OIKEUSKANSLERIN PUHEENVUORO

Jaakko Jonkka

OIKEUSKANSLERIN ROOLI LAKIEN PERUSTUSLAIN-
MUKAISUUDEN ENNAKOLLISESSA VALVONNASSA

Kysymyksenasettelu

Kertomusvuoden lopulla virisi julkisuudessa vil-
kas keskustelu lainvalmistelun perustuslaillisis-
ta ongelmista ja oikeuskanslerin toiminnasta.
Kimmokkeena oli lehtihaastattelu, jossa vasta-
sin toimittajan kysymyksiin oikeuskanslerin roo-
lista lainsaddantoprosessissa sekéd lainvalmiste-
lun laatua koskevista havainnoista.' Seurauksena
oli nopeasti edennyt julkinen kohu, josta ei yli-
lyontejakaan puuttunut.” Yhtaalta keskustelussa
moitittiin hallitusta perustuslain syrjayttamisesta
ja vaadittiin jopa hallituksen valitonta eroa. Toi-
saalta syytettiin oikeuskansleria politikoinnista tai
ainakin tehtaviensa laiminlyonnista.

Kun jatetaan huomiotta karjistykset ja yli-
lyonnit, keskustelusta voi pelkistda demokraat-
tisen oikeusvaltion yhden keskeisimmistd ky-
symyksista: lakien perustuslainmukaisuuden
kontrollin, sen miten se on jarjestetty ja miten
se kaytannossa toimii. Rajoitun tassa ennakolli-

seen perustuslakikontrolliin. Tarkastelen sita ja

! Helsingin Sanomat 18.12.2016. Lehti otsikoi haastattelun:
Hallituksen painostus jyrasi oikeuskanslerin.

2 Aamulehti 18.12.2016 (http://www.aamulehti.fi/kotimaa):
Téssako Suomen kaikkien aikojen nopein poliittinen myrs-
ky?
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sithen kohdistuvaa oikeuskanslerin roolia pu-
heenvuorossani vahan tavallista perusteellisem-
min, koska keskustelun perusteella sithen tuntuu
olevan tarvetta.

Lakien perustuslaillisuuden ennakollinen
valvonta on meilla uskottu eduskunnan perus-
tuslakivaliokunnalle (perustuslaki 74 §). Vaik-
ka perustuslakivaliokunta on perustuslain viime-
kétinen ja auktoritatiivinen tulkitsija, toimijoita on
muitakin. Valvontajarjestelmé on hajautettu. Par-
lamentarismin kannalta tarkastellen lainvalmiste-
lua valvoo ja johtaa valtioneuvosto.” Lainvalmiste-
lusta vastaavien ministerividen on huolehdittava
siita, etta lait valmistellaan perustuslainmukaisik-
si. Valtioneuvoston ohjesdannon 45 §:n mukaan
kansliapaallikon tehtavana on valvoa lainsaadan-
non valmistelun laatua ministeriossaan. Lisaksi
oikeuskanslerilla on laillisuusvalvontatehtavan-
sa mukaisesti rooli lakien perustuslaillisuuden
ennakollisessa valvonnassa (perustuslaki 108 §
ja 112 8). Kirjallisuudessa on katsottu, etta val-
vontajarjestelmassa on perustuslakidialogin piir-
teita: perustuslakivaliokunta kdy lausuntojensa ja

mietintojensa valityksella valtiosaantoista vuoro-

3 Antero Jyranki — Jaakko Husa: Valtiosaéntooikeus. Laki-
miesliiton kustannus 2012 s. 228.
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puhelua muiden toimijoiden kanssa. Perustusla-
kivaliokunnan tulkinnat sitten ohjaavat koko jar-
jestelman toimintaa.”

Keskityn tassa puheenvuorossa oikeuskans-
lerin rooliin suhteessa mainittuihin kahteen toi-
mijaan. Kullakin on oma valtiosdannollinen roo-
linsa. Miki tassa asetelmassa on oikeuskanslerin
tehtava? Mita lisaarvoa oikeuskansleri tuo valvon-
taan? Oikeuskanslerin on yhdeltd puolelta varot-
tava, ettd ei sekaannu lainvalmistelijalle kuuluviin
tehtaviin, ja toiselta, ettei astu perustuslakivalio-
kunnalle kuuluvaan rooliin.

Tietyssa mielessa valtioneuvostoon kohdis-
tuvaa laillisuusvalvontaa on luontevaa jisen-
taa dialogina. Tarkastelen seuraavassa sitd, miten
oikeuskansleri omassa valvontatehtdvassaian kay
“institutionaalista dialogia” yhtéalta eduskuntaan
— lahinna perustuslakivaliokuntaan — ja toisaal-
ta valtioneuvostoon, kiytannossd ministerioihin
pain. Oikeuskanslerin valvonta merkitsee ha-
vaintojen tekoa ja tarvittaessa toimintaa niiden
johdosta. Havainnot voivat koskea lainvalmis-
teluprosessiin liittyvid laajempia, systemaattisia
ongelmia taikka konkreettisemmin yksittaisten
lakiesitysten valmisteluun kohdistuvia puuttei-
ta. Toimenpiteet vaihtelevat sen mukaan, millai-
sesta havainnosta on kyse. Aina perustavoitteena
kuitenkin on laillisuusvalvonnallisesti virheiden
ennalta ehkaisy.

Selostan aluksi lainvalmistelun systemaatti-
sia ongelmia koskevaa dialogia parilta viime vuo-
delta. Esittelen tata vuoropuhelua hieman laajem-
min ja yksityiskohtaisemmin, koska sen sisaltd
on yha ajankohtainen. Téll4 esitykselld on siten
paitsi vuoropuhelua kuvaileva myos laillisuusval-
vonnallinen tehtava. Ehka tallainen selostus on si-
kalikin paikallaan, kun alussa mainitussa julkises-
sa keskustelussa tuotiin esiin tiedon puute naista

asioista.

4 Jyranki — Husa 2012 s. 349.

Valtioneuvoston ja eduskunnan
informointi laillisuusvalvonnal-
lisista havainnoista

Perustuslain 108 §mn 3 momentin mukaan
oikeuskansleri antaa joka vuodelta kertomuksen
virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista
havainnoistaan eduskunnalle ja valtioneuvostol-
le. Kertomukseen sisaltyy myos lainvalmistelun
valvontaan liittyvia havaintoja.

Vuodesta 2009 lahtien kertomuksessa on ol-
lut perustuslakivaliokunnan esittamésta toivo-
muksesta ratkaisijoiden puheenvuorot (PeVM
12/2009 vp: "— — olisi perustuslakivaliokunnan
mielesta jatkossa perusteltua siséllyttad oikeus-
kanslerin ja apulaisoikeuskanslerin yleisemmat
puheenvuorot laillisuusvalvonnassa esille nous-
seista ongelmista tai muista yleista merkitysta
omaavista lainvalvontakysymyksist4”). Perustus-
lakivaliokunta on sittemmin mietinnoissaan pi-
tanyt naita puheenvuoroja "hyodyllisena ja an-
siokkaana lisina kertomuksessa” (esim. PeVM
2/2014 vp).

Kertomuksessa vuodelta 2014 puheen-
vuorossani otsikolla "Demokraattisen oikeus-
valtion peruskysymysten aarella” pohdin lain-
valmisteluun liittyvid ongelmakysymyksia
oikeuskanslerinviraston havaintojen ja joukol-
le ministerididen kansliapaallikoita suuntaa-
mani kyselytutkimuksen perusteella. Keskei-
nen johtopaatos oli, etta poliittisen ohjauksen
ja virkamiesvalmistelun yhteensovittamises-
sa on selvisti parantamisen varaa. Kansliapaal-
likoiden vastauksista kay ilmi, ettd on ollut lu-
kuisia hankkeita, joissa hyvan lainvalmistelun
periaatteet on sivuutettu poliittisen ohjauksen
saneleman aikataulun tai muutoin poliittisten
intressien vuoksi.” Nainkin vahvaa arvostelua

ministerionsd lainvalmistelusta vastaavan ylim-

> Tallaisten tilanteiden vélttiminen oli myos mainitun haas-
tatteluni keskeinen sanoma.
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mén virkamiehen suusta kuultiin: poliittinen
ohjaus on joskus kaytdnnossa sanellut vaihtoeh-
toja koskevan selvitystyon, vaikutusarvioinnit ja
oikeudelliset reunaehdot. — Puheenvuorossa esi-
tan valtioneuvostolle myos ehdotuksia, miten ti-
lannetta voitaisiin korjata.

Vuoden 2014 kertomus luovutettiin alku-
kesasta 2015 eduskunnalle ja valtioneuvostolle.
Kertomuksen lahetekeskustelussa eduskunnan
taysistunnossa 24.6.2015 viittasin esiin tuomii-
ni havaintoihin lainvalmisteluun liittyvista on-
gelmista.

Perustuslakivaliokunta antoi oikeuskansle-
rin kertomuksesta vuodelta 2014 mietintonsa
26.11.2015 (PeVM 8/2015 vp). Mietinnossa va-
liokunta kay lapi puheenvuorossa esille nostettu-
ja kysymyksia ja yhtyy oikeuskanslerin huoleen
lainvalmistelun laadusta. Valiokunta on myos sa-
maa mieltd keskeisisté tilanteen korjauskeinois-
ta ja ilmoittaa, etta se "yhtyy oikeuskanslerin pu-
heenvuorossa esitettyihin nakemyksiin tarpeesta
perehdyttda heti vaalikauden alussa myos halli-
tuksen jasenié ja heidan avustajiaan hyvan lain-
valmistelun periaatteisiin ja oikea-aikaisen po-
liittisen ohjauksen merkitykseen. Myos ehdotus
ministerididen kansliapaallikoiden aktiivisem-
masta roolista lainvalmistelijoiden tukena on
perusteltu.”

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja esit-
teli valiokunnan mietinnon eduskunnan tays-
istunnossa 2.12.2015. Héin nosti esiin samoja
lainvalmistelun laatuun liittyvia perustuslaillisia
ja muita ongelmia, joita oli kasitelty niin kerto-
muspuheenvuorossa kuin valiokunnan mietin-
nossa. Puheenjohtaja muun muassa lausui, etté
kunnolliseen saadosvalmisteluun kuuluu tuoda
esille saadoshankkeen toteuttamisvaihtoehdot
seka niihin liittyvit oikeudelliset epavarmuus-
tekijat, kuten suhde perustuslakiin ja muuhun
lainsdadantoon. Han viittasi sithen, etta saados-

valmistelulle annettu aika on vuosien saatossa
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lyhentynyt. "Oikeuskanslerin nikemys siité, ettd
varsinaista lainvalmisteluprosessia ei aina pideta
lain sisallon kannalta merkittavana valmistelu-
vaiheena vaan ldhinna tekniseni toteuttamisena,
ndyttad perustuslakivaliokunnan mielesté olevan
ainakin erdissd tapauksissa oikeansuuntainen.”

Eduskunta ldhetti perustuslakivaliokunnan
mietinnon mukaisen kannanoton tiedoksi valtio-
neuvostolle, jonka yleisistunnossa se merkittiin
poytakirjaan 28.1.2016 (EK 20/2015 vp).

Seuraava institutionaalinen dialogi oikeus-
kanslerin ja perustuslakivaliokunnan valilla
lainvalmistelun laadusta kaynnistyi valiokunnan
kokouksessa 28.4.2016 kasiteltaessa valtioneu-
voston selontekoa julkisen talouden suunnitel-
masta vuosille 2017-2020. Valiokunta oli pyyta-
nyt oikeuskansleria arvioimaan oikeuskanslerin
roolia saatamisjarjestysperusteiden tarkistami-
sessa seki sita, miten selontekoon liittyvissa
lainvalmisteluprosesseissa olisi mahdollista huo-
mioida paremmin perustuslailliset nakokohdat.

Selostan perustuslakivaliokunnalle antamas-
sani muistiossa oikeuskanslerin roolia ja tehtavia
lainvalmisteluprosessin valvonnassa. Korostan
sitd, etta varsinkin vaativissa ja yhteiskunnalli-
sesti merkittdvissa lakihankkeissa olisi suotavaa,
etta ministeriot olisivat oikeuskanslerinviras-
toon hyviss ajoin yhteydessa ennen yleisistun-
toa. Kerron myos saddosvalmistelun valvontaan
perustuvia oikeuskanslerinviraston havaintoja
lainvalmisteluun liittyvista, lahinna systemaatti-
sista ongelmista.

Muistiossa muun muassa lausutaan: "Ministe-
rididen olisi huolehdittava, ettd niissa on riittéavas-
ti ammattitaitoista, myos perustuslakikysymyksi
tunnistavaa ja tuntevaa lainvalmistelukapasiteet-
tia. Kyse ei kuitenkaan ole pelkastaan valmiste-
levien virkamiesten ammatillisesta osaamisesta.
Taloudellinen tilanne ja sdastotarpeet ovat tuo-
neet havaintojeni mukaan enenevassa maaras-

sé kiirettd ja poliittiselta taholta tulevaa painetta



1 PuHEENVUOROT

virkamiesvalmisteluun. Erdanlaista huippua tas-
si edustaa se, etta fiskaalisilla intresseilla on avoi-
mesti perusteltu jopa rangaistustason nostamis-
tarvetta.”

Muistiossa todetaan edelleen, ettd virkamies-
ten liitkkumavara nakyy olevan tosiasiallisesti var-
sin vahainen: "Aiheellinen kysymys on, voivatko
hallitusohjelman kirjaukset, nopeasti ilman alus-
tavaa juridista valmistelua paatetyt poliittiset lin-
jaukset ja niitd seuraavat kireat lainvalmistelun
aikataulut vaikeuttaa perustuslaillisten nakokoh-
tien huomioimista. Viitteita tallaisesta saattaa ol-
la nakyvissa. Tahan voi viitata esimerkiksi se, et-
ta oikeuskanslerinviraston kehotus hallituksen
esityksen saatamisjéarjestysta koskevan jakson
taydentamiseksi pyritaan torjumaan esityksen
nopean eteenpdin viemisen tarpeella. Lausunto-
kierrostakin on toisinaan haluttu kiireellisyyteen
vedoten ajallisesti typistda tai jopa luopua siita
kokonaan. Joskus perustuslakivaliokunnan lau-
sunnon hankkimista koskevaa suositustakaan ei
haluttaisi kirjata hallituksen esitykseen — olenpa
perusteluna téllaiselle kuullut suoraankin, etta ai-
kaa ei ole perustuslakivaliokunnan kasittelylle.”

Perustuslakivaliokunta antoi selonteosta lau-
sunnon valtiovarainvaliokunnalle 13.5.2016
(PeVL 19/2016 vp). Lausunnossa on perusteelli-
sesti tarkasteltu lainvalmisteluun liittyvia perus-
tuslaillisia kysymyksia ja viitattu keskeisilta osin
my0s oikeuskanslerin muistiossa esitettyyn. Pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnosta on luettavissa
varsin selvasanaista viestia valtioneuvoston suun-
taan. Lausuntoa kasiteltiin syyskuussa 2016 val-
tioneuvoston kansliapaallikdiden kokouksessa.

Tata Kkirjoitettaessa viimeisin vaihe liit-
tyy vuoden 2015 oikeuskanslerin kertomuk-
seen. Koskettelin puheenvuorossani jalleen
my6s lainvalmisteluun liittyvia kysymyksia. Sa-
moin teki perustuslakivaliokunta kertomukses-
ta 20.12.2016 antamassaan mietinnossi (PeVM
3/2016 vp). Mietinndssd muun muassa todetaan:

"Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin kiinnit-
tanyt huomiota myds sithen, ettd oikeuskansle-
rinviraston kehotus hallituksen esityksen saata-
misjarjestysta koskevan jakson taydentamiseksi
on joissain tapauksissa pyritty torjumaan esityk-
sen nopean eteenpdin viemisen tarpeella.” Valio-
kunta korostaa myos aikaisemmin esittamaan-
sd, etta "lainvalmisteluprosessissa avainasemassa
perustuslaillisten nakokohtien huomioon otta-
misessa ovat asianomaiset ministeriot. Valmiste-
luvaiheessa tapahtuvien puutteiden ja virheiden
korjaaminen prosessin mydhemmissa vaiheissa
saattaa olla vaikeaa.”
Mietintoa eduskunnan taysistunnossa
15.2.2017 esitellessaan perustuslakivaliokunnan
puheenjohtaja nosti esiin lainvalmistelun laadus-
ta huolehtimisen ja korosti ministerividen vastuu-
ta. Keskustelussa han viela jatkoi: "Haluaisin nyt
vield alleviivata — — ettd oikeuskanslerinviraston
tyotehtévat ovat aika vaikeasti toteutettavia sil-
loin, jos riittavan aikaisessa valmisteluvaiheessa ei
asianomainen valmisteleva virkamies ota yhteyt-
ta oikeuskanslerinvirastoon ja pyydé ohjeita tai
kommentteja tai neuvoja. Ja timan esittaisinkin
tallaisena, ettd kun jatkuvasti puhutaan lainval-
mistelun ongelmista, niin tamé toivottavasti nyt
taman julkisuudessakin olleen keskustelun jal-
keen tiedostetaan. Ettd jos perustuslakivaliokun-
ta on mietinnossaan sen todennut, niin ilmeises-
ti se ei ole ollut riittdvan painokas, mutta sitten
kun asia nousee julkiseen keskusteluun, niin toi-
vottavasti nima molemmat havainnot sitten tuke-
vat toisiaan. Ja toinen asia on se, ettd on erittdin
huolestuttavaa, jos oikeuskanslerinvirasto ja
oikeuskansleri on huomauttanut perustuslailli-
suuden ongelmista ja siita huolimatta tata halli-
tuksen esitysta ei ole korjattu. Eli toivottavasti nyt
tamén julkisuuteen nousseen keskustelun myota
tallaiseltakin ongelmalta jatkossa valtytaan ja ote-
taan huomioon oikeuskanslerinviraston huomiot

riittavan aikaisessa vaiheessa. Ja kuten tuossa esit-
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telypuheenvuorossa totesin, niin nimenomaan
ministerividen valmisteluvaihe on se vaihe, jossa
néihin asioihin puututaan.”

Edella olevasta ilmennee, ettd lainvalmiste-
lun ongelmista ja korjaustarpeista on kayty dia-
logia parrasvaloissa eika kulisseissa. Tarkemman
kuvan saamiseksi tastd vuoropuhelusta suositte-
len myos alkuperéislahteisiin tutustumista.

Siirryn seuraavaksi kasittelemaan oikeus-
kanslerin roolia yksittaisten lakiesitysten perus-
tuslainmukaisuuden valvonnassa. Aluksi tarkas-

telua on tarpeen taustoittaa.

Eduskunta paittii lain
sadtamisjirjestyksen ja sisillon

Lain ennakollisessa perustuslakikontrollissa vii-
meisen sanan sanoo perustuslakivaliokunta.
Eduskuntakasittelyd edeltavissa sdadosvalmis-
telun vaiheissa voidaan vain ennakoida perus-
tuslakivaliokunnan tulkintakannanottoa. Ra-
jatapauksissa ennakoiminen ei ole vélttdmatta
helppoa eika lopputulosta aina pystyta varmuu-
della paattelemaan — varsinkaan jos tukena ei ole
perustuslakivaliokunnan vastaavanlaisia tapauk-
sia koskevaa kaytantoa.

Ennakointia vaikeuttaa muun muassa se, et-
ta perustuslain sdannokset ovat véljia ja niiden
abstraktiotaso korkea, joten ne jattavat poik-
keuksellisen paljon tulkinnanvaraa. Lisaksi ne
ovat sisdllollisen ydinalueensa ulkopuolella
yleensa arvostuksenvaraisia. Tulkinnanvaraisuu-
desta kertoo osaltaan sekin, etta valiokunnassa
kuultavina olevat valtiosaantooikeuden asian-
tuntijat voivat olla lakiesityksen perustuslain-
mukaisuudesta erimielisia. Oikeudellisten ja
poliittisten ndkokohtien rajapintakaan ei aina
ole yksiselitteinen ja selvi. Syysta onkin sanot-
tu, etta perustuslain tulkinnalla “on usein lahei-
nen yhteys perimmaisia yhteiskunnallisia arvoja
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koskevaan keskusteluun ja politiikan todellisuu-
teen” © ja etta perustuslain tulkintaan liittyy tar-
keda yhteiskunnallista vallankayttoa” 7.

Perustuslakivaliokunnan kannan ennakoin-
nissa on otettava myds huomioon, ettd valio-
kunta voi tarkistaa aikaisempaa tulkintalinjaan-
sa — vaikka se ei kaytannossi yleista olekaan.
Perustuslaki on oikeusvaltion kivijalka ja sithen
on kiteytetty yhteiskunnan arvoperusta. Toisaal-
ta perustuslain sadnnosten on tarkoitettu voivan
johonkin mittaan joustaa yhteiskunnan muutos-
ten mukana. Antero Jyranki puhuu perustuslain
“luovasta tulkinnasta”, jossa on otettava huo-
mioon "muuttuvan yhteiskunnan kulloisetkin
tarpeet”. Hanen mukaansa tulkinnan muutosten
kuitenkin pitad tapahtua “loivasti kaartaen” en-
nalta arvattavuuden siilyttamiseksi.® Perustus-
lain joustavuuden ja vakauden tasapainottami-
nen lainsaadantoprosessissa kuuluu luontaisesti
eduskunnan perustuslakivaliokunnalle eika mil-
lekdan muulle ennakollisen perustuslakikontrol-
lin toimijoista.

Koska lain sisalto ratkaistaan vasta eduskun-
nassa, on mahdollista, etta lakiesityksen yksi-
tyiskohdat muuttuvat eduskuntakasittelyn aika-
na. Siten perustuslain kannalta kriittiset kohdat
voivat poistua. Eduskunnalla on myos poikkeus-
lain saatamisen mahdollisuus kaytettavissaan,
vaikka kaytannossa onkin vakiintunut vahva sen
valttdmisen periaate.’

Kaiken kaikkiaan eduskuntakasittelya edelta-

va saddosten perustuslainmukaisuuden arviointi

6 Jyranki — Husa 2012 s. 84.

7 Pauliine Koskelo: Lakien laki, kaikkien laki. Julkaisussa
Kenen pitaisi tulkita perustuslakia. Liberan julkaisusarja.
Lokakuu 2016 s. 21. — Oikeuden ja polititkan rajapintaa
perustuslain tulkinnassa sivutaan myos puheenvuorossani
oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2015 s. 12-13.

8 PeVM 25/1994 vp s. 4 ja PeVM 10/1998 vp s. 11 seka

Jyranki: Valta ja vapaus. Talentum 2003 s. 427.

Mikael Hidén: Perustuslakivaliokunnan rooli Suomen val-

tiollisessa jarjestelméssa. Teoksessa Oikeus kansainvilisessa

maailmassa. Ilkka Saraviidan juhlakirja. Edita 2008 s. 7-8.

Hidénin mukaan mainitun periaatteen tiukkuutta saattaisi

olla tapauskohtaisesti syyta harkita nykyista tarkemmin.
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ei voi olla luonteeltaan eksaktia, eiké arviointikri-
teerien yleiseksi teoreettiseksi taustaoletukseksi
sovellu oppi yhdesta ainoasta oikeasta ratkaisus-
ta. Valtioneuvoston on sininsa legitiimia lahettda
perustuslainmukaisuudeltaan tulkinnanvarainen
— seké tiedostetusti ja asianmukaisesti perustel-
len jopa aikaisempaa tulkintalinjaa joltakin osin
haastavakin — lakiesitys eduskunnan kasiteltavak-
si. Siind otetaan kuitenkin riski siita, etta lakiesi-
tys kohtaa perustuslakivaliokunnassa vaikeuksia.
Tassa sanottu ei luonnollisestikaan vesita minis-
terion vastuuta huolehtia lakiesityksen perustus-
lainmukaisuudesta ja siitd, ettd se tayttaa perus-
ja ihmisoikeuksien vaatimukset. Kirjallisuudessa
on pohdittu esittelevan virkamiehen ja ministe-
rin oikeudellisen vastuun mahdollisuutta, mikali
lakiesityksessé olisi syrjéytetty perustuslain sdan-
nokset. Kaytannossa on tosin vaikea ajatella, etta
oikeudellinen vastuu voisi aktualisoitua tulkinta-
kysymyksista.'® Sen sijaan jonkin asteinen lailli-
suusvalvonnallinen toimenpide voi tulla kysee-
seen, jos lainvalmistelussa olisi menetelty vastoin
virkavelvollisuutta.

Téssd mainitut seikat on oikeuskanslerin val-

vonnassaan otettava huomioon.

Yksittiisten lakiesitysten
perustuslainmukaisuuden
valvonta

Lainvalmistelijana toiminut seka perustuslakiva-
liokunnan jdsenena ja oikeuskanslerina lakiesi-
tysten perustuslainmukaisuutta arvioinut Paavo
Nikula on todennut lainvalmistelusta: "Lainval-
mistelu on kiehtova sekoitus poliittista harkintaa,
yhteiskunnallisten arvojen punnintaa, tutkimus-

tiedon hallintaa, ihmisten arkieldmén tuntemus-

10 Tarkemmin tasta Mikael Hidén: Saadosvalvonta Suomessa.
I Eduskuntalait. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1974 s. 90—
95 ja 101-107.

ta ja oikeusjarjestyksen kokonaisuuden ymmérté-
mistd seka kurinalaista kirjoitustyotd.” '

Oikeuskanslerin on lakiesityksia arvioides-
saan oltava tarkkana, milla tavalla hin tuohon
kiehtovaan toimintaan puuttuu. Perustavanlaa-
tuista rajausta merkitsee se, ettd oikeuskanslerin
nikokulma on valvonnallinen, ei operatiivinen.

Otkeuskanslerin lainvalmisteluun liittyva val-
vonta tapahtuu joko perustuslain 108 §:n 1 mo-
mentin perusteella listatarkastuksessa ja enna-
kollisessa listatarkastuksessa taikka perustuslain
108 &:n 2 momentin mukaisia lausuntoja annet-
taessa. Oikeuskansleri ei roolinsa mukaan osal-
listu lainvalmisteluun, mutta han ja koko
oikeuskanslerinvirasto voi antaa lakiesitysten pe-
rustuslainmukaisuuden arvioinnissa tukea. Rooli-
jaosta kiinni pitdminen on tdrkead muun muassa
sen vuoksi, ettd valvoja ei sekaannu ministeriol-
le kuuluviin tehtaviin eikd mene oikeudellisen ar-
vioinnin ulkopuolelle. Vahvasti pelkistéen: valvo-
taan, ettei perustuslain asettamia harkintavallan
rajoja ylitetd, mutta jatetddn puuttumatta harkin-
tavallan kayttoon, esimerkiksi sithen, miten oi-
keudellisesti mahdollisia saéntelyvaihtoehtoja on
arvotettu ja punnittu.'?

Normaalisti oikeuskansleri saa lakiesitykset
tarkastettavaksi pari - kolme paivai ennen valtio-
neuvoston yleisistuntoa. Kun yleisistunnossa saat-
taa olla useita kymmeni erilaisia asioita, joukossa
monia eri oikeudenaloja koskevia laajoja lakiesi-
tyksia, on selvai, ettd tehtavasta selvitaan vain
tarkastajien monipuolisella asiantuntemuksella ja
kokemukseen perustuvalla tarkastuksen kohden-
tamisella. Tasta huolimatta on viistamatonta, et-
ta kasien lapi voi paasta joiltakin osin kriittisiakin
asioita. Ministerioiden virkamiehille ja eri yhteyk-

sissa ministereillekin on viestitetty, etta erityisesti

I Paavo Nikula: Perusoikeudet ja lainsaadanto. Lakimies

1999 s. 879.

Aiheesta tarkemmin vuoden 2012 oikeuskanslerin kerto-
muksen puheenvuorossani "Valvontaa oikeuden ja politii-
kan rajamaastossa” s. 12-15.
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merkittdvissd ja oikeudellisesti vaativissa laki-
hankkeissa ministeridsta otettaisiin hyvissa ajoin
yhteyttd oikeuskanslerinvirastoon ja tarvittaessa
lahetettéisiin viimeisteltavana oleva esitysluonnos
arvioitavaksi etukateen. Varhainen yhteydenotto
varmistaa, ettd mahdollisten puutteiden havaitse-
miseen ja korjaamiseen jaa riittavasti aikaa. Usein
tata suositusta noudatetaankin, koska sen ym-
marretadn palvelevan lainvalmistelua.

Toisinaan oikeudellisesti kiistanalainenkin la-
kiesitys saattaa kuitenkin tulla arvioitavaksi vas-
ta listatarkastuksessa. Néin kavi esimerkiksi jul-
kisuudessakin esilla olleen maahanmuuttajien
kotouttamistukea koskevan lakiesityksen (HE
16972016 vp) kohdalla, vaikka ministerin ja mi-
nisterion virkamiehen kanssa jo vuotta ailemmin
oli sovittu varhaisvaiheesta lahtien tapahtuvasta
yhteydenpidosta. Tamé esimerkki on poikkeuk-
sellinen myos siind mielessa, ettd yleensa oikeus-
kansleri ei noin aikaisessa vaiheessa — kun laki-
hanketta vasta suunniteltiin — tarjoa oikeudellista
arviointiapua. L&helld nimittdin voisi olla vaara
sotkeutua liian ldhelle lainvalmistelua. Néen kui-
tenkin, ettd menettely olisi sopinut oikeuskansle-
rin rooliin, kun roolijako oli ministerion kanssa
tehty selviksi. Se, ettd ministerio katsoi parjaa-
vansd ilman yhteydenpitoa oikeuskanslerinvi-
rastoon, ei ole lainvastaista, mutta perustuslaki-
arviota koskeva oikeuskanslerinviraston tuoma
lisaarvo jai tdlla tavalla hyodyntdmattd. Ja vai-
keutti asia my6s oikeuskanslerin perustuslainmu-
kaista valvontatehtavaa. Sittemmin eduskunnan
perustuslakivaliokunta antoi esityksestd lausun-
tonsa (PeVL 55/2016 vp).

Oikeuskanslerinvirasto kay lakiesityksia kos-
kevat keskustelut yleensa ministerion lainvalmis-
telijoiden kanssa. Joko oikeuskansleri tai taval-
lisimmin oikeuskanslerinviraston virkamies on
yhteydessa puhelimitse tai sahkopostitse minis-
terion asianomaiseen virkamieheen. Toisinaan

isommissa lakihankkeissa keskustelut kiydaan

18

oikeuskanslerinvirastossa henkilokohtaisessa ta-
paamisessa, johon niin oikeuskanslerinvirastosta
kuin ministeriostd osallistuu useita virkamiehia,
joskus kansliapaallikosta 1ahtien.

Tallaiset yhteydenpidot ovat normaalia ju-
ridista keskustelua, jossa tuodaan esiin erilaisia
oikeudellisessa yhteydessa merkityksellisia na-
kokohtia. Aidossa juridisessa dialogissa toista osa-
puolta ei voida pakottaa omaksumaan jokin tiet-
ty tulkinta. Joskus esittamamme kriittiset arviot ja
tulkinnat tulevat paremmin, joskus huonommin
otetuiksi huomioon. Silloin télloin on aistittavissa,
ettd lainvalmistelijan litkkumavara on vihainen.

Joskus esittamiemme epailyjen johdosta mi-
nisterio vetaa esityslistan pois ennen yleisistun-
toa ja asiassa otetaan aikalisd tarkempaa selvit-
telya varten tai puutteiden korjaamiseksi. Téasta
voidaan kertomusvuodelta mainita esimerkki-
nd kuntalain muuttamista koskenut hallituk-
sen esitys HE 250/2016 vp. Saimme esityksen
listatarkastuksen yhteydessa. Alustava silmaily
jo osoitti, ettd siind on selvittamist4 vaativia pe-
rustuslaillisia kysymyksia. Lausuntokierroksella
oikeusministerio ja korkein hallinto-oikeus oli-
vat esittaneet siita kriittisia huomioita. Lahetin
asianomaiseen ministerioon sahkopostiviestin,
jossa viittasin mainittuihin lausuntoihin seka
erdisiin omiin havaintoihimme: "Olisi huomista
ajatellen ja kiireellinen aikataulu (saimme listan
vasta eilen) huomioon ottaen hyva, jos valaisi-
sit minulle sahkopostitse, miten lausuntojen na-
ma kohdat ovat vaikuttaneet esitykseen vai on-
ko niitd ylipdansa noteerattu. Jos saan riittavan
ajoissa taman selvityksen, valtymme siltd, etta
minun tarvitsee kutsua Sinut istuntoon asiasta
kertomaan.” Kiinnitin huomiota muun muassa
joidenkin pykalien epatarkkuuteen ja valjyyteen
seuraavin saatesanoin: "Pidan mahdollisena, et-
ta viimeistaan perustuslakivaliokunta joutuu nii-
ta vaatimaan tasmennettavaksi.” — Sain samana

péivana ministeriostd ilmoituksen, etta esitys oli
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vedetty pois ja ettd ministerio on valmis jatka-
maan keskustelua kanssamme. Ministerion vir-
kamies kertoi keskustelevansa huomioistani ja
tehtévista tarkennuksista myos ministerin kans-
sa. Keskustelu jatkui sdhkopostitse ja ainakin
joitakin nakokohtiamme otettiin huomioon. Sit-
temmin perustuslakivaliokunta antoi esityksesta
lausuntonsa (PeVL 62/2016 vp).

Lakiesitysten perusteluissa on yleensa jakso,
jossa selvitellaan esitykseen liittyvid perustuslail-
lisia kysymyksid. Tassa on vuosien varrella tapah-
tunut parannusta, mutta edelleenkin laatu ja tark-
kuus vaihtelee. Tarkastuksessa kiinnitetdan tdhan
osaan perusteluista erityista huomiota, ja suhteel-
lisen usein siihen joudutaan pyytamaan tarken-
nusta tai taydentamista. Edellytyksend olemme
pitdneet, ettd aikaisempi merkityksellinen pe-
rustuslakivaliokunnan kaytanté on noteerattu.
Yleensa korjauspyyntomme otetaan ainakin sika-
li vakavasti, etta jonkinlaista taydennysta perus-
teluihin kirjoitetaan. Tassa suhteessa harvinais-
ta poikkeusta edustaa tapaus, jossa ministerion
esittelija hinelle soitettuani kieltaytyi kirjoitta-
masta tarkennusta perusteluihin. Jouduin kutsu-
maan hanet valtioneuvoston yleisistuntoon kerto-
maan perustelunsa (kyseessa oli HE 39/2014 vp).
Otimme tapauksen myos laillisuusvalvonnalli-
sesti tutkittavaksi istunnon jélkeen. Ratkaisussa
kiinnitimme ministerion huomiota “hallituksen
lakiesitysten perustuslainmukaisuuden ja sadta-
misjarjestyksen perustelemista koskevien vaati-
musten noudattamiseen” (OKV/7/50/2014).

Jos esitykseen on korjauskehotuksista huoli-
matta jaanyt perustuslain kannalta kriittisia koh-
tia, olemme edellyttaneet, ettd ne tuodaan perus-
teluissa avoimesti esiin ja kirjataan suositus asian
saattamisesta perustuslakivaliokunnan arvioita-
vaksi. Nain muun muassa pyritaan varmistamaan,
ett4 niin esittelevd ministeri kuin muutkin valtio-
neuvoston yleisistuntoon osallistuvat ministerit

ovat tietoisia esityksen perustuslainmukaisuuden

tulkinnanvaraisuudesta ja siten tietavat, mita ovat
paattamassa.

Aika ajoin tulee tilanteita, joissa ministerion
esittelijan kanssa joudutaan kayméan keskuste-
lua siita, etta saatdmisjarjestysperusteluihin tu-
lisi maininta perustuslakivaliokunnan arvioin-
nin aiheellisuudesta. Pari esimerkkia, jotka ovat
kertomusvuodelta: Toisessa oli kyse rikesakon ja
paivasakon rahaméaran merkittavasta korottami-
sesta (HE 172016 vp). Olin puhelimitse yhteydessa
asianomaiseen ministerioon. Arvostelin keskeise-
né perusteluna esitettya fiskaalista intressid ran-
gaistuksen korottamiselle, mutta ministerio piti
tiukasti kiinni perusteluistaan. Lisaksi edellytin,
ettd esitys on saatettava perustuslakivaliokunnan
arvioitavaksi. Toinen tapaus koski madratyn ikai-
sille tyottomille tietyin edellytyksin myonnettavaa
elaketukea (HE 226/2016 vp). Niissa molemmis-
sa tapauksissa vedottiin siihen, etta esitykselld on
kiire ja perustuslakivaliokunnan kasittely pitkit-
taisi kasittelyaikaa. Vastusteluista huolimatta mo-
lemmat ldhetettiin perustuslakivaliokunnan arvi-
oitaviksi (PeVL 9/2016 vp ja PeVL 57/2016 vp).

Selvyyden vuoksi totean, ettd vaikka tdssa esi-
merkit on otettu padosin kertomusvuodelta, myos
aikaisemmilta vuosilta 1oytyy esimerkkeja tilan-
teista, joissa on jouduttu keskustelemaan minis-
terividen kanssa lakiesityksen erilaisista puutteel-
lisuuksista. Yleisistunnon kaikista esittelylistoista
(kattaa muutkin kuin lakiesitykset) yllattavan pal-
jon on sellaisia, joita valmisteluvaiheissa on esi-
tetty korjattavaksi. Tosin tassd on huomattavaa
viikottaista vaihtelua. Pahimmillaan jonkin yleis-
istunnon lahes kaikkia listoja on jouduttu kor-
jauttamaan, joskus taas vain muutamaa tai ei yh-
takaan. Yleensa vaalikauden loppua kohden ja
vuodenvaihteen tienoilla listojen méara kasvaa,
kiire saada valmista painaa péalle ja samassa mi-
tassa myos virheiden lukumaara lisdantyy. Ta-
vallisesti puutteet ovat vahaisid muotovirheita ja
korjaukset lahinnd hienosaatod, pikemmin lain-
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valmistelun laadunvalvontaan kuuluvia asioita.
Mutta joukossa on myos vakavampia puutteita,
virheita tai sellaisia tulkinnanvaraisuuksia, joihin
odotamme tarkennusta tai pyydamme perustelu-
ja.!? Toisinaan minulta tiedusteltuja eri hallitusten
antamien lakiesitysten "perustuslainvastaisuuksia
koskevia tilastotietoja” meilld ei ole esittaa. Ei-
ka tamantyyppisilla vertailuilla spekulointi julki-
suudessa oikeuskanslerin tehtaviin kuuluisikaan,
vaan tehtavand on kaytettavissa olevin keinoin
pyrkia ehkaisemaan oikeudellisten ongelmien
syntymistd. Yksi keino on kertoa havainnoista,
jotta niista voitaisiin ottaa opiksi.

Oikeuskansleri voi ottaa kantaa lakihankkei-
den perustuslaillisiin kysymyksiin myos silloin,
jos lakiluonnoksesta pyydetaan muiden taho-
jen ohella lausuntoa oikeuskanslerilta. Tallaisista
mainittakoon vuoden ajalta esimerkkeina seuraa-
vat lausunnot: ulkomaalaislain muuttamista kos-
keneesta esityksesta (OKV/49/20/2015; annet-
tu 12.1.2016), sote- ja maakuntauudistuksesta
(OKV/41/20/2016; annettu 4.11.2016) ja valtion
virkamieslain muutoksesta (OKV/58/20/2016;
annettu 24.1.2017).

Miksi oikeuskansleri ei
ole tehnyt huomautusta
valtioneuvoston yleisistunnossa

Viela on syyta erikseen pohtia sita julkisessa kes-
kustelussa esilla ollutta kysymysta, miksi oikeus-
kansleri ei ole valtioneuvoston yleisistunnossa
tehnyt perustuslain 112 §:ssé tarkoitetulla tavalla
huomautusta.'* Téssa lainkohdassa sanotaan: "Jos
oikeuskansleri havaitsee valtioneuvoston tai mi-

nisterin taikka tasavallan presidentin paatoksen

13 Listatarkastusta koskevia tilastotietoja vuodelta 2016 loytyy
jaljempéna sivulta 43.

Keskustelussa oli varsin vahvasti edustettuna "nyrkkia
poytaan-linja.
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tai toimenpiteen laillisuuden antavan aihetta
huomautukseen, hianen tulee esittdd huomau-
tuksensa perusteluineen. Jos se jatetadn ottamat-
ta huomioon, oikeuskanslerin tulee merkityttaa
kannanottonsa valtioneuvoston poytdkirjaan ja
tarvittaessa ryhtya muihin toimenpiteisiin.”

Oikeuskanslerin lakiesitysten ennakollinen
perustuslainmukaisuuden valvonta tapahtuu
edella kuvatulla tavalla ennen valtioneuvoston
yleisistuntoa.'” Valvonnassa on tarkoitus saada
esitykseen liittyvét perustuslainvastaisuutta kos-
kevat perustellut epailyt poistetuiksi. Ministe-
riossd tapahtuva valmistelun vaihe on paitsi oi-
kea myos tehokkain tapa kiyda tahan tahtdavaa
juridista keskustelua.*

Perustuslain 112 §n (ja aikaisemmin Hal-
litusmuodon vastaavan sisiltdisen lainkohdan)
mukaista laillisuusvalvonnallisesti darimmaistd
toimenpidetta ei tiettavasti ole milloinkaan kaytet-
ty lakiesitysten kohdalla. Mikael Hidén on vuon-
na 1974 julkaistussa saadosvalvontaa perusteelli-
sesti kasittelevissa kirjassa selvittanyt myos tata
kysymysta. Hanen tiedossaan ei ollut tapauksia,
joissa huomautukseen ja poytakirjamerkintaan
olisi turvauduttu. Hidénin selvittely kattaa aina-
kin sodan jalkeista aikaa varsin tarkasti.'” Vaikka
oikeuskanslerin rooli lainvalmistelun valvonnassa
viime vuosisadan alkupuolella viela haki uomiaan
(oikeuskansleri saattoi jopa joissakin tapauksissa
osallistua aktiivisesti lain ja perustelujen kirjoitta-
miseenkin), en ole oikeuskanslerin kertomuksista
enka tutkimus- tai muistelmakirjallisuudesta loy-
tanyt tapauksia, joissa mainittua keinoa olisi kay-
tetty. Samaan tulokseen on paatynyt myos Ilkka
Saraviita: "Saannostoa — — ei vuoden 1919 HM:n

15 Kaytannostd esimerkiksi HE 175/1999 (yksityiskohtaiset
perustelut 2 §:n kohdalla) seka Nikula 1999 s. 882-883 ja
Jonkka: Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojana. Teoksessa
Juhlajulkaisu Mikael Hidén. Suomalainen Lakimiesyhdistys
2009 s. 101-109.

Asiallisesti samoin perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja
eduskunnan téysistunnon puheenvuorossaan 15.2.2017.

17" Hidén 1974 s. 288-292.
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voimassaoloaikana eikd vuoden 2000 perustus-
lainkaan ensimmaiselld kymmenvuotiskaudel-
la ole kaytetty.” '* Omakohtaisena kokemuksena
voin jatkaa, ettd myoskaan 2010-luvulla ei kysei-
seen keinoon ole turvauduttu.

Koska eduskunta paattaa seka lain sdatdmis-
jarjestyksen etta tarkan sisallon, olisi demokratia-
periaatteen vastaista, etta oikeuskansleri puuttuisi
perustuslain 112 §:n tarkoittamalla jareélla tavalla
eduskunnan lainsaddéntovaltaan. Vaikka oikeus-
kanslerilla ei olekaan oikeutta esta lakiesityksen
ldhettamista eduskuntaan, huomautus yleisistun-
nossa lakiesityksen perustuslainvastaisuudesta ja
siitd merkinnan tekeminen poytéakirjaan tosiasial-
lisesti pyséyttaisi lakihankkeen etenemisen. Paa-
tosvalta siitd, millaisia lakeja saadetaan, kuuluu
eduskunnalle, ei oikeuskanslerille.

Perustuslain 112 §:n mukainen menettely voi
tulla kysymykseen vain, kun lainvastaisuus on
selva. Edella tassa puheenvuorossa mainituista
syista ja varsinkin kun suhteutetaan oikeuskans-
lerin rooli perustuslakivaliokunnan rooliin perus-
tuslain tulkitsijana, on vaikea kuvitella lakiesityk-
sen kohdalla lainkohdan tarkoittamaa tilannetta.
Mieleen tulee lahinna vain sellainen tilanne, et-
ta lakiesityksen keskeinen tavoite ja sisalto oli-
si kiistattomasti niin perustavalla tavalla ihmis-
oikeuksien vastainen, ettei eduskunta voisi esi-
tyksen mukaisesti asiasta paattaa tai edes korjata
sité asianmukaiseksi.

Sen sijaan hallinnollisten paatosten ja valtio-
neuvoston asetusten antamisen yhteyteen perus-
tuslain 112 § soveltuu, koska niissa lopullinen
paatosvalta on valtioneuvoston yleisistunnol-
la. Naissakin tapauksissa huomautusmenette-
lyn kayttoon on turvauduttava harkitusti (PeVM
9/2005 vp). Myos joissakin menettelya koskevis-
sa kysymyksissa — tyyppiesimerkkina esteellisyys

— saannoksen soveltaminen olisi paikallaan, jos

18 Tlkka Saraviita: Perustuslaki. Talentum 2011 s. 938-939.

oikeuskanslerin lievempi asiaan puuttuminen ei
tehoaisi. Kirjallisuudessa ja soveltamiskéaytdannos-
sa on lisaksi katsottu, ettd huomautus ja tarvit-
taessa poytakirjamerkinté voisi tulla kyseeseen la-
kien vahvistamisvaiheessa."”

Vaikka oikeuskansleri ei perustuslain 112 §:n
tarkoittamaan toimenpiteeseen ryhtyisikain, mi-
kaan ei esta hantd ottamasta jotakin oikeudellista
kysymysta valvonnallisessa tarkoituksessa yleis-
istunnossa esille. Menettelyllisissa, esimerkik-
si esteellisyytta koskevissa kysymyksissa tata ta-
pahtuu eniten. Varsinaisissa asiakysymyksissakin
nain on toisinaan menetelty, tilloin pitaa tietys-
ti esittelevan virkamiehen olla paikalla (ns. esit-
telymenettelyasia). Lakiesityksiakin kasiteltaessa
tamé on sindnsd mahdollista. Néin tiedan toimi-
tunkin. Naen kuitenkin asian niin, etta jos laki-
esityksen perusteluissa on avoimesti tuotu esiin
perustuslailliset tulkinnanvaraisuudet, joiden si-
ten voidaan edellyttaa olevan paatoksentekijoiden
tiedossa (varsinkin merkittivissa lakihankkeissa),
on niiden toistaminen yleisistunnossa informaa-
tiomielessa turhaa — ja turhaa myos vaikuttami-
sen kannalta: jos argumentit eivét ole purreet ju-
ridisissa keskusteluissa valmistelun aikana, tuskin
ne vaikuttavat enda nopeatempoisessa paatoksen-

tekovaiheessa poliittisemmalla areenalla.

Lopuksi

Olen tassa puheenvuorossa tarkastellut ennakol-
lista perustuslakikontrollia oikeuskanslerin lain-
sdadannollisen roolin ndkokulmasta. Vuoden
vaihteen molemmin puolin kaydyssa keskuste-
lussa tuotiin esiin erilaisia ajatuksia, miten lakien
ennakollista perustuslainmukaisuuden valvon-

taa voitaisiin tehostaa. Joukossa oli myos oikeus-

19 Hidén 1974 s. 290-292, Risto Leskinen: Oikeuskanslerin
asema ja tehtavat. Oikeus 1976 s. 155 ja Oikeuskanslerin
kertomus 1977 s. 26.
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kanslerin roolia ja oikeuskanslerinviraston ase-
maa muuttavia ehdotuksia. Kehiteltiin muun
muassa ajatusta, etta viranomaistoimintaa koske-
vien kanteluiden kasittely joko kokonaan tai ai-
nakin osittain siirrettéisiin oikeuskanslerilta pois.
Néin arveltiin saatavan voimavaroja ennakolli-
seen saadoskontrolliin. Sellaistakin visioitiin, etta
oikeuskanslerinviraston painopistetta tulisi ohjata
“valtioneuvoston kaytannon lainvalmistelutyota
tukevan, riippumattoman oikeuspalvelun suun-
taan”. — Esitan lopuksi joitakin nakokohtia nais-
td kysymyksista.

Oikeuskanslerin laaja ja monipuolinen teh-
tavakentta on laillisuusvalvonnallinen vahvuus.
Viranomaisvalvonta ja valtioneuvoston valvonta
tukevat toisiaan. Lakiesityksen perustuslainmu-
kaisuuden arvioinnissa joudutaan paitsi tulkit-
semaan perustuslakia myos kiinnittamaan huo-
miota lakiesityksen sisaltoon ja vaikutukseen
soveltamistilanteissa. Nain ollen tarkastuksessa
ei parjaa pelkalla perustuslakijuridiikalla vaan
on tunnettava oikeusjarjestysta laajemmin. Esi-
merkiksi perus- ja ihmisoikeuskysymykset liit-
tyvdt nimenomaan substanssilakien sdannoksiin
ja lopulta niiden konkreettiseen vaikutukseen.
Perus- ja ihmisoikeuksien todellinen merkitys
testataan ihmisten arjessa, ja siksi niitd koske-
via sadannosehdotuksiakin on suhteutettava elé-
vaan elamaan.

Kokeneen lainvalmistelijan, entisen kor-
keimman oikeuden presidentin ja nykyisen Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomarin
Pauliine Koskelon toteamus sopii myos oikeus-
kanslerin suorittamaan valvontaan: "Lakiesitys-
ten arviointi perustuslain kannalta koskee usein
monien erilaisten nakokohtien huomioon ot-
tamista. Kysymys voi olla eri perusoikeuksien,
niiden sallittujen rajoitusperusteiden tai keske-
ndan vastakkain olevien oikeuksien yhteensovit-
tamisesta. Asioiden vaatima arviointi ja tarkka

punninta puolestaan edellyttda hyvaa tietdmys-
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ta paitsi perusoikeuksista myos siitd asiasta tai
aihepiirista, jota lakiesitys koskee.” *° Perustus-
lakiasiantuntemuksen ja substanssiasiantunte-
muksen yhdistdmisen tarkeyteen viittaa myos
entinen perustuslakivaliokunnan puheenjohta-
ja Kimmo Sasi pohtiessaan ratkaisua ongelmaan,
etta “perustuslakiasiantuntijat eivat yleensa ole
hallituksen esityksen kasittaman asian ja varsin-
kaan sithen pohjautuvan kiaytannon toiminnan
asiantuntijoita”.*!

Kanteluiden kasittely tuo oikeuskanslerinvi-
rastolle eri oikeuden- ja hallinnonalojen asian-
tuntemusta ja antaa tuntumaa, miten lait kdytan-
nossa toimivat ja millaisia oikeudellisia ongelmia
ihmiset niitd sovellettaessa kohtaavat. Talla ta-
valla valittomésti saatu ndkokulma on arvo-
kasta silloin, kun valtioneuvoston valvonnassa
arvioidaan lakiehdotusten vaikutuksia perustus-
lain kannalta. Esimerkiksi sosiaali- ja terveys-
alaa, kunnallisasioita tai lainkayttod ja sisaista
turvallisuutta koskevan lainsdaddnnon valmis-
telun arvioinnissa on hyotyd siit4, etta tallaisia
kanteluita késiteltdessd oikeuskanslerinviras-
toon kertynyt alaa koskeva asiantuntemus voi-
daan yhdistaa valtioneuvoston valvontaan. Pu-
heenvuoroni alussa jasensin oikeuskanslerin
valvontaa dialogina yhtaalta valtioneuvoston ja
toisaalta eduskunnan kanssa. Mukaan on syyta
ottaa viela kolmaskin suunta: kanteluiden kaut-
ta vélittyvat ihmisten kokemukset ja laajemmin
ajatellen lakien soveltamiskaytanto. Jos tamé yh-
teys katkaistaisiin, menetettaisiin tuntumaa sin-
ne, missa lait tulevat elaviksi.

Ehdotus oikeuskanslerinviraston painopis-
teen ohjaamiseksi "kaytannon lainvalmistelu-
tyotd tukevan oikeuspalvelun suuntaan” — niin

viattomalta kuin se nayttadkin — merkitsisi kay-

20 Koskelo 2016's. 31.

Kimmo Sasi: Asiantuntijat perustuslakivaliokunnan lausun-
totyossi. Teoksessa Juhlajulkaisu Mikael Hidén. Suomalai-
nen Lakimiesyhdistys 2009 s. 160.
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tannossd oikeuskanslerin roolin muuttumista ja
tehtdvankuvan supistumista olennaisella tavalla.
Oikeuskanslerista tulisi valtioneuvoston suun-
nitteluun operatiivisena oikeudellisena neuvon-
antajana osallistuva ja paatoksentekoa tukeva
virkamies ja valvonnallinen rooli hévidisi ja sa-
man tien myos sen tehosteet. Nykyisellaan roo-
li on selvi; silloinkin kun oikeuskansleri antaa
pyynnosta oikeudellisia tietoja ja lausuntoja pe-
rustuslain 108 §:n 2 momentin nojalla, toiminta
tapahtuu valvonnallisessa tarkoituksessa.
Oikeuskanslerin valtioneuvostoon kohdistu-
vassa valvonnassa yhdistyy ulkoisen ja sisdisen
valvonnan elementit. Yhtaalta oikeuskansleri on
valtioneuvoston péaatoksentekoon nahden ulko-
puolinen ja siita riippumaton, mika antaa valvon-
nalle uskottavuutta. Toisaalta hin voi kuitenkin

hyvin laheltd seurata valvontaansa kuuluvaa toi-

mintaa, mika tuo valvontaan tehokkuutta.?? Kun
oikeuskansleri voi valvonnan keinoin ja lain suo-
min toimivaltuuksin puuttua havaitsemiinsa on-
gelmiin lainvalmisteluprosessissa, nama voidaan
nopeasti ja eleettomasti korjata ennen paatoksen-
tekoa. Tosiasia on, etta tehokkailla valtuuksilla va-
rustettua valvojaa kuullaan paremmin kuin neu-
vonantajaa.

Kun jokainen ennakolliseen lakien perus-
tuslainmukaisuuden valvontaan osallistuva taho
toimii lainsdddannollisen roolinsa mukaisesti,
mitdan rakenteellisia, organisatorisia tai jarjes-
telmatason muutoksia tuskin tarvitaan. Kuten
edeltava tarkastelu osoittaa, parantamisen varaa
toiminnoissa toki 1oytyy ja ehké keskinaista dia-
logiakin olisi syytd kehittda. Jatkokeskustelulle
on siten sijaa. Tama on kuitenkin minun osalta-

ni viimeinen puheenvuoro talla foorumilla.

22 Sisdisestd ja ulkoisesta laillisuusvalvonnasta enemman Jonk-
ka 2009 s. 117 siina mainittuine lahteineen.
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