusten suositusten noudatta-
miseen. Hallituksen esityksiin lausuntopalautteen johdosta tehdyt muu-
tokset eivät käy esityksistä riittävästi ilmi, ja niiden läpinäkyvyyttä olisi pa-
rannettava. Hallituksen esityksissä voisi myös mahdollisuuksien mukaan 
tuoda selkeämmin esille muiden EU-jäsenmaiden käytäntöjä tai suunni-
telmia EU-säädösten täytäntöönpanosta. 

EU-lainsäädännön täytäntöönpanon yhteydessä uudistetaan välillä myös 
kansallista lainsäädäntöä tekemällä laajoja kokonaisuudistuksia. Tällaiset 
ratkaisut voivat olla tarkoituksenmukaisia, mutta näissä tapauksissa olisi 
arvioitava viivästymisen riskejä.

4.1	 Ohjeiden suosituksia on noudatettu 
vaihtelevasti

Hyvän lainvalmistelun vaatimuksia ovat avoimuus ja läpinäkyvyys. Lainval-
mistelun avoimuus ja läpinäkyvyys kytkeytyvät vahvasti sidosryhmien kuu-
lemiseen ja heidän antamiensa lausuntojen käsittelyyn.

Lainvalmistelua koskevissa ohjeistuksissa on annettu suosituksia sidos-
ryhmien antaman lausuntopalautteen käsittelystä. Hallituksen esitysten 
laatimisohjeiden mukaan esityksessä on mainittava siitä annettujen lau-
suntojen päälinjat ja lausuntojen sisältö eritellään tarkemmin erillisessä 
lausuntokoosteessa. Lisäksi ohjeissa on todettu, että esityksessä on perus-
teltava, miksi on päädytty ehdotettuun ratkaisuun, vaikka lausunnonantajat 
ovat mahdollisesti olleet toisella kannalla.33 Säädösvalmistelun kuulemis
oppaan mukaan säädösehdotuksen perusteluissa olisi puolestaan esitettävä 
yhteenveto saadun palautteen vaikutuksesta säädösehdotukseen.34 Ohjeiden 
perusteella hallituksen esityksestä tulisi siten ilmetä ainakin annettujen lau-
suntojen pääasiallinen sisältö sekä lausuntojen perusteella tehdyt muutokset. 

Lainvalmistelun avoimuudessa on parannettavaa

Hyvän lainvalmistelun periaatteiden toteutumista arvioitiin tarkastelemal-
la 31:tä vuosina 2015–2016 annettua hallituksen esitystä, joissa on kyse EU-
lainsäädännön täytäntöönpanosta. Suurimmassa osassa hallituksen esityk-
sistä tuotiin ainakin yleispiirteisesti esille esityksestä annettujen lausuntojen 
sisältö, mitä voidaan pitää myönteisenä. On johdonmukaista, että lausunto-
jen sisältöä eritellään tarkemmin hallituksen esitysten laatimisohjeissa ku-
vatulla tavalla erillisessä lausuntokoosteessa. Kuitenkin vain kolmasosassa 
tarkasteltuja esityksiä oli mainittu, että lausunnoista olisi laadittu kooste, 
ja kerrottu, mistä lausuntokooste on löydettävissä. Lausuntokoosteen tulisi 
olla helposti löydettävissä etenkin niissä tilanteissa, joissa hallituksen esi-
tykseen sisältyy vain pääpiirteet lausuntopalautteesta.

Ohjeiden mukaan 
lausuntopalautteen 
vaikutus on kerrottava
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Esityksissä tuotiin vaihtelevasti esille, miten esitysluonnoksesta annetut 
lausunnot olivat vaikuttaneet esityksen lopulliseen sisältöön. Noin kahdessa 
kolmasosassa tarkastelluista hallituksen esityksistä lausuntojen perusteella 
tehtyjä muutoksia ei mainittu tai niistä kerrottiin ainoastaan yleisluontei-
sesti. Osassa esityksistä oli esimerkiksi todettu, että ”lausunnot on pyritty 
ottamaan huomioon” tai että ”lausuntojen johdosta on tehty tarkennuksia”. 
Niistä ei käy ilmi, minkälainen vaikutus lausunnoissa esitetyllä palautteel-
la on ollut esityksen lopulliseen sisältöön. Lausuntojen perusteella tehdyt 
muutokset tulisikin kertoa selvästi. 

Lausuntopalautteeseen reagointi olisi erityisen tärkeää tuoda esille niis-
sä tapauksissa, joissa hallituksen esityksellä täytäntöönpantava EU-säädös 
on sisältänyt kansallista liikkumavaraa ja lausunnoissa on esitetty näkemyk-
siä liikkumavaran käytöstä. Tällöin esityksestä kävisi selvemmin esille, mi-
ten kansallista liikkumavaraa on käytetty sidosryhmien – esimerkiksi yri-
tysten – näkemykseen nähden. 

Muiden maiden täytäntöönpanoa kuvattiin niukasti

Hyvän lainvalmistelun periaatteisiin kuuluu myös se, että hallituksen esi-
tyksessä kuvataan muiden maiden tapoja säädellä vastaavasta asiasta. Hal-
lituksen esitysten laatimisohjeissa todetaan, että hallituksen esityksessä on 
tarpeen mukaan selostettava asiaan liittyvää ulkomaista lainsäädäntöä ja vi-
reillä olevia lainsäädäntöhankkeita. Edelleen ohjeissa on todettu, että lain-
säädäntökatsauksella on selostettava vastaavia valmisteilla olevia tai toteu-
tettuja ratkaisuja erityisesti Pohjoismaissa ja EU:n jäsenmaissa.35

Hallituksen esityksissä on selostettu varsin harvoin muiden maiden to-
teuttamia tai niissä valmisteilla olevia lainsäädäntöratkaisuja EU-säädös-
ten täytäntöönpanossa. Tällaista kuvausta sisältyi vain noin kolmasosaan 
tarkastelluista esityksistä. Toisaalta on ymmärrettävää, että muiden jäsen-
valtioiden täytäntöönpanotapojen kuvaamista voi hankaloittaa täytäntöön-
panomenettelyjen eteneminen rinnakkain. Tästä huolimatta olisi hyödyllis-
tä, että hallituksen esityksissä pystyttäisiin kertomaan esimerkiksi muiden 
jäsenvaltioiden tavoista käyttää direktiivin mahdollistamaa kansallista liik-
kumavaraa. Tällä tavalla esityksestä kävisi avoimemmin selville, miten Suo-
men sääntelytaso ja erityisesti kansallisen liikkumavaran käyttö asemoituu 
muiden maiden suunniteltuun tai toteutettuun sääntelyyn.

Lausuntopalautteen 
vaikutus tuotiin harvoin 
konkreettisesti esille

Muiden jäsenmaiden kansallisen 
liikkumavaran käytön kuvaaminen 
antaisi vertailupohjaa
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KV-vertailu tupakkatuotedirektiivin täytäntöönpanoa 
koskevassa hallituksen esityksessä 

Tupakkatuotedirektiivin (2014/40/EU) täytäntöönpanoa koskevassa 
hallituksen esityksessä (HE 15/2016 vp) tehtiin selkoa muiden jäsen
valtioiden ratkaisuista direktiivin täytäntöönpanosta siltä osin kuin se 
oli mahdollista. Kyseisessä esityksessä todettiin, että täytäntöönpano 
on kesken useimmissa EU-jäsenvaltioissa, minkä vuoksi virallista tie-
toa muiden jäsenvaltioiden lainsäädäntöratkaisuista oli saatavilla ra-
jallisesti. Tästä huolimatta esityksessä on tuotu mahdollisuuksien mu-
kaan esille, millaisia ratkaisuja muissa jäsenvaltioissa on suunnitteilla. 
Esitykseen sisältyy muun muassa kuvailua muiden jäsenvaltioiden 
täytäntöönpanosuunnitelmista kansallisten liikkumavaraa sisältävien 
säännösten osalta. Vastaavanlaista kuvailua muiden jäsenvaltioiden 
täytäntöönpanotoimista sisältyi hankintalain kokonaisuudistusta kos-
kevaan hallituksen esitykseen (HE 108/2016 vp).

4.2	 Täytäntöönpanoa tehdään eriasteisilla 
säädöksillä 

Säädöstasolla ja täytäntöönpanotekniikalla on vaikutusta 
täytäntöönpanoprosessin nopeuteen

EU-direktiivit jättävät jäsenvaltioiden harkittaviksi täytäntöönpanon keinot. 
Siten voidaan esimerkiksi harkita, toteutetaanko direktiivien täytäntöönpano 
eduskuntalailla vai lakia alemmanasteisilla säädöksillä. Jäsenvaltioiden har-
kintaan jää myös täytäntöönpanossa käytettävä tekniikka edellyttäen, että 
se täyttää tehokkaan täytäntöönpanon yleiset edellytykset. 

Perustuslaissa (731/1999) asetetaan Suomessa oikeudelliset ehdot sille, 
millä säädöstasolla EU-lainsäädäntöä voidaan panna kansallisesti täytän-
töön. Perustuslain 80 §:n mukaan lailla on säädettävä yksilön oikeuksien ja 
velvollisuuksien perusteista sekä asioista, jotka kuuluvat perustuslain mu-
kaan muuten lain alaan. 

Perustuslaissa asetetaan varsin tiukat edellytykset sille, miten EU-
peräisen sääntelyn täytäntöönpanossa on mahdollista hyödyntää eri vaihto
ehtoja. Suomessa on siten varsin rajalliset mahdollisuudet panna EU-lain-
säädäntöä kansallisesti täytäntöön lakia alemmanasteisilla säädöksillä tai 
vaihtoehtoisilla sääntelykeinoilla. Joissakin jäsenvaltioissa on Suomea laa-
jemmat mahdollisuudet saattaa EU-säädökset osaksi kansallista oikeus
järjestystä lakia alemmanasteisella kansallisella sääntelyllä. 

Suurin osa tarkastelluista hallituksen esityksistä käsitteli sellaisen EU-
lainsäädännön täytäntöönpanoa, josta oli säädettävä perustuslain mukaan 
lailla. Tämän vuoksi tarkastelluissa esityksissä ei juuri ollut mahdollisuut-
ta hyödyntää lakia alemmanasteisia täytäntöönpanokeinoja. Ainoastaan 
kahdessa esityksessä oli harkittu täytäntöönpanon toteuttamista muuten 
kuin lailla. 
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Täytäntöönpanon toteuttaminen esimerkiksi asetuksilla on lakien säätä-
miseen verrattuna huomattavasti nopeampi ja kevyempi prosessi. Täytän-
töönpanon säädöstaso on kuitenkin määriteltävä perustuslain perusteella.36  
Täytäntöönpanon oikea-aikaisuuden kannalta on kuitenkin tarkoituksen-
mukaista, että täytäntöönpanoa suunniteltaessa arvioidaan mahdollisuudet 
käyttää lakia alemmanasteisia säädöksiä. Tällainen vaihtoehtojen arviointi 
on linjassa hyvän lainvalmistelun periaatteiden ja aiemmin kuvattujen oh-
jeistusten kanssa. 

Täytäntöönpanon nopeuteen vaikuttaa myös täytäntöönpanotekniikka. 
Suomessa täytäntöönpanotekniikkana käytetään tyypillisesti ns. uudelleen-
kirjoittamista, jossa EU-säädös sisällytetään kansalliseen lainsäädäntöön 
noudattamalla kansallista lakitekniikkaa ja mahdollisuuksien mukaan kan-
sallisia käsitteitä. Uudelleenkirjoittamista suositellaan käytettäväksi erityi-
sesti silloin, kun täytäntöönpantavassa EU-säädöksessä jätetään kansallis-
ta liikkumavaraa.37 Suurin osa tarkastelluista hallituksen esityksistä sisälsi 
kansallista liikkumavaraa, ja niissä oli hyödynnetty uudelleenkirjoittamis-
tekniikkaa. Toisaalta uudelleenkirjoittaminen on työlästä ja sitoo viran-
omaisten resursseja.

Täytäntöönpanossa on mahdollista hyödyntää myös muita tekniikoita, 
joita ovat inkorporointi ja viittaaminen. Näiden tekniikoiden käyttö on kui-
tenkin varsin rajallista. Lainlaatijan EU-oppaan mukaan kyseiset tekniikat 
soveltuvat lähinnä silloin, kun täytäntöönpantava EU-säädös on hyvin yksi-
tyiskohtainen eikä sisällä kansallista liikkumavaraa.38 Täytäntöönpanotek-
niikka onkin valittava viime kädessä täytäntöönpantavan säädöksen sisällön 
perusteella. Täytäntöönpanossa olisi syytä pyrkiä hyödyntämään laajasti eri-
laisia täytäntöönpanotekniikoita riippuen lainsäädännön sisällöstä. 

Laajat kokonaisuudistukset voivat olla tarkoituksenmukaisia, mutta 
ne aiheuttavat riskejä täytäntöönpanon oikea-aikaisuudelle

EU-lainsäädännön kansallisessa täytäntöönpanossa on mahdollista mene-
tellä siten, että täytäntöönpano liitetään osaksi laajempaa säädöshanketta, 
jossa vastataan samalla pelkästään kansallisiin lainsäädännön uudistamis
tarpeisiin.39  Tällainen toimintatapa voi olla tarkoituksenmukainen tie-
tyissä tilanteissa, mutta toisaalta on huomioitava, että laajojen lain
säädäntöhankkeiden läpivienti voi aiheuttaa riskejä täytäntöönpanon 
oikea-aikaisuudelle. 

Suomessa tehdään säännöllisesti lainsäädäntöuudistuksia, joissa EU-
lainsäädännön täytäntöönpanon yhteydessä vastataan myös kansallisiin 
lähtökohtiin perustuviin lainsäädännön uudistamistarpeisiin. Kokonais-
uudistusten tekeminen voikin olla perusteltua esimerkiksi lainsäädännön 
johdonmukaisuuden kannalta. EU-lainsäädännön täytäntöönpanon ja ko-
timaisen lainsäädännön uudistaminen toisistaan erillisinä lakimuutoksina 
voi johtaa vallitsevan oikeustilan epäselvyyteen, mikä on haitallista yksilöi-
den, yritysten ja viranomaisten kannalta.

Kansallisista lähtökohdista tehtävä lainsäädännön uudistaminen samas-
sa prosessissa EU-lainsäädännön täytäntöönpanon kanssa voi pitkittää täy-
täntöönpanoprosessia ja aiheuttaa viivästymisiä. Uudistuksia harkittaessa 
tulisikin arvioida myös täytäntöönpanoviivästysten riskejä. Viivästyneen 
täytäntöönpanon riskit eivät rajoitu ainoastaan mahdollisiin taloudellisiin 
sanktioihin, vaan viivästymisistä aiheutuu myös oikeudellista epävarmuutta. 
Toisaalta myös taloudellisten sanktioiden riskin voidaan todeta kasvaneen, 

Arviointi laintasoisesta 
sääntelystä on tehtävä 
tapauskohtaisesti perustuslain 
säännökset huomioiden

Täytäntöönpanotekniikka 
on valittava EU-säädöksen 
sisällön perusteella

Laajojen kokonaisuudistusten 
yhteydessä on arvioitava riskejä
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sillä komissio vaatii nykyään aiempaa systemaattisemmin EU-tuomioistuinta 
määräämään taloudellisia sanktioita viivästymistilanteissa. Komissio on 
nimenomaisesti todennut, että vaikka jäsenvaltio panisi direktiivin täytän-
töön EU-tuomioistuimessa vireillä olevan oikeudenkäynnin aikana, komis-
sio ei myöskään enää peru kannettaan pelkästään tästä syystä.40

Lainsäädäntöhankkeiden priorisoinnissa on huomioitava myös 
valtiontaloudelliset riskit

EU-lainsäädännön kansalliseen täytäntöönpanoon vaikuttavat myös kysy-
mykset lainsäädäntöhankkeiden priorisoinnista. Tällä viitataan siihen, an-
netaanko lainvalmistelussa etusija – esimerkiksi resurssien ja aikataulujen 
suhteen – kotimaisille lainsäädäntöuudistuksille vai EU-lainsäädännön täy-
täntöönpanolle. Täytäntöönpano voi viivästyä myös esimerkiksi kotimais-
ten lainvalmisteluhankkeiden priorisoinnin vuoksi.

EU-lainsäädännön täytäntöönpano on erityislaatuista lainvalmistelua 
siinä mielessä, että täytäntöönpanossa epäonnistuminen aiheuttaa huo-
mattavan suurten valtiontaloudellisten sanktioiden riskin. Lainsäädäntö-
hankkeita ja -ratkaisuja priorisoitaessa tulisikin arvioida, minkälainen vai-
kutus erilaisilla ratkaisuilla voi olla erityisesti valtiontaloudellisten riskien 
toteutumiseen.

4.3	 Hallinnonalarajat ylittävien hankkeiden 
vastuunjakoa olisi selkiytettävä

Usean ministeriön välisten, hallinnonalarajat ylittävien täytäntöönpano-
hankkeiden merkitys on korostunut nykyisen komission toimintalinjaus-
ten myötä. Komission puheenjohtaja Jean-Claude Juncker on linjannut, et-
tä ”EU on suurempi ja kunnianhimoisempi suurissa asioissa ja pienempi ja 
vaatimattomampi pienissä asioissa”.41 Komission tiedonantojen perusteel-
la tällainen toimintalinja on omaksuttu myös lainsäädäntöpolitiikassa. 42

Hallinnonalarajat ylittäviin täytäntöönpanohankkeisiin on kiinnitetty 
huomiota muun muassa direktiivien täytäntöönpanoviivästyksiä koskevas-
sa selvityksessä. Selvityksessä todetaan, että ministeriöiden välisen yhteis-
työn varmistaminen on erityisen tärkeää silloin, kun EU-säädöksen neu-
votteluista vastaava ministeriö ei vastaa direktiivien täytäntöönpanosta tai 
kun täytäntöönpano tapahtuu useissa ministeriöissä. Selvityksessä ehdote-
taan, että yhteistyö ministeriöiden ja muiden tahojen välillä varmistetaan 
jo neuvottelujen aikana.43

Usean ministeriön väliset täytäntöönpanohankkeet voivat aiheuttaa ris-
kejä täytäntöönpanon onnistumiselle.44 Hallinnonalarajat ylittävien täytän-
töönpanohankkeiden hankaluudeksi on joissakin tapauksissa osoittautunut 
ministeriöiden vastuusuhteiden epäselvyys. Täytäntöönpanosta vastaavan 
ministeriön määrittäminen ei ole ollut kaikissa hankkeissa yksiselitteistä, 
millä on puolestaan ollut vaikutusta täytäntöönpanon läpivientiin. Epäsel-
vät vastuusuhteet hidastavat täytäntöönpanon käynnistämistä ja luovat vii-
västymisen riskin. 

Hallinnonalarajat ylittävien täytäntöönpanohankkeiden onnistumista 
helpottaa ennakoiva ja riittävän aikaisessa vaiheessa tapahtuva yhteyden
pito ministeriöiden välillä. Täytäntöönpanon vastuutahot sekä pääasiallinen 
vastuuministeriö pitäisi tunnistaa jo varhaisessa vaiheessa, jolloin myös sään-
telyn sisältöön kyetään vaikuttamaan tarkoituksenmukaisesti.

Monialaisten hankkeiden 
ongelmana ovat vastuunjaon 
epäselvyydet

Hankkeiden läpivienti edellyttää 
aktiivista koordinaatiota
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Ministeriöiden välinen yhteistyö yhteisrakentamisdirektiivin 
täytäntöönpanossa

Tarkastuksessa tehtiin tapaustarkastelu ns. yhteisrakentamisdirektiivin 
(2014/61/EU) täytäntöönpanosta. Direktiivi ja sen täytäntöönpaneva 
kotimainen lainsäädäntö koskevat yhteiskunnan toiminnan kannal-
ta keskeisiä infrastruktuuriverkkoja, kuten viestintä-, sähkö-, kaasu-, 
lämmönjakelu-, liikenne-, vesi- ja viemäriverkkoja. Siten kyseessä oli 
soveltamisalaltaan varsin laaja lainsäädäntöhanke, joka edellytti mi-
nisteriöiden välistä työskentelyä. Päävastuullisena täytäntöönpanossa 
oli liikenne- ja viestintäministeriö.

Tapaustarkastelussa kiinnitettiin huomiota ministeriöiden väli-
sen työskentelyn toimivuuteen kansallisessa täytäntöönpanossa. Mi-
nisteriöiden välinen yhteistyö oli osa täytäntöönpanon suunnittelus-
ta vastanneen työryhmän työskentelyä. Työryhmä koostui pääasiassa 
ministeriöiden ja virastojen edustajista mutta myös muutamien sidos-
ryhmien edustajista. 

Tarkastushaastatteluissa työryhmän toimintaa pidettiin toimivana 
ja laajasti kannatettavana. Työryhmän toiminta järjestettiin teemoittain: 
kokouksien aiheet päätettiin etukäteen ja aiheiden perusteella puoles-
taan päätettiin, ketkä osallistuvat kokouksiin. Yhteistyötä tehtiin lisäksi 
siten, että LVM:n lainvalmistelijat pitivät yhteyttä muiden ministeriöi-
den, erityisesti OM:n, TEM:n ja YM:n, kanssa. Yhteydenpito aloitettiin 
jo siinä vaiheessa, kun direktiivin sisällöstä käytiin neuvotteluja EU:ssa. 
Useat tapaustarkastelussa haastatellut kiittelivät, että toimivaltaises-
ta ministeriöstä eli liikenne- ja viestintäministeriöstä oltiin hyvin yh
teydessä muihin ministeriöihin ja sidosryhmiin. 
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5	 Onko EU-säädösten mahdollistamaa 
kansallista liikkumavaraa 
hyödynnetty avoimesti ja 
perustellusti?

EU-lainsäädännön mahdollistama kansallisen liikkumavaran käyttö ei ai-
na ilmene selkeästi hallituksen esityksestä, vaikka liikkumavaran olemassa
olosta olisi esityksessä mainittu. Kansallisen liikkumavaran sisältöä ei ole 
kuvattu riittävän selkeästi eikä hallituksen esityksistä käy riittävästi ilmi, 
miltä osin kansalliset säädösehdotukset johtuvat EU-oikeuden velvoitteis-
ta ja miltä osin puhtaasti kansallisista tarpeista.

Kansallisen liikkumavaran käytön kannalta on olennaista, että käytön 
vaikutukset tuodaan selkeästi esille hallituksen esityksessä. Hallituksen 
esityksissä on melko harvoin perusteltu liikkumavaran käyttöä tai arvioitu 
liikkumavaran käytön vaikutuksia. Vaikutusarviointi olisi erityisen tärkeää 
niissä tilanteissa, joissa harkitaan minimiharmonisointidirektiivin asetta-
maa tasoa tiukempaa kansallista sääntelyä.

5.1	 Kansallisen liikkumavaran sisältöä ei ole 
aina kuvattu selkeästi

EU-direktiivit ovat tavoitesääntelyä, jotka jättävät aina jossain määrin 
liikkumavaraa kansalliseen täytäntöönpanoon. Liikkumavaran laajuus 
riippuu kuitenkin siitä, onko direktiivi minimiharmisointi- vai maksimi
harmonisointidirektiivi. Minimiharmonisointidirektiivit asettavat minimi
vaatimukset kansalliselle sääntelylle. Tällöin jäsenvaltio voi myös päättää 
direktiiviä tiukemmasta sääntelystä. Maksimiharmonisointidirektiivit eivät 
salli direktiivin asettamaa tasoa pidemmälle meneviä kansallisia ratkaisu-
ja. Liikkumavara voi ilmetä myös muilla tavoilla. Direktiivi voi jättää avoi-
meksi esimerkiksi erilaisia toimintavaihtoehtoja. Myös EU-asetukset voi-
vat tosiasiallisesti sallia kansallista liikkumavaraa esimerkiksi määräämällä 
jäsenvaltioille sallituista poikkeuksista.

Kansallisen liikkumavaran käyttöä ei voida todeta yksiselitteisesti huo-
noksi tai hyväksi ratkaisuksi. Erilaisten lainsäädäntöratkaisujen vaikutukset 
on arvioitava tapauskohtaisesti. Liikkumavaran käyttö voi olla tarpeellista ja 
perusteltavissa, jotta EU-säädös voidaan sovittaa suomalaisen yhteiskunnan 
erityispiirteisiin ja jotta se on sopusoinnussa oikeusjärjestyksemme perus-
systematiikan kanssa. Liikkumavaran käyttö saattaa olla tarpeen myös esi-
merkiksi, jotta voidaan saavuttaa tiettyjä yhteiskunnallisia tavoitteita, ku-
ten työntekijöiden suojelua. Toisaalta liikkumavaran käyttöä – erityisesti 
minimiharmonisointidirektiivien yhteydessä – tulee ehdottomasti arvioida 
myös siitä näkökulmasta, aiheuttaako se sääntelyn tavoitteisiin nähden yli-
määräisiä ja suhteettomia kustannuksia yrityksille tai kansalaisille. Tällaista 
arviointia korostetaan myös valtioneuvoston EU-vaikuttamisstrategiassa.45

On keskeistä, että liikkumavaran käyttö tulee esille läpinäkyvällä tavalla. 
Tämä on tärkeää hyvän lainvalmistelun periaatteiden sekä eduskunnan lain-
säädäntövallan kannalta. Eduskunnalla tulee olla tieto siitä, mitkä asiat ovat 

Liikkumavaran käyttöä tulee 
arvioida sen aiheuttamien 
ylimääräisten kustannusten 
näkökulmasta 
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lähtöisin kansallisista ratkaisuista ja mitkä asiat ovat puhtaasti EU-lähtöisiä. 
Hallituksen esityksen perusteluissa on selostettava selkeästi, miltä osin kan-
salliset säädösehdotukset johtuvat EU-oikeuden velvoitteista ja miltä osin 
kansallista sääntelyä ehdotetaan puhtaasti kansallisten tarpeiden vuoksi. 

Liikkumavaran käyttö ei käy selkeästi ilmi hallituksen esityksistä 

Tarkastuksessa koottiin EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa koskeva, viime
aikaisista hallituksen esityksistä koostuva aineisto, jonka perusteella sel-
vitettiin, miten avoimesti kansallisen liikkumavaran käyttöä on kuvattu ja 
perusteltu viimeaikaisissa hallituksen esityksissä. Aineisto koostui 31:stä 
hallituksen esityksestä, jotka oli annettu vuosina 2015–2016. 

Kansallista liikkumavaraa – eli sitä, millaisia vaihtoehtoja tai poikkeus-
mahdollisuuksia direktiivi sallii kansallisessa täytäntöönpanossa – tuotiin 
hallituksen esityksissä esiin vaihtelevasti. Noin kahdessa kolmasosassa (21 
esityksessä) tuotiin tavalla tai toisella esille, että täytäntöönpantava säädös 
sisälsi kansallista liikkumavaraa. Kansallisen liikkumavaran sisällön hah-
mottaminen oli kuitenkin osittain hankalaa, sillä kansallisen liikkumavaran 
laajuus ja mahdollisuudet eivät kaikissa esityksissä tulleet selkeästi ilmi esi-
tyksen tekstistä. Liikkumavaran käyttöä oli selostettu ja perusteltu konk-
reettisesti kaikkiaan 13:ssa niistä esityksistä, joiden oli todettu sisältävän 
kansallista liikkumavaraa (21 esitystä). Kaikista liikkumavaraa sisältäneis-
tä esityksistä seitsemässä oli puolestaan ehdotettu kansallista lisäsääntelyä. 
Kaikissa hallituksen esityksissä liikkumavaran käytön arviointi ei ollut mah-
dollista pelkästään esityksen tekstin perusteella, vaan arviointi saattoi edel-
lyttää alkuperäisen direktiivin tekstin ja hallituksen esityksen tekstin ver-
tailua. Useimmissa tapauksissa kansallisen liikkumavaran laajuudesta sai 
käsityksen lukemalla hallituksen esityksen kuvausta täytäntöönpantavan 
EU-säädöksen sisällöstä, josta liikkumavaran mahdollisuuksia pystyi hah-
mottamaan epäsuorasti. 

Joissakin aineiston sisältämissä hallituksen esityksissä kuvattiin 
liikkumavaran olemassaoloa ja liikkumavaran käytön mahdollisuuksia 
seikkaperäisesti. Parhaimmillaan liikkumavara tuotiin esille osoittamal-
la selkeästi, millaisia vaihtoehtoja direktiivi mahdollistaa jäsenvaltioille. 

Kansallisen liikkumavaran käytöstä tulisi tehdä selkoa avoimesti. Tä-
mä on olennaista muun muassa siksi, että hallituksen esitys toimisi asian
mukaisesti eduskunnan päätöksenteon tukena. Lisäksi liikkumavaran käyt-
töä tulee selostaa avoimesti myös siksi, että käytön tarkoituksenmukaisuutta 
voitaisiin arvioida. Niiden esitysten, joissa on kuvattu selkeästi liikkuma
varan käyttöä, määrää voidaan pitää melko vähäisenä, kun otetaan huo
mioon esimerkiksi edellä mainittujen ohjeiden suositukset liikkumavaran 
käytön avoimesta kuvaamisesta.

Oikeusministeriö ilmoittaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan 
lausunnossa, että parhaillaan uudistettavissa hallituksen esitysten laatimista 
koskevissa ohjeissa tullaan korostamaan kansallisen liikkumavaran kuvausta.

Liikkumavaran sisältöä kuvattiin 
hallituksen esityksissä vaihtelevasti
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31 hallituksen esitystä: 
--> pääosa koski direktiivien täytäntöönpanoa 

--> myös asetuksen täytäntöönpanoa koskevia esityksiä 

21 esityksestä kävi tavalla tai toisella ilmi, että säädökseen liittyi kansallista liikkumavaraa 
--> liikkumavaran hahmottaminen oli osittain hankalaa

12 esityksessä oli kerrottu selkeästi, oliko liikkumavaraa käytetty 
 ja/tai miten sitä oli käytetty

8 esityksessä ehdotettiin EU-säädöksen minimitasoa tiukempaa kansallista sääntelyä  
--> Vain kolmessa arvioitiin lisäsääntelyn vaikutuksia

Kuvio 8: Aineiston kuvaus

Vastaavuustaulukoilla voidaan osoittaa kansallisten säännösten ja 
direktiivin säännösten suhde

Komissio vaatii jäsenvaltioita toimittamaan sille ns. vastaavuustaulukon 
tiettyjen direktiivien täytäntöönpanon yhteydessä. Vastaavuustaulukko 
on asiakirja, josta ilmenee direktiivin artiklojen ja kansallisten säännösten 
keskinäinen suhde. Vastaavuustaulukosta on osoitettavissa, millä kansalli-
silla säädöksillä ja säännöksillä direktiivin säännökset on pantu täytäntöön.

Vastaavuustaulukoiden käytöllä voidaan edistää EU-lainsäädännön täy-
täntöönpanon avoimuutta. Vastaavuustaulukko edistää osaltaan myös kansal-
lisen liikkumavaran käyttämisen seurantaa, sillä direktiivin artiklat ovat hel-
posti jäljitettävissä kansallisiin säännöksiin. Näistä syistä olisi syytä harkita 
vastaavuustaulukoiden sisältämän tiedon laajempaa hyödyntämistä ainakin 
niissä tilanteissa, joissa komissio edellyttää vastaavuustaulukon laatimista. 

Hallituksen esitysten tarkastelussa havaittiin, ettei yhdessäkään aineis-
toon kuuluneessa esityksessä ollut mainintaa vastaavuustaulukon laatimi-
sesta. Olisi suositeltavaa, että mahdollisesta vastaavuustaulukon laatimises-
ta ilmoitettaisiin selvästi hallituksen esityksessä. Lisäksi olisi suositeltavaa, 
että vastaavuustaulukot olisivat avoimesti ja helposti saatavilla esimerkiksi 
täytäntöönpanosta vastaavan ministeriön internetsivuilla.

Vastaavuustaulukkoja voisi 
hyödyntää laajemmin
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5.2	 Liikkumavaran käytön perusteluissa 
ja vaikutusten arvioinnissa on 
parannettavaa

Hyvään lainvalmisteluun kuuluu, että lakiehdotuksen vaikutukset arvioi-
daan ja esitetään selkeästi ja kattavasti. Kansallisen liikkumavaran käytön 
kannalta on olennaista, että käytön vaikutukset tuodaan selkeästi esille hal-
lituksen esityksessä. Kansallisen liikkumavaran käyttö ei saa johtaa tarpeet-
tomiin ja suhteettomiin kustannuksiin esimerkiksi yritysten ja kansalaisten 
tai valtiontalouden näkökulmasta. Vaikutusarvioinnin merkitystä voidaan 
korostaa erityisesti niissä tilanteissa, joissa harkitaan minimiharmonisointi
direktiivin asettamaa tasoa tiukempaa kansallista sääntelyä.

Kansallisen liikkumavaran käytön vaikutuksia ei ole aina arvioitu niissä 
tarkastuksessa läpikäydyissä hallituksen esityksissä, joissa on asetettu EU-
säädöksen minimitasosta tiukempaa kansallista sääntelyä. Seitsemässä ai-
neistoon kuuluneessa esityksessä ehdotettiin minimitasoa tiukempaa kan-
sallista sääntelyä, mutta vain kolmessa oli arvioitu kansallisen lisäsääntelyn 
vaikutuksia esimerkiksi yrityksille ja kansalaisille. Määrää voidaan pitää vä-
häisenä, sillä kansallista lisäsääntelyä tulisi perustella esimerkiksi positii-
visten vaikutusten arvioinnilla. 

Kansallisen liikkumavaran käytön perusteluissa on parannettavaa. Vain 
harvoissa hallituksen esityksissä liikkumavaran käytön perusteluissa vii-
tattiin vaikutusten arviointiin. Hallituksen esityksissä vaikutusarviointi oli 
muutenkin melko yleispiirteistä. Esimerkiksi numeerisia vaikutusarviointeja 
esitettiin varsin harvoin, ja taloudellisia vaikutuksia arvioitiin lähinnä sanal-
lisesti. Toisaalta joissakin hallituksen esityksissä todettiin, että vaikutusten 
arviointia hankaloittaa tarpeellisen pohjatiedon puuttuminen.

Kansallisen liikkumavaran tarkoituksenmukaista hyödyntämistä vaikeut-
taa se, ettei kansallinen liikkumavara ole vakiintunut ja yksiselitteinen käsi-
te. Kansallisen liikkumavaran tunnistaminen direktiivin tekstistä voi myös 
olla hankalaa. On silti suositeltavaa, että liikkumavaran käytön vaikutuksia 
arvioidaan avoimesti ja kattavasti, sillä nimenomaan vaikutusarvioinnilla 
voitaisiin perustella kansallisen liikkumavaran käyttöä. Ilman asianmukai-
sia perusteluja ei voida varmistua liikkumavaran käyttöä koskevien ratkai-
sujen tarkoituksenmukaisuudesta.

Vaikutusarvioinnin merkitys 
korostuu harkittaessa minimitasoa 
tiukempaa kansallista sääntelyä

Kansallista lisäsääntelyä ei aina 
perusteltu vaikutusarvioinnilla
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Kansallisen liikkumavaran käyttö yhteisrakentamisdirektiivin 
täytäntöönpanossa

Yhteisrakentamisdirektiivin (2014/61/EU) täytäntöönpanossa kansal-
lisen liikkumavaran käyttö oli suunnitelmallista ja läpinäkyvää. Direktii-
vin täytäntöönpanoa koskevassa hallituksen esityksessä (HE 116/2015 
vp) on selostettu, miltä osin direktiivi jättää jäsenvaltioille kansallista 
liikkumavaraa ja miten sitä on hyödynnetty. Täytäntöönpanosta laa-
dittiin myös komissiolle toimitettava vastaavuustaulukko, josta käy il-
mi, millä säännöksillä mikäkin direktiivin artikla on pantu täytäntöön. 
Liikkumavaran käyttöä pohdittiin ja suunniteltiin aktiivisesti esitystä 
valmistelleessa työryhmässä sekä sidosryhmien kanssa.

Kansallista liikkumavaraa käytettiin direktiivin täytäntöönpanossa 
siten, että kansallisessa lainsäädännössä asetettiin direktiivin minimi-
tasoa tiukempia vaatimuksia esimerkiksi laajentamalla direktiivissä esi-
tettyä lainsäädännön soveltamisalaa. Näiden ratkaisujen perustelut esi-
tettiin avoimesti hallituksen esityksessä. Tapaustarkastelu osoitti, että 
ainakin yksittäistapauksessa kansallisen liikkumavaran käyttö ja direk-
tiiviä tiukempien vaatimusten asettaminen voi olla välttämätöntä, jot-
ta voidaan ottaa riittävällä tavalla huomioon kansalliset olosuhteet ja 
erityispiirteet ja jotta sääntelykokonaisuudesta tulee johdonmukainen.



Liite: Miten tarkastettiin
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Tässä liitteessä kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on päädytty ja min-
kälaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyödyntäminen

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittää, mitkä hallinnon sisäiset ja toiminta
ympäristöstä johtuvat seikat luovat edellytyksiä EU-lainsäädännön tehok-
kaalle kansalliselle täytäntöönpanolle.

Tarkastuksen tuloksia voidaan hyödyntää kehitettäessä EU-lainsäädän-
nön täytäntöönpanoon liittyviä koordinointi- ja tukitoimintoja sekä valtio-
neuvoston tasolla että ministeriökohtaisesti.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot  valtioneuvoston 
kanslialta, oikeusministeriöltä, valtiovarainministeriöltä, työ- ja elinkeino
ministeriöltä, liikenne- ja viestintäministeriöltä, sosiaali- ja terveys
ministeriöltä, ulkoasiainministeriöltä, maa- ja metsätalousministeriöltä 
ja ympäristöministeriöltä, jotka kaikki antoivat lausunnon. Lausunnois-
sa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laa-
dittaessa. Lausunnot ja niistä tehty yhteenveto löytyvät tarkastusviraston 
verkkosivuilta.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset

1.	 Onko EU-lainsäädännön, erityisesti EU-direk-
tiivien, täytäntöönpanotilanne parantunut viime 
vuosina, ja mitkä tekijät muutokseen ovat vaikut-
taneet?

2.	 Miten hyvin tehokkaan täytäntöönpanon edelly-
tyksistä on huolehdittu valtioneuvostossa?

3.	 Noudatetaanko EU-direktiivien ja -asetusten 
täytäntöönpanossa EU-oikeutta ja hyvän lain
valmistelun periaatteita?

4.	 	Onko EU-säädösten mahdollistamaa kansallista 
liikkumavaraa hyödynnetty perustellusti ja avoi-
mesti?

Kriteerit: Hallinnon rakenteet, käytännöt ja toimen
piteet luovat edellytyksiä EU-lainsäädännön tehok-
kaalle täytäntöönpanolle.

Aineistot: haastattelut, asiakirja-aineisto. 

Analyysimenetelmät: sisällönanalyysi.

Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmät

Kriteerit: Suomen EU-jäsenvelvoitteet edellyttävät di-
rektiivien oikea-aikaista ja oikeasisältöistä täytäntöön
panoa sekä EU-asetusten vaatimien täydentävien 
kansallisten säädösten antamista. Eduskunta on edel-
lyttänyt viivästyksiin puuttumista suunnitelmallisem-
min (SuVM 1/2014 vp – VNS 6/2013 vp; EK 3/2014 vp).

Aineistot: komission tilastot, EUTORI-tietojärjestel-
män tilastot sekä ulkoasiainministeriön julkaisut ”Suo-
men hallituksen toimet EU-tuomioistuinasioissa ja EU-
rikkomusasioissa”.

Analyysimenetelmät: kuvaileva tilastollinen analyysi.

Kriteerit: EU-lainsäädännön täytäntöönpanossa tu-
lee noudattaa EU-oikeutta ja perustuslakia sekä 
tarkoituksenmukaisella tavalla myös annettuja ohjei-
ta ja hyvän lainvalmistelun periaatteita.

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

Analyysimenetelmät: sisällönanalyysi.

Kriteerit: Eduskunnan lainsäädäntövallan varmistami-
seksi kansallisen liikkumavaran ja sen käytön tulisi käy-
dä selkeästi ilmi hallituksen esityksestä. Pyrkimyksenä 
tulee olla, ettei kansallinen lisäsääntely aiheuta tarpee-
tonta tai suhteetonta hallinnollista taakkaa yksityisille 
tahoille tai viranomaisille.

Aineistot: hallituksen esityksistä koostuva aineisto.

Analyysimenetelmät: sisällönanalyysi.
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Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastuksen toteutusaika oli 27.1.2016–31.8.2017. Haastattelukäynnit 
Energiateollisuus ry:een, liikenne- ja viestintäministeriöön, maa- ja metsä
talousministeriöön, oikeusministeriöön, sosiaali- ja terveysministe
riöön, Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom ry:een, työ- ja 
elinkeinoministeriöön, ulkoasiainministeriöön, valtiovarainministeriöön, 
valtioneuvoston kansliaan, Viestintävirastoon ja ympäristöministeriöön teh-
tiin aikavälillä helmi-joulukuu 2016. Lisäksi haastateltiin puhelimitse liiken-
ne- ja viestintäministeriön, maa- ja metsätalousministeriön ja ympäristö
ministeriön edustajia.

Tarkastuksen tekijät

Tarkastuksen tekivät johtava tuloksellisuustarkastaja Anna Hyvärinen 
(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 Näätänen (15.3.2017–31.8.2017) ja johtava tuloksel-
lisuustarkastaja Leena Kerppilä (1.8.2017–31.8.2017). Tarkastusta ohjasivat 
tuloksellisuustarkastuspäällikkö Lassi Perkinen (27.1.2016–14.8.2016) ja tu-
loksellisuustarkastuspäällikkö Leena Juvonen (15.8.2016–31.8.2017). 

Tarkastuksen tuloksiin liittyvät rajoitukset ja varaukset

Tarkastuksessa tehtiin täytäntöönpanon oikea-aikaisuutta koskeva tilas-
tollinen analyysi, jossa kiinnitettiin huomiota oikea-aikaisuuden toteutu-
miseen sekä Suomessa että ministeriökohtaisesti. 

Tarkastuksessa tehtiin myös hallituksen esitysten analyysi. Tarkastelta-
vana oli 31 EU-lainsäädännön täytäntöönpanoa koskevaa hallituksen esitys-
tä, jotka oli annettu vuosina 2015–2016. On huomioitava, että tarkastuksessa 
esitetyt havainnot koskevat vain aineistoon sisällytettyjä hallituksen esityk-
siä. Aineisto toimi esimerkkinä kansallisen liikkumavaran huomioon otta-
misessa, ja analyysin tulosten ja havaintojen perusteella voidaan tehdä suo-
situksia esimerkiksi siitä, miten kansallista liikkumavaraa olisi hallituksen 
esityksissä kuvattava ja perusteltava sekä miten sen vaikutuksia arvioidaan.
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