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JUSTITIEKANSLERNS ROLL VID FORHANDSKONTROLLEN
AV LAGARNAS GRUNDLAGSENLIGHET

Fragestillning

Under den senare delen av verksamhetsdret upp-
stod en livlig allmén debatt om de grundlagsrela-
terade problemen i anslutning till lagberedningen
samt om justitiekanslerns roll i sammanhanget.
Debatten uppstod till foljd av en tidningsintervju
dar jag besvarade en journalists fragor om justi-
tiekanslerns roll i samband med lagstiftningspro-
cessen samt om mina iakttagelser angéende lag-
beredningens standard.' Intervjun vackte snabbt
allmén uppsténdelse, och den efterfoljande debat-
ten saknade inte overslag. > A ena sidan kritisera-
des regeringen for asidosattande av grundlagen,
och det stalldes till och med krav p4 att reger-
ingen omedelbart skulle avga. A andra sidan an-
klagades justitiekanslern for politisering eller at-
minstone for att ha forsummat sina uppgifter.

Da man forbiser tillspetsningarna och over-
drifterna, kan man emellertid konstatera att de-
batten berorde en av de centralaste frdgorna i en
demokratisk rattsstat, dvs. kontrollen av lagar-
nas grundlagsenlighet och organiseringen av den-

na kontroll samt hur den i praktiken genomfors.

! Helsingin Sanomat 18.12.2016. Tidningen hade rubricerat
intervjun: Hallituksen painostus jyrési oikeuskanslerin.

2 Aamulehti 18.12.2016 (http://www.aamulehti.fi/kotimaa):
Tassako Suomen kaikkien aikojen nopein poliittinen myrsky?
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I detta anforande begrénsar jag mig till forhands-
kontrollen av lagarnas grundlagsenlighet. 1 anfo-
randet ger jag en grundlig redogorelse for den-
na forhandskontroll och for justitiekanslerns roll
i samband med den, eftersom den allmanna debat-
ten visat att det verkar finnas ett behov av detta.
Forhandskontrollen av lagarnas grundlagsen-
lighet har hos oss anfortrotts riksdagens grund-
lagsutskott (74 § i grundlagen). Trots att grund-
lagsutskottet ar det organ som i sista hand har
auktoritet att tolka grundlagen, finns det dven an-
dra aktorer i sammanhanget. Kontrollsystemet ar
decentraliserat. D4 saken granskas ur parlamen-
tarismens synvinkel kan man konstatera att det
ar statsrddet som overvakar och leder lagbered-
ningen.’ De ministerier som ansvarar for bered-
ningen av lagarna ska se till att lagarna utarbe-
tas sa att de blir forenliga med grundlagen. Enligt
45 § i reglementet for statsradet ska kanslichefen
vid varje ministerium 6vervaka kvaliteten pa be-
redningen av lagstiftningen vid ministeriet. Ock-
sé justitiekanslern har i och med laglighetskon-
trollen en roll i samband med férhandskontrollen
av lagarnas grundlagsenlighet (108 och 112 §

i grundlagen). I rattslitteraturen har det framforts

3 Antero Jyranki — Jaakko Husa: Valtiosaantooikeus. Laki-

miesliiton kustannus 2012 s. 228.



1 INLEDNINGSANFORANDEN

att kontrollsystemet till sin karaktar pdminner om
ett asiktsutbyte angdende lagarnas grundlagsen-
lighet, dar grundlagsutskottet genom sina utldtan-
den och betankanden for en statsforfattningsratts-
lig dialog med andra aktorer. Grundlagsutskottets
tolkningar blir dirigenom riktgivande inom
hela systemet.*

I detta anforande granskar jag justitiekans-
lerns roll 1 forhéllande till de namnda tva akto-
rerna. Var och en av dem har sin sérskilda roll in-
om statsforfattningen. Vilken ar justitiekanslerns
uppgift i denna konstellation? Vilket ar det mer-
varde som justitiekanslern ger i detta samman-
hang? Justitiekanslern ska 4 ena sidan akta sig for
att befatta sig med de uppgifter som hor till lagbe-
redarna och & andra sidan se till att inte stiga in i
den roll som hor till grundlagsutskottet.

I ett visst avseende ar det naturligt att ge-
stalta overvakningen av statsrddet som en dialog.
Nedan granskar jag hur justitiekanslern i sam-
band med sin 6vervakning {or en institutionell
dialog” dels med riksdagen — i forsta hand med
grundlagsutskottet — och dels med statsrddet,
dvs. 1 praktiken med ministerierna. Justitiekans-
lerns overvakning innebar att justitiekanslern
gor iakttagelser om olika fragor och vid behov
vidtar atgarder med anledning av iakttagelserna.
lakttagelserna kan berora antingen mer omfat-
tande systemrelaterade problem i anslutning till
lagberedningsprocessen, eller mer konkreta bris-
ter i samband med beredningen av enskilda lag-
forslag. Atgarderna varierar beroende pa vilken
typ av iakttagelser det ar frdga om. Den grund-
laggande malsattningen ar emellertid alltid att
forebygga fel med hjalp av de medel som laglig-
hetskontrollen erbjuder.

Jag redogor forst for de tvé senaste drens dia-
log angdende de systemrelaterade problemen in-

om lagberedningen. Jag ger en djupare och mer

+ Jyranki — Husa 2012 s. 349.

detaljerad redogorelse for denna dialog, efter-
som dess innehéll fortfarande ar akeuellt. Utover
att ge en beskrivning av dialogen framjar fram-
stallningen saledes ocksa laglighetskontrollen.
Denna typ av redogorelse ar kanhanda motive-
rad ocksd med tanke pa att man i den allmanna
debatt som refererades ovan uppmérksammade
bristen pd information om dessa frégor.

Informerandet av riksdagen och
statsradet om de iakttagelser
som gjorts inom ramen for

laglighetskontrollen

Enligt 108 § 3 mom. i grundlagen ska justitie-
kanslern érligen ge riksdagen och statsradet en
berattelse om sina dmbetsétgérder och sina iakt-
tagelser om hur lagstiftningen foljts. Beréttelsen
innefattar ocksa iakttagelser som hanfor sig till
overvakningen av lagberedningen.

Sedan dr 2009 har berittelsen i enlighet med
grundlagsutskottets onskemadl innefattat anfo-
randen av justitiekanslern och bitradande jus-
titiekanslern (GrUB 12/2009 rd): "Utskottet ser
gdrna att berattelsen framover innehéller allman-
na inlagg av justitiekanslern och bitradande jus-
titiekanslern dar de kommenterar problem som
uppdagats 1 laglighetskontrollen eller andra fra-
gor av allmént intresse.” Grundlagsutskottet har
sedermera i sina betankanden konstaterat att
dessa inlagg ar "nyttiga och tillfor berattelsen ett
mervirde” (t.ex. GrUB 2/2014 rd).

I mitt anforande i beréttelsen for ar 2014 be-
grundade jag dels pa grundval av de iakttagelser
som gjorts vid justitiekanslersambetet och dels pa
grundval av den forfragning jag riktat till ett antal
kanslichefer vid ministerierna vissa problematiska
fragor i anslutning till lagberedningen under rub-
riken "Betraktelse over den demokratiska ratts-
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statens fundament”. Den centrala slutledningen
i det namnda anforandet var att det uppenbart
fanns rum for forbattringar vid samordnandet av
den politiska styrningen och tjanstemannabered-
ningen. Av kanslichefernas svar framgick det att
det funnits ett stort antal lagstiftningsprojekt dar
principerna for god lagberedning &sidosatts av att
tidtabellen dikterats av den politiska styrningen
eller av att lagheredningen pa andra satt paver-
kats av politiska intressen.” Den hogsta tjanste-
man som ansvarade for lagberedningen vid ett
av ministerierna konstaterade i kritiska ordalag
att "den politiska styrningen ibland i praktiken
har dikterat utredningsarbetet, konsekvensbe-
domningarna och de réttsliga villkoren for de oli-
ka alternativen i samband med lagberedningen”.
— I mitt anforande gav jag statsradet forslag pé
hur situationen kunde forbattras.

Berattelsen for dr 2014 overlamnades till riks-
dagen och statsradet under forsommaren 2015.
I samband med remissdebatten angaende berat-
telsen hanvisade jag vid riksdagens plenumsam-
mantrade 24.6.2015 till mina iakttagelser betraf-
fande problemen i anslutning till lagberedningen.

Grundlagsutskottet gav 26.11.2015 sitt be-
tankande angdende justitiekanslerns berattel-
se for ar 2014 (GrUB 8/2015 rd). I betankandet
gick utskottet igenom de frdgor som jag upp-
marksammat i anforandet och konstaterade att
utskottet delade min oro over lagberedningens
kvalitet. Utskottet delade dven min uppfattning
om de metoder med vilka situationen kunde at-
gardas och konstaterade foljande: "Utskottet in-
stammer i synpunkterna i justitiekanslerns be-
traktelse om behovet av att genast i borjan av
valperioden gora ocksa regeringsmedlemmarna
och deras assistenter fortrogna med principerna

for god lagberedning och betydelsen av politisk

> En stravan efter att undvika dylika situationer var det cen-
trala budskapet ocksd i den ovan namnda intervjun.
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styrning i ratt tid. Ocksé forslaget om en mer ak-
tiv roll for kanslicheferna som stod for lagbere-
darna ar motiverat.”

Grundlagsutskottets ordforande presen-
terade utskottets betiankande vid riksdagens
plenumsammantrade 2.12.2015. Ordféran-
den uppmarksammade i detta sammanhang de
grundlagsrelaterade problem och andra problem
som behandlats béde 1 justitiekanslerns anforan-
de och i utskottets betdnkande. Ordforanden
framholl bl.a. att det hor till gedigen lagbered-
ning att lyfta fram olika alternativ for hur ett lag-
stiftningsprojekt kan genomféras och aven upp-
marksamma de réttsliga osékerhetsfaktorer som
hanfor sig till de olika alternativen, sdsom for-
hallandet till grundlagen och ovrig lagstiftning.
Vidare konstaterade ordforanden att den tid som
anvisats for lagberedningen under arens lopp
blivit kortare. Grundlagsutskottet ansig aven att
justitiekanslern atminstone delvis hade ratt i sin
uppfattning om att den egentliga lagberednings-
processen inte alltid betraktas som ett viktigt be-
redningsskede med avseende pa lagens innehall,
utan snarast som ett tekniskt genomforande.

Riksdagen siande det stallningstagande som
formulerats i grundlagsutskottets betdnkande till
statsradet for kdnnedom. Stallningstagandet pro-
tokollfordes vid statsrddets allmanna samman-
trade 28.1.2016 (RSk 20/2015 rd).

Foljande institutionella dialog angdende lag-
beredningens kvalitet inleddes mellan justitie-
kanslern och grundlagsutskottet vid utskottets
sammantrade 28.4.2016, da utskottet behand-
lade statsradets redogorelse for planen for de of-
fentliga finanserna for dren 2017-2020. Utskot-
tet hade bett justitiekanslern gora en bedomning
av justitiekanslerns roll nar det galler att granska
den motivering som beror lagstiftningsordningen,
samt ta stallning till hur det skulle vara mojligt att
ta storre hansyn till grundlagsrelaterade aspekter
i samband med redogorelsens beredningsprocess.
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I den promemoria som jag overlamnade
till grundlagsutskottet redogjorde jag for justi-
tiekanslerns roll och uppgifter i anslutning till
overvakningen av lagberedningsprocessen. Jag
betonade att det i synnerhet i samband med sé-
dana kravande lagstiftningsprojekt som ar av
samhallelig betydelse ar énskvart att ministeri-
erna star i kontakt med justitiekanslersambetet i
god tid innan arendet behandlas vid statsradets
allmanna sammantrade. Jag redogjorde ocksa for
vissa iakttagelser, i forsta hand betraffande sys-
temrelaterade problem, som gjorts vid justitie-
kanslersambetet i samband med overvakningen
av lagberedningen.

I promemorian konstaterade jag bl.a. fol-
jande: "Ministerierna bor se till att de har till-
rackligt med yrkeskunnig lagberedningspersonal
som klarar av att identifiera aven grundlagsrela-
terade fragor och har kinnedom om dem. I denna
kontext ar dock inte bara yrkeskunnandet hos
de tjansteman som svarar [or lagberedningen
av betydelse. Den ekonomiska situationen och
sparbehoven har enligt mina iakttagelser i allt
storre utstrackning medfort bradska och poli-
tiskt tryck pd tjanstemannaberedningen. En viss
kulmen i detta sammanhang representeras av att
fiskala intressen oppet har uppgetts som motive-
ring till och med for behovet av en skarpning av
straffskalorna.”

I promemorian konstaterade jag vidare att
janstemannen de facto verkar ha mycket litet
spelrum i samband med lagberedningen. "Det
finns skal att fraga sig om beaktandet av grund-
lagsrelaterade aspekter kan forsvéras av regerings-
programmets formuleringar, av politiska riktlinjer
som faststallts snabbt och utan foregéende juri-
disk beredning, samt av de strama tidtabellerna
for lagberedningen. Tecken pd detta kan skonjas.
Négot som pekar pd detta ar t.ex. att man for-
sokt dsidosatta justitiekanslersambetets uppma-
ningar att komplettera regeringspropositionernas

avsnitt om lagstiftningsordningen med abero-
pande av behovet av att snabbt fora arendet vi-
dare. Ibland har man é&ven velat forkorta remiss-
behandlingen eller till och med forbiga den helt
och hillet med hanvisning till d&rendets bradskan-
de tidtabell. Det har ocksd hant att man inte velat
ta in ndgot omnamnande av justitiekanslersaimbe-
tets rekommendation om inhdmtande av ett utla-
tande av grundlagsutskottet i propositionen. Som
motivering till detta har man direkt anfort att det
inte finns tid for grundlagsutskottets behandling
av saken.”

Grundlagsutskottet gav 13.5.2016 ett ut-
litande om statsrddets redogorelse om planen
for de offentliga finanserna till finansutskot-
tet (GrUU 19/2016 rd). T utldtandet granskade
grundlagsutskottet noggrant sidana grundlags-
relaterade fragor som hanfor sig till lagbered-
ningen, och hanvisade ocksé till centrala de-
lar till det som jag framfort i min promemoria.
Grundlagsutskottets utlatande innefattade ett
mycket tydligt budskap till statsrddet. Utlatan-
det behandlades i september 2016 vid ett mote
mellan statsradets kanslichefer.

Vid den tidpunkt déd detta anforande skrivs
har jag senast behandlat lagberedningsproces-
sen i justitiekanslerns berattelse for ar 2015. Jag
uppmarksammade aven i den ndmnda berat-
telsen fragor rorande lagberedningen. Detsam-
ma gjorde grundlagsutskottet i det betdankande
som utskottet gav med anledning av berattelsen
20.12.2016 (GrUB 3/2016 rd). I betdnkandet
konstaterades bl.a. foljande: "Utskottet har tidi-
gare dessutom noterat att man i vissa fall forsokt
avvisa en uppmaning fran justitiekanslersam-
betet att komplettera avsnittet om lagstiftnings-
ordningen och da hanvisat till att propositionen
skyndsamt méste vidare.” Utskottet understrok
ocksd, i enlighet med vad utskottet redan tidi-
gare framfort, att "det &r de berérda ministerier-
na som intar en nyckelposition nar det galler att
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beakta de konstitutionella synpunkterna nér
lagar tas fram”, och att "det kan vara svért att
senare rétta till fel och brister som kommer in
i den fasen”.

D4 betankandet presenterades vid riksda-
gens plenumsammantrade 15.2.2017 framholl
grundlagsutskottets ordforande vikten av att dra
forsorg om lagberedningens kvalitet och beto-
nade ministeriernas ansvar for detta. I samband
med riksdagsdebatten framforde ordforanden
foljande: "Jag vill annu understryka — — att det
ar svart for justitiekanslersdmbetet att utfora si-
na uppgifter ifall den tjansteman som svarar for
beredningen inte i ett tillrackligt tidigt skede av
beredningsprocessen kontaktar justitiekanslers-
ambetet och ber om anvisningar, kommentarer
eller r4d. Man har envetet talat om de problem
som hanfor sig till lagberedningen, och den all-
manna debatt som nu forts om problemen har
forhoppningsvis gett insikt i saken. D& grund-
lagsutskottet tidigare uppméarksammat samma
fragor i sitt betankande har saken uppenbarligen
inte betonats tillrackligt, men i och med att fré-
gan senare uppmérksammats i den allménna de-
batten kommer de kommentarer som framforts
i dessa fora forhoppningsvis att stoda varandra.
En annan frdga ar att det ar synnerligen bekym-
mersamt att det forekommit fall dar justitiekans-
lersémbetet och justitiekanslern fast vikt vid att
det forekommit problem i anslutning till ett lag-
forslags grundlagsenlighet men dar regerings-
propositionen trots detta inte har korrigerats.
Den allmanna debatt som forts om saken kom-
mer forhoppningsvis att leda till att ocksa denna
typ av problem kan undvikas i framtiden och till
att justitiekanslersambetets iakttagelser beaktas i
ett tillrackligt tidigt skede. Sdsom jag konstate-
rade i det anforande dar jag presenterade utskot-
tets betdankande ar det uttryckligen i samband
med lagforslagets beredning vid ministeriet som
man bor befatta sig med de ndmnda fradgorna.”
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Av det som anforts ovan framgar det att de
problem som hanfor sig till lagberedningen och
behoven av att atgarda dem har diskuterats i
rampljuset och inte bland kulisserna. Den som
vill fd en noggrannare bild av diskussionerna re-
kommenderar jag att ta del ocksd av de primi-
ra kallorna.

Nedan behandlar jag justitiekanslerns roll i
samband med kontrollen av enskilda lagforslags
grundlagsenlighet. Inledningsvis ger jag en kort

bakgrundsbeskrivning av situationen.

Riksdagens beslutsfattande
om lagstiftningsordningen och
lagarnas innehall

Grundlagsutskottet har sista ordet i samband
med forhandskontrollen av lagarnas grundlags-
enlighet. Vid de lagberedningsfaser som foregér
riksdagsbehandlingen kan man bara antecipera
grundlagsutskottets tolkningsstallningstagande.
I gransfall r det inte nodvandigtvis sa latt att for-
utse hur grundlagsutskottet kommer att tolka en
viss frdga, och det ér inte alltid mojligt att med
sdkerhet dra négon slutsats om utgangen —i syn-
nerhet inte i sidana fall dar det inte finns nigon
tidigare praxis om saken.

Anteciperingen forsvaras bl.a. av att grund-
lagens bestammelser ofta innefattar vaga formu-
leringar och har en hog abstraktionsniva, vil-
ket innebdr att de ger osedvanligt stort rum for
tolkning. Utanfor sitt materiella karnomrade ar
bestammelserna dessutom i allmanhet beroen-
de av bedomning. Mojligheten till divergerande
tolkningar askadliggors ocksd av att de exper-
ter pa statsforfattningsrétt som horts av utskottet
ibland har varit av olika &sikt om ett lagforslags
grundlagsenlighet. Gransytan mellan juridiska
och politiska synpunkter ar inte heller alltid klar
och entydig. Det finns séledes fog for uttalande-
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na om att grundlagstolkningen “ofta har en ni-
ra anknytning till debatten om de fundamentala
samhilleliga varderingarna och till de politiska
realiteterna” samt om att grundlagstolkningen
ar "forknippad med viktig samhallelig maktut-
ovning”’.

D4 man forsoker forutse vilken stdndpunkt
grundlagsutskottet kommer att omfatta i en viss
fraga maste man aven beakta att utskottet kan
avvika {rdn sin tidigare tolkningspraxis — aven
om detta i praktiken ar ovanligt. Grundlagen ut-
gor en av rattsstatens hornstenar, dar samhallets
vardegrund har sammanfattats. A andra sidan ar
grundlagens bestammelser i viss man ocksa av-
sedda att erbjuda flexibilitet i samband med oli-
ka samhallsforandringar. Antero Jyranki talar om
“kreativ tolkning” av grundlagen, d4ar man beak-
tar "det foranderliga samhallets behov vid oli-
ka tidpunkter”. Enligt Jyrankis uppfattning bor
dock tolkningen andras gradvis, sd att forutse-
barheten bevaras.® Det ar naturligt att grund-
lagsutskottet dr den aktor som i samband med
lagstiftningsprocessen svarar for att jamvikten
mellan flexibiliteten och stabiliteten bevaras vid
grundlagstolkningen. Denna uppgift tillkommer
sdledes inte ndgon annan av de aktorer som del-
tar i forhandskontrollen av lagarnas grundlags-
enlighet.

Eftersom det ar forst vid riksdagsbehandling-
en som man fattar beslut om innehéllet i en lag,
ar det mojligt att detaljer i lagforslaget dndras 1
samband med dess behandling i riksdagen. Dar-
med kan det handa att sidana punkter som ar be-

kymmersamma med tanke pd grundlagen stryks.

6 Jyranki — Husa 2012 s. 84.

7 Pauliine Koskelo: Lakien laki, kaikkien laki. Publikationen
Kenen pitéisi tulkita perustuslakia. Liberas publikations-
serie. Oktober 2016 s. 21. — Gransytan mellan juridiken
och politiken i samband med grundlagstolkningen tangeras
ocksd i mitt anforande i justitickanslerns berattelse for ar
2015,s. 12-13.

8 GrUB 25/1994 rd s. 4 och GrUB 10/1998 rd s. 11 samt
Jyranki: Valta ja vapaus. Talentum 2003 s. 427.

Riksdagen har ocksd mojlighet att stifta undan-
tagslagar, men i praktiken har man tillagnat sig en
strikt princip om att sddana ska undvikas.’?

Pa det hela taget kan den bedémning av for-
fattningarnas grundlagsenlighet som foregér
riksdagsbehandlingen inte vara helt exakt. Den
teoretiska bakgrundshypotesen for bedomnings-
kriterierna kan inte heller utgoras av en tes om att
det finns bara en enda korrekt 1dsning. Det ar sa-
ledes legitimt att statsradet sander ett lagforslag for
vars del frigan om grundlagsenligheten ar oklar
till riksdagen for behandling — &dven da det sker
medvetet och till och med p4 ett sdtt som kan va-
ra utmanande med avseende pa de tidigare tolk-
ningsriktlinjerna, da saken motiveras pa ett till-
borligt satt. I ett sédant fall tar man dock en risk
for att lagforslaget stoter pd problem i grundlags-
utskottet. Det ovan sagda urvattnar dock naturligt-
vis inte ministeriernas skyldighet att dra forsorg
om att lagforslagen ar forenliga med grundlagen
och upplyller de krav som de grundlaggande fri-
och rattigheterna och de manskliga rattigheterna
stéller. Inom ratslitteraturen har man dryftat moj-
ligheten att stalla den berdrda foredraganden och
ministern till svars for saken ifall grundlagens be-
stammelser har asidosatts i ett lagforslag. 1 prak-
tiken ar det dock svért att tdnka sig att réttsligt
ansvar kunde aktualiseras i samband med tolk-
ningsfragor'® Daremot kunde det vara mojligt att
anvanda sig av ndgon typ av dtgard i anslutning till
laglighetskontrollen i det fall att nagon har hand-
lat i strid med sin tjansteplikt vid lagberedningen.

De omstiandigheter som namnts i detta sam-
manhang ar sddana fragor som beaktas i sam-
band med justitickanslerns laglighetskontroll.

9 Mikael Hidén: Perustuslakivaliokunnan rooli Suomen valtiol-
lisessa jarjestelmassa. Skriften Oikeus kansainvalisessa maa-
ilmassa. Ilkka Saraviidan juhlakirja. Edita 2008 s. 7-8. En-
ligt Hidén skulle det dock kunna finnas skal att 1 enskilda fall
noggrannare prova hur strikt den namnda principen bor vara.

10 Denna fraga har behandlats narmare av Mikael Hidén:
Saadosvalvonta Suomessa. I Eduskuntalait. Suomalainen
Lakimiesyhdistys 1974 s. 90-95 och 101-107.
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Kontrollen av enskilda
lagforslags grundlagsenlighet

Paavo Nikula, som varit verksam som lagberedare
och granskat lagforslags grundlagsenlighet i egen-
skap av medlem i grundlagsutskottet och justi-
tiekansler, har konstaterat foljande angaende lag-
beredningen: "Lagberedningen dr en fascinerande
blandning av politiska 6vervaganden, avvigning-
ar mellan olika samhallsvarden och hantering av
forskningsdata, som kraver kainnedom om mén-
niskors vardagsliv och forstéelse av rattssystemet
som helhet, samt disciplinerat skrivarbete.” '

Vid bedomningen av lagforslagen ska justi-
tiekanslern vara observant nar det galler det satt
pé vilket man befattar sig med denna fascineran-
de verksamhet. En grundlaggande avgransning
utgors av att justitiekanslern granskar lagforsla-
gen i 6vervakningssyfte och inte befattar sig med
den operativa verksamheten.

Justitiekanslerns overvakning av lagbe-
redningen sker antingen i samband med lis-
tagranskningen och forhandsgranskningen av
foredragningslistor med stod av 108 § 1 mom. i
grundlagen eller i samband med givandet av sa-
dana utldtanden som avses i 108 § 2 mom. Justi-
tiekanslerns roll innefattar inte medverkan i sjél-
va lagberedningen, men sdvil justitiekanslern
som hela justitiekanslersimbetet kan erbjuda
stod vid bedomningen av lagforslagens grund-
lagsenlighet. Det ar viktigt att halla fast vid den-
na rollférdelning, bl.a. [6r att 6vervakaren inte
ska befatta sig med uppgifter som hor till minis-
terierna utan hélla sig till den rattsliga bedom-
ningen av lagforslagen. Enligt en grov forenkling
innebar detta att justitiekanslern overvakar att
de granser som grundlagen anger for provnings-

ratten inte overskrids, men inte befattar sig med

11 Paavo Nikula: Perusoikeudet ja lainsdadénto. Lakimies
1999 s. 879.
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hur provningsratten utovas, t.ex. med hur olika
juridiskt tinkbara regleringsalternativ har varde-
rats och avvagts.'?

Vanligtvis lamnas lagforslagen till justitie-
kanslern for granskning tvé eller tre dagar fo-
re statsradets allmanna sammantrade. D4 tiotals
olika drenden kan vara foremal for behandling
vid samma allmanna sammantriade, daribland
lagforslag rorande flera olika rattsomraden, r
det klart att denna uppgift ar genomforbar en-
dast da granskarna har méngsidig sakkannedom
och granskningen inriktas pa ett satt som erfa-
renheten visat vara andamalsenligt. Trots detta ar
det dock oundvikligt att vissa betydelsefulla fra-
gor kan passera obemarkta. Man har i olika sam-
manhang uppmérksammat ministeriernas tjans-
temén och dven ministrarna pa att det finns skal
for dem att i synnerhet i samband med viktiga
och juridiskt kravande lagstiftningsprojekt i god
tid kontakta justitiekanslersambetet och vid be-
hov sanda det propositionsutkast som dnnu hal-
ler p4 att finslipas till justitiekanslersimbetet for
forhandsbedomning. Genom att kontakta justi-
tiekanslersambetet i god tid sikerstiller man att
det finns tillrackligt med tid for att eventuella
brister ska kunna upptickas och atgardas. Den-
na rekommendation foljs ofta i praktiken, efter-
som man forstdr att den framjar lagberedningen.

Ibland hénder det dock att dven sadana lag-
forslag som 1 juridiskt avseende ar kontroversi-
ella blir foremal f6r bedéomning forst i samband
med listagranskningen. Detta var fallet exempel-
vis betraffande lagforslaget om integrationsstod
for invandrare (RP 169/2016 rd), vilket upp-
miérksammades dven i offentligheten, trots att
man redan ett 4r tidigare hade avtalat med mi-

nistern och en av ministeriets tjansteman om att

12 Denna friga belyses narmare i justitiekanslerns berattelse
for ar 2012, i mitt anforande "Overvakning i gréanszonen
mellan juridiken och politiken”, s. 12-16.
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man skulle halla kontakt redan i ett tidigt ske-
de. Det var emellertid fraga om ett ovanligt fall
ocksd med tanke pa att justitiekanslern i all-
manhet inte erbjuder assistans vid den juridis-
ka bedomningen i ett sa tidigt skede — dvs. i det
skede lagstiftningsprojektet bara ar under pla-
nering. I ett sidant fall kan det namligen finnas
risk for alltfor stor inblandning i lagberedning-
en. Jag anser dock att detta forfarande i det ak-
tuella fallet skulle ha varit forenligt med justi-
tiekanslerns roll, d& rollférdelningen mellan
justitiekanslern och ministeriet hade klargjorts.
Ministeriets bedomning av att man redde sig ut-
an att halla kontakt med justitiekanslersambetet
var inte lagstridig, men det mervarde som justi-
tiekanslersambetet kunde ha gett nér det gallde
att bedoma lagforslagets grundlagsenlighet gick
i detta fall forlorat. Justitiekanslerns grundlags-
enliga overvakningsuppgift forsvarades ocksé
av det valda forfarandet. Riksdagens grundlags-
utskott gav senare ett utlitande om propositio-
nen (GrUU 55/2016 rd).
Justitiekanslersaimbetets tjansteman diskute-
rar i allmanhet lagforslagen med ministeriernas
lagberedare. Den tjansteman vid ministeriet som
svarar for beredningen av ett lagforslag kontaktas
per telefon eller e-post antingen av justitiekans-
lern eller vanligtvis av en tjansteman vid justitie-
kanslersambetet. I samband med mer omfattan-
de lagstiftningsprojekt ordnas diskussionsmoten
vid justitiekanslersambetet, dér flera tjansteman
deltar saval [rén justitiekanslersambetet som fran
ministerierna, ibland dven ministeriets kanslichef.
Denna typ av kontakter hor till den norma-
la juridiska dialogen, dar man for fram olika syn-
punkter som ar av betydelse i rattsligt avseende.
I en genuin rattslig dialog kan man inte tvinga
den andra parten att omfatta en viss tolkning.
Ibland blir justitiekanslersimbetets kritiska be-
domningar och tolkningar val beaktade, medan
de andra ganger far ett sémre mottagande. D4 och

da fornimmer man att lagberedarnas spelrum éar
begransat.

De farhagor vi framfort har ibland lett till att
ministeriet dragit bort foredragningslistan fran
det allmanna sammantradet och tagit tillaggs-
tid for att utreda saken noggrannare eller tgar-
da uppdagade brister. Som ett exempel pa ett sa-
dant fall kan man for verksamhetsarets del namna
regeringens proposition med forslag till andring
av kommunallagen RP 250/2016 rd. Vi tog del
av propositionen i samband med listagranskning-
en, och redan ett hastigt genomognande av den
visade att den innefattade sidana grundlagsrela-
terade fragor som kravde utredning. I samband
med remissbehandlingen hade ocksé justitiemi-
nisteriet och hogsta forvaltningsdomstolen fram-
fort kritiska iakttagelser angéende lagforslaget i
sina yttranden. Jag sédnde foljande e-postmedde-
lande till det berorda ministeriet, dar jag hanvisa-
de till de namnda yttrandena och till vissa av vara
egna iakttagelser: "Det skulle med tanke p& mor-
gondagen och den strama tidtabellen (vi fick lis-
tan forst 1 gar) vara fint om Du per e-post kun-
de belysa for mig hur dessa punkter i yttrandena
har paverkat propositionen eller om de 6ver hu-
vud taget har noterats. Om jag far utredning-
en i tillrackligt god tid behover jag inte kalla in
Dig till sammantradet for att redogora for sa-
ken.” Jag faste genom foljande formulering bl.a.
vikt vid att vissa paragrafer i lagforslaget var in-
exakta och vagt formulerade: "Jag anser att det ar
mojligt att grundlagsutskottet i sista hand tving-
as stalla krav p4 precisering av dessa paragrafer.”
— Jag fick samma dag ett meddelande fran minis-
teriet om att propositionen dragits tillbaka och
om att ministeriet var berett att fortsatta diskus-
sionen med oss. En tjansteman vid ministeriet
uppgav att denne skulle diskutera mina iakttagel-
ser och de foreslagna preciseringarna ocksa med
ministern. E-postdiskussionen fortgick och at-
minstone vissa av vdra synpunkter blev beaktade.
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Riksdagens grundlagsutskott gav senare ett utld-
tande om propositionen (GrUU 62/2016 rd).

Lagforslagens motivering innefattar i allmén-
het ett avsnitt dar det redogors for de grund-
lagsrelaterade fragor som hanfor sig till pro-
positionen. Motiveringarna har till denna del
forbattrats under arens lopp, men fortfarande fo-
rekommer det variationer i friga om motivering-
arnas kvalitet och noggrannhet. I samband med
granskningen uppmaérksammas denna del av
motiveringen sarskilt, och man blir relativt ofta
tvungen att begara preciseringar eller komplet-
teringar betriffande denna del av propositionen.
Vi har forutsatt att sidan tidigare grundlags-
utskottspraxis som ar av betydelse i samman-
hanget ska ha noterats. I allmanhet tas vara rat-
telseuppmaningar pd allvar atminstone i det
avseende att motiveringen kompletteras pd na-
got sitt. Ett undantag 1 forhallande till detta re-
presenteras emellertid av ett fall dar foredragan-
den vid ett ministerium efter mitt telefonsamtal
vagrade precisera motiveringen. Jag blev saledes
tvungen att kalla in foredraganden till statsradets
allmanna sammantrade for att redogora for sin
motivering (det var friga om RP 39/2014 rd). Ef-
ter sammantridet beslutade vi undersoka aren-
det ocksd inom ramen for laglighetskontrollen.
I vart avgorande uppmarksammade vi ministe-
riet p4 vikten av att “iaktta kraven pa att lagfors-
lagens grundlagsenlighet och lagstiftningsord-
ning ska motiveras” (OKV/7/50/2014).

Om en proposition trots véra rattelseuppma-
ningar fortfarande innefattar punkter som ar be-
kymmersamma med tanke pé grundlagen, har
vi forutsatt att man i motiveringen 6ppet ska re-
dogora for dem och i propositionen ta in en re-
kommendation om att saken ska foras till grund-
lagsutskottet for bedomning. Darigenom stravar
man bl.a. efter att sikerstélla att saval den fore-
dragande ministern som de ¢vriga ministrar som

deltar i statsrddets allmanna sammantride blir
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informerade om att lagforslagets grundlagsenlig-
het ger rum for tolkning, och att de darmed kan-
ner till vad de fattar beslut om.

Da och da forekommer det situationer dar
man vid diskussionerna med den foredragande
vid ministeriet som svarar for lagforslaget més-
te framhalla att den del av motiveringen som be-
ror lagstiftningsordningen bor utokas med ett
omnamnande av att det finns skal att inh&dm-
ta grundlagsutskottets utlatande om proposi-
tionen. Nedan foljer ett par exempel pa denna
typ av situationer som forekom under verk-
samhetsaret. I det forsta fallet var det frdga om
en proposition som gillde en kannbar hojning
av ordningsboternas och dagsboternas belopp
(RP 1/2016 1d). Jag kontaktade det berorda mi-
nisteriet per telefon for att diskutera propositio-
nen. Jag riktade kritik mot att fiskala intressen
presenterats som en central grund for den fo-
reslagna straffskdrpningen, men ministeriet holl
envetet fast vid sin motivering. Dessutom krav-
de jag att propositionen skulle foras till grund-
lagsutskottet for bedomning. I det andra fallet
var det frdga om en proposition dar det fore-
slogs att pensionsstod under vissa forutsattning-
ar ska beviljas arbetslosa som uppnatt en viss
dlder (RP 226/2016 rd). 1 bada fallen hianvisa-
de man till att propositionen skyndsamt maste
foras vidare och till att behandlingstiden skul-
le forlangas av en behandling i grundlagsutskot-
tet. Trots protesterna sandes dock bada proposi-
tionerna till grundlagsutskottet for bedomning
(GrUU 9/2016 rd och GrUU 57/2016 rd).

Trots att de exempel jag refererat ovan i hu-
vudsak hérror sig fran verksamhetsaret, konsta-
terar jag for tydlighetens skull att det ocksa dar-
forinnan har forekommit situationer dar man
tvingats diskutera olika brister i lagforslagen med
ministerierna. Réttelser har i beredningsskedet
foreslagits betraffade en dverraskande stor del av
alla foredragningslistor for statsrddets allmanna
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sammantrade (aven gallande andra drenden én
lagforslag). Det forekommer dock stora variatio-
ner fran en vecka till en annan. Som viérst har det
kravts rattelser av nastan alla listor for ett visst all-
mént sammantride, medan det i andra fall kravts
bara ett fatal rattelser eller inga alls. T allmanhet
okar antalet listor mot slutet av valperioden och
kring arsskiftet, da det 4r bréittom att fora dren-
dena vidare, varvid ocksa felen 6kar i motsva-
rande man. Mindre formfel [orekommer allmint,
och vid rattandet av dem ar det ndrmast fraga om
finjusteringar, dvs. sidant som snarare hor till
lagberedningens kvalitetskontroll. Men det fore-
kommer éven allvarligare brister, fel och oklarhe-
ter. I dessa fall forvantar vi oss preciseringar el-
ler noggrannare motiveringar.”” Da och d4 har jag
blivit tillfrdgad om huruvida det finns statistiska
uppgifter om antalet grundlagsstridigheter i oli-
ka regeringars lagforslag, men vi for ingen sddan
statistik. Det hor inte heller till justitiekanslerns
uppgifter att offentliggora sddana spekulativa
jamforelser, utan justitiekanslern ska med hjalp
av sina till buds stdende metoder stréva efter att
forebygga uppkomsten av rattsliga problem. En
metod 4r att rapportera om iakttagelserna, sd att
man kan lara sig ngot av dem.

Justitiekanslern kan ta stallning till grund-
lagsrelaterade fragor i anslutning till lagstift-
ningsprojekt ocksé i de fall dar justitiekanslern
ar en av de remissinstanser som ombes ytt-
ra sig om ett propositionsutkast. Under verk-
samhetsdret gav justitiekanslern exempelvis ut-
latanden om en dndring av utlanningslagen
(OKV/49/20/2015; givet 12.1.2016), om vard-
och landskapsreformen (OKV/41/20/2016; gi-
vet 4.11.2016) och om en édndring av stats-
tjanstemannalagen (OKV/58/20/2016; givet
24.1.2017).

13 Statistiska uppgifter om listagranskningen ar 2016 finns
nedan pas. 45.

Orsaken till att justitiekanslern
inte framstillt nidgon
anmirkning vid statsradets
allminna sammantride

Det finns annu sérskilt skal att dryfta en friga
som uppmarksammades i den allminna debat-
ten, dvs. fragan om varfor justitiekanslern inte
vid statsradets allmanna sammantrade har fram-
stallt ndgon sddan anmarkning som avsesi 112 §
i grundlagen.'* I den namnda paragrafen bestams
foljande: "Om justitiekanslern finner att laglighe-
ten av ett beslut eller en dtgard av statsrddet eller
en minister eller republikens president ger anled-
ning till anmérkning, skall justitiekanslern fram-
stdlla en motiverad anmérkning. Om den lamnas
obeaktad, skall justitiekanslern ldta anteckna sin
stdndpunkt i statsridets protokoll och vid behov
vidta andra atgarder.”

Justitiekanslerns forhandskontroll av lag-
forslagens grundlagsenlighet sker emellertid pé
det sitt som beskrivits ovan, fore statsradets all-
manna sammantrade.”” Mélsattningen ar att eli-
minera bryderier gillande eventuella grundlags-
stridigheter i lagforslagen. Det korrekta skedet
for den juridiska dialog varigenom man stravar
efter detta infaller i samband med lagforslagets
beredning vid ministeriet. En dialog som fors
i detta skede ger ocks# den bista effekten.!

Moijligheten att framstdlla en anmérkning
enligt 112 § i grundlagen (och dérforinnan en-

ligt motsvarande paragraf i regeringsformen) ar

4 Vid debatten fanns starka foresprakare for principen om att
man bor “sla naven 1 bordet”.

15 Exempel pé detta ges i RP 175/1999 (detaljmotiveringen
till 2 §) samt av Nikula 1999, s. 882-883 och av Jonkka:
Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojana. Skriften Juhla-
julkaisu Mikael Hidén. Suomalainen Lakimiesyhdistys
2009 s. 101-109.

16 Grundlagsutskottets ordférande uttryckte i sak detsam-
ma i sitt anforande vid riksdagens plenumsammantride
15.2.2017.
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en ytterlighetsdtgiard inom laglighetskontrol-
len och har veterligen aldrig anvénts i samband
med ett lagforslag. Mikael Hidén har utrett den-
na fréga i sin bok fran ar 1974, dar han grund-
ligt behandlar overvakningen av forfattnings-
beredningen. Han kande inte till nagra fall dar
man skulle ha tillgripit en anmarkning eller pro-
tokollsanteckning. Hidéns utredning tacker nog-
grant dtminstone efterkrigstiden.'” Trots att jus-
titiekanslerns roll i samband med 6vervakningen
av lagberedningen under det forra seklets bor-
jan annu holl pa att utformas (det hande till och
med att justitiekanslern aktivt deltog 1 utarbe-
tandet av en lag och dess motivering), har jag in-
te i justitiekanslerns berattelser och inte heller
i forskningslitteraturen eller i ndgra biografier
patraffat beskrivningar av fall dar den namnda
metoden skulle ha anvants. Ocksa Ilkka Saraviita
har konstaterat detsamma: "Regelverket har in-
te tillampats under den tid 1919 ars regerings-
form var gallande och inte heller under det for-
sta decennium under vilket 2000 4rs grundlag
varit gallande.” '® Sjalv kan jag konstatera att
den namnda metoden inte heller har tillgripits
under 2010-talet.

Eftersom det hor till riksdagens behorighet
att fatta beslut bade om lagstiftningsordning-
en och om lagarnas detaljerade innehall, skulle
ett sddant kraftfullt ingrepp i riksdagens lagstift-
ningsmakt frén justitiekanslerns sida som avses
i 112 § i grundlagen strida mot demokratiprin-
cipen. Trots att justitiekanslern inte har befo-
genheter att hindra att ett lagforslag overlamnas
till riksdagen, skulle lagforslagets behandling
de facto avbrytas ifall justitiekanslern vid stats-
rédets allmanna sammantrade skulle framstélla
en anmérkning om att lagforslaget strider mot

grundlagen och saken skulle antecknas i proto-

17 Hidén 1974 s. 288-292.
18 Tlkka Saraviita: Perustuslaki. Talentum 2011 s. 938-939.
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kollet. Det ér riksdagen som har ratt att besluta
hurdana lagar som stiftas, inte justitiekanslern.

Det forfarande som foreskrivs i 112 § i
grundlagen kan komma i frdga endast d& det ar
frédga om en uppenbar lagstridighet. Av de orsa-
ker som jag namnt ovan i detta anforande ar det
dock svért att forestdlla sig en sddan situation
som avses i den namnda paragrafen i samband
med behandlingen av ett lagforslag, i synner-
het da justitiekanslerns roll stdlls i relation till
grundlagsutskottets roll som tolkare av grund-
lagen. I detta sammanhang kommer jag ndrmast
att tinka pa en sidan situation dar det centra-
la syftet med och innehallet i ett lagforslag obe-
stridligen och pa ett sd grundlaggande satt star
i strid med de manskliga rattigheterna att riks-
dagen inte skulle kunna godkanna lagforslaget
i enlighet med propositionen eller ens ratta det.

Déremot kan 112 § i grundlagen bli tillamp-
lig i samband med utfardandet av administra-
tiva beslut och statsradsforordningar, eftersom
statsrddets allmédnna sammantrade har den slut-
liga beslutanderitten betraffande dessa. Aven
i detta sammanhang bor dock anmarkningsfor-
farandet tillgripas efter noggrant ¢vervagande
(GrUB 9/2005 rd). Vidare kan det vara pé sin
plats att iaktta det forfarande som foreskrivs i
den namnda paragrafen ocksa i samband med
vissa procedurfrigor — exempelvis i samband
med jdv — om inte lindrigare ingrepp fran justi-
tiekanslerns sida ger onskat resultat. Darutover
har man i rattslitteraturen och tolkningsprax-
is konstaterat att en anmarkning och vid behov
aven en protokollsanteckning kan komma i fraga
i samband med stadfastandet av en lag."’

Aven om justitiekanslern inte vidtar sddana
dtgarder som avses i 112 § i grundlagen, finns

det inget som hindrar justitiekanslern fran att

19 Hidén 1974 s. 290-292, Risto Leskinen: Oikeuskanslerin
asema ja tehtavat. Oikeus 1976 s. 155 och Justitiekanslerns
berattelse for r 1977 s. 26.
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i overvakningssyfte uppmérksamma en ratts-
lig frdga vid statsradets allmanna sammantrade.
Detta sker oftast i samband med procedurfragor,
exempelvis frdgor som beror jav. Da och da har
justitiekanslern dock agerat pa detta satt ocksé i
samband med sakfrigor. I sddana fall maste den
foredragande tjanstemannen sjélvfallet vara pa
plats (eftersom drendet beror foredragningsfor-
farandet). Denna typ av agerande ar i och for sig
mojligt ocksa i samband med behandlingen av
lagforslag. Jag vet att man aven i praktiken har
agerat pd detta satt. I sddana fall dar man i lag-
forslagets motivering oppet har redogjort for de
fragor som ger rum for tolkning med avseende
péa grundlagen, och beslutsfattarna darmed kan
forutsattas ha kannedom om dessa fragor (i syn-
nerhet i samband med omfattande lagstiftnings-
projekt), anser jag dock att det 4r onodigt att
i informationssyfte fora fram dem pd nytt vid
statsrddets allménna sammantrade. Det ar oftast
onodigt dven med tanke pa paverkningsmaoijlig-
heterna. Om argumenten inte har haft ndgon
verkan i samband med de juridiska diskussio-
ner som forts under beredningsskedet, kommer
de namligen knappast heller att ha nigon effekt
vid det snabba beslutsfattandet pa den arena dar

den politiska dominansen ar storre.

Avslutningsvis

I mitt anforande har jag granskat forhandskon-
trollen av lagarnas grundlagsenlighet med avse-
ende pa justitiekanslerns roll i samband med lag-
stiftningsprocessen. Under den debatt som fordes
bade fore och efter arsskiftet framfordes olika
tankar om hur forhandskontrollen av lagarnas
grundlagsenlighet kunde effektiveras. Det lades
ocksd fram forslag till andringar av justitiekans-
lerns roll och justitiekanslersambetets stallning i
sammanhanget. Bl.a. dryftades ett alternativ en-

ligt vilket justitiekanslern helt och héllet eller &t-
minstone delvis skulle befrias fran behandling-
en av klagomal 6ver myndigheternas verksamhet.
Man tankte sig att det darigenom skulle frigoras
mer resurser for forhandskontrollen av forfatt-
ningarna. Vidare presenterades en vision enligt
vilken tyngdpunkten for justitiekanslersambetets
arbete skulle forskjutas i riktning mot “oberoen-
de rattsliga tjanster som stoder det praktiska lag-
beredningsarbetet”. — Avslutningsvis framfor jag
vissa synpunkter pa dessa fragor.

Justitiekanslerns omfattande och méngsidiga
uppgiftsfilt ar en styrka med avseende pa laglig-
hetskontrollen. Overvakningen av myndigheter-
na och statsrddsovervakningen stoder varandra.
Vid bedomningen av ett lagforslags grundlags-
enlighet méste man forutom tolka grundlagen
aven fasta vike vid lagforslagets innehéll och vid
de konsekvenser som dess tilliampning kommer
att medfora. I detta sammanhang klarar man
sig sdledes inte bara med grundlagsjuridik, ut-
an man méste ha mer omfattande kannedom om
rattsordningen. Exempelvis har frédgor som be-
ror de grundlaggande fri- och rattigheterna och
de ménskliga rattigheterna en direkt anknytning
till substanslagarna och i sista hand till deras
konkreta verkningar. De grundlaggande fri- och
rattigheternas och de manskliga rattigheternas
faktiska betydelse testas i manniskors vardag,
och darfor maste forfattningsforslagen granskas
i relation till det verkliga livet.

Pauliine Koskelo, som ar erfaren lagbereda-
re, fore detta president for hogsta domstolen och
for narvarande ménniskorattsdomare vid Euro-
padomstolen, har konstaterat foljande, vilket
ar relevant ocksé for den kontroll som justitie-
kanslern utovar: "Da lagforslagen bedoms med
avseende pa grundlagen kravs det ofta att fle-
ra olika slags synpunkter beaktas. Det kan vara
frdga om att ta hansyn till olika grundldggande
fri- och rittigheter och tillatna grunder for in-
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skrankning av dem eller om en avvagning mel-
lan sinsemellan motstridiga fri- och rattigheter.
Den typ av bedomning och noggrann avvagning
som dessa fragor kraver forutsatter kinnedom
forutom om de grundlaggande fri- och rattighe-
terna aven om den friga eller det amne lagfor-
slaget beror.” 2 Kimmo Sasi, tidigare ordforande
for grundlagsutskottet, hénvisar likasa till vikten
av savil grundlagsexpertis som substansexper-
tis d4 han dryftar hur man kunde losa det pro-
blem som orsakas av att "grundlagsexperterna i
allmanhet inte ar experter pa de fragor som reg-
leras i de foreslagna lagarna och framfor allt in-
te har kannedom om den praktiska verksamhet
som regleringen beror.”*!

Behandlingen av klagomél ger justitiekans-
lersambetet sakkunskap om olika ratts- och for-
valtningsomraden samt en kénsla for hur anda-
malsenliga lagarna i praktiken dr och for vilken
typ av rattsliga problem manniskor stoter pa i
samband med lagarnas tillampning. Det perspek-
tiv som justitiekanslersambetet erhaller pa detta
satt ar vardefullt d4 man i samband med stats-
rddsovervakningen bedomer lagforslagens kon-
sekvenser ur grundlagssynvinkel. Exempelvis vid
bedomningen av beredningen av lagstiftning som
beror social- och halsovardssektorn, kommuna-
la fragor, rattsskipningen eller landets interna sa-
kerhet har man nytta av att den sakkunskap som
justitiekanslersambetet forvarvat i samband med
behandlingen av klagomadl betréiffande forvalt-
ningsomrédet i fraga kan utnyttjas vid statsrads-
overvakningen. I borjan av mitt anforande ge-
staltade jag justitiekanslerns overvakning som en
dialog dels med statsrddet och dels med riksda-
gen. Det finns dock skal att beakta att en tred-

je typ av dialog fors i och med formedlingen av

20 Koskelo 2016's. 31.

21 Kimmo Sasi: Asiantuntijat perustuslakivaliokunnan lausun-
totyossa. Skriften Juhlajulkaisu Mikael Hidén. Suomalainen
Lakimiesyhdistys 2009 s. 160.
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erfarenheter genom ménniskors klagomal, och att
denna dialog i mer vidstriackt bemérkelse beror
lagarnas tillampningspraxis. Ifall denna kontakt-
yta avskalfas, forloras kontakten till den arena dar
lagarna far liv.

Forslaget om att tyngdpunkten for justitie-
kanslersambetets arbete borde forskjutas i rikt-
ning mot "oberoende rattsliga tjanster som stoder
det praktiska lagheredningsarbetet” skulle — hur
oskyldigt det an verkar — i praktiken innebara en
forandring av justitiekanslerns roll och en avse-
vard avgransning av uppgiftsfaltet. Justitiekans-
lern skulle d4 bli en tjdnsteman som i egenskap av
operativ juridisk radgivare deltar i statsradets pla-
neringsarbete och framjar beslutsfattandet. Justi-
tiekanslerns roll som laglighetsovervakare skulle
avskaffas, och darmed ocksd mojligheten att vid-
ta sddana atgarder som dr forenade med denna
roll. For nérvarande ér justitiekanslerns roll tyd-
lig. Ocksa d4 justitiekanslern med stod av 108 §
2 mom. i grundlagen p4 begaran ger upplysning-
ar och utldtanden i juridiska frigor, sker verksam-
heten i overvakningssyfte.

Vid justitickanslerns overvakning av statsra-
det kombineras element av bide extern och in-
tern overvakning. A ena sidan ar justitiekans-
lern utomstaende och oberoende i forhallande
till statsradets beslutsfattande, vilket ger over-
vakningen trovardighet. A andra sidan kan jus-
titiekanslern folja den verksamhet som omfat-
tas av overvakningen pa mycket nara hall, vilket
gor overvakningen effektiv.? D4 justitiekanslern
med de metoder som hanfor sig till overvak-
ningen och med stod av de befogenheter som fo-
reskrivs i lag kan ingripa i problem som uppda-
gats i anslutning till lagstiftningsprocessen, kan
problemen atgardas snabbt och enkelt, fore sjal-

va beslutsfattandet. Det ar dven ett faktum att en

22 For en mer ingdende redogorelse for den interna och exter-
na laglighetskontrollen, se Jonkka 2009 s. 117 och de kallor
som namns dar.
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overvakare som atnjuter reella befogenheter har
storre pondus 4n en rddgivare.

Dé var och en av de aktorer som deltar i for-
handskontrollen av lagarnas grundlagsenlighet
handlar i enlighet med den roll som foreskrivs
for dem i lagstiftningen, behovs knappast nag-
ra strukturella eller organisatoriska forandring-

ar eller systemforandringar. Sdsom granskningen
ovan visar finns det anda utrymme for forbact-
ringar, och aven den inbordes dialogen kunde
kanske vidareutvecklas. Det finns sdledes rum
for fortsatta diskussioner om dessa fragor. Det
har ar dock for min del det sista anforandet i

detta forum.
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