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OIKEUSVALTION PUOLESTA

Maata on lailla rakennettava

Juristit ovat jarrumiehia — niissakin tilanteissa,
joissa oikeastaan pitaisi jo painaa kaasua. Oikeus-
oppineet ovat pikemmin kehityksen esteita kuin
sen eteenpdin viejid. Lakikirja kadessd ei uudis-
tuksia tehda.

Tallaisia kommentteja on ilmassa muun
muassa silloin, kun katsotaan vilttdimattomak-
si tehdd nopeasti merkittavia yhteiskunnallisia
péaatoksia ja uudistuksia. Oikeuden ja polititkan
rajapinta kipinoi. Tama4 viestii osaltaan siité, etta
maailman nykyinen tilanne herattéda huolta, mi-
ten oikeusvaltion kay ja miten kay pienen poh-
joisen hyvinvointivaltion. Kaikkea hyvaa ei riita
kaikille. Mutta riittaako oikeuttakaan?

Oikeusvaltion keskeisia periaatteita ovat val-
tiovallan kolmijako ja julkisen vallan lakisidon-
naisuus seka se, etta julkinen valta takaa ja suoje-
lee thmis- ja perusoikeuksien toteutumista ja ettd
kaikki julkisen vallan kaytto voidaan saattaa oi-
keudelliseen kontrolliin. Oikeusvaltion, hyvin-
vointivaltion ja demokratian periaatteet kuuluvat
yhteen, mutta niilla on myos keskinaiset jannit-
teensd. Paperilla periaatteet nayttavat selvilta ja
ristiriidattomiltakin. Mutta kun ne saatetaan toi-
mintaan reaalimaailmassa, jossa on otettava huo-
mioon muun muassa taloudelliset voimavarat ja
erisuuntaiset arvo- ja tavoitepohjaiset tarpeet ja
intressit, joudutaan pakosta punnintatilanteisiin.
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Viime aikoina on julkisuudessa ja paatoksen-
teon valmistelussa ollut esilld useita mielipitei-
ta jakaneita aiheita, kuten taloudellisen tilanteen
parantamiseen tahtadvat keinot, akillisesti ryop-
sahtaneen maahanmuuton vaatimat toimet seka
alueellista hallintoa koskevat rakenneuudistukset.
Niissa kaikissa litkutaan oikeuden ja polititkan
rajamaastossa seka joudutaan tekemaan myos oi-
keusjarjestyksen sisilla arvoperusteisia valintoja.

Lakeja valmisteltaessa ja sovellettaessa oli-
si tarkasteltava oikeusjarjestystd kokonaisuute-
na. Perustuslailla ja erityisesti perusoikeuksilla on
tietysti keskeinen asema. On kuitenkin huomat-
tava, ettd perusoikeuksia koskevilla séannoksil-
14 on sisallsllinen ydinalueensa ("kova juridinen
ydin”), mutta mita etidammalle siitd mennaan, si-
ta enemmén mukaan tulee arvosidonnaisuutta.’
Tam4 herattdd muun muassa kysymyksen, voiko
kaytannossa kayda niin, ettd tulkinnassa oikeus ja
politiikka sekoittuvat — ja aarimmillaan jopa niin,
ettd politiikka tulee tulkintaan oikeuden kaavus-
sa. Missa on oikeuden ja polititkan raja? Milloin
tulkinnassa ollaan jo oikeuden tuolla puolen?

Kyse on oikeuden ja polititkan valisen ta-
sapainon etsimisestd. Kokenut lainvalmistelija
ja juristiprofessori kirjoittaa: Tasapaino jarkkyy,

Tétd kysymysta olen kasitellyt jonkin verran puheenvuoros-
sani oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2012 s. 14.
Toinen kysymys on, voidaanko perusoikeuksien ydinalueen

rajan katsoa olevan liukuva esimerkiksi sen mukaan, miten
tarkedd arvoa kukin perusoikeus ilmentaa.
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jos perustuslakiin kirjoitettuja arvoja ei oteta to-
desta. Mutta se jarkkyy myos, jos "perustuslaki-
asiantuntijat katsovat voivansa antaa tieteellisia
vastauksia kysymyksiin, jotka ovat poliittisia”.
Kirjoittaja korostaa, etta perustuslakikysymyk-
sid ei voida ratkaista pelkalld asiantuntijatiedol-
la. "Perustuslakien tulkinnassa on kysymys siita,
miten perusoikeuksissa ilmaistuja arvoja — yh-
denvertaisuutta, yksityiselaman suojaa ja sanan-
vapautta — on sovellettava kasilld olevassa konk-
reettisessa lakihankkeessa. Taman arvioiminen
on pikemminkin arvopoliitikkojen kuin juris-

tien tyotd.”

Valvontaa ja ohjausta

Edella olen luonut "isoa kuvaa” oikeuskanslerin
toimintaymparistosta. Nyt siirryn tarkastelemaan
oikeuden, arvojen, tavoitteiden ja politiikan suh-
detta oikeuskanslerin tyon nakokulmasta.
Oikeuskanslerinvirasto on nakoalapaikka yh-
teiskuntaan, missa ilmenevit oikeudelliset kysy-
mykset tulevat yleensa jossakin vaiheessa késitel-
taviksi viraston poydille — toisinaan reaaliaikaisesti.
Vaikka oikeuskanslerilla on useita erilai-
sia tehtavid — kuten tamékin toimintakerto-
mus osoittaa — hanella on vain yksi rooli: oi-
keusvaltion puolustajan rooli. Tama rooli ei ole
staattinen niin kuin ei ole oikeusvaltion kasi-
tekaan. Molemmat elévat ajassa ja sen muka-
na myos sisallon ja muodon painotus vaihtelee.
Oikeusvaltion puolustajan rooli ei tarkoita oi-
keuskanslerin kohdalla vain lain rajapyykkien
vartioimista, vaan sithen kuuluu myos dynaami-
nen elementti, osallistuminen omalta osaltaan oi-
keusvaltion kehittamiseen. Siina missi laillisuus-
valvonta ennen miellettiin ensi sijassa taaksepain
katsovaksi ja rankaisevaksi, se nykyisin ymmar-

2 Emeritusprofessor Markku Helin, Perustuslakivaliokunnan
arvio tulee lilan myohéan. Helsingin Sanomat 19.1.2016.

retédan eteenpain suuntautuvaksi julkisen vallan-
kayton ja hyvan hallinnon oikeudelliseksi ohjai-
luksi. Kovistelu on muuttunut argumentoinniksi.
Tarkeaksi tyokaluksi on tullut perus- ja ihmisoi-
keusjuridiikka.

Valtioneuvoston ennakollisessa valvonnassa
oikeuskanslerin oikeudellinen ohjaus tapahtuu
péddosin listatarkastuksien yhteydessi ja nithin
liittyvissa keskusteluissa ministerididen virka-
miesten (tai ministerien) kanssa. Tallaiset kes-
kustelut ovat tavallisesti vapaamuotoisia ja ainoa
jalki, mika niista jad, nakyy yleensa vain lopulli-
sen esittelylistan sisallossa. Vapaamuotoisuudesta
huolimatta oikeuskansleri ei anna virkatehtaviin-
s kuuluvaa oikeudellista ohjausta "kahvipoyta-
keskusteluissa”, vaan ohjaus institutionalisoi-
daan” — esimerkiksi niin, ettd mukana on tavalla
tai toisella oikeuskanslerinviraston esittelija. Muo-
dollisemmin kirjallisesti annetusta oikeudellises-
ta lausunnosta on ajankohtainen esimerkki taman
vuoden tammikuun alussa puolustusministerin
pyynnostd annettu tulkintakannanotto siita, ovat-
ko varusmiespalvelusta suorittavat kaytettavissa
puolustusvoimien joustavan valmiuden kohotta-
miseen (4.1.2016, OKV/50/20/2015).°

Viranomaisvalvonnassa ohjaava vaikutus
syntyy tyypillisimmin vélillisesti siten, ettd yk-
sittaistapausta koskevassa ratkaisukannanotossa
lausutaan yleistettavissa oleva kasitys siita, miten
lakia olisi vastaavanlaisissa tapauksissa tulkittava
ja harkintavaltaa kaytettava.

Avointen saannosten tulkinnassa ja harkinta-
valtaa sisdltavissa tapauksissa ylimpien laillisuus-
valvojien kannanotoilla on térkea merkitys hal-
linnon ja viranomaistoiminnan kehittamisessa.
On kuitenkin aihetta pohtia, miten pitkalle saan-
nosten arvostuksenvaraiselle reuna-alueelle lailli-

suusvalvoja voi menn ilman, ettd kyse pikemmin

® Perustuslain 108 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerin on
pyydettaessi annettava presidentille, valtioneuvostolle ja mi-
nisterioille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksisté.
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on arvostuskannanotosta kuin juridisesti lop-
puun saakka perusteltavissa olevasta tulkinnas-
ta. Naen asian niin, etta ilman oikeusjarjestyk-
sesta johdettavissa olevaa institutionaalista tukea
uusien "omien” linjausten esittdmiseen on aihet-
ta suhtautua suurella varovaisuudella — erityises-
ti jos kannanottoon siséiltyy vahainenkin yksit-
taista virkamiesta koskeva arvosteleva elementti.
Koska laillisuusvalvojalla ei ole kiskyvaltaa
eivatka ratkaisut ole tuomioiden tavoin pantavis-
sa pakolla taytdntoon, kannanottojen vaikutta-
vuus perustuu viime kadessa niissa esitetyn ar-
gumentaation hyvaksyttavyyteen. Ratkaisujen
saama julkisuus vahvistaa vaikutuksen ulottu-
vuutta. Tatd tarkoittaen kannanottojen vaikutus-
mekanismia on joskus kuvattu niin, etta lailli-
suusvalvojalla on lyhyet kadet mutta kova dani.
Jos kyse on yksittaistapausta yleisemmas-
td oikeudellisesta ongelmasta, varsin tehokas kei-
no tilanteen korjaamiseksi on saattaa asia toimi-
valtaiselle ministeriolle tiedoksi ja kehottaa sita
harkitsemaan kaytettavissaan olevia toimenpiteita.
Oikeuskanslerin laaja tehtavakenttd on hyodyksi
erityisesti laajojen ja systemaattisten oikeudellisten
ongelmien havaitsemisessa: eri suunnista tulleita
tiedon sirpaleita yhdistamalla voidaan muodostaa
kuva tarkempaa selvittelya vaativasta epakohdas-
ta. Monesti selvittely toteutetaan valtakunnallises-
ti, tavallisesti asianomaisen ministerion kautta.
Laajempaan ongelmaan puuttumisesta mai-
nitsen esimerkkina maahanmuuttajalasten perus-
opetuksen tilaa koskevan viime joulukuisen rat-
kaisumme (OKV/2/50/2015, s. 146). Koulutus
on yksi tarkeimmistéd lasten ja nuorten syrjayty-
mista ehkéisevista keinoista. Koska selvitysten
mukaan maahanmuuttajanuorten syrjaytymis-
riski on huomattavasti korkeampi kuin muiden
nuorten, ryhdyimme alkuvuodesta 2015 omas-
ta aloitteesta selvittamaan, miten naiden lasten ja
nuorten oikeus perusopetukseen toteutuu. Selvi-
tys tehtiin opetus- ja kulttuuriministerion kaut-
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ta. Selvitystyo toi esiin useita kehittamistarpeita
alkaen lainsaddéannon tarkistamisesta opettajien
koulutuksen lisazmiseen. Tatd kirjoitettaessa mi-
nisterio ei vield ole antanut pyytamaani lopullista
selvitysta siitd, mihin toimenpiteisiin se on asias-
sa ryhtynyt. Mutta jo nyt voidaan havaita, ettd oi-
keuskanslerin padtoksella on ollut vaikutusta.*

Vaikka oikeuskansleri ei voi ottaa kantaa re-
surssien jakamista ja kohdentamista koskeviin
kysymyksiin, joskus niill4 saattaa olla siina méa-
rin myos oikeudellista ulottuvuutta, etta niihinkin
on perusteltua puuttua. Néin tehtiin esimerkiksi
ratkaisussa OKV/4/50/2013 (s. 160). Oikeuskans-
lerinvirastossa ryhdyttiin omana aloitteena selvit-
tamaan aluehallintovirastojen mahdollisuuksia
kaytannossd hoitaa lain edellyttaméa lastensuoje-
lun ohjaus- ja valvontatehtévéa. Selvitys toi esil-
le muun muassa sen, etta aluehallintovirastojen
tahan tehtavaan kaytettavissa olevat voimavarat
olivat erittain niukat. Kiinnitimme ratkaisussam-
me sosiaali- ja terveysministerion seké valtiova-
rainministerion huomiota siithen, ettd niiden on
ryhdyttava tilannetta korjaaviin toimiin, mukaan
lukien tarvittavien voimavarojen osoittaminen.
Loppuvuodesta 2015 antamassaan vastauksessa
valtiovarainministerié myonsi lisaresurssien tar-
peen seka lupasi seurata tilannetta ja esitta tar-
vittaessa lisimaérarahoja.

Yksi vaikuttavuuden muoto on se, ettd oikeus-
kansleri voi lakihankkeiden lausuntokierroksella
esittaa oikeudellisia nakokohtia, joissa puututaan
erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien seka oikeus-
turvan toteutumisen kannalta kriittisiin kohtiin.
Esimerkiksi ulkomaalaislain uudistusta koske-
vassa lausunnossa totesin (lausunto 12.1.2016,
OKV/49/20/2015): “Erityisesti olisi aiheellista kiin-
nittdd huomiota siihen, ettd toiminnan tehostami-

seen ja kustannusten hallitsemiseen liittyvat tarpeet

* Maahanmuuttajien koulutuspolut ja integrointi — kipupisteet
ja toimenpide-esitykset. Opetus- ja kulttuuriministerion jul-
kaisuja 2016:1 erit. s. 13-14.
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pitda suhteuttaa oikeusvaltiossa hyvaksyttaval-
14 tavalla yksilon aitoihin oikeussuojatarpeisiin.”.

Vaikuttavuutta arvioitaessa on myos oikeus-
kanslerin julkisuudessa esittamilla puheenvuo-
roilla, esitelmilla ja kirjoituksilla oma merkityk-
sensd. Paitsi ettd nédin oikeuskansleri voi tuoda
laajempaan tietoon antamiaan kannanottoja, tal-
14 tavalla on myos mahdollista viritelld yleisem-
paa keskustelua yhteiskunnan oikeustilasta ja
esittda nakemyksia sen kehittamistarpeista. Toi-
sin kuin laillisuusvalvonnallisissa kannanotois-
sa, tdssd voitaneen mennd myos jonkin verran
oikeuspolititkan puolelle, mutta paino on joka
tapauksessa yhdyssanan alkuosalla. Laillisuus-
valvojaa onkin joskus sanottu myos oikeustur-

van lobbariksi.

Avoimuuden asialla

Valvonnan merkitys korostuu silloin, kun vallan-
kayttdjien paatoksenteko tai muu toiminta ei ole
— tai edes voi olla — kovin avointa ja julkista. Jul-
kisen vallan kayton valvonta, siltédkin osin kuin se
ei ole julkista suurelle yleisolle, on omiaan vah-
vistamaan yhteiskunnallista legitimiteettia.
Kantelujen johdosta oikeuskanslerinvirastos-
sa selvitettiin kertomusvuonna valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokun-
nan ja tasavallan presidentin yhteisessa kokouk-
sessa kaytyé keskustelua ja sen epailtya vuotamis-
ta lehdistolle. Oikeuskanslerinvirastoon hankittiin
eri tavoin tietoa kanteluissa tarkoitettua asiaa ké-
sitelleiden valiokunnan kokouksien tapahtu-
mista. Ratkaisussa paddyttiin siithen, etta asias-
sa ei oikeuskanslerilla ole oikeudellisia perusteita
muuhun toimenpiteeseen kuin saattaa menette-
lytapaa koskevaa ohjausta valiokunnan sihtee-
risténa toimivan ulkoasiainministerion tietoon
(OKV/97/1/2015 ja OKV/208/1/2015, s. 45). Mai-
nittakoon, etta asiassa kaytiin sittemmin keskus-

telua myos samaa asiaa rikosilmoituksen johdosta
kasittelevan tutkinnanjohtajan kanssa.

Oikeuskansleri voi myos konkreettisesti vai-
kuttaa paatoksenteon avoimuutta ja julkisuutta
lisdavasti. Itse paatokset ja niiden julkilausutut
perustelut ovat yleensa kaikkien saatavissa, mut-
ta paatokseen johtaneesta menettelysta ei valtta-
matta ole samalla tavalla ulospain nakyvai tietoa
— silloinkaan kun siina ei sinansa olisi lain mu-
kaan salassa pidettdavad. Oikeuskanslerin hank-
kima selvitys voi palvella laajalle ulottuvaa tie-
donintressié, jos kyse on yhteiskunnallisesti
merkittédvasta ja perusteltua kiinnostusta yleises-
ti herattaneesta hallinnollisesta paatoksesté tai
saadoshankkeesta. Tama saattaa olla kaytannos-
s ainoa tapa saada avatuksi valmisteluprosessia
ja tuoda julkisuuteen toiminnan perusteista seik-
koja, jotka muutoin jaisivat vain valmistelujou-
kon tietoon. Oikeuskanslerin tutkinta voi ehkiis-
ta asioiden valmisteluun herkasti liittyvaa vaaraa
salassa pidon kulttuuria seka myos héalventaa tur-
hia epaluuloja salailusta. Tutkinta voi paljastaa,
ettd asiat eivat ole niin kuin niiden on haluttu
ndyttavan tai epdilty olevan. Julkisen vallankéy-
ton mahdollisimman suuri lapinakyvyys on de-
mokraattisen oikeusvaltion perusasioita.

Julkisuudessa nousee aika ajoin epailyja sii-
14, ettd valtioneuvoston hallinnollisten paatdsten
valmisteluun olisi epéasiallisella tavalla vaikutet-
tu poliittisella ohjauksella. Kantelujen johdos-
ta tai joissakin tapauksissa omastakin aloitteesta
tallaisten padtosten perusteita on jouduttu tutki-
maan oikeuskanslerinvirastossa. Vaikka lopputu-
losta ei sellaisenaan voitaisi arvioida lainvastai-
seksi, niin selvitys saattaa tuoda esiin prosessista
piirteita, jotka viittaavat poliittisen ohjauksen ja
virkamiesvalmistelun sekoittumiseen tavalla, joka
on omiaan vaarantamaan luottamusta valmistelun
objektiivisuuteen.

Kuvaava esimerkki on aikanaan keskustelua
herattanyt puolustusvoimauudistus ja siita kante-
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lujen vuoksi tehty tutkinta. Selvitys osoitti, ettd
toisin kuin julkisuudessa virallisesti annettiin ym-
martad, puolustusvoimien alun perin esittdmaa
ratkaisumallia oli eradn prikaatin kohdalla muu-
tettu poliittisen ohjauksen perusteella. Ministerin
menettelyssa ei voitu osoittaa mitadn lainvastai-
suutta, mutta oikeuskanslerin hankkima selvitys
avasi paatoksentekomenettelya ja toi siita paivan-
valoon uutta tietoa (Oikeuskanslerin kertomus
vuodelta 2012 s. 69).

Yleisimmin poliittista ohjausta epailldan vir-
kanimitysten yhteydessa. Tallaisia tapauksia tu-
lee kantelujen perusteella oikeuskanslerinviras-
toon aika ajoin tutkittavaksi. Esimerkkina esitan
12.2.2015 annetun ratkaisun OKV/1161/1/2014
(s. 45), jossa arvioitiin Kansallisen koulutuk-
sen arviointikeskuksen johtajan nimityksen lain-
mukaisuutta. Nimityspaatos oli esitelty ope-
tus- ja kulttuuriministeriostd valtioneuvoston
yleisistunnon paatettavaksi. Esityslista oli etuka-
teen normaaliin tapaan tarkastettu oikeuskansle-
rinvirastossa. Siind sen paremmin kuin itse yleis-
istunnossa ei tullut esiin lainvastaisuutta.

Nimityksestd tehdyn kantelun johdosta teh-
dyssi selvittelyssa kiinnitettiin erityistd huomiota
sithen, miten valmistelu oli tapahtunut. Opetus-
ja kulttuuriministeriosta hankittiin kirjallista sel-
vitysta. Lisgksi oikeuskanslerinvirastossa kuultiin
suullisesti kolmea nimityksen valmistelun kan-
nalta keskeista virkamiesta ja ministerié itsean.
Kuuleminen antoi kirjallista menettelya tarkem-
man kuvan valmisteluprosessista. Osoittautui, et-
ta ministeri oli varhaisessa vaiheessa puuttunut
virkamiesvalmisteluun. Lainvastaisuutta ei voitu
todeta, mutta ratkaisussamme todettiin itse me-
nettelysta, etta nimitysprosessin objektiivisuutta
ja asianmukaisuutta kohtaan tunnettavan luotta-
muksen kannalta olisi ollut parempi, ettd minis-
teri ei olisi tapahtuneella tavalla ottanut kantaa
nimitettédvéksi esitettavaan henkiloon kesken vir-

kamiesvalmistelun. — Esitimme lisaksi valtiova-
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rainministeriolle harkittavaksi valitusoikeutta
valtion virkanimityksiin. Sittemmin eduskunnan
perustuslakivaliokunta viittasi tdhan esitykseen
(PeVM 6/2015 vp). Valiokunnan mietinnon joh-
dosta eduskunta hyvaksyi lausuman, jossa se
edellytti hallituksen valmistelevan kiireellises-
ti esityksen valtion virkamieslain muuttamisek-
si siten, etta valituskielto virkaan ja virkasuhtee-
seen nimittamisestd poistetaan (EK 22/2015 vp).

Kysymys on viime kidessi
legitimiteetistid

Oikeusvaltion toimivuuden kannalta on tarkeaa,
etta julkisten tehtévien hoito perustuu lakiin. Yhta
tiarkeda on se, ettd ihmiset luottavat naiti hoidetta-
van lainmukaisesti. Tahan kuuluu niin lopputulok-
sen oikeellisuus kuin se, etta itse menettely koetaan
oikeudenmukaiseksi. Laillisuusvalvonnan syval-
lisin yhteiskunnallinen merkitys onkin siin4, etta
organisaatioiden ulkopuolinen ja niist4 riippuma-
ton laillisuusvalvonta vahvistaa luottamusta julki-
sen toiminnan lainmukaisuuteen. Oikeuskanslerin
laillisuusvalvonta on osa sita rakennetta, jolla tata
luottamusta yllapidetadn ja vahvistetaan. Tayttaak-
seen tehtavinsa valvonnan on oltava uskottavaa.
Tama asettaa vaatimuksia niin joutuisuudelle kuin
perusteellisuudelle ja vaikuttavuudelle — ja ennen
muuta laillisuusvalvonnalliselle harkintakyvylle.

Oikeuden jumalatar kuvataan vaaka kadessa
ja side silmilla. Hanté palvelevan laillisuusvalvon-
nan sen sijaan on pidettava silmat auki ja tarkat-
tava, mitd vaakakuppeihin pannaan - nyt suu-
remmalla syylla kuin kenties pitkiin aikoihin:
oikeusvaltion rajoja ja periaatteita ollaan koette-
lemassa niin monelta taholta, myos sinansa hy-
vien tavoitteiden ja arvojen nimissa. Jos vaakaku-
pit eivat ole yleisesti hyvéaksyttavasti tasapainossa,
julkisen vallan legitimiteetti kérsii sithen liittyvi-

ne kielteisine seurauksineen.



