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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Asetuksiin sisallytettavat pitkat siirtymaajat

KANTELU

Kantelija arvostelee 26.2.2025 oikeuskanslerille osoittamassaan kantelussa maa- ja metsata-
lousministerion sdadosvalmistelua. Kantelijan mukaan ministeridssa ollaan valmistelemassa
elainten hyvinvointilain (693/2023) nojalla annettavia asetuksia niin, ettd asetuksiin ehdotettai-
siin poikkeuksellisen pitkia siirtymaaikoja.

Pyysin maa- ja metséatalousministeritta toimittamaan kantelun tutkimiseksi tarpeellisen selvityk-
sen. Selvityksessa tuli ilmoittaa, mitka elainten hyvinvointilain nojalla annettavat asetukset ovat
ministeridssa valmistelussa ja miten pitkia siirtymaaikoja niihin ollaan ehdottamassa. Pyysin
maa- ja metsatalousministeriotd myds arvioimaan ehdotettavia siirtyméaikoja perustuslain 2 8:n

ja 80 8&:n nékdkulmasta.

SELVITYS
Maa- ja metsatalousministerié on toimittanut selvityksensa 2.4.2025.
RATKAISU

Lahtokohtia

Perustuslain 2 8:n 1 momentin mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa val-

tiopaiville kokoontunut eduskunta.
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Perustuslain 3 8:n 1 momentin mukaan lainsaadantovaltaa kayttaa eduskunta.

Perustuslain 80 8:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio voi-
vat antaa asetuksia tassa perustuslaissa tai muussa laissa saadetyn valtuuden nojalla. Lailla
on kuitenkin saadettava yksilén oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka
perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen saa-

detty, asetuksen antaa valtioneuvosto.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannossa perustuslain 80 §:n merkitys on tasmentynyt
vuosien varrella. Suurin osa kaytanndsta koskee kuitenkin tilanteita, joissa valiokunta on arvioi-
nut sita, onko asetuksen antovaltuus liian laaja, eli koskeeko se sellaisia asioita, jotka kuuluisi-
vat lain alaan. Valiokunta on kaytdanndssaéan selventanyt setuksenantovaltuuden muotoilua kos-
kevia kriteereitd, joihin kuuluvat muun muassa vaatimus tasmallisyydesté ja tarkkarajaisuudesta
(ks. esim. PeVL 90/2022 vp; PeVL 26/2017 vp; PeVL 45/2016 vp). Samoin oikeuskirjallisuu-
dessa huomio on kiinnittynyt eritoten kysymykseen siita, missa kulkevat asetuksenantovallan

rajat.

Perustuslakivaliokunnan perustuslakia koskevassa mietinndssa todetaan, ettd valiokunnan
mielesta on 80 8:n 1 ja 2 momentissa tdsmentyvan asetuksen antamista ja lainsdéadéantévallan
siirtAmista koskevan saantelyn vuoksi tarkeaa, etta kiinnitetddn huomiota lakia alemmanastei-

sen norminannon ennakolliseen ja jalkikateiseen valvontaan (PeVM 10/1998 vp, s. 23). Lain

esitoissa ei todeta, minka tahon tata valvontaa olisi tehtava. Koska seka valtioneuvoston val-
vonta yleisesti etta saaddsvalvonta erityisesti kuuluvat oikeuskanslerin toimivaltaan, on ilmeista,
ettd tehtava kuuluu ainakin oikeuskanslerille. Perustuslakivaliokunnan mietintdéon sisaltyva to-

teamus onkin tulkittavissa kehotuksena oikeuskanslerille tehokkaaseen valvontaan.

Eduskunta tai sen valiokunnat eivét kaytdnndssa juurikaan valvo asetuksia. Oikeuskansleri on-
kin todennut, etta oikeuskanslerin laillisuusvalvonnalla on asetusten osalta oikeudellisesti peri-
aatteessa suurempi merkitys kuin hallitusten esitysten osalta. Asetusten perustuslainmukai-
suutta valvotaan toki myds perustuslain 107 8:n avulla, mutta sitd hyddynnetdén kaytannéssa
harvoin. Ei myosk&éan ole tarkoituksenmukaista, etta asetusten perustuslainmukaisuus jaisi

puhtaasti yksittaisissa soveltamistilanteissa ratkaistavaksi (ks. Valtioneuvoston oikeuskanslerin

vuosikertomus 2017, s. 21).

Nyt tarkasteltavassa tilanteessa keskeisté ei ole se, onko lakiin siséltyva asetuksenantovaltuus
lian vélja, vaan se, onko ministerid asianmukaisella tavalla kayttanyt eduskunnan saatamaa
asetuksenantovaltuutta ja ryhtynyt hallituksen esityksessa ja eduskunnan saatamassa laissa

edellytettyihin toimenpiteisiin.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_90+2022.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_26+2017.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_45+2016.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/pevm_10+1998.pdf
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/220605709/oikeuskanslerin_puheenvuoro_kertomus_2017.pdf/ea53c871-612d-2b40-74f2-760d7de1eba3/oikeuskanslerin_puheenvuoro_kertomus_2017.pdf?t=1725278486494
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/220605709/oikeuskanslerin_puheenvuoro_kertomus_2017.pdf/ea53c871-612d-2b40-74f2-760d7de1eba3/oikeuskanslerin_puheenvuoro_kertomus_2017.pdf?t=1725278486494
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Talta osin on huomattava vakiintunut merkitysero siind, onko asetuksenantovaltuus ilmaistu lain
saannoksessa niin, etta "asetuksella saadetaan” vaiko niin, etta "asetuksella voidaan saataa”.
Jalkimmainen viittaa siihen, ettd asetuksen antajalle jaa lahtokohtaisesti enemman harkintaval-
taa sen suhteen, onko asetus annettava vai ei. Nahdakseni on kuitenkin niin, etta velvollisuus
asetuksen antamiseen ei maaraydy puhtaasti taman kaltaisen mekanistisen arvion perusteella,
vaan asiaa on tarkasteltava tapauskohtaisesti ottaen huomioon se lainsaadantékokonaisuus,
joka on kyseesséa. Oleellista on talléin aina se, ettd eduskunnan tahtoa noudatetaan perustus-

lain 2 ja 3 §:ia kunnioittaen.

Asetus ei ole itsendinen saantelyinstrumentti, vaan sen tehtdva on tasmentaa yksityiskohtaisilla
ja joustavilla saanndéilla sellaista oikeustilaa, joka on jo lailla sdannelty. Perustuslain 80 § tar-
koittaa kaytannossa sita, etta merkityksellista oikeudellista paatosvaltaa kaytetdédn eduskunta-

laeilla.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannossa korostuu vaatimus siita, ettd asetuksenantoval-

tuus on tasmallinen ja tarkkarajainen (ks. esim. PeVL 45/2016 vp). Tasta voidaan johtaa se

lAhtokohta, ettei asetuksen antaja saa asetuksenantovaltuuden nojalla rajoittamatonta harkin-
tavaltaa paattaa siitd, minkéalaisia asetuksia se asetuksenantovaltuuden nojalla antaa. Asetuk-
senantovaltuus ei anna asetuksen antajalla taysin itsenaistéa harkintavaltaa, vaan harkintavaltaa

rajaa asetuksenantovaltuuden sisaltdma lainsdadanto.

Arvio

Maa- ja metsatalousministerid toteaa selvityksessaén, ettd ministeriossa on talla hetkella val-
mistelussa kolme valtioneuvoston asetusta, jotka ollaan antamassa eldinten hyvinvointilain no-
jalla. Nama ovat valtioneuvoston asetus turkiseldinten hyvinvoinnista (jaljempéana turkisasetus),
valtioneuvoston asetus hevosten hyvinvoinnista (jaliempanad hevosasetus) ja valtioneuvoston

asetus tuotantokanien hyvinvoinnista (jaljempana kaniasetus).

Ministerid ilmoittaa, ettd lausunnoilla ollut luonnos hevosasetukseksi sisélsi nelja 5 vuoden siir-
tymaaikaa ja yhden 10 vuoden siirtyméaajan. Turkisasetuksen valmistelun yhteydessa on ollut
esilla noin viiden vuoden siirtyméaaikoja ja joitakin pidempia siirtymaaikoja. Kaniasetuksen val-

mistelun yhteydessé on ollut esilla muutamia noin viiden vuoden siirtymdaaikoja.

Ministerio toteaa selvityksessaan, etta eldinten hyvinvointilain saannokset koskevat kaikkea
eladintenpitoa ja ovat hyvin yleisluontoisia, joten monia sen saannoksia on tarpeen tarkentaa
valtioneuvoston asetuksin. Hevosasetus, turkisasetus ja kaniasetus on tarkoitus antaa valtuuk-
sien nojalla, jotka on kirjoitettu muotoon ” valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia
sdannodksia”. Ministerid katsoo, ettd kun pykala on muotoiltu "valtioneuvoston asetuksella voi-

daan antaa tarkempia saanndksid” on asetuksen antajan harkinnassa, antaako se asetuksen


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Sivut/PeVL_45+2016.aspx
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ja milloin, ja nain ollen ei ole estetta siihen, ettd asetuksen soveltamista joiltakin osin voimaan-

tulon porrastamisella tai siirtymaajoilla viivastytetaan.

Ministerio toteaa edelleen, etta siirtyméasaannodkset ovat selkedasti rajattuja poikkeuksia ja ase-
tusta paaasiallisesti aletaan soveltaa sen voimaantulopéivana. Siirtymasaannokset ovat kuiten-
kin tarpeen sellaisille uusille vaatimuksille, jotka edellyttavat rakentamisinvestointeja tai merkit-
tavid muutoksia eldinten hoitokaytantoihin. Siirtymasaannoksilla varmistetaan, etta nykyisille
toimijoille ei aiheudu ehdotetusta vaatimuksesta kohtuuttomia kertaluonteisiakustannuksia ja
etta tarvittavat muutokset esimerkiksi pitopaikkojen rakenteisiin ja eldinten hoitokaytanttihin on
mahdollista toteuttaa ennen vaatimusten soveltamista. Esimerkiksi eldinten pitopaikkoihin koh-
distuvat uudet vaatimukset saattavat edellyttda elainsuojan peruskorjaamista tai uudisrakenta-
mista niihin liittyvine suunnittelu- ja lupaprosesseineen. Eldintenpitomuodosta riippuen rakenta-
minen voidaan joutua ajoittamaan esimerkiksi tiettyyn vuodenaikaa n tai tuotannon kierron ajan-
kohtaan. My0ds hoitokaytantdjen muutokset voivat edellyttdd esimerkiksi materiaalihankintoja,
eladintenhoitajien koulutusta seka hoitokaytantdjen merkittavaakin muuttamista.

Yhdyn ministerion nakemykseen siita, ettd ministeriolla on harkintavaltaa siind, valmisteleeko
se valtioneuvoston asetuksen, milloin se sen tekee ja minkalaisia siirtymasaannoksia asetuk-
seen sisdllytetddn. Harkintavaltaa on kuitenkin kaytettava pitaen silmalla sita, etta lainsdatajan
tahto toteutuu.

Nahdakseni sellaisissa tilanteissa, joissa asetuksella sdataminen on tapa tasmentaa lain tasoi-
sia sdaannoksia siten, etta niiden sisaltamat velvollisuudet tai oikeudet tosiasiassa toteutuvat
tehokkaasti, ministerion harkintavalta on rajattu. Tama johtuu siita, etta muussa tapauksessa
asetuksen antamatta jattamisella tai hyvin pitkilla siirtymaajoilla voitaisiin kiertaa lainsaatajan

laissa ilmaisema tahto.

Elainten hyvinvointilain esitdissa todetaan jaksossa 8 Lakia alemman asteinen saéntely, etta
“ehdotettuun lakiin eldinten hyvinvoinnista sisaltyisi erittéin paljon asetuksenantovaltuuksia, ku-
ten myds kumottavaan elainsuojelulakiin on sisaltynyt. Laki koskisi nykyiseen tapaan kaikkia
elaimia. Eraita nyt asetustasolla olevia saannoksié nostettaisiin lakitasolle, jotta saataisiin luotua
riittavan kattava perussaantely. Lain saannoksia tarkempien saédnndsten antaminen on kuiten-
kin edelleen valttamatontad muun muassa sen vuoksi, etta voitaisiin ottaa huomioon eri eldinla-
jien erityistarpeet ja elaintenpitoa tai elaimilla harjoitettavaa toimintaa koskevat erilaiset vaati-
mukset. Tarkoituksena onkin, ettd muun muassa keskeisten tuotantoeldinten pitovaatimuksista

annettaisiin nykyiseen tapaan tarkempia saannoéksia” (HE 186/2022 vp, s. 220).

Hallituksen esityksessa todetaan siis, etta asetusten antaminen on valttamatonta muun muassa

sen vuoksi, etta voitaisiin ottaa huomioon eri eldinlajien erityistarpeet ja eldintenpitoa tai elai-


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_186+2022.pdf
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milla harjoitettavaa toimintaa koskevat erilaiset vaatimukset. Tama valttAmattomyys rajaa mi-
nisterion harkintavaltaa. Nahdéakseni hallituksen esitykseen kirjatusta muotoilusta on myo6s paa-
teltavissa, etté esimerkiksi tuotantoeldinten pitovaatimuksista on saadettava asetuksella. Halli-
tuksen esitysta, jonka tietojen varassa eduskunta eldinten hyvinvointilain saati, voidaan siten
tulkita niin, ettd pitovaatimuksista on sdadettava asetuksen tasolla siitd huolimatta, etta erinai-
sissa lain sdannoksissa (esim. 12 8:n 3 momentissa, 20 8:n 5 momentissa, 22 §:n 4 momen-
tissa, 33 8:n 4 momentissa, 34 8:n 2 momentissa, 35 §8:n 5 momentissa, 37 §:n 5 momentissa,
38 8:n 2 momentissa), joissa on suoraan tai epasuorasti kyse pitopaikasta sdatamisesta, ase-
tuksenantovaltuuden sanamuodon mukaan asetuksella "voidaan antaa” tarkempia saannoéksia.
Nahdéakseni arvoa on annettava sille, mita eduskunta on lakia sdatdessaan voinut hallituksen
esityksen perusteella olettaa asetuksen antamisesta. Hallituksen esityksen perustelujen mu-
kaan lakia saadettéaessa on ollut tarkoitus saataa asetuksilla pitovaatimuksista. Siten ratkaise-
vaa arviossa ei ole pelkastaan se, sisaltyykd pykalaan "voidaan antaa” -tyyppinen laajempaa

harkintavaltaa mahdollistava muotoilu.

Huomionarvoinen on myds maa- ja metsatalousvaliokunnan mietint6 elainten hyvinvointilaista.
Valiokunta ehdotti saantelyyn eraitd tdsmennyksia, jotta asetuksenantovaltuudet olisivat tar-
peeksi tdsmaéllisia ja tarkkarajaisia. Valiokunta huomautti myés, etta sille annetuissa asiantunti-
jalausunnoissa tulevien asetusten sisaltoon liittyen oli esitetty runsaasti erilaisia nakemyksia ja
huolia. Valiokunta piti laajoja asetuksenantovaltuuksia lahtokohtaisesti perusteltuina ja kanna-
tettavina, mutta totesi, etta lain vaikutusten arvioiminen on niiden seurauksena joiltain osin vai-
keaa. Valiokunta piti tarkeana, etta lain kaytdnnon soveltamisen kannalta keskeisten asetusten
valmistelu etenee mahdollisimman nopeasti. Asetuksenantovaltuuksien ripea ja laajamittainen

kayttaminen on tarpeen myos valvonnan yhdenmukaisuuden vuoksi (MmVM 33/2022 vp, s. 9).

Ministerion selvityksen perusteella vaikuttaa silta, etta asetusten valmistelu maa- ja metsata-
lousministeridssa etenee melko verkkaisesti. Hevosasetuksen luonnos on ollut lausunnoilla,
mutta kahden muun asetuksen kohdalla valmistelu ei ole vield edennyt niinkaan pitkalle, vaikka
elainten hyvinvointilaki tuli voimaan 1.1.2024. Nakemykseni mukaan ministerion tulee arvioida
huolellisesti sitd, toteutuuko eduskunnan eléinten hyvinvointilaissa ilmaisema tahto tilanteessa,

jossa asetuksia valmistellaan hitaasti.

Liséksi asiassa tulee arvioitavaksi se, ovatko ministerién suunnittelemat jopa kymmenen vuo-
den siirtymasaannokset yhdenmukaisia eduskunnan tahdon kanssa. Taltd osin on annettava
merkitystd myds sille, etta perustuslakivaliokunta katsoi eléinten hyvinvointilakia saédettaessa,
etta hyvin pitkia siirtymaaikoja, jotka osittain siirtavat lain tdysimaaraisen soveltamisen jopa la-
hes 12 vuoden p&ahan lain varsinaisesta voimaantulosta, ei voida pitaa lain tavoitteiden toteu-
tumisen nakokulmasta aivan asianmukaisina. Nain siitdkin huolimatta, ettd valiokunta totesi,

etta elinkeinonharjoittamiseen liittyvat ndkokohdat voivat sinansa perustella siirtymaaikoja sil-


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/MmVM_33+2022.pdf
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loin, kun laissa asetetaan merkittavasti nykyisia ankarampia velvoitteita eldinten kohtelulle. Pe-
rustuslakivaliokunnan mielesta lainsaadannon tavoitteiden toteutumiseen tulee yleisesti ottaen
pyrki& joutuisasti (PeVL 106/2022 vp, kappale 30).

Ministerion tulee arvioida huolellisesti sitd, ovatko sen suunnittelemat 10 vuotta tai sen ylittavat
siirtymasaanndkset tosiasiallisesti sellaisia, etteivat lain tavoitteet toteudu taysimaaraisesti. Mi-
nisterion tulee myds arvioida, toteutuvatko lainsdadannon tavoitteet joutuisasti ottaen huomioon

sen suunnittelemat asetukset kokonaisuudessaan.

Ministerio vetoaa selvityksessaan muun muassa siihen, ettd kymmenen vuoden siirtymaaika on
tarpeen, jotta elaimenpitdjat pystyisivat toteuttamaan tarvittavat rakenteelliset ja toiminnalliset
muutokset velvoitteen noudattamiseksi. Ministerio toteaa turkisasetuksen osalta myds, etta pi-
topaikkoja koskevia muutostdita voidaan tehda vain kausittain pitopaikkojen ollessa tyhjillaan.
Muutoin elaimia jouduttaisiin rakennustyon keskella siirtelem&an mittavia mééaria, mika aiheut-

taisi niille tarpeetonta karsimysta.

Lisaksi ministeri¢ toteaa turkisasetuksen osalta, ettd suuremmille muutostéille, kuten turkistilan
aitaamista koskevan vaatimuksen soveltamiselle on ollut valmistelussa esilla pidempi siirtyma-
aika. Ministerion selvityksesta ei ilmene, kuinka pitka siirtymdaaika olisi, mutta asiayhteyden pe-
rusteella voidaan paatella, ettd se voisi olla jopa yli kymmenen vuotta. Ministerid toteaa talta
osin, etta kaikki supikoiratilat on jo nykyisin aidattu, mutta kettu- ja minkkitilojen tilanteesta ei
ole kovin tarkkaa tietoa. Turkiselainten tilavaatimusten lisaéaminen saattaa edellyttaa lisdmaan
hankkimista, uusien varjotalojen rakentamista ja siten muutoksia myos tilaa ympardivaan ai-
taan. Aitojen rakentamiselle on varattava riittavasti aikaa, etenkin kun aitaamisty6ta voidaan
tehda vain maan ollessa sulana, jolloin tolpat ja aitojen alarakenteet ja -osat voidaan istuttaa

maahan.

Ministerio toteaa myds, etta turkiseldinten pitopaikkojen elainkohtaisille vahimmaismittojen seka
supikoiran ja ketun pitopaikan tilavaatimuksien yhteydessa on ollut esilla pidempi siirtymaaika.
Ministerion selvityksesta ei ilmene, kuinka pitka siirtyméaaika olisi, mutta asiayhteyden perus-
teella voidaan tasséakin kohtaa paatelld, ettd se voisi olla yli kymmenen vuotta. Pidemman siir-
tymaajan perusteena on ministerion mukaan se, ettd pitopaikkojen vahimmaismittoja ja tilavaa-
timuksia koskevat muutokset edellyttavat hdkkien uusimista ja/tai rakenteellisia muutoksia var-
jotaloihin seka mahdollista lisdimaan hankkimista tilan ymparistostd. Muutostdiden kustannuk-
set on Luonnonvarakeskukselta tilatussa selvityksessa arvioitu varsin merkittaviksi. Siirtyma-
ajan myotd muutosten kustannusvaikutukset ajoittuvat pidemmalle aikavélille, mik& kohtuullis-
taa uusien vaatimusten vaikutuksia tuottajiin. Uusien pitopaikkojen rakentaminen edellyttaa
myo0s riittavasti aikaa, silla rakennustgita ei toiminnan luonteesta johtuen voida tehd& ympari-

vuotisesti.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_106+2022.pdf
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Kootusti katson naiden ministerién esille nostamien seikkojen osalta, ettéd ministeriolla on har-
kintavaltaa siina, miten se asetuksella toteuttaa lainsdatajan tahtoa. Harkinnassa lienee valtta-
matonta ottaa huomioon niin elaimille aiheutetun karsimyksen minimointi kuin eléinten pitajille
aiheutuvien kustannusten ja muiden velvollisuuksien kohtuullisuus. Sen sijaan ministerion epa-
tietoisuus siitd, onko tiloja jo nykyisin aidattu, ei ole hyvaksyttava nakokohta tassa harkinnassa.
Mydskaan se, ettd asetukseen sisaltyva saantely edellyttéisi toimenpiteita eldinten pitdjilta ei
ole hyvaksyttava peruste asetukseen sisaltyville pitkille siirtymaajoille. Kaikki saantely aiheuttaa

tavanomaisesti erinaisia velvollisuuksia useille eri tahoille.

Asetuksen ollessa kyseessa on myds otettava lahtékohdaksi se, ettd velvollisuuksia ja mahdol-
lisia perusoikeusrajoituksia on jo arvioitu kattavasti eduskunnan toimesta siina yhteydessa, kun
eldinten hyvinvointilakia saadettiin. Kuten ymparistévaliokunta eldinten hyvinvointilakia koske-
vassa lausunnossaan totesi, hallituksen esitys eldinten hyvinvointilaiksi on kompromissi, jossa
pyrittiin sovittamaan yhteen erilaisia eettisia, taloudellisia ja tuotannollisia vaateita (YmVL
44/2022 vp, s. 2). Oleellista on se, ettd taménkaltaisista asioista sédtdminen on eduskunnan
tehtava, eika valtioneuvostolla ole asetusten nojalla itsendista harkintavaltaa siind, minkalainen

kompromissi olisi paras.

Johtopdatokset ja toimenpiteet

Ministeridn on varmistettava, etta lainsdatajan tahto toteutuu silloin, kun se valmistelee elainten
hyvinvointilakia tAsmentavid asetuksia seka niihin siséltyvia siirtymasaénnoksia. Pyydan minis-

terigita ilmoittamaan viimeistaan 1.10.2025, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Esittelijaneuvos Susanna Lindroos-Hovinheimo


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/YmVL_44+2022.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/YmVL_44+2022.pdf
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