JUSTITIEKANSLERN S INLEDANDE ORD

Tuomas Poysti

ATGARDSTROSKELN VID LAGLIGHETSKONTROLLEN
AV LAGBEREDNINGEN

Lagarna stiftas av riksdagen och bereds av statsradet.!
Ledningen av lagstiftningsarbetet och utarbetandet
av statens budget- och tilliggsbudgetpropositioner
ir statsrdets viktigaste uppgiftshelhet ur parlamen-
tarismens synvinkel.? Kontrollen av grundlagsen-
ligheten ersitter inte god lagberedning.” Arendena
bereds enligt 67 och 68 § i grundlagen fér statsré-
det vid det ministerium som svarar fér det aktuella
forvaltningsomradet, dir kanslichefens uppgift en-
ligt 45 § i reglementet for statsridet dr att svara for
lagberedningens kvalitet. I mitt anférande beskriver
jag dtgirdstroskeln for den forhandsgranskning av
forfattningarna som justitiekanslern utfér innan en
proposition dverlimnas till riksdagen eller det fattas
beslut om en statsridsforordning eller en forordning

av republikens president.*

—

Angaende lagstiftningen som en av de uppgifter som hér dill
statsradet, se GrUU 4/2021 rd, stycke 41, GrUU 9/2020 rd,
s. 3, GrUU 26/2017 rd, s. 76, se dven GrUU 75/2014 rd,
s. 8/I1. Angdende statsridets ansvar for lagberedningen, se RP
60/2010 rd, s. 24.

2 Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om
indring av Finlands grundlag, RP 60/2010 rd, s. 14 och 24.

3 Grundlagsutskottet har betonat vikten av att det anvisas tillbor-
liga resurser for lagberedningen samt att det finns tillricklige
kunnande hos lagberedarna GrUB 1/2022 rd, stycke 8, GrUB
1/2017 rd, s. 2, GrUU 19/2016 rd, s. 2-3, GrUB 3/2016 rd.

4 Angiende justitiekanslerns roll vid forhandsgranskningen av

forfattningar, som grundlagsutskottet har betraktat som viktig,

se GrUB 16/2020 rd och GrUB 5/2018 rd samt nir det gil-
ler lagstiftningen och férenligheten med EU-ritten, se GrUU

79/2018 rd.
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Justitiekanslerns utlitanden

utgor en del av laglighets-
kontrollen

Enligt 108 § 2 mom. i grundlagen ska justitiekans-
lern pé begiran ge republikens president, statsrddet
och ministerierna upplysningar och utlitanden i
juridiska fragor. Syftet med denna grundlagsbe-
stimmelse ir att skapa ett forfarande genom vilket
man pé férhand kan sikerstilla att de atgirder som
republikens president, statsradet och ministerierna
dmnar vidta 4r lagenliga och att lagen tolkas kor-
rekt.” Brister vid ministerieberedningen framgir av
begirandena om utlitanden och upplysningar.® Jus-
titickanslern tar forslaget till prévning d& ministeriet
har berett det i sin helhet, jimte motivering.”
Justitickanslern meddelar sina stillningstagan-

den skriftligen.® Aldre justitickanslersberittelser och

5 Se regeringens proposition till riksdagen med férslag till ny
Regeringsform for Finland, RP 1/1998 rd, s. 166. Grundlags-
utskottet har i samband med sin bedémning av justitickans-
lerns rittsliga ansvar i sitt betinkande GrUB 9/2005 rd, s. 8-9
konstaterart att det ir statsradets radgivares roll att med stod av
108 § 2 mom. i grundlagen att pd begiran ge rittsliga uppgifter
och utlitanden.

6 Se justitickanslerns brev 24.3.2022 till ministerierna angaende
metoderna for forhandskontrollen av statsridets beslutsfattan-
de, OKV/702/24/2022, 5.1 och 4-5 (pdf, pa finska).

7 Se justitickanslerns brev 24.3.2022 OKV/702/24/2022, s. 2-3.

8 Se justitickanslerns brev OKV/702/24/2022, s. 3.
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Jaakko Jonkkas skildringar visar att de diskussio-
ner som forts med foredragande vid statsradet och
med statsridsmedlemmar varit tidskrivande mo-
ment som aterkommit varje vecka i justitieckans-
lerns statsradsovervakning.” Nufortiden ir linjen
till dylika diskussioner dterhallsam. Fér att ett mote
ska ordnas forutsitts det numera att problemfor-
muleringen och ministeriets 6sningsforslag samt
den friga som ska diskuteras tillstills justitickans-
lersimbetet pa forhand.'® Ar 2021 hade justitie-
kanslern sammanlagt 17 méten samt distans- eller

telefonunderhandlingar.”

Allminna synpunkter pa
forhandsovervakningen

For utvecklande av lagstiftningen presenterar justi-
tiekanslern i samband med remissforfarandet sida-
na iakttagelser som gjorts vid laglighetskontrollen
angiende myndighetsverksamheten och angaende
de akedrer som skoter offentliga uppgifter. Malsict-
ningen ir att de grundliggande fri- och rittigheter-
na och de minskliga rittigheterna ska tillgodoses
pé ett balanserat sitt och att lagstiftningen ska vara

enhetlig och tillimpbar samt att dess begriplighet

9 Justitickanslerns berittelse om sin verksamhet ir 2007,
B 16/2008 rd, s.14-15. Se Jaakko Jonkka, Oikeusvaltion
puolesta, emeritusoikeuskanslerin  puheenvuoroja, Edita
2020, s. 49-51, angdende utlitanden och listagranskningen,
s. 39-44.

10 Justitiekanslerns brev OKV/702/24/2022, s. 2-3 och den per-
manenta praxisen hos den ledningens assistent och notarie som
ir sekreterare for justitickanslern. Annu i slutet av 1970-talet
och under 1980-talet ordnades telefonsamtal och dven méten
vanligtvis pa begiran av regeringsrid och hégre tjinstemin vid
ministerierna samt pa begiran av statsridsmedlemmar.

11 Denna uppgift baserar sig pd genomgéng av justitickanslerns
kalender fran ar 2021 och 2022. Métena innefattade tva triffar
med regeringsgruppernas ordférande, dvs. den s.k. kvintetten,
men inte underhandlingar med regeringen.

ska forbittras.'”” Inom justitickanslerns laglighets-
kontroll ir infallsvinkeln neutral, vilket gor att lag-
lighetskontrollen har en allminrittslig prigel, dar
fokus ligger vid att samtliga rittigheter och olika
person- och intressentgruppers rittigheter och in-
tressen tillgodoses pé ett vilbalanserat sitt. Justitie-
kanslern 4r oberoende i férhéllande till alla specifika
synvinklar, vilket innebir att justitickanslern genom
sin laglighetskontroll inte frimjar nigon sirskild as-
pekt eller nagra sirskilda rittigheter. Det ges utli-
tanden om hégst 100 propositioner per ar.
Justitickanslerns  stillningstaganden kan inte

basera sig pé laglighetsovervakarens egna preferen-
ser, utan pd en konsekvent tolkning av rittsordning-
en som helhet samt pd sidana systematiska och vil-
motiverade slutsatser som baserar sig pé laglighets-
kontrollen av rittsordningen samt pd iakttagelser
som gjorts inom ramen for den ovriga laglighets-
kontrollen. Vid justitickanslerns férhandsgransk-
ning av forfattningsforslag och vid utarbetandet av
utldtanden beaktas foljande aspekeer:

(1) grundlagsenligheten och forenligheten med
internationella forpliktelser rérande de minsk-
liga rittigheterna, inklusive korreke tillimp-
ning av de allminna och sirskilda grunderna
for inskrinkning av de grundliggande fri- och

rttigheterna,

121 flera av justitickanslerns utlitanden presenteras sidana behov
av att utveckla lagstiftningen som justitickanslern och sirskilt
bitridande justitickanslern har uppmirksammat i sin avgd-
randepraxis, se t.ex. justitickanslerns utlitande om regeringens
proposition med fbrslag till skirpning av vardgarantin for pri-
mirvarden 16.12.2021 OKV/3135/21/2021 (pa finska) och de
avgdranden av bitridande justitickanslern som det hinvisas till
dir, samt justitickanslerns utlatande 15.12.2021 med forslag till
lagstiftning for att oka sysselsittningen fér personer som fylle
55 ar OKV/3161/21/2021 (pa finska) och den laglighetskon-
trollpraxis som det hinvisas till dir. Ocksa klagomalsavgdrande-
na innefattar sjilvfallet regelbundet uppmaningar till utredning
av hur lagstiftningen kunde bli mer balanserad. Ett exempel pa
detta utgjordes av sikerstillandet av att olika branscher behand-
las jamlikt i samband med de stéd och restriktioner som hin-
forde sig till coronapandemin (justitiekanslerns svar med anled-
ning av ett klagomal OKV/685/10/2021 och stillningstagande
OKV/3502/24/2021).
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(2) att de forpliktelser som hinfor sig till EU-ritten
har identifierats och att deras innehdll dill vi-
sentliga delar har beaktats samt att det nationel-
la handlingsutrymmet har utretts pa ett tillbor-

ligt sdtt,"

(3) att beredningsprocessen har utforts i enlighet
med god lagberedningssed och att i synnerhet
kraven pa dppenhet, hérande och delaktighet
har tillgodosetts,

(4) ate riksdagens ritt till information har tillgo-
dosetts tillricklige vél, dvs. att forslaget inne-
fattar korrekt och tillricklig information for

beslutsfattandet,

(5) att rattsordningen ir konsekvent (t.ex. att all-
minna lagar beaktas, att kriminaliseringar ir
tydliga samt noggrant avgrinsade och exakt
formulerade samt att de allminna kriminalise-

ringsprinciperna f6ljs) samt

(6) att de anvisningar som berdr lagberedningen
har iaketagits, i synnerhet anvisningarna for
utarbetande av regeringspropositioner, och att

god lagberedningssed dirmed har iakttagits.'

En europeisk jimférelse visar att justitickanslerns
roll sdvil nir det giller atc ge utldtandet som nir
det giller utlitandenas innehall ligger nira den
roll som foreskrivits for Conseil d’Etat i artiklar-
na 38 och 39 i Frankrikes grundlag och nira den

radgivarroll och roll som givare av utlitanden som

131 enlighet med grundlagsutskottets utlitande GrUU 79/2018
rd dr justitickanslerns uppgift i detta sammanhang i princip
mer omfattande 4n den uppgift som foreskrivits for grundlags-
utskottet i 74 § i grundlagen.

14 Se beskrivningen av innehdllet i avsnitt 12 Férhallande dll
grundlagen samt lagstiftningsordning i kapitel IV Grundlig-
gande strukeur for en proposition i anvisningarna for utarbe-
tande av regeringspropositioner http://helo.finlex.fi/sv/.
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Raad van Staten har i Holland.” T utlitandena av
Conseil d’Erat ligger fokus vid frimjande av ritts-
sikerheten, och i dess utlitanden uppmirksammas
lagfrslagens forhallande till grundlagen, till de in-
ternationella férpliktelserna om de minskliga rit-
tigheterna och till EU-ritten, samt lagstiftningens
konsekvens, begriplighet och praktiska tillimplig-
het.”® Under &r 2021 méttes justitickanslern och
vice presidenten for statsrddet i Frankrike, och av-
talade om att dven i fortsittningen utbyta erfaren-
heter som anknyter till ridgivarrollen och rollen

som givare av utlitanden.

Forhandsgranskningen riktas mot
sa firdiga forslag som mojligt

Justitickanslerns férhandsgranskning, som 4r mer
omfattande dn den tillsyn som utdvas vid statsré-
dets sammantriden och listagranskningen, riktas pa
justitiekanslerns eget initiativ eller pa begiran av det
foredragande ministeriet mot sadana forfattnings-
forslag som 4r sa firdiga som mojligt. I praktiken
kan ungefir en femtedel av regeringspropositioner-
na bli féremél for férhandsgranskning.'”

Vid férhandsgranskningarna beaktas samma

aspekeer som i utlitandena. Det som sirskilt upp-

151 den kontinentaleuropeiska Conseil d'Erat-traditionen inne-
har t.ex. statsriden i Frankrike och Holland (Conseil d’Etat/
Raad van State) en dubbelroll, dels som hogsta forvaltnings-
domstol och dels som oberoende grundlagsenlig remissin-
stans. Angdende utlitandena av statsridet i Holland, se https://
www.raadvanstate.nl/adviezen/ och angdende fragestillningar-
na i utlatandena, se https://www.raadvanstate.nl/talen/artikel/
(sidan besoktes 11.3.2022) . Artiklarna 38 och 39 i Frankri-
kes grundlag. Angdende statsridets uppgift som remissinstans
i Frankrike, se https://www.conscil-etat.fr/avis-consultatifs/
rendre-des-avis-juridiques-au-gouvernement-et-au-parlement
(sidan besoktes 11.3.2022).

16 Conseil d’Erar ligger vid behov fram forslag till forbittringar av
forfattningsférslagens texter i sina utlitanden.

17 T utredningsdelen i avsnitc 23.30. Justitickanslersimbetet i sta-
tens budgetproposition for ar 2022 presenteras de resultatmal
som justitiekanslern faststillt, vilka framgar nirmare av justitie-
kanslersimbetets resultatplan for &r 2022. Enligt den kommer
det uppskattningsvis att utforas hogse 50 férhandsgranskningar
under dret.
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mirksammas dr regeringspropositionens avsnitt om
forhallandet dll grundlagen och lagstiftningsord-
ningen samt avsnittets stillningstagande till beho-
vet av att inhdmta grundlagsutskottets utlitande om
propositionen, iakttagandet av lagberedningsanvis-
ningarna, delaktigheten och behandlingen av den
respons som erhdlls i samband med remissforfaran-
det. Justitickanslern har i sin laglighetskontroll be-
tonat betydelsen av tillrickliga motiveringar.'®

Vid férhandsgranskningen bedémer man om
den respons som erhallits under remissforfarandet
samt innehéllet i utlatandet av radet f6r bedémning
av lagstiftningen har beskrivits tillforlidlige, pd det
sitt som dess innehall kriver, i propositionens moti-
vering samt beakrats i propositionens innehill. Vid
forhandsgranskningen undersoker man i synner-
het huruvida den respons som de centrala ritesliga
aktorerna har gett i samband med remissforfaran-
det har beaktats enligt principen om att “f6lja el-
ler forklara™ de omstindigheter som 4r av riteslig
betydelse bor i allmidnhet beaktas genom att pro-
positionen och dess motivering 4ndras i enlighet
med udatandena, eller alternativt bér forbigaendet
av stillningstagandena i utlitandena motiveras till-
rickligt vil och pé ett rittsligt dvertygande site. Till
de centrala ritssliga stillningstaganden som sirskile
undersoks vid férhandsgranskningen hér utlatan-

dena av justitieministeriet, de hogsta domstolarna,

18 Se justitickanslerns beslut 29.11.2021 om skyldigheten att
motivera statsridsforordningar och om beaktandet av Euro-
peiska unionens rekommendationer (EU:s soft law -reglering)
OKV/1960/10/2021 (pa finska). Angdende transparensen i fra-
ga om statsridets beslut och i friga om den information som
besluten grundar sig pd samt angiende méjligheterna att be-
ddma beslutens motivering, som ett av kriterierna for besluts-
fattandets dppenhet och statsforfattningsritesliga godtagbarhet,
se justitickanslerns beslut 21.12.2021 OKV/461/70/2020 och
OKV/458/70/2020 (pa finska). Vid listagranskningen av stats-
radets foredragningslistor har man ocksa férutsate att det dill-
rickligt vil ska redogdras for responsen fran intressentgrupper-
na och for avvikelser frin sidana motiverade forslag som lagts
fram i responsen. Detta forutsattes t.ex. betriffande motive-
ringspromemoriorna till de statsridsférordningar genom vilka
det foreskrevs begrinsningar for restaurangverksamheten med
stod av smittskyddslagen, i syfte att forhindra spridningen av
covid-19-epidemin. Inom laglighetskontrollen forutsattes det
dven att begrinsningarnas nodvindighet och proportionalitet
skulle motiveras tillricklige val.

riksdagens justiticombudsman och justitiekanslern
sjilv, Ménniskorittscentret samt, beroende pé dren-
dets art, sektorns specialombudsman eller sirskilda
tillsynsmyndighet, sasom dataombudsmannen eller
jamstilldhetsombudsmannen.

Genom f6rhandsgranskningarna stirks den for-
handskontroll av normerna som utférs med hjilp
av de hogsta domstolarnas och de allminna och
sirskilda laglighetsovervakarnas utldtanden. Likasd
stirks frimjandet av olika rittigheter samt effekten
av justitieministeriets konsultationer."” Over for-
handsgranskningen utarbetas ett offentligt doku-
ment, som offentliggdrs genast dd forhandsgransk-
ningen har slutforts. Angdende sidana betydande
dndringar som gjorts i en regeringsproposition el-
ler i en statsridsforordning med anledning av for-
handsgranskningen kan det ges en redogorelse i pro-
positionens motivering, i det avsnitt dir det redo-
gors for den respons som erhdllits i samband med

remissforfarandet.

Tillsynen vid statsradets samman-
triden och granskningen av fore-
dragningslistor

En ministerieféredragande distribuerar under tjins-
teansvar forslaget till regeringsproposition eller till
statsradsforordning eller forordning av republikens
president till statsridets allminna sammantride.
Vid justitickanslersimbetet granskas forslaget vid
listagranskningen av statsridets féredragningslistor.
Dir kontrolleras det att forslaget uppfyller de ritts-
liga (minimi)krav som uppstills for att det ska fi
overlatas till riksdagen. Samtidigt fists det ocksa vikt
vid samma faktorer som vid forhandsgranskningen.
I friga om forslagen dill statsradsférordningar och

forordningar av republikens president granskas det

19 Se mer allmiint angdende detta hos Matti Pellonpi, Perustuslaki-
kontrollista neljissi Euroopan maassa ja Suomessa, Lakimies
6/2021,s. 911- 945.
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att de villkor for att frigan ska fa regleras genom
forordning som anges i 80 § i grundlagen ir upp-
fyllda. Dessutom granskas det att forslaget haller sig
inom ramen fér det bemyndigande att utfirda for-
ordningar som anges i grundlagen eller i nigon an-
nan lag och inte innehéller bestimmelser om fragor
som ska regleras i lag.?’

174 § i grundlagen ges grundlagsutskottet den
primira rollen i samband med frhandskontrollen
av grundlagsenligheten. Grundlagsutskottet har de-
mokratisk legitimitet. Ett organ med demokratisk
legitimitet och med #ndamélsenliga bedémnings-
och beslutsprocesser har ofta bittre forutsittning-
ar att avgodra sidana abstrakea fragor som giller av-
vigning och sammanjimkning av sidana moraliska

virderingar och rittsprinciper som ofta aktualiseras

20 Se nedan kapitel 4 i denna berittelse om 6vervakningen av re-
publikens presidents och statsridets dmbetstgirder och un-
derkapitlen om laglighetskontrollen av lagberedningen samt
granskningen av fredragningslistor.

16

inom férhandskontrollen av grundlagsenligheten dn
vad som skulle vara majligt inom en snév ritslig
process. I den internationella forskningslitteraturen
finns det belidgg for detta. ' Erfarenheterna inom
var statliga historia visar att grundlagsutskottet har
varit en god aktdr i detta sammanhang. Det 4r moti-
verat att viktiga frigor som berér tolkning av grund-
lagen fors till grundlagsutskottet. Statsridet har ritt
att pa vilmotiverade grunder foresld en ny tolkning
av grundlagen. Troskeln for att anviinda sig av ett
sidant yttrande av justitiekanslern som avses i 112 §
i grundlagen ir hég.?” Enligt justitiekanslerns berit-
telser och rittslitteraturen har justitickanslern aldrig
under vért lands sjilvstindighetstid anvint sig av ett
sidant yttrande som avses i 112 § i grundlagen i fra-

ga om en regeringsproposition.*

21 Se Paul Yowell, Constitutional Rights and Constitutional De-
sign. Moral and Empirical Reasoning in Judicial Review, Hart
2018, i synnerhetss. 16, 65 och 98-99. Angdende strikt begrins-
ning av kontrollen av grundlagsenligheten till endast de fragor
som dr foremdl for avgorande i sammanhanget, se dven Pablo
Castillo-Ortiz. The Dilemmas of Constitutional Courts and the
Case for New Design of Kelsenian Institutions. Law and Philo-
sophy (2020).

22 Grundlagsutskottet har betraktat det som en kraftfull atgird att
ty sig till ett sadant yttrande som avses i 112 § i grundlagen
GrUB 9/2005 rd, s. 8-9.

23 Justitiekansler Jaakko Jonkkas anforande i justitickanslerns be-
rittelse for ar 2016, B 13/2017 rd, s. 20. Mikael Hidén: Siidos-
valvonta Suomessa. I Eduskuntalait. Suomalainen Lakimiesyh-

distys 1974, s. 288-292.
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Sju typfall for interventionstroskeln

Under dren 2021 och 2022 har man inom justitickanslerns laglighetskontrollpraxis sak-
ta men sikert sinkt troskeln for att ingripa i regeringspropositioner och statsradsférord-
ningar. For regeringspropositionernas del 4r det majligt att urskilja sju olika situationer
som kan anges som typfall i samband med provningen av huruvida interventionstréskeln

overskrids:

1) Regeringspropositionen har ingen visentlig anknytning till grundlagstolkningen (pro-
positionen har ingen visentlig anknytning till de grundliggande fri- och rittigheterna el-
ler ndgon annan anknytning till grundlagen, lagstiftaren har omfattande privningsritt).
Det finns inga rittsliga hinder for att en tillrickligt genomarbetad proposition éverlats

till riksdagen.

2) Regeringspropositionen har anknytning till grundlagstolkningen, men det verkar inte
foreligga problem i ljuset av grundlagsutskottets praxis och rittspraxisen (propositionen
dr problemfri med avseende pd grundlagen). Regleringen kan dven ha en anknytning
till unionsritten, men denna orsakar inga spianningar i férhallande till grundlagen,
och den nationella regleringslésningen ér inte problematisk i ljuset av unionsrétten.
Vid listagranskningen ombes foredraganden vid behov ritta bestimmelserna si att
de ir forenliga med grundlagsutskottets vedertagna praxis och belysa det nationella
handlingsutrymme som unionsritten limnar samt férse propositionen med tillrick-
ligt utforliga motiveringar rorande lagstiftningsordningen. Justitickanslern évervakar
i detta sammanhang ocksa att motiveringen roérande lagstiftningsordningen uppfyller
minimikraven och att det inte inhdmtas ett utlitande av grundlagsutskottet pa felakti-
ga grunder eller utan fog. Det finns inga hinder for att en genomarbetad proposition

som uppfyller minimikraven 6verlats till riksdagen.

3

=

Regeringspropositionen innefattar frigor som berér grundlagen och dess tolkning el-
ler frigor som forutsitter tolkning av unionsritten, men enligt den uppfattning som
beredarna lagt fram under tjinsteansvar har man i regeringspropositionen lyckats mo-
tivera dem till visentliga delar med hjilp av 6ppet framlagda motiveringar (propositio-
nen ligger inom ramen for den vedertagna grundlagstolkningen). Vid listagranskningen
granskas det att denna uppfattning har motiverats tillrickligt vl i regeringspropositio-

nen och ir juridiskt méjlig. Betriffande motiveringen rérande lagstiftningsordningen

17
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granskas det att grundlagstolkningen har presenterats tillrickligt logiskt och konse-
kvent samt tillrickligt detaljerat i forhéllande till grundlagsutskottets praxis och even-
tuell rittspraxis.?* Inom laglighetskontrollen férutsitter man att propositionen, pa det
sitt som grundlagsutskottet i sin praxis har krivt, innchéller en tillrickligt utforlig
redogdrelse for det nationella handlingsutrymme som unionsritten limnar samt for
tolkningen av unionsritten och for eventuella oklarheter i tolkningen. Justitickanslern
ber att en bristfillig proposition ska dras bort fran statsridets sammantride, rittas och
liggas fram vid ett senare sammantride. Justitickanslern dvervakar i detta samman-
hang ocksé att motiveringen rérande lagstiftningsordningen uppfyller minimikraven
och att det inte inhidmtas ett utlitande av grundlagsutskottet pa felaktiga grunder
cller utan fog. I allminhet finns inga egentliga rittsliga hinder for att propositionen
Sverléts till riksdagen. De kritiska anmirkningar som justitickanslern framstille vid lis-
tagranskningen och eventuellt ocksd under remissfasen och forhandsgranskningsfasen
dokumenteras. Dessa kan vid behov anvindas exempelvis av riksdagens utskott, och

justitickanslern kan pa begiran ge ett utlatande till ett utskott.

Regeringspropositionen innehéller helt och héllet nya och viktiga frigor som beror
grundlagstolkningen eller propositionen ir inte sirskilt vil forenlig med grundlagens
vedertagna tolkningspraxis, och grundlagsutskottet har inte beddmt motsvarande fall
tidigare och lagstiftarens handlingsutrymme ir inte kiint (en ny spanningsfylld tolk-
ningssituation ddir lagstiftaren har handlingsutrymme). For unionsrittens del kan det
vara friga om att det nationella handlingsutrymme som unionsritten limnar inte har
utretts tillricklige vil betriffande en friga som ir viktig med avseende pd en korrekt
tillimpning av unionsritten eller att propositionen innefattar sidant som skapar vé-
sentliga spinningar i férhéllande till unionsritten. Om det inom justitickanslerns lag-
lighetskontroll uppdagas att propositionen innefattar sidant som orsakar spanningar i
forhallande till grundlagen och dess vedertagna tolkningspraxis eller att det nationella
handlingsutrymme som unionsritten limnar inte har utretts tillréckligt vél, uppmirk-
sammas detta. Vid justitickanslerns listagranskning kréver man a) att propositionen
rittas sd att den overensstimmer med den vedertagna tolkningen av grundlagen eller
med unionsritten och dess vedertagna tolkning, eller b) att det i propositionens mo-
tivering, sirskilt i motiveringen rérande lagstiftningsordningen, éppet och detaljerat,
genom tillborlig statsforfattningsrittslig och vid behov ocksa EU-rittslig argumenta-

tion, motiveras varfor godkinnandet av propositionen enligt statsradets uppfattning

24 Vid justitiekanslerns granskning av foredragningslistorna har man bl.a. befattat sig med saken ifall motiveringen

rorande lagstiftningsordningen i alltfor stor omfattning har baserat sig bara pa litteratur eller pd andra aspekter
in sidana utredningar som representerar statsforfattningsritten. Grundlagsutskottets praxis ska anviindas som
grund fér argumentationen.
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kriver att grundlagen tolkas pa ett nytt sitt eller pa ett sitt som avviker frin den ti-
digare tolkningen och att detta enligt statsradets ritesligt vilgrundade bedémning ir
befogat och nédvindigt. Med tanke p4 tillimpningen av unionsritten ir det vésentligt
att den tolkning som statsradet presenterat ir rittsligt méjlig och att eventuella osi-
kerhetsfaktorer fors fram. Det beredande ministeriet ansvarar for att det redogérs till-
rickligt grundligt for spinningarna i forhallande till grundlagen och dess vedertagna
tolkning och i synnerhet i forhallande till EU-ritten, liksom f6r det handlingsutrym-
me som unionsritten limnar, och for att dessa frigor uppmirksammas i propositio-
nens motivering. Detta hér till det beredande ministeriets viktigaste uppgifter i sam-
band med lagberedningen. Vid justitickanslerns listagranskning uppmanas ministeriet
komplettera en bristfillig proposition och vid behov skjuta upp dess behandling till
dess att den har forsetts med tillrickliga motiveringar. Motiveringen rérande lagstift-
ningsordningen bor innefatta ctt stillningstagande till inhdmtandet av ett utlatande
av grundlagsutskottet da detta anses befogat. Ett av malen med justitickanslerns lag-
lighetskontroll 4r att sikerstilla att regeringspropositionen innefattar tillricklig rittslig
information for riksdagen och dess grundlagsutskott samt for de specialutskott som
ger betinkanden om propositionen. Justitickanslern sikerstiller ocksd att 6ppenheten
tillgodoses i sidana fall dir propositionen innefattar viktiga nya tolkningsfrigor som
berér grundlagen eller betydande osikerhet med avseende pd EU-ritten. Ifall en rittel-
se- eller kompletteringsbegiran dsidositts till visentliga delar leder det till att ett sadant

yttrande som avses i 112 § i grundlagen fogas till statsridets protokoll.

Godkinnandet av regeringspropositionen forutsitter att grundlagsutskottet dndrar sin
tidigare vedertagna stindpunkt eller tillignar sig en ny tolkning angiende en friga som
ir visentlig med avseende pd grundlagens tillimpning och som i grundlagsutskottets
praxis har betraktats som en frdga som beror lagstiftningsordningen (dndring av den
vedertagna tolkningen av en friga som beror lagstifiningsordningen). Lagstiftaren har i
detta typfall mycket begrinsat handlingsutrymme inom ramen fér den vedertagna
tolkningen. Justitickanslern 6vervakar att det i motiveringen och sirskilt i den mo-
tivering som berdr lagstiftningsordningen 6ppet och detaljerat redogors for att stats-
radet pd tillrickligt vigande grunder efterstrivar en ny tolkning av grundlagen i en
friga som giller lagstiftningsordningen. Det ska framgd av regeringspropositionen att
lagen inte har beretts inom ramen f6r grundlagens radande tolkningspraxis, utan att
det enligt statsradets rittsligt motiverade uppfattning ar friga om en ny situation dir
det med fog behdvs en helt ny tolkning av en friga som anses beréra lagstiftningsord-
ningen. Statsridet har och ska ha méjligheter och befogenheter att 6ppet och med en

saklig motivering foresld att grundlagen ska tolkas pa ett nytt sitt eller att grundlagens
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tolkningspraxis ska dndras. Det finns skl att uppmirksamma denna fraga exempelvis
bland de tilliggsuppgifter som berér foredragningslistan. Om motiveringen till den
nya grundlagstolkningen ir problematisk eller otillricklig, gors det en anmirkning
om saken. I detta fall begirs det att motiveringen ska kompletteras och att drendets
behandling vid statsradets allminna sammantride ska skjutas fram. I motiveringen
rorande lagstiftningsordningen ska det tas stillning till behovet av ett utlaitande av
grundlagsutskottet. Vidare ska den nya tolkningen presenteras tillrickligt detaljerat
och konsekvent, liksom grunderna for den. Justitickanslern sikerstéller att grunderna
for den nya tolkningen presenteras genom tillrickligt 6ppen, detaljerad och vilgrun-
dad argumentation. Genom laglighetskontrollen sikerstills det dirmed att riksdagens
grundlagsutskott far tillrickligt goda forutsittningar for att beddma propositionen.
For unionsrittens del rider en motsvarande situation da propositionen innefattar en
tydlig och latt iakttagbar risk med avseende pa unionsritten och den tolkning av den
som allmént omfattats av EU-domstolen, men saken har uppmirksammats och den
tolkning som det argumenteras for i regeringspropositionen kan anses ligga inom
grinserna for vad som ér rittsligt mojligt. Ifall justitickanslerns rittelse- eller kom-
pletteringsbegiran asidositts s att argumentationen i propositionen inte visentligen

forbittras foranleder det ett sadant yttrande som avses i 112 § i grundlagen.

Regeringspropositionen ir i friga om sin form eller sitt innehdll uppenbart halvfirdig
eller bristfillig till visentliga delar (propositionen belastas av véisentliga brister). Aven
dylika situationer férckommer di och dé, dven om de ir sillsynta. Inom laglighets-
kontrollen &vervakar man att propositionen firdigstills i friga om form och innehall
innan drendet fors till statsridet for beslutsfattande, och det begirs att propositionen
ska dras tillbaka f6r komplettering. Statsradet far inte dverfora en sidan lagberednings-
uppgift som ankommer pa det i egenskap av statsorgan till riksdagen. Om en begiran
om att en proposition ska strykas frin foredragningslistan och kompletteras si att
den uppfyller de minimikrav som stills pa den inte iakttas, exempelvis pd grund av
tidspress frin den politiska ledningens eller janstemannaledningens sida, eller det £6-
redragande ministeriet inte iakttar begdran, limnar justitickanslern ett sadant yttrande
som avses i 112 § i grundlagen till protokollet, dir det konstateras att propositionen i

vasentliga avseenden ér bristfallig.?
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Enligt 66 § i grundlagen leder statsministern statsradets verksamhet. Enligt 22 § i lagen om statsradet bestimmer
statsministern dagarna for foredragning vid statsrddets allmidnna sammantride och kan bestimma nir ett drende
som ska foredras vid statsridets allmidnna ssmmantride ska behandlas dar. Justitiekanslern har inte behérighet att
ovillkorligen skjuta upp idrendets behandling, utan justitiekanslerns kompletteringsuppmaning ir till sin karakeir
en rekommendation.
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7) Regeringspropositionen har inte utarbetats si att den till sina visentliga delar ér foren-
lig med grundlagen, internationella konventioner om de minskliga rittigheterna eller
unionsritten, och det ir inte bara friga om tolkning av grundlagen eller unionsrit-
ten (propositionen stir i uppenbar strid med grundlagen eller tingande internationella
Jforpliktelser). 1 detta fall dr det friga om en ytterst sillsynt situation som knappast
forckommer i det normala statliga livet, och det 4r ddrmed snarare friga om en teore-
tisk situation inom statspraxis. Det behovs dock statsforfattningsrittsliga forfaranden
ocksd med tanke pa denna typ av situation. Som exempel pé en sidan situation kan
man tinka sig ett fall dir man skulle vilja stifta en retroaktiv strafflag, foreskriva om
tvingsinlosning utan ersittning, straff eller forfaranden som star i strid med Europa-
domstolens vedertagna rittspraxis, stifta en lag som visentligen hotar rittsvisendets
oberoende eller inféra reglering som uppenbart stir i strid med centrala EU-réttsliga
principer. I detta typfall ér det inte friga om sddan visentlig 6verforing av behérighet
till Europeiska unionen eller till en internationell organisation eller institution som
avses i 94 § 2 mom. och 95 § 2 mom. i grundlagen, utan om en allvarlig materiell kon-
flikt med tvingande internationella normer om de minskliga rittigheterna eller med
de grundlidggande fri- och rittigheter eller birande principer som anges i grundlagen.”
I justitickanslerns laglighetskontroll forutsitts det att propositionen bereds inom de
ramar som grundlagen uppstiller. Ifall justitickanslerns stéllningstagande asidositts
till visentliga delar leder det till att justitickanslern ger ett sidant yttrande som avses
i 112 § i grundlagen. I detta typfall dr det inte friga om skyldigheten att uppfylla
motiveringsskyldigheten utan om en konflikt med grundlagen, dir den rittsliga for-
men ir felaktig. Lagstiftaren har inte behdrighet att anta en lag som star i strid med

grundlagen.

26 Beslut om godkidnnande av en forpliktelse som giller betydande 6verforing av behorighet ska enligt 94 § 2 mom.

i grundlagen fattas med minst tva tredjedelar av de avgivna résterna och ska sittas i kraft genom en lag som antas
med minst tvi tredjedelar av de avgivna rosterna. Enligt denna s.k. inskrinkta grundlagstifiningsordning kan en
lag inte limnas vilande.
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Typfallen beskriver huvuddragen av de bedém-
ningssituationer som uppkommer och variationer-
na mellan dem. Varje bedémningssituation avgérs i
sin egen kontext, genom tolkning av rittsordning-
en som helhet, i forhallande till de fakta som beror
varje enskild situation och genom rittslig avvigning
och argumentation rérande situationen i friga. Det
finns dock inte skil att mekaniske dra alltfor ovill-
korliga slutsatser av klassificeringen av typfallen.

Listagranskningen gors enligt den tidtabell som
giller for beslutsfattandet i statsradet och omfat-
tar alla drenden som blir foremdl f6r behandling.
Det finns arligen fler 4n 2 000 irenden att gran-
ska (ar 2021 sammanlagt 2 130, &r 2020 samman-
lagt 2 088 irenden). Ar 2021 hall statsradet fler ex-
traordinarie sammantriden in ordinarie allminna
sammantriden, dven under veckoslut. Jag har yrkat
pé att statsradsmedlemmarna ska ges en tillrickligt
lang minimitid for att gora sig fortrogna med aren-
dena, med beaktande av det politiska och rittsliga
ansvar som aligger statsridsmedlemmarna di de
deltar i beslutsfattandet. Dessutom har jag krivt att
den laglighetskontroll som justitiekanslern svarar
for enligt 108, 111 och 112 § i grundlagen ska méj-
liggoras. Jag har dven i friga om bradskande drenden
under ar 2021 bérjat stilla krav pd att det ska vara
mojligt att ta del av forslaget minst fyra timmar inn-
an beslutsfattandet sker.?”

Trots den strama tidtabellen lyckas man vid lis-
tagranskningen arligen ritta innehéllet i ungefir fyr-
tio regeringspropositioner, i propositionernas moti-

vering rorande lagstiftningsordningen och i stats-

27 Justitiekanslerns ~ brev  t¢ill  ministerierna  24.3.2022
OKV/702/24/2022, s. 5. Se justitickanslerns utlitande om re-
geringens proposition gillande temporir dndring av lagen om
smittsamma sjukdomar, gillande utvidgning av anvindningen
av coronapass, OKV/3449/21/2021, 5. 8 (pa finska). Exempelvis
i samband med godkiinnandet av regeringens proposition med
forslag till senareliggning av kommunalvalet (RP 33/2021 rd)
haélls pa begiran av justitickanslern en lispaus under statsradets
extraordinarie sammantride och fére sammantriidet fredagen
den 12 mars 2021 k. 13.40 dnnu en genomgang av de éndring-
ar som gjorts i propositionen for de statsridsmedlemmar som
deltog i beslutsfattandet.
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radsférordningar samt deras motivering. Pa begiran
av justitickanslern dras dessutom 4renden bort fran
foredragningslistan for statsridets allminna sam-
mantride ungefir tio ginger per ar, och férslaget
dtersinds for komplettering.”® Brister kan uppdagas
under remissfasen och i samband med férhands-
granskningen.”” Man strivar efter att i mén av méj-
lighet uppmirksamma spinningar i férhallande till
grundlagens krav redan fore listagranskningen.®
Tillimpningen av de ovan beskrivna principerna
foranledde varken under verksamhetsiret eller fram
tll 31.3.2022 négot sddant yttrande till protokol-
let som avses i 112 § i grundlagen. I samband med
listagranskningen aktualiserades denna méjlighet

emellertid en ging.”!

Slutledningar

Forfarandena for justitiekanslerns forhandsgransk-
ning av forfattningarna har blivit mer formbundna.
I Finland omfattar kontrollen av grundlagsenlighe-
ten utdver den uppgift som anférerotts grundlags-
utskottet dven en dialog mellan flera institutioner,
dir justitickanslern ir en av aktdrerna. Med tanke pd

kristider 4r det en styrka i vart system att kontrollen

28 Se nirmare statistik nedan i avsnitt 4 i denna berittelse, som
giller dvervakningen av republikens presidents och statsridets
imbetsatgirder, samt avsnitten om laglighetskontrollen av lag-
beredningen och granskningen av féredragningslistor.

29 Justitiekanslerns utlitande om utvidgning av anviindningen av
coronapass, OKV/3449/21/2021 (pa finska). Ar 2020 évervig-
de jag i samband med listagranskningen att hindra éverlatandet
av en regeringsproposition gillande intyg ver negativt corona-
test (RP 137/2020 rd), pa grund av propositionens bristfillig-
het, men jag kom till atc det var viktigt att propositionen férdes
till riksdagen. Efter att praxisen nu setts dver skulle avsikten ha
varit att propositionen emellertid skulle ha avfirdats och forts
vidare till fortsatt beredning vid statsridsbehandlingen.

30 Se exempelvis justitickanslerns stillningstagande till de for-
ordningar som avses i lagen om smittsamma sjukdomar och
dll férutsittningarna for dllimpning av  beredskapslagen
(OKV/42/90/2021 (justitickanslerns stillningstaganden) och
OKV/3502/24/2021 (justitickanslerns minnesanteckningar)).

31 Se exempelvis justitickanslerns stillningstagande till férord-
ningen om avskaffande av coronapass, som gavs i samband
med granskningen av statsrddets foredragningslistor 28.1.2021,
OKV/3514/24/2021.
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av grundlagsenligheten grundar sig pa en dialog
mellan institutioner som kompletterar varandra.
Virlden priglas i dagens lige av mycket osiker-
het och komplexitet, och ir full av frigor som ir
anknutna till varandra. Det ir friga om miljokriser,
pandemier och krig. Allt detta berdr ocksd vart sam-
hille. De grundliggande fri- och rittigheterna och
de minskliga rittigheterna maste tillgodoses och la-
gar maste beredas i en verksamhetsmiljé med simre
forutsebarhet och stérre komplexitet dn forut. I en
dylik situation maste vi delvis pa nytt éverviga med

hjilp av hurdana regleringsstrategier vi kan tillgodo-

se de birande principerna for en demokratisk ritts-
stat samt de grundliggande fri- och rittigheter och
minskliga rittigheter som hér samman med den.
Regleringsstrategicrna har delvis utarbetats utifrian
ett framtidsscenario och en situation som var ljusare
in den nuvarande situationen. Hur kan vi i denna
situation bist skapa rittssikerhet och trygghet for
individer, foretag och hela samhillet? Detta ir en
synnerligen viktig friga med tanke pd framtiden,
som man soker svar pd i samband med kontrollen
av grundlagsenligheten, dir justitiekanslern 4r en av

parterna i dialogen.
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