DEMOKRAATTISEN
OIKEUSVALTION PERUSKYSYMYSTEN AARELLA

Tarkastelen tassa puheenvuorossa kahta ajankoh-
taista aihetta. Toinen kasittelee oikeudenhoidon
tilaa, josta eri tahoilla kannettiin kertomusvuon-
na huolta. Toinen koskee poliittisen ohjauksen ja
virkamiesvalmistelun suhdetta lainvalmistelus-
sa; timén aiheen kysymyksenasettelu kumpuaa
muun muassa eraiden viimeaikaisten isojen lain-

saadantohankkeiden monimuotoisista vaiheista.

Huojuuko oikeusvaltion
kulmakivi?

Toimiva ja uskottava oikeudenhoito on jarjes-
taytyneen yhteiskunnan perusta. Arvioides-
saan valtion vuoden 2015 talousarvioehdotus-
ta eduskunnan perustuslakivaliokunta korosti
"oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin ja asioi-
den viivytyksettomaan kasittelyyn liittyvien pe-
rusoikeuksien merkitysta oikeusvaltion kulma-
kivena”. Oikeusministeri¢ linjaa hallinnonalan
tulevaisuuskatsauksessa samaa asiaa nain: Oi-
keuslaitoksen tehtavi oikeuksien suojan, yh-
teiskunnan toimivuuden ja yhteiskuntarauhan

yllapitajana on oikeusvaltion kulmakivi.! Eng-

! Oikeudenmukainen, avoin ja luottamukselle rakentuva yh-

teiskunta. Oikeusministerion julkaisu 41/2014.

12

lantilainen liikejuridiikkaan erikoistunut laki-
mies tuo kuvaan kaytannollista nakokulmaa:
Luotettava oikeusjdrjestelma on valtion taloudel-
lisen vaurastumisen ja demokratian edellytys.*
Viime vuosina ja erityisesti kertomusvuonna
on ilmaan noussut halytysmerkkeja, jotka saavat
kysymaan, onko demokraattisen oikeusvaltion
kulmakivi meilld rapautumassa. Historiallisuu-
dessaan pysahdyttava oli tieto syyttdjalaitoksen
varautumisesta yt-neuvotteluihin. Painavimmal-
la puheenvuorolla oikeuslaitoksen nykytilantee-
seen heratti perustuslakivaliokunta syksyn 2014
kahdessa lausunnossaan (PeVL 20/2014 vp ja
29/2014 vp). Oireellista oli myos poliisien ja tuo-
marien ndyttdva liikehdintd toimintaedellytys-
tensd puolesta, samoin Suomen Lakimiesliiton
ja Asianajajaliiton huolenilmaukset, joiden ei voi
tulkita olevan pelkastadn edunvalvonnallisia.
Julkisuudessa on oikeudenhoidon ongelmat
yleensa yhdistetty taloudellisen tilanteen aiheutta-
miin méaararahojen leikkauksiin. Perustuslakiva-
liokunta (PeVL 20/2014 vp) muun muassa totesi
olevansa huolissaan saastojen vaikutuksista erityi-
sesti oikeudenhoidon laatuun, kasittelyaikoihin ja

henkiloston jaksamiseen.
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Oikeuslaitoksen osuus valtion budjetista on
prosentin luokkaa. Henkildstomenot muodosta-
vat menoista valtaosan. Taloudelliset supistuk-
set heijastuvat valittomasti toimintaan. Vaikka
oikeusjarjestelmien erilaisuuden vuoksi kansain-
valinen suora vertailu on vaikeaa, jotakin sekin
kertoo. Tuore tutkimus esimerkiksi osoittaa, et-
ta Suomessa oikeudenhoitoon suunnataan varoja
asukasta kohden alle 70 euroa kun vastaava luku
Ruotsissa on hieman yli 100 euroa.’

Laillisuusvalvojana en voi ottaa kantaa sii-
hen, miten valtiovalta taloudellisia voimavaroja
kohdistaa erilaisiin yhteiskunnan toimintoihin.
Sithen sen sijaan voin kiinnittad huomiota, ettd
julkisen vallan velvollisuus on turvata perustus-
laissa saddettyjen oikeuksien toteutuminen myos
kdytannossa ja ettd kansainviliset ihmisoikeus-
velvoitteet asettavat valtiolle oikeusturvaa kos-
kevia vaatimuksia. Lisiksi oikeusvaltiollisesti
on tarkead, etta luottamus oikeudenhoitoon ja
sen toimintakykyyn sailyy. Resurssien kohdista-
minen ja mitoittaminen ei siis ole vain poliitti-
nen tarkoituksenmukaisuuskysymys vaan myos
oikeudellinen.*

Taloudellinen niukkuus johtaa paitsi toimin-
tojen karsimiseen myos niiden priorisointiin. Ta-
ma voi tapahtua joko suunnitelmallisesti ylhaalta
pain painopisteitd maaritellen tai suoritusportaan
tyopaineessa hallitsemattomana itsesadtelyna.

Esimerkiksi poliisi ja syyttaja eivit voi juu-
rikaan vaikuttaa siihen, millaisia rikosjuttuja ja
miten paljon niiden kasiteltaviksi tulee. Paino-
pistealueita valitsemalla on pyritty resursseja
suuntaamaan yhteiskunnallisesti tarkoituksen-

mukaisella tavalla. Téllaiset ratkaisut ovat viime

European judicial systems. Edition 2014.

Todettakoon, ettd oikeusministeri ja sisaministeri asettivat
7.11.2014 sisaisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon stra-
tegisia resurssitarpeita selvittavan parlamentaarisen tyoryh-
man, jonka loppuraportti ei tata puheenvuoroa kirjoitet-
taessa ole ollut viela kaytettavissa.

kadessd osin arvostuksenvaraisiakin ja niiden
seuraukset eivat aina ole ennalta arvioitavissa.

Ajoittain on esitetty vaitteita, etta poliisin pai-
nopistealueisiin suunnattuja voimavaroja valuu
poliisitoiminnan muihin, jokapéiviisempiin tar-
peisiin. Toisaalta poliisin taholta on tuotu esiin
huolta, etta poliittisesti tai hallinnonalan sisaises-
ti madritellyt lukuisat painopistealueet — kuten
harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjun-
ta, jarjestdytyneen rikollisuuden torjunta, litken-
nevalvonta seki hélytystoiminta — kohdistavat
resurssien leikkaukset lahinna yleisvalvontaan
ja massarikostorjuntaan. Tama taas voi johtaa
sithen, ettd ennalta ehkaiseva toiminta saa entista
vahemman huomiota ja etta selvitettavissa olevis-
ta rikoksista osa jaa tutkimatta.

Samanlaista uhkakuvaa on viestitetty syyt-
tajalaitoksesta: Lukumadaraisesti suurimmat ri-
kosryhmit, tavallisiin kansalaisiin kohdistuvat
omaisuus- ja pahoinpitelyrikokset voivat jaa-
d4 tutkimatta ja saattamatta syyteharkintaan ja
pahimmassa tapauksessa vanhentuvat, jos vir-
kakoneisto keskittyy laajojen ja vaativien asioi-
den kasittelyyn. Sellaistakin on pelattavissa, etta
tyomadran lisidntyminen suhteessa kdytettaviin
voimavaroihin voi johtaa syyttamiskynnyksen
nousemiseen ja vaikuttaa myos muutoksenhaku-
harkintaan.

Jos ihmiset kokevat, ettd heihin kohdistunei-
ta — jarjestelmatasolla ehka vahapatoisia mutta
niiden kohteeksi joutuneelle tarkeita — rikoksia
ei tutkita, aikaa myoten oikeudenhoidon legiti-
miteetti karsii.

Karajaoikeuksien vahentdminen ja sita kaut-
ta osaamisen vahvistaminen perustamalla isompia
yksikoita on toiminnallisesti perusteltua. Mutta
tallaiseenkin voi liittya lieveilmioita. Esimerkiksi
joitakin merkkeja on jo olemassa, etta kardjapai-
kan lakkauttamisen myota vahenee paikkakun-
nalta my6s asianajopalveluiden saatavuus. Tama

aiheuttaa matka- ja muita kuluja oikeuspalvelui-
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den tarvitsijoille ja voi johtaa siihen, ettd jotkut
asiat (esimerkiksi testamenttien tekeminen) jaa-
vat jopa hoitamatta.

Oikeuspolitiikan tarkeita kysymyksia on, mi-
ten kaytettavissa olevien voimavarojen kohden-
tamisessa loydetaan perusteltavissa oleva paino-
tus yhtaalta jarjestelmatason tehokkuustavoitteen
ja toisaalta yksilon oikeusturva- ja oikeussuoja-
vaatimuksen kesken. Nama tavoitteet — niin sa-
mansuuntaisilta kuin ne nayttavatkin — voivat ol-
la jannitteessa keskenaan. Se mika jarjestelman
kannalta on rationaalia toimintojen kehittdmist4,
saattaa yksilondkokulmasta nayttaytya oikeuksiin
péaasyn vaikeutumisena tai tosiasiallisena estymi-
send ja yksilolle tarkean asian vahattelemisena.
Tama puolestaan voi uhata yhdenvertaisuutta tai
ainakin sen tunnetta ja olla omiaan heikentdmaan
oikeudenhoidon uskottavuutta. Kustannustehok-
kuuden lisaamisellakin on hintansa ja rajansa.

Julkisuudessa ovat paljon huomiota saaneet
tuomioistuinten pitkat kasittelyajat. Asia on hy-
vin tiedostettu ja ongelmaan on vuosien varrel-
la eri tavoin pyritty puuttumaan. Vaikka jotakin
korjausta on saatu aikaan, ongelma nousi edel-
leen esiin titakin puheenvuoroa varten tekemis-
sani haastatteluissa. Esimerkiksi tuomioistuinten
osalta todettiin, etta resurssit ja tydoméara eivat
kohtaa aina parhaalla mahdollisella tavalla. Ruuh-
kautuneille tuomioistuimille vuosittain myoénnet-
tava lisarahoituskaan ei ratkaise perusongelmaa.
Huomattava osa karajatuomareista on maaraaikai-
sia, kun heidan palvelussuhteensa jatkuminen on
riippuvainen tilapéisesta rahoituksesta. Tama ei
ole perustuslainkaan kannalta tyydyttavaa.

Asioiden viipymista ei tulisi kuitenkaan nh-
da pelkastaan resurssikysymyksena. Oikeuden-
hoidon toimivuuteen vaikuttavat monet tekijat.
Katse on kadnnettdvd muun muassa organisaa-
tioiden ja menettelytapojen kehittamiseen se-
ki siihen, etta hidastavia pullonkauloja ei paa-
se syntymaan asioiden kasittelyketjun mihinkaan
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kohtaan. Koska oikeusjarjestys on kokonaisuus,
tarkea on kiinnittda huomiota myos siithen, miten
hyvin aineellinen ja menettelyllinen lainsaadanto
pelaavat yhteen.

Pari vuosikymmenta sitten toteutettiin laaja
prosessilainsadadannon uudistus. Sittemmin on
pyritty muun muassa keventamaan raskaaksi to-
dettuja menettelyja osittaisuudistuksilla. Nama
ovat lahinna olleet viivéstys- ja ruuhkautumis-
ongelmien yksittaisia korjausyrityksia, joilla on
jossakin madrin onnistuttu vaikuttamaan oirei-
siin mutta ei valttamatté syihin. Tyypillisi4 tdllai-
sia ovat olleet muutoksenhaun saintelyt, viivas-
tysten hyvittamissaannosto ja uutena syytteesta
sopimista koskeva lainsdadanto.

Kaksi vuotta sitten valmistui oikeusminis-
terion asettaman neuvottelukunnan raport-
ti Oikeudenhoidon uudistamisohjelma vuosille
2013-2025. Siina on kattavasti tarkasteltu oi-
keudenhoidon tilaa ja listattu horisontaalisia ja
sektorikohtaisia toimenpide-ehdotuksia yhteen-
sa 57 kappaletta. Vaikka joukossa on kannatet-
tavia parannusehdotuksia, pidan neuvottelu-
kunnan lahtokohtaa ongelmallisena: raportissa
keskitytaan etsimain oikeudenhoidosta yksittain
luetellen sadstokohteita. Téllaisella menetelmalla
kehittamiskohteet valikoituvat pitkalti silla pe-
rusteella, mista saataisiin kertyméaan sadstoja.
Nain hamartyy kokonaisuus ja oikeudenhoidon
perimmainen tarkoitus. Jos mennaan saastota-
voitteet edelld, jaavit oikeudenhoidollisesti pe-
rustellut tarpeet herkasti toissijaisiksi. Ymmar-
ran toki, ettd neuvottelukunnan toimeksianto ja
paine saada nopeasti konkreettisia tuloksia on
sanellut tyoskentelytavan.

Uudistusohjelma on ilmeisesti lahtenyt koh-
tuullisesti liikkeelle. Mutta pidemman paalle saas-
tokohteiden hintalaputtamisen sijasta nyt tar-
vittaisiin koko oikeudenhoidon tavoitteellista
uudistusta, jossa katsotaan paivankohtaisten on-
gelmien ylitse ja joka perustuu kokonaisvaltaiseen



arvioon sekd tutkimustietoon pohjautuvaan suun-
nitteluun. Saastot ja kasittelyjen viivastymiset ei-
vat ole ainoita asioita, joiden vuoksi oikeudenhoi-
don tilanteen kriittinen tarkastelu on tarpeen.
Lahtokohdaksi pitaisi ottaa oikeudenhoidon
yhteiskunnalliseen tehtavadn perustuva tavoit-
teenasettelu kulloinkin havaittujen vuotokohtien
paikkaamisen sijaan. Uudistuksen tulisi edeta si-
ten, ettd ensin selvitetddn oikeudenhoidon tar-
koituksesta johdettavat valttamattomat ydintoi-
minnot ja niihin perustuva tavoite sovitettaisiin
yhteen kaytettdvissd oleviin resursseihin. Niin
méariteltdisiin oikeudenhoidon optimaalinen ta-
s0. Vasta taman jalkeen tulisi tason saavuttamisek-
si tarvittavien keinojen eli yksityiskohtien vuoro.
Realismia on taloudellisesti niukkoinakin ai-
koina muistaa, ettd oikeuskoneiston avulla yh-
teiskunta toteuttaa lainsaadannon tavoitteita
kaytannossa. Ilman sitd monet lait jaisivat vain
lakikirjan sivuille kuolleeksi kirjaimeksi vaille
konkreettista vaikutusta. Toimiva oikeudenhoito

tekee lait eldviksi.

Poliittinen ohjaus ja hyvin
lainvalmistelun periaatteet

Lainvalmistelun laadun moittiminen on ldhes
ikuisuusasioita. Aiheesta on seka kirjoitettu etta
puhuttu paljon, ja kysymystd pohtimaan on vuo-
sien saatossa perustettu lukuisia laatuprojekteja.
Ongelmat on siis kartoitettu ja tietoakin tilanteen
korjaamiseksi pitaisi olla. Mutta onko tieto kul-
keutunut oikeaan paikkaan?

Valtioneuvoston valvonnan suunnasta nah-
tyna suurin yksittainen syy laajojen lakihankkei-
den valmistelun ongelmiin liittyy tavalla tai toi-
sella valmistelun aikatauluttamiseen — joko niin
ettd aikataulu on jo alun alkaen asetettu liian ki-
redksi tai niin etta poliittinen ohjaus ei hyvan

lainvalmistelun vaatimusten kannalta ole oikea-

aikaista. Seurauksena on se, etta kaikkia val-
mistelun edellyttdmia toimia ei kyetd tekemaén
asianmukaisesti — ja pahimmillaan se, etta val-
mistelu jatkuu vielda eduskunnan valiokunnissa.
Sote-uudistus kaikkine vaiheineen on tallaisesta
aariesimerkki: poliittinen linjaus seurasi toistaan
aina loppumetreille ennen lakiesityksen edus-
kuntaan lahettamista, ja ratkaisevia valmistelua
suuntaavia linjauksia seka niihin perustuvaa lain
kirjoittamista tapahtui viela sen jalkeenkin. En
lahde tassa kaymadn lapi sote-uudistuksen vai-
heita enemmalti, mutta totean, etta opiksi siita
olisi otettavaa. Kannattaisiko yksi laatuprojekti
valjastaa analysoimaan siita saatavaa oppia?

Vaativissa ja isoissa lainsaadantohankkeissa
kriittiseksi vaiheeksi nayttdisi muodostuvan po-
liittisen linjauksen muuttaminen lakitekstiksi.
Nakevatkohan eri tahot tdiman vaiheen eri tavoin?
Karjistden: onko niin, ettd kun poliittinen yksi-
mielisyys laadittavasta laista on saavutettu, laki
on poliittisen ohjauksen nakokulmasta "teknista
toteuttamista vaille valmis”, vaikka tasta vasta
varsinainen valmistelu alkaa?

Selvittagdkseni poliittisen ohjauksen ja virka-
miesvalmistelun suhdetta kaytannon tydssa tein
muutaman ministerion kansliapaallikolle suun-
natun pienen kyselyn. Selostan seuraavassa vas-
tausten yleistd linjaa, ja saadakseni vilitetyksi
vastauksissa esitetyt nikemykset mahdollisim-
man aitoina, kaytan myds suoria lainauksia. Ne
puhuvat puolestaan. Koska vastaukset ovat lain-
valmistelun laadusta vastaavien ministerioidensa
korkeimpien virkamiesten antamia, niithin kan-
nattaa suhtautua vakavasti.

Seuraava toteamus saadosvalmistelusta tii-
vistaa hyvin eri vastauksien keskeisen sanoman:
"Laatutaso vaihtelee ja on ollut lukuisia esimerk-
kejd hankkeista, joissa hyvan lainvalmistelun pe-
riaatteet on sivuutettu poliittisen ohjauksen sa-
neleman aikataulun tai muutoin poliittisten

intressien vuoksi.”
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Yksimielinen nikemys vastaajilla oli, ett toi-
sinaan aikataulut on asetettu liian tiukoiksi, jo-
pa eparealistisiksi. Ongelman todettiin olevan
pidempiaikainen, mutta viime aikoina pahen-
tuneen. Syyksi yleensa nahtiin se, ettd poliitikot
eivat aina tiedd, mitd hyva lainvalmistelu vaa-
til. "Niinpé he voivat ajatella, ett4 jonkin “hyvan
idean” muuttamisen lainsaddannoksi ei pitéisi vie-
da niin kauan.” Huolestuttava on seuraava totea-
mus: “poliittisesti annettuja aikatauluja ei yleen-
s4 suostuta muuttamaan, vaikka vaarana olisivat
puutteet sdadosvalmistelun laadussa”. Oma ha-
vaintoni on, ettd oikeudellisetkin ongelmat saa-
tetaan kuitata “teknisind yksityiskohtina”. Yhtena
keskeisena syyna kireisiin aikatauluihin mainit-
tiin myos hallitusohjelmien laatiminen yha yk-
sityiskohtaisemmiksi. "Hyvin usein linjataan jo
hallitusohjelmassa nimenomaisella rajauksel-
la lopputulema siten, ettd laaditaan tietty laki tai
muutetaan lakia tietylld tavalla.”

Poliittisen ohjauksen oikea-aikaisuudessa
nédhtiin lainvalmistelun nakokulmasta korjatta-
vaa. Yhtaalta todettiin olevan hankkeita, "joissa
annetaan jo kaynnistamisvaiheessa hyvin tiukat
poliittiset linjaukset, jotka eivat juuri anna tilaa
parhaiden ratkaisuvaihtoehtojen hakemiseen”.
Samaa ongelmaa kuvattiin nainkin jyrkasti: "po-
liittinen ohjaus on kaytannossa sanellut vaihtoeh-
toja koskevan selvitystyon, vaikutusarvioinnit ja
oikeudelliset reunaehdot”.
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Toisaalta on tilanteita, joissa poliittisia linjauk-
sia kaivattaisiin valmistelun aikaisemmassa vai-
heessa, jotta hankkeessa voitaisiin edeta asianmu-
kaisesti. Ison ministerion kansliapaallikko: "Kun
poliittiset linjaukset lopulta saadaan, oletusarvo-
na on, etta esitys on oltava valmis heti, eika saa-
dosesityksen valmistelulle saisi jaada sen vield tar-
vitsemaa aikaa.” Seuraava vastaus tarkentaa kuvaa:
“Eraana vahvistuneena piirteena saadosvalmiste-
lussa ovat tilanteet, joissa hallituksen poliittinen
yksimielisyys saadaan ratkaistua vasta viime met-
reilla kun hallituksen esityksen antamisajankoh-
tien méaraaika on loppumassa. Tuolloin tehtévat
kompromissit ja esityksen sisaltomuutokset saat-
tavat olla merkittaviakin ja ne joudutaan toteut-
tamaan ilman saddosvalmisteluun kuuluvaa muu-
tosten riittdvéa arviointia tai lausuntokierrosta.”

Poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmistelun
yhteensovittamisessa nékyisi olevan selvésti pa-
rantamisen tarvetta. Yksi askel télla tielld voisi ol-
la kokeneen kansliapadllikon ehdotus: "Tarkeda
olisi antaa uuden hallituksen jasenille ja heidan
poliittisille avustajilleen tietoa lainvalmistelupro-
sessista.” Toinen harkitsemisen arvoinen asia on,
olisiko ministerididen korkeimman virkamies-
johdon syyté ottaa aktiivisempi rooli asiantunti-
javirkamiesten tukena lainvalmisteluhankkeissa.”
Nain hyvad lainvalmistelua puoltavat nakokohdat
saisivat enemmén painoarvoa keskustelussa po-

liittista ohjausta antavan tahon kanssa.
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Normatiivinen perusta aktiiviselle roolille loytyy Valtioneu-
voston ohjesddnnon 45 §:sta, jonka mukaan kansliapaalli-
kon tehtdvand muun muassa on huolehtia lainsiadannon
valmistelun laadusta ministeriossa.



