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Mikko Puumalainen

Mita Euroopan unionin perusoikeudet
merkitsevit laillisuusvalvonnalle?

1 JOHDANTO: PERUSOIKEUKSIEN VALVONNASTA
SUOMEN OIKEUSJARJESTYKSESSA JA SEN
EUROOPPALAISET ULOTTUVUUDET

Perusoikeudet kuuluvat yhtéléisesti kaikille ja sitovat julkista valtaa. Perus-
oikeudet ohjaavat lainsddadéantd-, tuomio- seké tdytantoonpanovallan kayttoa.

Tassd kirjoituksessa pyritddn identifioimaan dynamiikkaa, jolla EU:n
perusoikeussééntely voi vaikuttaa Suomen kansalliseen perusoikeusjérjes-
telmédén ja perusoikeuksien valvontaan. Esimerkkeind kéytetddn erityisesti
laillisuusvalvonnassa tehtyjen havaintojen perusteella perusoikeuksia hy-
vadn hallintoon ja yhdenvertaisuuteen.

Oletuksena usein on, ettd unionin perusoikeussdintelyn perustuessa
erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja jasenvaltioiden vakiintu-
neeseen valtiosddntoperinteeseen, ei kansallisen perusoikeusjérjestelmén ja
unionilainsddddnnon vélilla pitdisi olla merkittdvid eroavaisuuksia. Eroa-
vaisuuksien mahdollisuutta vihentdd perusoikeusnormien perustuminen
kaikissa jasenvaltioissa ratifioitaviin unionin perussopimuksiin tai yhdessé
neuvoteltuun johdettuun lainsddddntoon.! Samaan suuntaan vaikuttavat
myds itse priméidrioikeuden normeissa olevat rajoitukset, esimerkiksi
primdirinormin toimivaltarajaukset tai EU:n perusoikeuskirjan kaltaiset
nimenomaiset rajoitusmaaraykset. Tdllaisilla maarayksilla jasenvaltiot pyr-
kividt suojaamaan perusoikeusjérjestelménsé autonomisuutta ja rajaamaan

! Madrdenemmistopaidtoksenteko voi luonnollisesti johtaa siihen, ettd unionin johdettu
lainsdédantd poikkeaa voimassa olevasta kansallisesta perusoikeuksia koskevasta lain-
sdaddannostd. Merkittavat poikkeamat tilld alalla ovat kuitenkin olleet harvinaisia, koska
nédihin kysymyksiin liittyneet pddtokset ovat edellyttineet useimmiten yksimielisyytta.
Maérdenemmistolld padtettyihin johdetun lainsdddannon sddnndksiin on saatettu liittdé ordre
public -perusteisia poikkeamamahdollisuuksia. Asioita on voitu siirtdd myos ns. tiiviimpéaédn
yhteisty6hon, jolloin lainsdddantd ei koske kaikkia jdsenvaltioita. Ks. téstd esimerkiksi val-
tioneuvoston kirjelmé U 13/2010 vp.
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Mikko Puumalainen

unionin perusoikeusjérjestelmén dynamiikan vain unionin toimivaltaa
koskeviin kysymyksiin.

Perusoikeusjirjestelmien rinnakkaisuus voi kuitenkin téstd huolimatta
luoda kansalliseen perusoikeuksia koskevaan jarjestelméén jannitteen, joka
on purettava. Kun sitd ei voida purkaa huonontamalla unionin lainsdddannon
tarjoamaa suojaa, voi se johtaa kansallisessa lainsdddantovallassa olevan
perusoikeussuojan muuttamiseen unionilainsdddannoén mukaiseksi. Unio-
nilainsdédédnnon vaikutukset ulottuvat tdlldin myos sellaisille alueille, joita
se ei muodollisesti koske. Silloin unionin perusoikeusjérjestelma murtaa
kansallisen jérjestelmdn autonomisuuden. [lmidtd konkretisoidaan tdssé
artikkelissa oikeuskanslerin yhdenvertaisuutta koskevan ratkaisukdytdnnon
avulla.

Toinen dynaaminen elementti syntyy lainsddddntomenettelyjen ulkopuo-
lella unionin tuomioistuimen ratkaisukéytdnnostd. Tunnettua on tuomiois-
tuimen unionin varsinaisen lainsdddantoprosessin rinnalla tehty oikeutta
luova ratkaisukédytintd muun muassa perus- ja ihmisoikeuksissa. Léhempain
tarkasteluun otetaan yhdenvertaisuutta koskevia tuoreita tapauksia ja erityi-
sesti ratkaisu Kiiclikdevici-asiassa,? jossa tuomioistuin on jatkanut yleisten
oikeusperiaatteiden opin vahvistamista.

Toisekseen kirjoituksessa tarkastellaan perusoikeuskirjan merkitysté oi-
keuskanslerin roolin kannalta. Kirjoituksessa arvioidaan laillisuusvalvojan
roolin mahdollisia muutoksia Lissabonin sopimuksen voimaantulon jélkeen.
Artikkelissa on kuvattu perusoikeuksien valvontaa kansallisessa jérjestel-
méssd ja erityisesti oikeuskanslerin roolia siind. Kansleri voi edistdd perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista valtiollisten tehtéivien kdyton eri vaiheissa.
Lissabonin sopimuksen aiheuttamien muutosten perusteella pohditaan, onko
laillisuusvalvojan velvoite tehtidvéda hoitaessaan valvoa perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumista vahvistunut unionilainsdédannon alalla ja seuraako
tastd yhdessd unionilainsddadidnnon vilillisen harmonisoivan vaikutuksen ja
tuomioistuimen dynaamisen ratkaisukdytdnnon kanssa perus- ja ihmisoi-
keuksien suojan vahvistuminen. Kuvatun dynamiikan perusteella pyritdin
arvioimaan, kuinka perusoikeuskirjan oikeudellisen aseman vahvistuminen
voi syventdd unionin ja kansallisen perusoikeusjirjestelmén vélistd suhdetta
erityisesti laillisuusvalvonnan toimin.

2 C-555/07.
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MITA EUROOPAN UNIONIN PERUSOIKEUDET MERKITSEVAT LAILLISUUSVALVONNALLE?

2 VALTIOLLISEN VALLAN KANSALLINEN
LAILLISUUSVALVONTA JA PERUSOIKEUDET

Perusoikeuksia — perustuslain systematiikan mukaan — valvovat tuomioistui-
met seka perustuslain etusijan (106 §)* ettd lakia alemmanasteisten saddosten
soveltamisrajoituksen (107 §)* perusteella. Tuomioistuimet toteuttavat viime
kddessd my0s vastuun virkatoimista, jossa arvioitavaksi voi tulla perusoi-
keuksia loukkaava menettely (113-118 §).

Perusoikeuksien toteutumista valvovat tehtivéissdédn myos ylimmat
laillisuusvalvojat eli valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oi-
keusasiamies (108—112 §). Hallinnossa toimii my0s muita viranomaisia,
joiden tehtdvédnd on toimialallaan valvoa perusoikeuksien toteutumista.
Esimerkiksi Sosiaali- ja terveydenhuollon valvonta- ja lupaviranomaisella
(Valvira) seké valtion aluehallintoviranomaisilla on tdma tehtdava. Perusoi-
keuksien toteutumista valvoo my0s perustuslain 74 §:n nojalla eduskunnan
perustuslakivaliokunta antaessaan lausuntoja lainsdddantdehdotuksista ja
kansainvilisten sopimusten voimaansaattamisesta.

Laillisuusvalvonta on perinteisesti nédhty hyvin kansallisena toimintana.
Onhan sen kohteena kotimainen julkisen vallan kdyttd. Toisaalta valtio-
neuvoston padtoksenteon valvonnassa ndkokulma laajenee olennaisesti,
koska tallgin laillisuusvalvonnan kohteena on koko hallitusvallan kaytto
eikd vain yleinen hallintotoiminta. Perustuslain 108 §:44n° perusoikeusuu-
distuksen yhteydessé lisétty velvoite valvoa perusoikeuksien toteutumista
tehtdvissddn vahvisti merkittdvasti muiden kuin kansallisten oikeusléhteiden
kayttoa laillisuusvalvonnassa.® Velvoittaahan sddnnds oikeuskansleria val-
vomaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Sanamuodoltaan

3 Jos tuomioistuimen késiteltdvind olevassa asiassa lain sdédnnoksen soveltaminen olisi
ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain
sdannokselle.”

4 ”Jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen saddoksen sddnnos on ristiriidassa perustus-
lain tai muun lain kanssa, sitd ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.”

5 ”QOikeuskanslerin tehtdvdnid on valvoa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virka-
tointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee myds valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut
viranomaiset sekd virkamiehet, julkisyhteison tyontekijdt ja muutkin julkista tehtévaa hoitaes-
saan noudattavat lakia ja tayttévit velvollisuutensa. Tehtdvadnsd hoitaessaan oikeuskansleri
valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Oikeuskanslerin on pyydettéessi
annettava presidentille, valtioneuvostolle ja ministeridille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista
kysymyksistd. Oikeuskansleri antaa joka vuodelta kertomuksen virkatoimistaan ja lain nou-
dattamista koskevista havainnoistaan eduskunnalle ja valtioneuvostolle.”

¢ Ks. HE 309/1993 vp, s. 77. Asiallisesti sama sddnngs oli valtioneuvoston oikeuskanslerin
ohjeséddannon (1697/92) 1 §:ssi.
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perusoikeudet eivit rajaudu mitenkdén nimenomaisesti perustuslain perus-
oikeuksiin, ja ihmisoikeuksien oikeuslédhteend ovat usein kansainvéliset
ihmisoikeussopimukset.

Toinen laillisuusvalvonnan kansallista rajausta purkanut muutos oli
luonnollisesti Euroopan unionin jisenyys. Suomessa valmisteltaviin tai
tdytdntoon pantaviin Euroopan unionin lakeihin voi siséltyd perus- ja ih-
misoikeuksien tai yleisten oikeusperiaatteiden kannalta tarkeitd kysymyk-
sid. Namai voivat olla kahtalaisia. Ensiksikin tdllaiset unionin johdettuun
oikeuteen perustuvat sdddokset voivat itsessdédn sisdltdd unionin perus- ja
thmisoikeuksien — kuten perusoikeuskirjan taikka unionin tuomioistuinten
soveltamiskdytdnnossdin kehittimien perusoikeuksien yleisend oikeuspe-
riaatteena — kannalta pulmallisia sddnnoksid. Talloin kohteena on unioni-
normin perusoikeuksien mukaisuus. Tamén kysymyksen merkitys vahvistui
Euroopan unionin perusoikeuskirjan saatua sitovan merkityksen Lissabonin
sopimuksessa.

Toisekseen unionin oikeuteen perustuvien sdddosten tiytdntdonpano ja
soveltaminen Suomessa voivat johtaa kansallisten normiemme uudelleenar-
viointiin perus- ja ihmisoikeusndkokulmasta. Talloin tarkastelun kohteena
on kotimaisen normin perusoikeuksien mukaisuus, ja se voi perustua mihin
tahansa perus- ja ihmisoikeuksia koskevaan normiin.

Perustuslain 108 §:n perusteella oikeuskanslerin tulisi siis kiinnittda
huomiota néihin kysymyksiin.

2.1 Oikeuskansleri ja siddosvallan laillisuusvalvonta

Laillisuusvalvonnan kohteena ovat tietyiltd osin kaikki kolme valtiovallan
osa-aluetta.

Laillisuusvalvonta voi osallistua sdddosvallan kdytdon valvontaan sii-
dosten valmisteluvaiheessa.” Tamé voi merkitd tavanomaisia esimerkiksi
ministerididen tyéryhmémietinndistd annettavia kirjallisia lausuntoja, joita
eri virastoilta ja viranomaisilta saatetaan pyytéd. Télloin esitettdvien ndko-
kohtien huomioonottaminen esimerkiksi perusoikeuksien toteutumisesta
on kuitenkin lausunnonpyytdjan harkittavissa. Tamaé ei oikeastaan ole vé-
littdmasti laillisuusvalvontaa, silld kohteena on uusi, valmisteltavana oleva
asia. Téssd yhteydessé voi kuitenkin nousta esiin ndkdkohtia, jotka koskevat

" Oikeuskanslerin sddaddsvallan kdyton valvontavalta ulottuu padtoksentekoon valtioneu-
vostossa. Eduskunnan toimintaanhan se ei ulotu.
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voimassa olevan lain siséltod tai kdytantod. Oikeuskanslerin lausuntojen
perustana on usein laillisuusvalvonnassa tehdyt havainnot. Valmisteluvaihe
antaa oikeuskanslerille mahdollisuuden my®6s perus- ja ihmisoikeusnékdkoh-
tien esiinnostamiseen. Sddddsvallan kdyton varsinaisen laillisuusvalvonnan
voi jakaa kahteen eri tehtdvadn: valtioneuvoston paitosehdotusten etuka-
teistarkastamisen niin sanotussa listatarkastuksessa ja perustuslain 112 §:n
perusteella tapahtuvan valvonnan valtioneuvoston istunnoissa.®

Ns. listatarkastuksessa valtioneuvoston yleisistuntoon tai tasavallan pre-
sidentin esittelyyn tuotavat padtdsehdotukset ja muut asiakirjat tarkastetaan
ennakollisesti.’ Listatarkastusvaiheessa tehdyt huomautukset johtavat ldhes
poikkeuksetta niiden huomioon ottamiseen. Merkillepantavaa on, etti perus-

8 Ylimpien laillisuusvalvojien — oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen — teh-
tdvit eroavat merkittdvésti kahdella eri tavalla: ensiksikin oikeusasiamiehelld ei ole edelld
selostettua perustuslain 108 §:ssd sdddettyd oikeudellisten lausuntojen antamistehtavaa.
Toisekseen — toisin kuin oikeuskanslerilla — ennakollisessa lainsdddéntovallan kdyton val-
vonnassa oikeusasiamichen tehtdvéna ei ole perustuslain 109 §:n 1 momentin mukaan valvoa
valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeusasiamiehelle
on tdma tehtiva sdddetty eduskunnan oikeusasiamiechestd sdddetyn lain 1 §:n 2 momentissa,
jonka mukaan “oikeusasiamies valvoo my®0s valtioneuvoston, valtioneuvoston jasenten seké
tasavallan presidentin padtdsten ja toimenpiteiden laillisuutta sen mukaan kuin perustuslain
112 ja 113 §:ssé sdddetddn”. Oikeusasiamiehen tehtdvid koskeva pykéld on tétd ja 108 §:n
2 momenttia lukuun ottamatta muutoin sama kuin oikeuskanslerilla. Perustuslain 112 §:ssé
todetaan, ettd myos oikeusasiamichelld oikeuskanslerin tavoin on oikeus havaitessaan tehdd
edelld mainittujen virkatoimien laillisuudesta merkintd valtioneuvoston pdytékirjaan tai
ryhtyd muihin toimenpiteisiin.

Perustuslain 108 §:n toisessa virkkeessd sdddetty muun virkatoiminnan valvontatehtava
on oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehelld yhteinen. Sen mukaan oikeuskanslerin ja
oikeusasiamichen tulee myds valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seké
virkamiehet, julkisyhteison tyontekijdt ja muutkin julkista tehtdvaa hoitaessaan noudattavat
lakia ja tdyttédvidt velvollisuutensa. Tehtdvadnsd hoitaessaan sekd oikeuskansleri ettd
oikeusasiamies valvovat perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Oikeusasiamiestd
koskien tdmé sd&nnds on perustuslain 109 §:ssé.

Oikeusasiamiehen hallitusvallan kéyttoon liittyvit tehtdvit ovat suppeammat, koska
oikeusasiamies ei osallistu valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatoimien ennakolliseen
valvontaan eiki tehtdvaa tietojen ja lausuntojen antamiseen oikeudellisista kysymyksisté ole.
Toisekseen ylimpien laillisuusvalvojien vélisen tyonjaon (laki valtioneuvoston oikeuskanslerin
ja eduskunnan oikeusasiamichen tehtdvien jaosta, 1224/1990) perusteella oikeusasiamies
kasittelee mm. vapautensa menettineiden henkil6iden asioita. Kolmas merkittiva eroavaisuus
on, ettd oikeuskanslerilla on tehtédvénéin tasavallan presidentin ja valtioneuvoston paatdsten ja
toimenpiteiden valvonta valtioneuvoston istunnoissa. Oikeusasiamiehelld toki on oikeus olla
ldsnd valtioneuvoston istunnoissa, mutta tima on ldhinna kuriositeetti, koska oikeusasiamies
ei kdytdnndssa osallistu néiihin istuntoihin.

° Listatarkastuksesta tarkemmin ks. Jaakko Jonkka, Oikeuskansleri valtioneuvoston val-
vojana, Juhlajulkaisu Mikael Hidén 1939-7/12-2009, Pia Letto-Vanamo — Olli Maenpdi
— Tuomas Ojanen (toim.), s. 103—109 seké oikeuskanslerin kertomus esimerkiksi vuodelta
2010, s. 34-41.
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jaihmisoikeuksien valvontatehtivé koskee oikeuskansleria myds silloin, kun
héin valvoo valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukai-
suutta.'’ Perustuslain 108 §:n 1 momentin mukaisesti listatarkastuksessa tulisi
arvioida myds paitosehdotusten yhteensopivuutta perusoikeuksien ja kansain-
vilisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Vuonna 2010 tarkastettiin noin 2600
listaa eli valtioneuvoston tai tasavallan presidentin esittelyn paétdsehdotusta.!!

Laillisuusvalvontakysymykset voivat oikeuskanslerin kohdalla tulla ar-
vioitaviksi myds perustuslain 108 §:n 2 momentin tarkoittamassa erityisessi
lausuntotehtdvassid. Sen mukaan oikeuskanslerin on pyydettidessd annet-
tava presidentille, valtioneuvostolle ja ministeridille tietoja ja lausuntoja
oikeudellisista kysymyksistd. Tamé eroaa merkittavasti edelld kuvatusta
yleisestéd lausuntojen antamisesta lakeja ministeridissd tai sen asettamissa
toimielimissd valmisteltaessa.

Oikeuskanslerin antamat lausunnot tai tiedot voivat merkittivasti vai-
kuttaa padtoksiin. Vaikka paitoksentekijd on aina valtioneuvosto eiké oi-
keuskansleri, tulee oikeuskanslerin oikeudellinen lausunto kuitenkin osaksi
paitdstd, useimmiten siten, ettd sen perusteella varmistutaan paitdksen tai
sitd edeltdvan menettelyn oikeudellisesta moitteettomuudesta. Tamén lau-
sunnonantotehtdvin voi ndhdé tosiasialliseksi ennakolliseksi laillisuusval-
vonnaksi, jolloin lausunnonpyytijén odotetaan toimivan lausunnon tai tiedon
mukaisesti. Télldin oikeudellisten lausuntojen tarkoitus on paitsi selvittda
oikeudellisia kysymyksid myos samalla estdéd ennalta tasavallan presidenttid,
valtioneuvoston jdsenid ja ministeriditd rikkomasta lakia. Oikeuskanslerin
erillisyys itse pdidtoksenteosta ilmenee siitd, ettd hinen roolinsa rajoittuu
oikeudellisiin kysymyksiin ja hinelld on oikeus ja velvollisuuskin ryhtyé
toimenpiteisiin paatoksen perusteella.

Niitd 108 §:n 2 momentin mukaisia lausuntoja tai tietoja voidaan pyytia
ilman edeltivia valmistelua ja ylldttdenkin. Oikeudellinen kysymys — joko
laillisuusvalvonnallisesti tai tietojen ja lausuntojen antamisen merkitykses-
sd — voi nousta esiin vield valtioneuvoston istunnossa, jolloin kansleri voi
reagoida siihen. Adrimmilldin timi voi johtaa siihen, ettd kansleri kiyttda
perustuslain 112 §:ssé olevaa oikeuttaan kirjauttaa nikemyksensd valtio-
neuvoston pdytikirjaan edelleen perustuslakivaliokunnan harkittavaksi.'

10 Tdhén viitataan myos perusoikeusuudistuksen yhteydessa.
" Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus 2010, s. 223.

12 On syytéd panna merkille, ettd vaikka kanslerilla osallistuessaan valtioneuvostojen istun-
toon onkin konkreettinen mahdollisuus esittdd huomautuksensa istunnossa, ei sédnnos rajaa
nimenomaisesti oikeutta huomautuksen tekemiseen itse istuntoon. Pykéldsséhdn puhutaan
vain “péddtoksen tai toimenpiteen laillisuudesta”.
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Olennaisempaa on kuitenkin se, ettd tillainen mahdollisuus — tai uhka —
ylipdénsé on olemassa.

Perustuslain systematiikan perusteella — ja historiallisestikin — tdma
lausunnonantotehtdva on ldhtokohdaltaan kuitenkin laillisuusvalvonnasta
erillinen ja itsendinen. Toki oikeudellisiin lausuntoihin tai tietoihin voi
siséllyttdd 108 §:n 1 momentin ja 112 §:n tavoitteita, mutta perustuslain sa-
namuodon tai systematiikan mukaan ero on olemassa. Pykéldn otsikkohan on
valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtdvit” ja se jakautuu lainmukaisuuden
valvontaa koskevaan 1 momenttiin ja tietojen ja lausuntojen antamista kos-
kevaan 2 momenttiin sekd kertomuksen antamista koskevaan 3 momenttiin.
Toisin sanoen 108 §:n 2 momentin tehtdavan tulisi olla muutakin kuin lail-
lisuusvalvontaa, koska se on yksi pykaldn kuvaamista kolmesta tehtévasta.

Laillisuusvalvonnan ulkopuolella oikeudellinen lausunto ja tieto voi
koskea 108 §:n 1 momentissa sdddettyd velvoitetta valvoa perus- ja ih-
misoikeuksien toteutumista. Kyse ei silloin olisi siis varsinaisesta 112 §:n
toimiin johtavasta laillisuudesta tai lainvastaisuudesta vaan esimerkiksi
perus- ja ihmisoikeusvalvontaelimien soveltamiskaytdnnon tai perustuslaki-
valiokunnan tarkoittaman perusoikeusmyodnteisen tulkinnan selvittimisesti
valtioneuvoston jasenille. My&s valtioneuvostossa esitetty nikemys ehdo-
tettavan uuden lainsddddnnon mahdollisesta sddtdmisjarjestyksestd ei ole
varsinaisesti laillisuuskysymys.'* Niin ikd4n valtioneuvostossa késiteltdviin
perustuslain 96 ja 97 §:n asioihin voi liittyd muita kuin 112 §:n nékokohtia.'

Vaikka valtioneuvoston jisenet voivat useimmiten luottaa oman ministe-
rionsé oikeudelliseen osaamiseen, on oikeuskanslerilla kuitenkin tarked sitd
tdydentévé rooli. Valtioneuvoston yleisistunnossa ministerididen virkamies-
ten asiantuntemus ei ole aina kdytdssd, vaan nopeassa paatdksentekotilan-
teessa ministerit voivat tarvita oikeuskanslerin asiantuntemusta muissakin
kuin perustuslain 112 §:n tarkoittamissa laillisuuskysymyksissd. Tasti
syystékin kansleri osallistuu valtioneuvoston istuntoihin, neuvotteluihin ja
muihin kokoontumisiin.!

13 Sdatdmisjarjestyksestihin paitetidn eduskunnassa eikd valtioneuvoston nikemys tieten-
kéén sido. Valtioneuvosto voi luonnollisesti ehdottaa lainsdddantodd, jonka sddtdminen edel-
lyttaa erilaisia paatoksentekojérjestyksid. Olennaista — ja se on my0s kanslerin tarkastuksen
kohteena — on, ettd valtioneuvoston nidkemys sddtdmisjarjestyksestd perustuu oikeaan ja
riittdvin seikkaperdiseen arvioon ehdotuksen kannalta relevantista eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan tulkintakdytdnnostd. Oikea tieto sddtimisjarjestyksestd on ratkaisevaa
poliittiselle paatoksentekijille arvioitaessa ehdotuksen menestymisen mahdollisuuksia.

14 Perustuslain 96 ja 97 § saatévit eduskunnan oikeudesta osallistua ja saada tietoja Euroopan
unionin asioista.

15 Perustuslain 111 §:ssd oleva pieni vivahde kuvaa hyvin asetelmaa. Sen mukaan oikeus-
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Joissakin tilanteissa ministeri haluaa saada omankin ministerionsa tai
toisen ministerion valmistelemassa asiassa toisen asiantuntevan, mutta
riippumattoman ndkemyksen. Valtioneuvoston tydskentelyyn ja varsinkin
menettelyihin liittyvit oikeudelliset kysymykset voivat olla my®os niin eri-
tyisid, ettei niistd ministeridissé ole laajasti tietoa. Usein kyse on sdddoksiin,
poytakirjoihin tai muihin lahteisiin kirjaamattomista kayténteistd. Esimer-
kiksi valtioneuvoston pdytékirjat ovat padtospoytékirjoja, eivitka ne sisalla
laajoja selostuksia itse istunnoista.'

Oikeuskanslerin tehtdvéd on oikeudellinen ja hinen tehtdvansi on lakiin
perustuen rajattu. Kanslerilla on siten itsellddn mahdollisuus vaikuttaa
sithen kysymyksenasetteluun, johon hin lausunnollaan vastaa. Lausunnon
antaminen ei silloin sellaisenaan vield merkitse sitoutumista padtdkseen
kokonaisuudessaan eiké sen poliittisiin osiin. Péatokseen vaikuttaneesta
tehtdvinsd mukaisesta oikeudellisesta osuudestaan — lausunnostaan tai
tiedoista — hédn luonnollisesti vastaa.

Kun perustuslain 108 §:n 2 momentin tehtdva voi liittyd mihin tahansa
oikeudelliseen kysymykseen, voi se silloin koskea kansainvilisen ihmisoi-
keusvelvoitteen liséiksi myds Euroopan unionin lakia. Saman §:n 1 momentin
viimeisen virkkeen — eli “tehtdviénsd hoitaessaan oikeuskansleri valvoo
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista” — perusteella se voi siten
koskea valtioneuvostossa my0s tdllaisen lain perus- ja ihmisoikeusmerki-
tysta.

Valtioneuvoston padtoksenteossa Euroopan unionin oikeutta koskeva asia
voi tulla esiin kahdessa eri vaiheessa. Turvatakseen eduskunnan vaikutus-
mahdollisuudet perustuslain 96 §:n nojalla Euroopan unionin asioiden kan-
salliseen valmisteluun valtioneuvoston on toimitettava kirjelmalldin ehdotus
eduskunnalle. Oikeuskansleri voi kiinnittdd valtioneuvostossa huomiota
esimerkiksi timén kirjelmén perusoikeusnékokohtiin. Toisekseen vastaava
mahdollisuus on pantaessa Euroopan unionin lainsdddantod tdytantdon ja
paitettdessd tédhan liittyvistd toimista valtioneuvostossa. Molemmissa vai-

kanslerin tulee olla ldsnd valtioneuvoston istunnoissa ja esiteltdessd asioita tasavallan
presidentille valtioneuvostossa. Oikeusasiamiehelld on ldsnéolo-oikeus, ei velvollisuutta.
Samassa pykalédsséd sdddetty oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tietojensaantioikeus voi
kéytdnnossa tarkoittaa ldsndolo-oikeutta muissakin kokouksissa ja neuvotteluissa.

16 Tama ja alaviitteessd 13 kuvattu ovat esimerkkejé siité, ettd kanslerin tehtdva valtioneu-
vostossa ei rajoitu ahtaasti vain muodollisen laillisuuden valvontaan. Kansleri valvoo silloin
my®0s sitd, ettd padtoksentekijat voivat toimia korkeatasoisen valmistelun perusteella ja heilld
on kdytosséddn riittdvit tiedot. Kun kansleri ei voi kuitenkaan korvata ministerididen sisallol-
listd asiantuntemusta ja kansleri joskus toimii kiiretilanteissa, on tdmén tehtdvan odotusten
oltava realistisia.
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heissa asianomaiset asiakirjat tarkistetaan oikeuskanslerin edell viitatussa
ns. listatarkistuksessa ennen péédtoksentekoa valtioneuvostossa.

Ylimmassé laillisuusvalvonnassa, ja niin muodoin myos perus- ja ihmis-
oikeuksien valvonnassa, on tirkeéd tyonjako: oikeuskansleri valvoo seké
sdaddosvallan kayttod sen eri muodoissa valtioneuvostossa ettd sen tdytin-
toonpanoa, oikeusasiamies tdytintoonpanoa. Voi siis sanoa, etti laillisuus-
valvojien tehtivit eroavat merkittdvisti ennakollisessa laillisuusvalvonnassa
ja niin muodoin my®0s perus- ja ithmisoikeuksien turvaamisessa.

2.2 Taytintoonpanovalta ja
perusoikeuksien valvonnan pulmallisuus

Laillisuusvalvonnan suhde tdytdntdonpanovaltaan on varsin selvi ja va-
kiintunut. Laillisuusvalvojat arvioivat kanteluratkaisuissaan, tarkastustoi-
minnassaan ja omissa aloitteissaan hallinnon toimia lain ja velvollisuuksien
noudattamisessa ja siten my0s perusoikeuksien turvaamisessa.

Perus- ja ihmisoikeuksien nikyvyys on tissd valvonnassa niiden todel-
lista merkitystd vahadisempi. Tadméa johtuu muun muassa siité, ettd useimmat
perusoikeudet on pantu tiytintoon lainsdddiannolla. Hallinnon laillisuusval-
vonnassa on harvoin kyse siitd, ettd toiminta olisi ongelmallista yksistdin
perustuslain sddnndksen tai kansainvélisen ihmisoikeusvelvoitteen perus-
teella. Ratkaisut nojaavat ndiden velvoitteiden perusteella sdddettyyn lain-
sdaddantoon. Esimerkiksi perustuslain hyviaé hallintoa koskeva sdédnnds on
pantu tdytantoon padosin hallintolailla tai perustuslain 19 §:n vélttamatonta
huolenpitoa koskeva velvoite toimeentulotukilailla. Toisinaan kotimaisen
lainsd&dédnndn tai hallinnon puutteet ndyttaytyvit Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisukéytintoné. Taémé on koskenut erityisesti tuomioistuin-
ten késittelyaikoja sekéd sananvapauden toteutumista. Néissd kysymyksissi
kansainvéliset ihmisoikeusvelvoitteet ja niiden soveltamiskdytinto ovat
olleet tavanomaista enemman laillisuusvalvonnan sovellettavana.

Téaytantoonpanovallan laillisuusvalvonnan kannalta ongelmallisempaa
on normien avoimuus. Ne saattavat sisdltda madaritteitd, kuten “riittdva” tai
“viivytyksettomyys”, joiden ehdotonta siséltod on yleisesti vaikea médritella.
Ja jos ndin ei voida tehdd, on lainvastaisuuttakin vaikea todeta.

Laillisuusvalvonnan kannalta selkeét laadulliset normit ovat luonnollisesti
hyodyllisid. Toimeentulotuen ja lastensuojelun seké hoitotakuiden ehdotto-
mat madriajat helpottavat ja selkeyttdvit valvontaa: velvoitteet ovat puolin
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ja toisin selvilld. Ongelmallista tdssd on kuitenkin se, ettd ehdottomien
normien sddtdminen voi johtaa siithen, ettd ilman hyvaa syyté talloin yhdet
perusoikeudet saavat parempaa laillisuussuojaa kuin toiset. Ehdottomat
velvoitteet eivdt useinkaan perustu kokonaisarvioon, jossa eri oikeuksien
vililla tehtdisiin punnintaa.'’

Toinen tiaytdntoonpanovallan ja perusoikeuksien toteutumisen valvontaan
liittyvé pulma on resurssikysymysten irrallisuus perusoikeuksien turvaamis-
velvoitteesta. Resurssien riittdiméattomyys on toki viime kédessé perusoi-
keusongelma, mutta perusoikeussddnnosten soveltuvuus resurssiohjauksen
kysymyksiin on laajemmin vield koettelematta. Ongelmana on muun muassa
budjettiohjauksen sdéntelemittomyys perusoikeuksien niakokulmasta. Ta-
lousarvio on toki kiintedsti sidoksissa ajankohtaiseen poliittiseen tilanteeseen
ja pitkdjénteisemmin hallitusohjelmaan seké talousarviokehyksiin, mutta
mitddn nimenomaista tai konkreettista velvoitetta tarkastella sitd perusoi-
keuksien ndkdkulmasta ei ole. Téma ulottuu laajemmin myos rahoittavan ja
toimeenpanevan hallinnon véliseen tulosohjaukseen. Tulossopimuksissa ei
ole erityisesti késitelty perusoikeuksien asemaa tai priorisoitu tulostavoit-
teita perusoikeuksien ndkokulmasta. Jos resurssien kohdennus arvioitaisiin
avoimesti my0s perusoikeuksien toteutumisen kannalta, tekisi se luonnolli-
sesti helpommaksi arvioida myds viranomaisen toimintaa perusoikeuksien
turvaamisessa muun muassa perustuslain 22 §:n perusteella.

2.3 Tuomiovalta

Laillisuusvalvonnan vuorovaikutus tuomiovallan kanssa on toimeenpanoval-
taan verrattuna huomattavasti herkempi asetelma. Yhtaéltd tuomioistuimet
ovat perustuslain mukaan riippumattomia, mutta toisaalta laillisuusvalvojat
valvovat niitd." Raja laillisuusvalvonnan ja tuomiovallan vélilld on kéy-
tdnnossa tehty yhtdaltd aineellisen lainkdyton sekd menettelyn ja toisaalta
tuomioistuimen muiden laillisten velvoitteiden mukaan. Esimerkiksi lailli-

17 Esimerkiksi vanhustenhuoltoon taikka oppilashuoltoon ei sovellu selkeitd laadullisia
velvoitteita, minkd vuoksi perusoikeuksien toteutumisen valvonta on huomattavan paljon
vaikeampaa. Ehdottomat méérdajat voivat myos véadristdd perusoikeuksien toteutumiseen
suunnattujen voimavarojen jakoa — toisin sanoen toteutetaan niitd perusoikeuksia, jotka ovat
selkedsti numeerisesti mitattavissa ja joiden ehdottomia méardaikoja valvotaan.

'8 Yleisemmin tuomioistuinten laillisuusvalvonnasta ks. Jaakko Jonkka, Oikeuskansleri
tuomioistuinten laillisuusvalvojana, Oikeudenkdyntejé ja tuomioistuimia, teoksessa Erkki
Havansi — Risto Koulu — Heidi Lindfors (toim.), Oikeudenkdynteja ja tuomioistuimia, Juh-
lakirja Juha Lappalainen 60 vuotta, s. 167-198.
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suusvalvonnassa kohteena ei ole ollut paétoksen siséllollinen oikeellisuus
taikka tuomioistuimessa esitetyn ndytdn arviointi. Sen sijaan on tutkittu,
onko paitds annettu kohtuullisessa ajassa, ovatko perustelut olleet riittavét
tai onko harkintavaltaa kaytetty lainmukaisesti.

Joskus rajanveto voi olla erityisen vaikeaa ja laillisuusvalvonnassa jou-
dutaan lausumaan jopa ratkaisun sisillostd. Erityisesti ndin on voinut olla
silloin, kun asia koskee merkittdvéa perusoikeutta, muutoksenhakukeinot
ovat rajoitetut eikd niilld ole kayténnon merkitysté ja arvostelun kohteena
ollut ratkaisu ei liity padasiaan, vaan késittelyratkaisuun — esimerkiksi
kuvaamislupaan istunnon yhteydessd."” Tuomioistuinten toiminta ei myos-
kddn ole pelkkdd lainkdyttod, vaan toisinaan myos hallintomenettelya tai
julkisuuslainsdddédnnon mukaista toimintaa, jolloin se luonnollisesti voi
olla yleiseen hallintotoimintaan rinnastettavasti laillisuusvalvonnassa ar-
vioitavana. Esimerkkind téstd ovat tuomioistuimille osoitetut muut kuin
vireilld oleviin asioihin liittyvét kansalaisten kirjeet ja niiden késittely.
Lainkaytto ja hyva hallinto voivat my0s joskus nivoutua hyvinkin ldhei-
sesti toisiinsa.?

Oikeuskanslerilla on my0s erityinen tehtéva tarkistaa alioikeuksien
rangaistustuomioita.?' Tarkastus kohdistuu laissa olevien ehdottomien
vaatimusten, esimerkiksi rangaistusasteikkojen, vapaudenmenetysaikojen,
ajokieltojen ja vanhentumissdidntdjen noudattamiseen. Tallaisia paédtoksia
tarkistetaan keskimddrin noin 6500 vuosittain. Hovioikeuksilla ja esitut-
kintaviranomaisilla on my0s velvoite ilmoittaa havaitsemistaan tuomareita
koskevista virheistd oikeuskanslerille.

Kéytidnnossd laillisuusvalvonnassa merkittdvimmaét tuomiovaltaan liitty-
neet perusoikeusnikdkohdat ovat olleet joko viivéstymisiin liittyneet oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin turvaamista koskeneet tapaukset seka selkedt
rikostuomioissa olleet virheet, jotka olisivat voineet johtaa perusteettomaan
vapaudenmenetykseen. Vakavimmat tuomiovallan kayttoon liittyvat virheet
ovat johtaneet virkasyytteisiin. Viime vuosina ne ovat koskeneet 1dhinna
merkittdvid viivistyksid. Yhdessi tapauksessa virkasyytteen perusteena oli
ollut Euroopan unionin normin soveltamatta jéttdminen.

19 Oikeuskanslerin kertomus v. 2011, s. 111.
2 QOikeuskanslerin kertomus v. 2008, s. 60 ja 147.

21 ”Oikeuskansleri tarkastaa rangaistustuomiot, joita koskevia ilmoituksia erikseen sédadetyin
tavoin ldhetetddn oikeuskanslerinvirastoon.” Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 3 §
3; 193/2000.

22 Oikeuskanslerin kertomus v. 2008, s. 111-113.
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2.4 Kokoavia havaintoja

Perusoikeusuudistuksen jilkeen perusoikeuksien toteutumisen jalkikéateises-
sd valvonnassa on korostettu nimenomaan tuomioistuinten roolia — viime
kédessé perustuslain sallimalla mahdollisuudella ohittaa tavallinen laki, jos
se on ilmeisessé ristiriidassa perustuslain ja siten myds perusoikeuksien
kanssa. Perusoikeuksien toteutumisen kontrolli tapahtuu kuitenkin laajem-
min koko yhteiskunnassa ja hallinnossa. Tétd korostaa perustuslain 22 §,
joka asettaa koko julkiselle vallalle velvollisuuden turvata perusoikeuksien
toteutuminen. Kyse on siis perusoikeusuudistuksen hengen mukaisesti
etukiteisestd, aktiivisesta edistdmisestd, ei vain jalkikdteisestd arvioinnis-
ta. Tama velvoittaa jokaista julkisen vallan toimijaa heidén tehtdvinsa ja
toimivaltansa rajoissa.”

Laillisuusvalvonnassa timé on jo osa oikeuskanslerin ennakollista val-
vontaa, jonka vaikuttavuutta voisi vahvistaa lisdidmallé perusoikeusarvioin-
nin ldpindkyvyytté erityisesti resurssiohjauksessa. Perusoikeuskirjasta voi
ajatella seuraavan myos EU-lainsdddantda koskeva nékyva perusoikeuksien
mukaisuutta valvova tehtdva. Tamén tdytyy luonnollisesti perustua kuiten-
kin ensin ministerion omaan ensiarvioon perusoikeuksien toteutumisesta.
Nykyiselldénkin oikeuskanslerin ennakollisessa tarkastuksessa on tyypilli-
sesti perusoikeusnékokulmasta arvioitu esimerkiksi hallituksen esityksen
sadtamisjarjestysperusteluiden asianmukaisuutta ja riittdvyytta.

Talousarviomenettelyssd nimenomaisesti perusoikeuksien huomioon
ottamiseen ei ohjata tai velvoiteta. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen
vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Talousarvion
valmistelu on julkisen vallan kéyttod, jolloin perustuslain velvoitteen on
katsottava koskevan myos sité.

Perusoikeudet toteutetaan lainsdddannolld ja resurssien kohdentamisella;
perusoikeuksien keskidssd on siis lainsdddanto- ja budjettivalta. Perusoi-
keuksien toteutumisen kontrolli on siten riittimétontd, jos siihen ei liity
velvoitetta arvioida resurssipditdsten vaikutusta perusoikeuksien toteutumi-

2 Nikokulman muutoksesta kertoo myos perustuslakivaliokunnan tehtdvien tarkennus
perusoikeusuudistuksen yhteydessd 1995. Valiokunta antaa perustuslain 74 §:n perusteella
lausuntonsa sen kisittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmu-
kaisuudesta sekd suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin. Liittdmaéllad tuolloin
viittaus ihmisoikeussopimuksiin pyrittiin vahvistamaan ihmisoikeussopimusten kéytannén
vaikuttavuutta systematisoimalla niiden valvontaa muiden perustuslain sdénndsten tavoin.
Tavoitteena oli my0s toteuttaa perusoikeusuudistusta 1dhentdmalld perusoikeuksia ja ithmis-
oikeuksia toisiinsa. (HE 309/1993 vp, s. 79.) Perustuslainmukaisuuden arviointi ei siis ole
ollut endd vain sddtdmisjérjestyksen arviointia.
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sen kannalta. Tadma velvoite tulisi olla ensi vaiheessa talousarvioehdotuksen
tekevélla ministeridlld, sen jalkeen valtionvarainministeriolld ja viimeiseksi
eduskunnalla.

3 PERUSOIKEUDET JA EUROOPPALAISTUMINEN

Euroopan unionin perusoikeusjérjestelmén voi sanoa kehittyneen kolmea
vayldd pitkin: yhtiiltd perussopimukseen siséllytettdvillda maarayksilla,
niiden perusteella sdddetylld johdetulla lainsdddannolla sekd nditd molempia
koskevalla unionin tuomioistuimien soveltamiskaytdnno6lld, johon siséltyvit
my0s yleiset oikeusperiaatteet. Yhdenvertaisuutta koskeva sdintely tarjoaa
valaisevan esimerkin siitd dynamiikasta, jolla unionin oikeusjirjestys
vaikuttaa kansalliseen perusoikeusjérjestykseen ndiden vdylien kautta.

3.1 Unionin yhdenvertaisuuslainsifidinto ja syrjintikielto

Yhdenvertaisuus — johon my0s syrjintékielto sisdltyy — on keskeinen normi
Suomen perustuslaissa.?* Sen 6 §:n 1 momentti siséltdd perinteistd oikeu-
dellista yhdenvertaisuutta koskevan sddnnoksen, jonka mukaan “ihmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessd”. Toisessa momentissa — joka sisdllytettiin
perustuslakiin perusoikeusuudistuksessa vuonna 1995 — kielletddn syrjinta
yleisesti sdatamalld, ettd ’ketddn ei saa ilman hyvéksyttdvaa perustetta aset-
taa eri asemaan sukupuolen, i4n, alkuperén, kielen, uskonnon, vakaumuksen,
mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkiloon liittyvan
syyn perusteella”. My0s Suomea sitovissa kansainvélisissd ithmisoikeus-
sopimuksissa sekd EU:n perussopimuksissa on useita syrjintdkieltoja. On
merkillepantavaa, etti yleinen syrjintékielto on ollut Suomen perustuslaissa
vasta vuodesta 1995.

Yleislakina tasa-arvolain ohella syrjintékieltoa koskee yhdenvertai-
suuslaki, jolla pantiin tiytintoon kaksi Euroopan unionin asiaa koskevaa
direktiivid.” Yhdenvertaisuuslain yleislain luonteisuus nékyy siin, etti se
siséltdd esimerkiksi yleisesti sovellettavat sidnndkset syrjinndn késittees-

2 731/1999.

% Neuvoston direktiivi 2000/43/EY rodusta tai etnisestd alkuperéstd riippumattoman yh-
denvertaisen kohtelun periaatteen tdytantdonpanosta sekd Neuvoston direktiivi 2000/78/EY
yhdenvertaista kohtelua tydssi ja ammatissa koskevista yleisistd puitteista.
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td, vastatoimien kiellosta ja todistustaakasta syrjintdasiaa késiteltdessa.
Vaikka laki soveltuukin laajasti seké julkiseen ettd yksityiseen toimintaan,
koskee se kuitenkin vain tiettyjé, laissa lueteltuja eldménalueita. Erityisid
syrjintékieltoja on muualla lainsdddédnndssd muun muassa rikoslaissa,*
virkamieslaissa?” ja tydsopimuslaissa.? Ndissa lacissa on my0s viittauksia
yhdenvertaisuuslakiin. Yhdenvertaisuuslain tiytdntdonpanemiseksi on
sdddetty my0s valvonnasta, erityisviranomaisista ja oikeusturvaelimistd.?

Perustuslain keskeisimpiin kuuluvan perusoikeuden eli yhdenvertaisuu-
den turvaamiseksi sdddetty toissijainen lainsdddantd perustuu Suomessa
siten olennaisesti EU-direktiivien tdytdntdonpanon perusteella sdddettyyn
lakiin.

Merkittdvaa on, ettd direktiivit ankaroittivat syrjinnén kieltoa Suomessa.
Direktiivit eivét sisélld sddnnostd, jonka mukaan henkiloon perustuva eri
asemaan asettaminen vertailukelpoisessa tilanteessa olisi sallittua yleisesti
hyvéksyttavalla perusteella. Sen sijaan rikoslaki ja perustuslaki suovat til-
laisen mahdollisuuden yleisesti. Direktiiveissd mahdollisuus eri asemaan
asettamiseen on tarkoin rajattu ja médritelty. Mitdén yleistd, rikoslaissa tai
perustuslaissa rinnastettavin tavoin siddettyd "hyvéksyttdvad” poikkeusta
ei ole.*

Kasiteltdessd yhdenvertaisuuslakia koskevaa hallituksen esitystd edus-
kunnassa perustuslaki- sekéd tyoeldméa- ja tasa-arvoasiain valiokunnat
kavivit keskustelua syrjinndn méadritelméstd. Perustuslakivaliokunnan
mukaan ”... lakiehdotuksen 6 §:n 1 momentin ilmaisu ’ei saa syrjid’ on
ymmarrettava sisdllollisesti samaa tarkoittavaksi kuin perustuslakiin nojaava
kielto asettaa eri asemaan ilman hyviksyttdvaa perustetta.” Valiokunnan
mukaan “ongelmalliselta sen sijaan ndyttia, ettd syrjinndn maaritelmissa
lakiehdotuksen 6 §:n 2 momentissa ainoastaan vélilliseen syrjintddn on si-
séllytetty poikkeusmaininta tavoitteen hyviksyttdvyydestd. Hyvéksyttdvin
perusteen olemassaolo tekee eri asemaan asettamisen sallituksi perustuslain
nikokulmasta niin vélittomén kuin vélillisen syrjinnin kieltoon ndhden”.
Perustuslakivaliokunta vaatikin, ettd ’lakiehdotuksen sanontaa tulee muuttaa
vastaamaan paremmin perustuslakia”.’!

26 11 luku 11 §, 885/2009.

2711 §, 25/2004.

2 2 luku 2 §, 23/2004.

¥ Laki vihemmistovaltuutetusta ja syrjintdlautakunnasta; 660/2001.
30 Esimerkiksi 2000/43/EY, 2 artikla.

31 PeVL 10/2003 vp — HE 44/2003 vp.
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Perustuslakivaliokunta ei tissd yhteydessa seikkaperdisemmin avannut
perusteluaan ja se tuntuukin varsin muodolliselta. Valiokunta ei esimerkiksi
pohtinut sité, voisiko direktiivien mukainen tiytdntoonpano johtaa tosi-
asiallisen yhdenvertaisuuden edistdmiseen tai sallisiko perustuslaki tillaisen
sitd pidemmalle menevén suojan. Veli-Pekka Viljanen on tarkastellut perus-
tuslain yhdenvertaisuussdédnnoksié ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan
kaytantod,*? mutta ei tdtd nimenomaista tapausta. Viljanen on todennut, ettd
“valiokunnan tehtéva jittda varsin vihan mahdollisuuksia sellaisille tulkin-
nallisille avauksille, joissa olisi kysymys tosiasiallisen yhdenvertaisuuden
edistdmisestd ja tasa-arvon esteiden poistamisesta. Téltd osin paljon jai yh-
denvertaisuutta ja tasa-arvoa konkretisoivan muun lainsddddnnon varaan”.*
Tassd tapauksessa valiokunta jatti timén mahdollisuuden kayttamaétta ja se
jéi direktiivien varaan.

Tyo6elamivaliokunta ei kuitenkaan péatynyt perustuslakivaliokunnan
kanssa samalle kannalle: ’Direktiivien mukaan véliton syrjintd direktiiveissa
saddetyilla perusteilla ei ole milloinkaan sallittua. Toisaalta direktiivissa ku-
ten my0s lakiehdotuksen 7 §:ssd maéritellddn menettely, jota ei ole pidettdva
syrjintdnd. Eri asemaan asettaminen lain 6 §:n 1 momentissa tarkoitetuilla
perusteilla ei ole syrjintdi silloin, kun sithen on 7 §:n 1 momentin 1-3 koh-
dassa tarkoitettu peruste. Liséksi positiiviseen erityiskohteluun perustuva eri
asemaan asettaminen ei lain mukaan ole kiellettyd. Ottaen huomioon saadun
selvityksen, direktiivien asettamat vaatimukset sekd 6 ja 7 §:n sddnnosten
muodostaman kokonaisuuden valiokunta ei ole pitdnyt valttiméttoméana
muuttaa vélittdmén syrjinndn maaritelmas.”*

32 Veli-Pekka Viljanen, Perustuslain yhdenvertaisuussédannokset eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan kéytdnnossé, teoksessa Erno Anttila ja Mikael Koillinen (toim.), Hallinto ja
hallintolainkayttd Juhlajulkaisu Heikki Kulla 1950-28/8-2010, Turku 2010, s. 493-514.

3 Ibid., s. 514.

3 TyVM 7/2003 vp — HE 44/2003 vp. Avoimeksi kuitenkin jda, mitd mieltd mietintovalio-
kunta oli perustuslakivaliokunnan siitd késityksestd, ettd direktiiviin perustuva vélittomén
syrjinnin ilmaisu “ei saa syrjid” ilman nimenomaista mainintaa hyvéksyttavistd perusteesta
olisi samansiséltdinen kuin perustuslain syrjintikielto, jossa timé maininta on. Direktiivin
2000/43/EY syrjinnén késitettd koskevan 2 artiklan 1 kohdan mukaan ... yhdenvertaisen
kohtelun periaatteella tarkoitetaan, ettei minkdénlaista rotuun tai etniseen alkuperdén perus-
tuvaa valitontd tai vélillistd syrjintdd saa esiintyd. Sovellettaessa 1 kohtaa: a) vélittdméné
syrjintdnd pidetddn sitd, ettd henkilod kohdellaan rodun tai etnisen alkuperén perusteella
epdsuotuisammin kuin jotakuta muuta kohdellaan, on kohdeltu tai voitaisiin kohdella vertai-
lukelpoisessa tilanteessa ...”. Kysymykselld on merkitysti, koska perustuslakivaliokunnan
nékemys on vilittynyt yhdenvertaisuuslain muutoksen valmisteluun. Ks. edempéni s. 280
ja alaviite 36. Ks. vield keskustelusta samasta teemasta apulaisoikeuskanslerin ja perustus-
lakivaliokunnan vililld, Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus 2010, s. 18.
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Yhdenvertaisuuslain ankara vilittdmén syrjinnén kielto sekd syrjinnin
laajempi méadritelma kattaen myds hdirinndn ja ohjeen tai kdskyn syrjia
sekd jaettu todistustaakka olivat uutuuksia, jotka perustuivat direktiivin
madrdyksiin. Yhdenvertaisuuslakia sdédettéessé ei kuitenkaan muutettu itse
perustuslain syrjintdkieltoa. Nama tulevat sovellettavaksi yhdenvertaisuus-
lain tai viittaussddnnoksen perusteella erityislaissa sdddetyn syrjintdkiellon
yhteydessé. Vastaavasti perustuslain syrjintdkielto ei koske héirintdd eika
ohjetta tai kdskyd syrjid eiké sen yhteydessd voida soveltaa jaettua todistus-
taakkaa koskevaa sddnnosta.

Eduskunta hyvéksyi lakiehdotuksen késittelyn lopuksi lausuman.* Siind
muun muassa todettiin, ettd “eduskunta edellyttdi, etti hallitus valmistelee
esityksen sellaiseksi yhdenvertaisuuslainsddddnndksi, jossa 1dhtdokohtana
on suomalainen perusoikeusjérjestelmé ja kaikkien syrjintdperusteiden
asettaminen samanlaisten oikeussuojakeinojen ja seuraamusten piiriin.”

Lausuman jélkimmaéinen viittaus kaikkien syrjintiperusteiden asettami-
sesta samanlaisten oikeussuojakeinojen ja seuraamusten piiriin voisi tarkoit-
taa yhdenvertaisuuslaissa sdddetyn syrjintékiellon laajentamista koskemaan
my0s muita kuin laissa sdddettyjd syrjintdperusteita. Silloin Euroopan
unionin laki perusoikeuksien johdonmukaisuuden ja yhdenmukaisuuden
suojan kautta vaikuttaisi myds sellaisilla eldménalueilla, joilla unionilla ei
ole toimivaltaa. Toisaalta viittauksen ’suomalaiseen perusoikeusjarjestel-
médn ldhtokohtana” voi ymmaértdd tarkoittavan perustuslakivaliokunnan
edelld esittdimid kantaa eli perustuslaissa olevan hyviksyttivin syyn
poikkeuksen laajentamista koskemaan kaikkia syrjintdperusteita. Tama ei
edistdisi tosiasiallista yhdenvertaisuutta. Se merkitsisi myds poikkeamista
direktiivien syrjinndn madritelmastd ja loisi ristiriidan Suomea sitovien
unionivelvoitteiden kanssa.

Eduskunnan lausuman perusteella oikeusministerion asettama yhdenver-
taisuustoimikunta’® pddtyi edelld esitetyistd tulkintavaihtoehdoista niiden
yhdistelmain. Toimikunta nimittdin ehdottaa yhdenvertaisuuslakiin uutta
erilaisen kohtelun oikeuttamisperustetta” koskevaa sdédnndsté (12 §). Sen
mukaan “syrjinténd ei pidetd menettelyd, jolla on oikeutettu tavoite, edel-
lyttden, ettéd tavoitteen saavuttamiseksi kdytetyt keinot ovat asianmukaisia
ja oikeasuhtaisia. Momentissa olisi siis asiallisesti perustuslain 6 §:44
vastaava sdiannds siitd, ettd syrjintdd ei ole sellainen erilainen kohtelu, joka

3 EV 95/2003.

3 Ehdotus uudeksi yhdenvertaisuuslaiksi ja siihen liittyvéksi lainsdddédnnoksi. Yhdenvertai-
suustoimikunnan mietintd, komiteanmietintd 2009:4.
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on tavoitteiltaan oikeutettua ja oikeasuhtaista. Oikeutetulla tavoitteella
tarkoitetaan kdytdnndssid samaa kuin perustuslain 6 §:n hyvéksyttavilla
perusteella.” Perustuslain 6 §:sséd olevaa perustetta tdydennettdisiin
unionioikeudesta perdisin olevalla oikeasuhtaisuuden vaatimuksella.
Toimikunta ei kuitenkaan arvioi, vastaako uusi ehdotettava sddnnds syr-
jintadirektiivien vaatimuksia.

Suomalainen perusoikeusjirjestelma ei ole kuitenkaan enéa vain perus-
tuslain perusoikeuksia koskevat sdéinnokset, vaan se sisiltdd my0s oikeus-
jarjestyksessd voimassa olevat muista oikeusléhteistd seuraavat velvoitteet.
Tarkeimmaét ndistd ovat Euroopan unioni ja Euroopan ihmisoikeussopimus
tulkintakayténtdineen.

Liisa Nieminen kirjoitti vuonna 2001: ”Vaikuttaa ylipdatiéan siltd, ettd
Suomessa ei vield ole ainakaan kaikilta osin havaittu, mité perusoikeussuo-
jan kehittyminen EY:n oikeuteen todellisuudessa merkitsee. Perusoikeudet
on otettava vakavasti, eikd kyse voi enéd olla poliittisesta tarkoituksen-
mukaisuusharkinnasta (hallituksen esityksen ldpimenon varmistaminen
tietynlaisella perustuslain tulkinnalla). Jos suomalaiset lainsdadantoelimet
eivit ota niitd vakavasti lainvalmisteluvaiheessa, saattaa asia nousta esille
my6hemmin EY:n tuomioistuimessa.”® Edelld esitetyn perusteella kom-
mentti on vielékin ajankohtainen.

3.2 Sitova Euroopan unionin perusoikeuskirja:
perusoikeuksien valvonnan uusi tilanne

Euroopan unionin perusoikeuskirja sai oikeudellisesti sitovan, primié-
rioikeuteen rinnastettavan aseman Lissabonin sopimuksella. Lissabonin
sopimuksella Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen lisdttiin 6 artiklan 1
kohta, jonka mukaan unioni tunnustaa Euroopan unionin perusoikeuskirjassa
esitetyt oikeudet, vapaudet ja periaatteet. Saman kohdan perusteella perus-
oikeuskirjalla on lisdksi sama oikeudellinen arvo kuin perussopimuksilla.
Perusoikeuskirja ei ole yleisesti sovellettava oikeudellinen asiakirja vaan
sisaltdd merkittévid soveltamisalan rajoituksia. Perusoikeuskirjan 51 artik-
lan mukaan perusoikeuskirjan méérdykset koskevat unionin toimielimii,
elimid ja laitoksia toissijaisuusperiaatteen mukaisesti sekd jasenvaltioita
ainoastaan silloin, kun viimeksi mainitut soveltavat unionin oikeutta eikd

37 Mietint6, s. 69.

¥ Liisa Nieminen, Tasa-arvo Euroopan unionin perusoikeuskirjassa turvattuna oikeutena,
teoksessa Liisa Nieminen (toim.), Perusoikeudet EU:ssa, Helsinki 2001, s. 208.
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perusoikeuskirjalla uloteta unionin oikeuden soveltamisalaa unionin toimi-
valtaa laajemmaksi eikd [uoda unionille uutta toimivaltaa tai uusia tehtivia
eikd muuteta perussopimuksissa méadriteltyja toimivaltuuksia ja tehtdvid.®

On selvéi, ettd ndiden sddnnosten tulkinnalla on keskeinen merkitys
arvioitaessa Euroopan unionin ja jadsenvaltioiden oikeusjérjestysten valistd
vuorovaikutusta. Aineellisesti perusoikeuskirjassa on monilta osin samat
perusoikeudet kuin kansallisessa perustuslain perusoikeuksia koskevassa
luvussakin.“

Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnossa on useita tapauksia, joissa
se on arvioinut perusoikeuskirjan merkitysti sekd ennen Lissabonin sopi-
muksen voimaantuloa ettd sen jdlkeen.* Erityisen kiinnostava on yhden-
vertaisuutta koskeva ratkaisu Kiiciilkdevici-asiassa,® jossa tuomioistuin on
vahvistanut kehittdméaansa yleisten oikeusperiaatteiden oppiansa.

Péétoksesséd katsottiin, ettd unionin tuomioistuin on tdssi yhteydessi
hyviaksynyt ikdén perustuvan syrjinnén kiellon periaatteen, jota on pidettdva
unionin oikeuden yleisend periaatteena™ ja ettd “’kyseistd periaatetta on
konkretisoitu direktiivillda 2000/78 (kohta 21)”.* Sen jalkeen muistutetaan
perusoikeuskirjan muodollisesta oikeudellisesta merkityksesti ja sen sisélta-
maéstd ikddn perustuvasta syrjinnén kiellosta (kohta 22). Kun tuomioistuin on
todennut, ettd kyseessd oleva lainsdddéantd oli unionin oikeuden soveltami-
salan piirissé, se katsoi, ettd asiaa oli tutkittava kaikenlaisen ikdén perustuvan
syrjinnén kieltdvén unionin oikeuden yleisen periaatteen kannalta, sellaisena
kuin se on konkretisoituna direktiivilld 2000/78 (kohta 27).%

3 Kyseinen artikla siséltyy perusoikeuskirjan tulkintaa ja soveltamista koskevaan VII osastoon.
Analyysi 51 artiklasta ja perusoikeuskirjan soveltamisalasta muutoinkin: Heidi Kaila, The Scope
of Application of the Charter of Fundamental Rights of the European Union and the Member
States, teoksessa Pascal Cardonnel — Allan Rosas — Nils Wahl (ed.), Constitutionalising the EU
Judicial System, Essays in Honour of Pernilla Lindh. Hart Publishing, 2012.

40 HE 23/2008 vp, s. 50. Eroista ks. esim. Bruunin ja Kuusikon artikkelit teoksessa Perus-
oikeudet EU:ssa.

4 Kuvaus titd koskevasta tulkintakdytannostd esimerkiksi: Allan Rosas — Heidi Kaila,
L’application de la Charte des Droits Fondamentaux de L’Union Européenne par la Cour de
Justice: un Premier Bilan. Il Diritto dell’Unione Europea, 1/2011, s. 1-28; Sonya Walkila,
Ajankohtaista Eurooppa-oikeutta. Euroopan unionin perusoikeuskirja EU:n tuomioistuimen
oikeuskaytannossd, DL 2011, s. 813-820.

42 C-555/07.

4 Ks. vastaavasti em. asia Mangold, tuomion kohta 75.

4 Ks. analogisesti asia 43/75, Defrenne, tuomio 8.4.1976, Kok., s. 455, Kok. Ep. I11, s. 63,
kohta 54.

4 Ratkaisussa viitatun Mangold-péaatoksessd todetaan (Mangold v. Helm C-144-04), etta di-
rektiivissd 2000/78 itsessédn ei ole sdédetty periaatteesta, joka koskee yhdenvertaista kohtelua
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Ratkaisun tiivistelméssd todetaan muun muassa, ettd kansallisen tuo-
mioistuimen, jonka késiteltivind on yksityisten oikeussubjektien vilinen
oikeusriita, on varmistettava ikdén perustuvan syrjinnén kiellon periaatteen,
sellaisena kuin se on konkretisoituna direktiivilla 2000/78, noudattaminen.

Sekd perusoikeuskirjassa ettd unionin yhdenvertaisuutta koskevassa
lainsédédddnndsséd on midrdyksid ikdén perustuvan syrjinnédn kiellosta.
Tuomioistuin tuntui ottavan etdisyyttd kuitenkin sekd perusoikeuskirjaan
ettd johdettuun lainsddddntoon ratkaisemalla asian kehittdménséd yleisen
oikeusperiaatteen perusteella. Pyynndn kohteena oleva asia koski yksi-
tyisten vélistd suhdetta, jota koskeva riita tuli lopullisesti ratkaistavaksi
ennakkoratkaisupyynnon mukaisesti kansallisessa tuomioistuimessa. Viit-
taamalla yleiseen oikeusperiaatteeseen tuomioistuin valtti ottamasta kantaa
perusoikeuskirjan soveltamisrajoitteisiin sekéd direktiivien méairdaikojen
tdytintdonpanoa koskevaan kysymykseen. Yllattdva perustelu ei tosin
ole, koska tuomioistuin vetosi syrjintékieltoon yleisend oikeusperiaatteena
aiemmin Mangold-ratkaisun yhteydessé, jolloin sité perusteltiin direktiivin
johdantolauseissa olevilla maininnoilla. Toki Kiiciikdevici-asiassa rajoitettu
perusoikeuskirjaan todennékdisesti perustui merkittdvésti sithen, ettd ennak-
koratkaisupyyntd oli esitetty ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa.*
Tuomioistuin ei kuitenkaan tuonut asiaa selkeésti esille.

Ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa unionin tuomioistuin on
esimerkiksi tapauksessa parlamentti v. neuvosto? todennut, ettd vaikka
perusoikeuskirja ei ollut sitova oikeudellinen asiakirja, unionin lainsdatija
oli kuitenkin halunnut tunnustaa sen merkityksen ja ettd perusoikeuskirjan
pédasiallisena tarkoituksena oli vahvistaa unionin oikeudessa jo tunnustetut
oikeudet.*® Vaikka Lissabonin sopimus olikin jo voimassa Kiiciikdevici-ta-
pauksessa ennakkoratkaisua annettaessa, perusoikeuskirjalle annettiin sama
merkitys kuin parlamentti v. neuvosto -pdatoksessd, koska sitd ei kdsitelty
padtokseen suoraan sitovasti vaikuttavana asiakirjana. Karjistden voisi

tyOssd ja ammatissa. Taman direktiivin 1 artiklan mukaan sen ainoana tarkoituksena nimittiin
on "luoda yleiset puitteet uskontoon tai vakaumukseen, vammaisuuteen, ikddn tai sukupuo-
liseen suuntautumiseen perustuvan syrjinndn torjumiselle”, ja ndihin syrjintdmuotoihin liit-
tyvaad kieltoa koskeva periaate pohjautuu, kuten kdy ilmi mainitun direktiivin johdanto-osan
ensimmaéisestd ja neljannestd perustelukappaleesta, erilaisiin kansainvilisiin asiakirjoihin ja
jsenvaltioiden yhteiseen valtiosddntoperinteeseen (kohta 74). Tkddn perustuvan syrjinnédn
kielto on siten katsottava yhteison oikeuden yleiseksi periaatteeksi (kohta 75).

4 Rosas —Kaila 2011, s. 12.

47 Asia C-540/03, tuomio 27.6.2006, Kok., s. I-5769.

* Sonya Walkila, Euroopan unionin perusoikeuskirja EU-tuomioistuimen oikeuskéytdnnds-
sd, DL 2011, s. 816.
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todeta, ettd perusoikeuskirjaan ikddn kuin on kirjattu oikeuksia, mutta ei
rajoituksia, ja tultuaan sitovaksi perusoikeuskirjalla ei ollutkaan muuta kuin
deklaratiivista merkitysta.

Vetoamisen yleiseen oikeusperiaatteeseen voi nihdé ainakin vaikutuksil-
taan johtavan Britanniaa ja Puolaa koskevan poytikirjan eliminoimiseen.®
Vaikutuksiltaan yhtd syvéllinen on kuitenkin mahdollisuus jittad perusoi-
keuskirjan yleiset miédrdykset ja erityisesti artikla 51 huomiotta antamalla
perusoikeuskirjalle deklaratiivinen merkitys ja vetoamalla sen sijaan yleisiin
oikeusperiaatteisiin. Unionin tuomioistuimen oikeuspoliittinen ekspansiivi-
suus on kohdannut myds kansallista vastarintaa,® ja onkin kiintoisaa ndhda,
aiheuttavatko paitokset reaktioita.

Yhdenmukaistamisen dynamiikalla voi katsoa olevan erityisesti perus-
oikeuksissa vahva merkitys: epdyhtendisyys voidaan kokea perusoikeuson-
gelmana jo sellaisenaan. Unionin tuomioistuimen luodessa uutta ratkaisu-
kaytintod, pitdd se perusoikeuksien kentén litkkkeesséd, miké heijastuu myds
laajemmin edelld mainitun dynamiikan vuoksi kansallisessa perusoikeus-
jarjestelméssd. Mitd rohkeampaa unionin tuomioistuimen tulkintakdytanto
on, sitd vahvempi unionin oikeuden vaikutus kotimaiseen perusoikeusjar-
jestelméén tulee olemaan. Toisaalta edelld tarkasteltu keskustelu yhdenver-
taisuuslain sddtdmisen yhteydessé osoittaa, ettd ilman vastavaitteitd sitd ei
olla tddllakaan valmiita hyviksymaan.

4 UNIONIN OIKEUSLAHTEET
LAILLISUUSVALVOJAN VELVOITTEINA

Miten unionissa turvatut oikeudet voivat ndyttaytya laillisuusvalvonnassa?
Onko laillisuusvalvonnalla roolia pantaessa taytantoon unionilainsdddantoon
liittyvid oikeuksia Suomessa?

Unionin lainsdédénto ja erityisesti perusoikeuksia koskeva normisto voi
ndkyé oikeuskanslerin tydssé eri tavoin. Edelld on viitattu siihen, ettd lis-
tatarkastuksessa voi nousta esiin kysymys unionin lainsédddantod koskevan
ehdotuksen perusoikeuksien mukaisuudesta. Tdma voi koskea esimerkiksi
perustuslain 97 §:n mukaista valtioneuvoston kirjelmaa tai 96 §:n mukaista
kirjettd eduskunnalle. Kysymys voi koskea joko kansallisia tai unionin

4 Tbid., s. 819-820.

% Trevor C. Hartley, The Foundations of European Community Law, 6th ed. Oxford Uni-
versity Press 2007, s. 237-262.
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perusoikeuksia. Kansleri voi kiinnittdd ministerion huomiota ehdotuksen
riittdvadn tarkasteluun perusoikeuksien nikokulmasta. Nieminen kiinnitti jo
vuonna 2001 —eli ennen kuin perusoikeuskirja oli sitova asiakirja— huomiota
siithen, ettd eduskunta voisi niin tehda.’!

Koska unionin ja kotimainen perusoikeusjarjestelma eivét ole identti-
sid, voi kotimaisesta jarjestelmdstd juontua huomioita, jotka vaikuttavat
valtioneuvoston neuvottelutavoitteiden asettamiseen. Riittdvad yleensd on
arvioida, onko valtioneuvoston kirjelma laadittu sitd koskevien valtioneu-
voston ohjeiden mukaisesti.*

Unionisdadddksen tultua hyviksyttyé vaatii sen kansallinen tiytintdonpa-
no padsaintodisesti kansallisen normin sadtamistd. Tétékin koskeva ehdotus
késitellddn tavanomaisesti listatarkastuksessa. Tarkastettavana ei kuitenkaan
ole, onko ehdotus riittdvé unioninormin tdytdntdon panemiseksi. Téllainen
tarkastelu kuuluu pikemminkin valvontamenettelyyn ja Euroopan komissi-
olle. Sen sijaan on tdysin luontevaa arvioida, liittyyko tiyténtdonpantavaan
saddokseen, ei pelkdstddn kotimaisten perusoikeuksien, vaan my6s unionin
perusoikeuskirjan kannalta ongelmallisia kysymyksid. Kanslerin tehtdvin
voi katsoa ulottuvan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen valvontaan sil-
loinkin, kun ne eivdt nimenomaisesti perustu kansalliseen oikeuslahteeseen.
Onhan titéd arviointia tehty jo muiden kansainvélisten ihmisoikeusnormien
perusteella, joihin Suomi on sitoutunut. Suomen perusoikeusjirjestelma ei
ole vain perustuslain perusoikeusjirjestelma.

Perusoikeuskirjan ja perustuslain perusoikeusluvun perusoikeusluettelot
ovat monilta osiltaan samat. Tdma4 ei luonnollisestikaan takaa sitd, ettd oi-
keudet olisivat siséllollisesti samat. Syrjintédkielto on tastd hyvé esimerkki.
Kuten edelld kuvattiin, kuuluu siithen unionioikeudessa vélittoéméan ja vé-
lillisen syrjinnén lisdksi hdirintd ja ohje tai kédsky syrjid. Perustuslakimme
mukaan siihen ei sisélly kahta jalkimmaisti ulottuvuutta.

Perusoikeuskirjassa on myos oikeuksia, joita perustuslaissamme ei
nimenomaisesti ole tai ne perustuvat perustuslakivaliokunnan tulkintakéy-
tantoon. Lisdksi unionioikeuteen liittyvd unionin tuomioistuimen evolu-
tiivinen ja dynaaminen tulkintakdytintd muovaa merkittévasti oikeuksien
sisdltod.

Kansallisen ja unionin oikeusjérjestyksen valinen suhde voi ilmeti lail-
lisuusvalvonnassa valtioneuvoston paitoksenteon ohella myds hallintoa

31 Nieminen 2001, s. 206.

52 Oikeuskanslerinviraston ehdotuksesta niihin on siséllytetty ohje tarkastella ehdotusta myos
perusoikeuskirjan valossa.
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valvottaessa. Téssé voi esiintyd kaksi eri tilannetta. Yhtdiltd unionin normi
on kansallisen normin perustana. Jos kyse on lain noudattamisesta, ei sen
kannalta, kuuluuko asia kansallisen laillisuusvalvonnan piiriin, ole olen-
naista, onko velvoitteen taustalla kotimainen eduskuntalaki, kansainvélinen
velvoite tai Euroopan unionin lainsdddant6. Unionilédhtdinen perusoikeus-
normi voi tulla sovelletuksi my0s laillisuusvalvonnassa.

Esimerkkind tistd on yhdenvertaisuuslaki, jota on jo edelld tarkasteltu.
Yhdenvertaisuus ja véite syrjintékiellon rikkomisesta hallinnossa on tois-
tuva oikeuskanslerille tehdyn kantelun aihe* ja osa kanteluista on ratkaistu
yhdenvertaisuuslain ja osa perustuslain perusteella. Oikeudellisesti on
mahdollista, ettd tdssd yhteydessd nousee esiin kysymys kansallisen, unio-
nioikeutta tiytintdonpanevan normin — ja miksei itse unioninorminkin —
perusoikeuskirjanmukaisuudesta.

Toista tilannetta edustaa tapaus, jossa unionin oikeuden suomia oikeuk-
sia ei ole pantu tdytdntdon, ja kysymys nousee esiin muuna kansallisen
perusoikeusjirjestelmén ongelmana. Toisin sanoen unionisddadds on joko
jatetty kokonaan tiytintdonpanematta tai se on tehty virheellisesti, ja se
on johtanut huonoon hallintoon. Puuttumalla huonoon hallintoon kansal-
lisessa jdrjestelméssd laillisuusvalvoja samalla edistdd unionioikeuden
toimeenpanoa. Yhdenvertaisuusnormiston kannalta on luonnollisesti on-
gelmallista se, ettd valvonta kohdistuu silloin vain julkiseen valtaan eika
kaikkiin normiin sidottuihin. Toisin sanoen julkista valtaa kayttavét tulevat
tarkemmin valvotuiksi.

Oikeuskanslerin ratkaisukdytdnndssa on useita padtoksid, joissa yhden-
vertaisuuslain — ja juuri sen vélittdmén syrjinnén kiellon — noudattamatta
jattdminen on johtanut toimenpiteisiin. Kotimaiseen perusoikeusjérjestel-
méén liittyvén syrjintékiellon perusteella yleinen véérinkisitys on ollut,
ettd vertailukelpoisessa tilanteessa eri asemaan asettaminen on henkil66n
liittyvén syyn perusteella sallittua, jos hyviksyttdva peruste vain on ole-
massa.>*

Ratkaisuista yksi esimerkki on kunnallinen virka- ja tydehtosopimusta
eli ns. Tehy-poytikirjaa koskenut ratkaisu, jossa laillisuusvalvonta antoi
unionilainsdddannodsta perdisin olevalle ehdottomammalle syrjintikiellolle
merkitystd.

53 Ks. kertomus 2009 ja 2010.
3 Oikeuskanslerin kertomus v. 2009, s. 15-18.

55 Tehy ry ja Kunnallinen tyomarkkinalaitos hyvaksyivét tydministerion asettaman sovittelu-
lautakunnan sovintoesityksen Tehyyn kuuluvien palvelussuhteen ehdoista ja Tehyn aseman
jéarjestdmisestd (niin sanottu Tehy-sopimus). Sopimus on luonteeltaan sekd kunnallisessa

286



MITA EUROOPAN UNIONIN PERUSOIKEUDET MERKITSEVAT LAILLISUUSVALVONNALLE?

Laillisuusvalvonnan tehtdvana on perustuslain 108 §:n mukaan “valvoa,
ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekd virkamiehet, julkisyhteison
tyontekijét ja muutkin julkista tehtédvéd hoitaessaan noudattavat lakia ja
tayttavat velvollisuutensa”. Toistaiseksi timai ei ole nimenomaisesti koskenut
niitd velvoitteita, joita Suomelle Euroopan unionin jasenvaltiona on seuran-
nut unionisdddannon perusteella. Vastaava huomio on koskenut myos muita
kansainvélisid velvoitteita mukaan lukien ihmisoikeusvelvoitteet. Mitédn
estettéhén ei olisi arvioida jdsenyysvelvoitteisiin perustuvien velvoitteiden
noudattamista, onhan perustuslain sdanndskin verraten avoin puhuessaan
laista ja velvollisuuksien tdyttdmisestd. Jalkimmaiinen osa voi luontevasti
toteuttaa unionin jdsenyydestd johtuvien velvoitteiden tayttamistd, jotka
voivat koskea hallintoa vélittdmaésti eikd vain valtioneuvostoa.

Voi ajatella, ettd perusoikeuskirjan sitovuus vahvistaisi oikeuskanslerin
velvollisuutta valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista silloin, kun
unionilainsédddantod pannaan kansallisesti toimeen. Tdhdnhén on erityisesti
mahdollisuus valvottaessa paatoksentekoa valtioneuvostossa. Kysymys
unionivelvoitteiden tdytdntdonpanon merkityksestd saattaa tulla myds
pohdittavaksi yksittdistapauksena. Koska varsinainen unionilainsdaddannén
toimeenpanon valvonta kuuluu Euroopan unionin komissiolle, liittyy silloin
téllaisiin asioihin vahvoja kansallisia erityispiirteitd.

Tuontiautojen verotuksen toimeenpanoa koskevan paitoksen** mukaan
valtiovarainministerio oli rikkonut hyvén hallinnon periaatteita tuontiautojen
verotuksen toimeenpanossa, koska se ei ollut omasta aloitteestaan tehnyt
tuontiautojen verotusta koskevia sdddosmuutoksia. Muutoksia on tehty
vasta sen jilkeen, kun EY-tuomioistuin ja Suomen omat tuomioistuimet

virkaehtosopimuslaissa tarkoitettu virkachtosopimus ettd kunnallisista tydehtosopimuksista
annetussa laissa tarkoitettu tydehtosopimus.

Ratkaisussa arvioitiin sopimusta siltd osin kuin siind olevan méardyksen mukaan sitd
sovelletaan vain Tehyn jédseniin ja toisaalta tydmarkkinalaitoksen seka sovittelulautakunnan
jdsenend toimineen tasa-arvovaltuutetun menettelyd. Sitovuuspiirin rajoittaminen sindnsa
on lain mukaan mahdollista. Téssé sopimuksessa sitovuuspiiri kuitenkin rajoitettiin Tehyn
jdseniin. Tdstd seurasi, ettd Tehy-sopimukseen sidottu tydnantaja saattoi sopimuksen
soveltamisalalla sopia samaa sopimuksessa tarkoitettua ty6td suorittavien palvelus/tydsuhteen
ehdot erilaisiksi sen mukaan, oliko tyoté suorittava Tehyn jdsen tai ei.

Toisin sanoen sopimuksen perusteella Tehyyn kuulumatonta viranhaltijaa ja tyontekijaa
kohdellaan, on kohdeltu tai kohdeltaisiin epdsuotuisammin kuin Tehyn jdsentd ilman, ettd
perusteena olisi tyotehtdvien laatuun ja niiden suorittamiseen liittyva todellinen ja ratkaiseva
vaatimus. Yhdenvertaisuuslain 6 §:n mukaan sopimus sellaisenaan rikkoo syrjintikieltoa,
vaikka sitd ei olisikaan vield sovellettu yksittéisissé palkkausta koskevissa paatoksissd. Tahdn
viittaa lain termi kohdeltaisiin”. (OK'V/1333/1/2007, OKV/181/1/2008.)

36 OKV/2/50/2008.
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ovat antaneet ratkaisuja yksityishenkildiden tekemiin autoverovalituksiin.
Valtiovarainministerid oli ryhtynyt muuttamaan autoverotusjérjestelmai
vastaamaan Euroopan unionin vaatimuksia vasta EY-tuomioistuimen rat-
kaisun jalkeen vuonna 2009. Kaytanto oli johtanut lainsdddannon heikkoon
ennakoitavuuteen ja kansalaisten luottamus verotusjirjestelmén oikeuden-
mukaisuuteen oli heikentynyt.”

Ratkaisussa oikeuden hyvédn hallintoon seké tavaroiden vapaaseen liik-
kuvuuteen tulkittiin koskevan valittomasti kansalaista, vaikka ministerio ei
ollut ryhtynyt jalkimmaéisen oikeuden turvaaviin lainsdddéntotoimiin. Hyvéa
hallintoa olisi ollut unionioikeuden toimeenpano.*

5 JOHTOPAATOKSIA
5.1 Unionin perusoikeuksien ”spill-over” -dynamiikasta

Perusoikeuksien suojan kannalta Lissabonin sopimus oli merkittdvd muu-
tos. Sopimus médrési perusoikeuskirjan oikeudellisesti sitovaksi ja loi oi-
keusperustan Euroopan unionille liittyd Euroopan ihmisoikeussopimukseen.

Sitova perusoikeuskirja tarkoittaa ennen kaikkea kahta seikkaa: sen méa-
raykset tulee ottaa huomioon kaikessa unionin omassa toiminnassa, jolloin
sen médrdykset sitovat sen toimielimid. Myos jdsenvaltiot ovat médrdysten
sitomia silloin, kun ne soveltavat EU:n lainsdadantoa.

Vaikka perusoikeuskirjaa aikanaan laadittaessa pyrittiinkin yhteiseen
eurooppalaiseen jarjestelmién, joka vastaisi jasenvaltioiden perustuslaeissa

57 Ratkaisun mukaan perustuslaissa méériteltyyn hyvéén hallintoon kuuluvat muun muassa
asiakkaiden tasapuolinen kohtelu, hallinnon palveluperiaate, menettelyd koskeva neuvonta ja
asian kdsittelyn objektiivisuus. Hyvén hallinnon vaatimusten noudattamiseen voidaan katsoa
kuuluvan myds Euroopan unionin oikeuden vélittdmén oikeusvaikutuksen huomioiminen. J&-
senvaltioilla on velvollisuus tdyttdd perussopimuksista johtuvat velvoitteet seké velvollisuus
toteuttaa Euroopan unionin suomia oikeuksia yksittéisille kansalaisille. Kunkin ministerion
on vastattava toimialaansa kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta
toiminnasta. Tahan kuuluu my6s ministerion valmius arvioida EU-oikeudellisia kysymyksia.
Hyvin valmistellut ja riittdvén ajoissa toteutetut EU-oikeuden edellyttdmét sdddosmuutok-
set kotimaisessa autoverotuslainsdddédnndssé olisivat vihentdneet syntynyttd oikeudellista
epdvarmuutta ja muutoksenhakujen suurta masraa.

58 Lissabonin sopimus siséltdd oikeusperustan hyvad hallintoa koskevan lainsdddannon
sadtdmisestd. Toistaiseksi komissio on kuitenkin pidéttaytynyt tekemisti téhén perustuvia
lainsdadantoehdotuksia. Niin kauan, kun ei ole unionia koskevaa hallintolakia eikd unionin
toimielinten toimintaa koskevaa hallintolakia, perusoikeuskirjan 41 artikla on hyvai hallintoa
koskeva keskeinen sdaddos.
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olevia mahdollisia perusoikeussdannoksid, ihmisoikeussopimuksen méaérayk-
sid ja vakiintunutta tulkintakédytint6d, voivat perusoikeuskirjan yksittéiset
médrdykset erota yksityiskohdissaan kansallisista perusoikeussdannoksista.

Aikanaan perusoikeuskirjaa siséllollisesti laadittaessa ndihin eroavai-
suuksiin saatettiin suhtautua rennosti, koska perusoikeuskirjaan siséltyi
jasenvaltioiden ndkdkulmasta “turvalauseke”,” jolla pyrittiin rajamaan pois
se mahdollisuus, ettd perusoikeuskirja muuttaisi jasenvaltioiden ja unionin
vélistd toimivaltasuhdetta. Tdmén turvalausekkeen toimivuus tulee todelli-
suudessa vasta nyt testatuksi, koska perusoikeuskirja on tullut oikeudelli-
sesti sitovaksi. Sité tulkitsee yksinomaisella toimivallalla Euroopan unionin
tuomioistuin ja se voi koskea vilittomasti ja sitovalla tavalla jisenvaltioiden
oikeusjérjestyksid.

Perusoikeuskirjan oikeudellisella sitovuudella voi olla laajempia vaiku-
tuksia: koko perus- ja ihmisoikeuksien oppi Euroopan unionin oikeusjar-
jestyksessi on alun perin Euroopan unionin tuomioistuimen kehittima. On
vaikeaa ajatella, ettd sen dynaaminen kehitys pysahtyisi tdhdn. Evolutiivinen,
dynaaminen ja teleologinen tulkintatapa voi aiheuttaa yllatyksia.

Kehitys on ollut myds dynamiikaltaan perus- ja ihmisoikeuksien merki-
tyksen ja alan vahvistumista. Vaikka perusoikeuskirja rajoittuisikin jdsenval-
tioissa vain unionin toimivaltaa koskeviin asioihin ja niiden soveltamiseen
Suomessa, voi sen vaikutus olla huomattavasti merkittavidmpi. Ensiksikin
jo médriltadn unionilainsdddannon — ja siten vélillisesti myds perusoikeus-
kirjan — merkitys on suuri. Toisekseen sen osuus suhteessa kansallisessa
toimivallassa olevaan lainsdddantoon kasvaa koko ajan. Yhad useammin
myos kansalliset ongelmat saavat sellaisia kerrannaisvaikutuksia, etté ne on
ratkaistava eurooppalaisittain, mikd voi taas merkiti uuden toimivallan siir-
tamistd unionille. Keskustelu rahoituskriisin hoitamisesta on tasté esimerkki.
Tosin siind nakyy myds keskustelun toinen péévirta, jossa eurooppalaisuus
ei merkitsekddn unionin oikeusjérjestyksen osallistumista, vaan paatoksen-
tekoa unionin toimielinjdrjestelmén ulkopuolella. Pahimmillaan tdmi on
vain isojen jasenvaltioiden mddrdysvaltaa, jolloin yhteisen eurooppalaisen
edun valvominen on vaikeaa.®

Kehitys voi kulkea myos vahittdin. Edelld tarkasteltu yhdenvertaisuus-
sddntely on siitd esimerkki. Unionilainsdddédnnosta on tullut merkittava

%9 Art. 52.

0 Velkakriisin ja demokratiavajeen yhteydestd ks. Juha Raitio, Euroopan velkakriisi, val-
tioiden asema ja arvio euroalueen tulevaisuudesta, DL 5/2012, s. 721-727. Kysymys on
myos — niin kuin tdmaé artikkeli pyrkii osoittamaan — perusoikeuksista.
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oikeusldhde myos kansallisten perusoikeuksien ytimessd. EU:n vaikutus
yhdenvertaisuussuojan vahvistumisessa on ollut merkittava ja se on tuntu-
vasti muuttanut yhdenvertaisuuteen liittyvaé oikeustilaa Suomessa. Unionin
toimivaltaan kuuluva yksittdinen kysymys on voitu ratkaista unionissa siten,
ettd eurooppalainen perusoikeussuoja on tehokkaampi kuin kotimainen.
Koska tdtd suojaa ei voida jasenyysvelvoitteita rikkomatta toteuttaa kansal-
lisen suojan mukaisesti, syntyy kansallisen perusoikeusjérjestelmén sisélle
epdsymmetria, jossa jotkut syrjintdperusteet ja eldmédnalueet saavat vain
unioniulottuvuutensa vuoksi parempaa suojaa kuin muut.

Mikili 1dhtokohta on unionivelvoitteiden kunnioittaminen, timé on rat-
kaistavissa vain niin, ettd unionilainsdédddnndssé saddetty suoja ulotetaan
laajemmalle ja kansallinen perusoikeusjarjestelmd muutetaan tiltd osin
unionin mukaiseksi. Toistaiseksi téhén ei kuitenkaan ole ollut halua, jonka
seurauksena on jarjestelman vaikeaselkoisuus ja epdyhtendisyys. Yhden-
vertaisuussédéntely ei nyt nivoudu kotimaiseen oikeusjérjestelméén, vaan
se perustuu unionioikeuden soveltamiseen ja sen mukainen toimivaltajaon
systematiikka on sédilynyt laissa nakyvésti.®® Syrjintdkielto on esimerkki
tilanteesta, jossa unionilainsdddantoon (laajassa mielessa eli siten kun puhu-
taan “acquis communautairesta”) saattaa siséltya sellaisia velvoitteita, ettd
vaikka ne koskevatkin vain unionia, olisi ne mielekésté laajentaa koskemaan
koko kansallista oikeusjarjestysta.

Kolmas dynamiikan virta liittyy unionin tuomioistuimen toimintaan.
Sen rooli Euroopan unionin perus- ja ihmisoikeusjarjestelmén kehittdjana
on ollut keskeinen. Esimerkiksi edelld tarkasteltu unionin yhdenvertai-
suuslainsdddéntd perustuu paljolti tuomioistuimen ratkaisukdytdnnossa
vahittiin tekemiin linjauksiin, joita on kirjattu perussopimuksiin ja johdet-
tuun lainsdddantoon. Siind on myds toiminut yhdenmukaisuuden paine:
sukupuolten samapalkkaisuudesta tasa-arvo on laajentunut muille aloille;
vaatimus tasa-arvosta laajenee muihin henkildihin liittyviin syihin jne. On
myd0s oletettavaa, ettd tuomioistuin ei dynaamista rooliaan hylkda. Edelld
tarkasteltu Kiiciikdevici-ratkaisu on téstd esimerkki. Tuomiossa omaksuttu
lahestymistapa — nojaaminen yleisten oikeusperiaatteiden doktriiniin vain
vahvistaa dynamiikkaa, koska se antaa mahdollisuuden antaa perusoikeus-
kirjan rajoituslausekkeille vihemméan merkitystd. Tosin on syytd myds
ottaa huomioon, ettd kansalliset oikeusjirjestelmat eivit valttaméttd titd
dynamiikkaa sellaisenaan hyviksy.®

1 Ks. myos kertomus 2010 ja PeVM 14/2010 vp — K 18/2010 vp.
2 Tuomiota tulkittaessa on kuitenkin otettava huomioon sen antaminen Lissabonin sopi-

290



MITA EUROOPAN UNIONIN PERUSOIKEUDET MERKITSEVAT LAILLISUUSVALVONNALLE?

Neljds dynamiikan virta liittyy tilanteeseen, jossa kotimaisen hallinnon
ongelmat johtuvat Euroopan unionin lainsdddannon puutteellisesta sovelta-
misesta. Puuttumalla ndihin ongelmiin edistetédén samalla Euroopan unionin
lainsddddnnon toimeenpanoa Suomessa. Esilld olleessa autoveropaitoksessa
kyse oli hallinnon ja tuomioistuinten ruuhkautumisesta.

Miten perusoikeuskirjan sitovuus sitten vaikuttaisi laillisuusvalvontaan?
Ensiksikin laadittaecssa Suomen kantoja Euroopan unionissa valmisteltaviin
sdddoshankkeisiin tulisi arvioida sdddoshankkeen ja perusoikeuskirjan
vilistd suhdetta. TAma seuraa siitd, ettd Suomi on viimeistddn Euroopan
unionin ministerineuvostossa asiasta paétettiessa jasenvaltiona osa unionin
toimielinjérjestelméaa ja siind roolissa perusoikeuskirjan sitoma. Toisekseen
turvatakseen perustuslain 96 ja 97 §:n mukaiset eduskunnan vaikutus-
mahdollisuudet, tulee valtioneuvoston selvittdd eduskunnalle mahdolliset
perusoikeuskirjasta seuraavat erityispiirteet, jotka viimeistddn unionin
sdddostd taytantdonpantaessa tulevat kansallisesti merkityksellisiksi. Ne
voivat edellyttdd kansallisten sdédddsten muuttamista.

Oikeuskanslerin tehtdviana ei ole perustuslain 108 §:n perusteella valvoa
vain ”lain noudattamista”, mutta myds velvollisuuden téyttdmista”. Olisiko
oikeuskansleri velvoitettu valvomaan esimerkiksi Suomessa sovellettavan
unionisdédoksen unionin oikeuden mukaisuutta? Perusoikeuskirjan maé-
raykset ovat tietysti perus- ja ihmisoikeuksia. Oikeusldhteelld ei sindnsa
pitéisi olla merkitystd, kunhan kyse on Suomea sitovista, niin kuin Lissa-
bonin sopimus on, normeista.*

Lissabonin sopimus on osa Suomen oikeusjdrjestystd. Se on saatettu
tadlld voimaan kansallisesti ja velvoittaa kokonaisuudessaan. Sama koskee
Euroopan ihmisoikeussopimusta. Perustuslain 108 §:n perus- ihmisoikeus-
velvoite kuitenkin rajaa timén velvoitteen koskemaan esimerkiksi listatar-
kastuksessa perus- ja ihmisoikeuksia. Mutta se ei tarkoita vain perustuslain
perusoikeuksia, vaan mitd tahansa perusoikeuksia — esimerkiksi meit sito-
vien kansainvilisten velvoitteiden tai Euroopan unionin laissa sdddettyjen
velvoitteiden valvontaa.

Voi toki kysyé, miten sitten keskeisissd perusoikeuksissa unionin oikeus
eroaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen turvaamista oikeuksista. Oikeus-
kohtaista vertailua vaikeuttaa olennaisesti se, ettd kummankin asiakirjan
kohdalla tulkintakdytdnnolld on keskeinen merkitys oikeuksien sisdllon

muksen voimaantulon nivelkohdassa.

0 Ks. OKV/1383/1/2012, jossa viranomaisia moitittiin siitd, ettd ne eivit olleet ryhtyneet
unionin asetuksen edellyttdmiin toimiin.
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maédrittelyssd.* Molempien asiakirjojen auktoritatiivisten tulkitsijoiden —
unionin tuomioistuimen ja EIT:n — kédytdntd on my0s sekd evolutiivista
ettd dynaamista. Perusoikeuskirjan ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
laheisyys ilmenee perusoikeuskirjan 52 artiklan 3 kohdan méadrdyksesta.
Sen mukaan “perusoikeuskirjan méérayksid ei saa tulkita siten, ettd ne
rajoittaisivat tai loukkaisivat niitd ihmisoikeuksia ja perusvapauksia, jotka
asianomaisella soveltamisalalla tunnustetaan unionin oikeudessa, kansain-
vilisessd oikeudessa ja niissé kansainvélisissé yleissopimuksissa, joiden
osapuolina unioni tai kaikki jédsenvaltiot ovat, ja erityisesti ihmisoikeuk-
sien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyssd yleissopimuksessa, seké
jasenvaltioiden valtiosddnnodissd.” Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
puolestaan ratkaisukdytdnndssddn tuonut esiin saman méairdykseen, jonka
mukaan siltd osin kuin perusoikeuskirjan oikeudet vastaavat Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa taattuja oikeuksia, niiden merkitys ja ulottuvuus
ovat samat kuin mainitussa ihmisoikeussopimuksessa.®

Mika sitten voisi olla perusoikeuksien potentiaali tulevaisuuden EU:ssa?
Voisiko esimerkiksi eurooppalainen vahvistuva rahoitukseen ja talousar-
viomenettelyyn liittyvd lainsdddantd merkitd myds sen kayton kontrollin
ulottumista perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen? Nythdn komissio
esimerkiksi on velvollinen valvomaan perusoikeuskirjan toteutumista kai-
kessa toiminnassaan ja muun muassa lainsdddannossa ja unionin budjetissa.
Kansallisten budjettien kontrolli olisi myds komission toimintaa. Eiko olisi
loogista, ettd komissio kiinnittiisi silloin huomiota myos perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumiseen? Unionin tuomioistuimen mukaan perusoikeuskirjan
velvoitteet on otettava huomioon kaikessa toiminnassa”.* Tamén perusteel-
la perusoikeuskontrolli voisi koskea unionin budjettia ja rahoitusratkaisuja
sekd kansallisiin talousarvioihin kohdistuvaa valvontaa soveltuvin osin.
Tarve olisi varmasti olemassa, koska unionin esittdmilld sddsto- tai rahoi-
tustoimenpiteilld on vaikutuksia perusoikeuksien ndkdkulmasta.

Unionin kehitys on tarinaa siitd, miten markkinoiden ja taloudellisten
toimijoiden ehdoilla tapahtunutta muutosta on seurannut myos poliittinen
ja oikeudellinen muutos. On haluttu ottaa huomioon kansalaisten asema,

 Yksi jarjestelmallinen vertailu on tosin tehty: Euroopan unionin perusoikeusvirasto ja EIT
ovat laatineet kummankin normistoa ja soveltamiskéytantod koskeneen analyysin (Euroopan
syrjinndnvastaisen oikeuden ksikirja, Luxemburg, Euroopan unionin julkaisutoimisto 2011),
josta voi paatelld, ettd vaikka monin osin merkittévid eroavaisuuksia ei olekaan, niité toki on.
6 Walkila 2011, s. 816.

6 Kadi-ratkaisu, yhdistetyt asiat C-402/05 ja C-415/05P, Yassin Abdullah Kadi ja Al Barakaat
International Foundation v. neuvosto ja komissio, tuomio 3.9.2008, Kok., s. I-6351).
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demokraattiset vaikutusmahdollisuudet ja sitoa kehitys myos oikeudelliseen
valvontaan. Olisi siten integraation dynamiikan nikékulmasta luonnollista
odottaa, ettd jdlleen kerran unionissakin markkinoiden toimintaa ohjattaisiin
demokraattisesti ja oikeudellisesti kansallisiin parlamentteihin. Asioiden
sitominen unionipaétoksentekoon kaikkine sen siséltdvine demokraattisine
ja oikeudellisine takeineen on unionin demokraattisen ja oikeudellisen
hyviksyttdvyyden vahvistamista. Perusoikeudet ovat yksi néisté takeista.

5.2 Sitova perusoikeuskirja:
laillisuusvalvonnan uusi toimeksianto?

Perusoikeuksien toteutumisessa laillisuusvalvonnan tehtdvanéd on paitsi
luonnollisesti valvoa lain noudattamista, my0s turvata perusoikeuksien
toteutumista perustuslain 22 §:n perusteella.

Unionin perusoikeusulottuvuus vahvistuu ja sen tuorein muutos on
perusoikeuskirjan oikeudellistuminen. Tulevaisuudessa Euroopan unionin
liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen vahvistaa entisestéén yhteis-
td eurooppalaista perusoikeusaluetta. Vaikka suoja vahvistuisikin, voi tima
kuitenkin merkitd eurooppalaisen oikeusjérjestyksen monimutkaistumista.
Yksi monimutkaistumisen ulottuvuuksista on eurooppalaisen ja kansallisen
perusoikeusjérjestelmén vilinen suhde. Eurooppalaisen soveltamiskéytan-
nén dynaamisuus ja evolutiivisuus vaikeuttavat vield kokonaisuuden hah-
mottamista. Eurooppalaisessa todellisuudessa kehitys ei pysahdy sopimusten
tultua voimaan.

Tassé artikkelissa on tarkasteltu kansallisen ja eurooppalaisen perusoi-
keusjérjestelmén vuorovaikutusta laillisuusvalvojan nédkokulmasta. Edellé
kuvattu dynamiikka antaa ylimpien laillisuusvalvojien tehtiville perus- ja
ihmisoikeuksien turvaamisesta uutta sisiltod. Erityisesti oikeuskanslerin
kohdalla tdimé voisi merkitd perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan vahvis-
tamista listatarkastuksessa, koski se sitten kansainvilisid ihmisoikeusvel-
voitteita tai Euroopan unionin perusoikeuskirjaa. Jérjestelmé muuttuu yhé
vaikeaselkoisemmaksi, mutta valtioneuvoston jasenten oikeudellinen vastuu
sdilyy.

Aina— varsinkaan Euroopan unionin asioissa — ei ole kuitenkaan kysymys
perinteisestd lainvastaisuudesta tai sen ennaltaestdmisestd, vaan vain siitd, ettd
tarvitaan hyvé 108 §:n 2 momentin mukainen oikeudellinen lausunto. Silloin
myds oikeuskanslerin tehtédvina joskus vaikeasti hahmottuva 108 §:n 2 mo-
mentti oikeudellisten lausuntojen ja tictojen antamisesta” saa uutta sisaltod.
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My®6s, kuten autoverotusta seké yhdenvertaisuutta koskevista laillisuus-
valvojan ratkaisuista ilmenee, hallinnon laillisuusvalvonnassa unionin ke-
hittdmilld perusoikeuksilla ja yleisilld oikeusperiaatteilla — joko vélittomasti
tai vilillisesti — on jo ollut merkitysti. Perusoikeuskirjan sitovuauden myoti
tdma tullee olemaan yhd useammin tilanne. Jos ylimmét laillisuusvalvojat
nikevit tehtidvénsa laajasti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvojina,
néyttdytyy eurooppalaisen ja kansallisen oikeusjérjestyksen vuorovaikutus
yksittdisen kansalaisen ndkokulmasta parempana perusoikeussuojana eiké
monimutkaisuutena.
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