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Antti Kivivuori

Lakitulvasta seisovaan veteen

Lakien ja oikeussaantdjen maaraa on arvosteltu. Nimekkaita arvos-
telijoita ovat olleet muun muassa Seneca, Thomas More, Luther, Mon-
tesquieu ja von lhering. Viime vuosikymmenen jalkipuoliskolla arvos-
telu yltyi. Viskottiin moitteita lakitulvasta, lakien inflaatiosta, oikeudel-
listumisesta, pykalaviidakosta, normihurmoksesta.

Yltyneelle arvostelulle on ollut ominaista osoitteettomuus. Arvos-
telijat eivat juurikaan ole nimenneet niita lakeja tai lainkohtia, jotka hei-
dan mielestaan ovat liikaa tai suorastaan haitaksi. Arvostelussa on kylla
viitattu lakien ja sdantdjen maarasta kertoviin lukemiin, kuten vuotuis-
ten saadosjulkaisujen sivumaérien kasvuun, julkaistujen saadosten lu-
kumadérien tai pykalamaarien kasvuun seké voimassa olevan saiannos-
tdn kokonaiskasvuun.

Vuonna 1984 ilmestyneessé Peter Nollin muistojulkaisussa Claus-
dieter Schott tarkastelee 1800-luvun oikeuskehitysta ja toteaa, etta des-
potismin maissa on enemman tuomareita ja py6veleita kuin lakeja.
Muistamme Napoleonin tokaisseen, etta perustuslain tulee olla lyhyt
ja epéselva. Voimme muistella, minkalaisia laintulkinnan periaatteita
seurattiin Saksassa vuosina 1933—45.

Lakitulvan moittijat ovat monasti esiintyneet ristiriitaisella tavalla.
Lahes samaan hengenvetoon kuin vaaditaan lakisaantelyn vahentamista
ehdotellaan uutta lainsaddéntéa. Maaliskuussa 1985 julkaistiin yhteis-
pohjoismaisesti valmisteltu kauppalakiehdotus, jonka toteuttaminen
Suomessa lisaé lakipykalien maaran tuolla lohkolla noin 9-kertaiseksi.
»Suomi tarvitsee lain», sanoi yksi lehti, »kauan kaivatusta laista» pu-
hui toinen. »Epéselvan normiston korvaaminen tasmallisii saannéksia
sisaltavalla kauppalailla on tarke&é», lausui kolmas. Sveitsildinen pro-
fessori Hans Nef tuskin osuu tdysin harhaan todetessaan: »Tarpeetto-
mia ovat muita hyédyttavat lait, eivat minua hyédyttavat.»

Esittamaéllda muutaman vinon huomautuksen olen koettanut ohjata
ajatusta kysyméaan tarkemmin fraasipuheen peraan.

Vuosittain lainsédadantédmme liitettavan uuden saantelyn maaras
voidaan tarkastella sa&dddskokoelman avulla. Kun valtakunnan s&adés-
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kokoelman vuosikerta mahtui 1920-luvulla alle tuhatsivuiseen niteeseen,
on viimeisten kymmenen vuoden aikana tarvittu yli 2 000 sivua saados-
aineiston vuosikerran julkaisemiseen. Vastaavasti on julkaistujen saa-
désten luku yli kaksinkertainen, lahes kolminkertainen itsenaisyyden-
ajan alkuun verrattuna. Pykalamaarina laskettu kehitys on ollut saman-
tapainen.

Kuluvalla vuosikymmenelld on annettu 1 100 s&adésté ja 5 500 py-
kalaa vuodessa. Luvuista puuttuvat vield sopimussarjassa julkaistujen
sopimusten sisaltadmaét oikeusohjeet, jotka on laeilla ja asetuksilla saa-
tettu osaksi Suomen sisdista lainsaadant6a. Lukemat kuultuaan moni
jo paittelee: mahdotonta puuhaa. Eika tésta lakikirjan katselukaan an-
na rauhaa. Saadoksia 3 500 painosivua, konekirjoitussivuiksi muunnet-
tuna 10 000—12 000 liuskaa. Siina sita on kansalaiselle elaméanohjetta.

Saintelyn kertyma ja kokonaismaéré eivét ole merkityksettémia
asioita. Niiden arvioimiseksi on kuitenkin etsittéava tarkempaa tietoa,
etenkin siita, minkéalaista tuo massiiviselta ndyttava uustuotanto oikein
on.

Kansalaisen olennaisimmat oikeudet ja velvollisuudet sdannellaan
lakitasolla. Samoin tarkeimmat niisté asioista, jotka saatetaan yhteis-
kunnan saantelyn piiriin. Viime vuosina uusista s&édoksista noin nel-
jannes on ollut lakeja. Varovaisesti sopii siis sanoa, etta todetusta saan-
nostuotannosta kolme neljannesta nayttelee sivuosia.

Julkaistujen lakien pykalist vain osa lisé& voimassa olevan pyka-
listdn lukua. Osa pitaa pykalamaaran ennallaan — lainmuutokset —
osa suorastaan vahent4a pykalien maaras: niinpa peruskoululain 108 §:n
saannoksella kumottiin 12 lakia, joissa oli yhteensa 271 pykal&a. Teh-
dyissa selvityksissa on havaittu, etta varsin suuri osa laeista on muu-
toslakeja, joilla tarkistetaan saantelyn siséltoé muttei lisata pykalamaa-
ria.

Vuonna 1980 julkaistuista laeista kolmannes kuului valtiovarainmi-
nisterién hallinnonalalle ja neljannes sosiaali- ja terveysministerion hal-
linnonalalle muiden ministerididen jaadessa alle 10 %:n osuuksille. Hy-
vinvointivaltion taloudenhoito vaatii siis lakeja, samoin hyvinvoinnin ja-
kelu sosiaaliturvana ja terveydenhoitona. Vuonna 1980 julkaistujen la-
kien tarkastelu osoittaa myds, etta lahes puolet laeista on jarjestellyt
julkisen vallan organisaatioita. Tavallisen kansalaisen kannalta tama
havainto on merkitseva: hanhan ei yleensa joudu kovin syvéllisesti orien-
toitumaan julkisyhteiséjen toimielinten toimintas&antdihin.

Kansalainen on lainsaadannén subjekti ja objekti, lakien saéatéja ja
laeilla sadnnelty. Jalkimmaisessa asemassaan kansalainen rasittuu tun-
tuvammin, mikali lakeja tulvii liikaa. Taman vuoksi on merkitsevaa kat-
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soa, miten moni laki vuotuisesta tuotannosta yleenséa on sellainen, et-
ta kansalaisen olisi hyva elaménmenonsa hallitsemiseksi tietaa ja osata

‘lain keskeiset s&anno6t. Hyvin harva: vuonna 1980 julkaistuista 274 laista

javuonna 1984 julkaistuista 292 laista vain muutama kuuluu niihin, jois-
ta kansalaisen olisi hyva tiet44 pasakohdat.

Vuoden 1982 alusta tuli voimaan tieliikennelaki, jossa oli 109
pykalaa. Uuden lain tieltd kumottiin laki, jossa oli vain 14 pyka-
laa. Kahdeksankertaistuiko liikennepykalistd?

Tieliikennelain pykalamaaran kasvu johtui siité, etta liikenne-
poliittisesti merkittavia s4ant6ja haluttiin nostaa asetustasolta la-
kitasolle. Niinpa lilkennes&annét siirrettiin 1ahes kauttaaltaan la-
kiin. Tieliikennelain paisuminen oli siis p43osalta tulos paatdsta-
son nostamisesta. Uusia oikeusohjeita laki toi vain muutamia.

Kuva yhteisémme lainsaadéantokehityksestd on nyt hiukan taytelai-
sempi, ndemme kuvassa hiukan hillitympi4 vérej4. Silti on aihetta miet-
tia, miké on johtanut kerrotunlaiseen lainsaadantéharrastukseen.

Zurichin yliopiston rehtorinakin toiminut Hans Nef on selittanyt
saantelyvilkkauden johtuneen valtion kehittymisesta sosiaalivaltioksi,
tekniikan kehityksesta ja talouselaman tarpeista seka oikéusvaltioajat-
telusta: kun sosiaalivaltio on luonut hallintoa, on hallinto pitanyt alis-
taa lakien ohjaksiin. Nef katsoo ydinasian koskevan valtion tehtévien
rajaamista. Paatos vaition tehtavista on luonteeltaan poliittinen: Nef
toteaa sveitsildisten paattaneen 1 200 000 &4nelld 100 000 vastaan li-
saté perustuslakiin pykélan, joka antoi valtiolle ymparistén suojelemi-
seksi uusia tehtavia.

Vastaavasti on oikeudellistumisilmioté tulkittaessa tuotu esiin seu-

raavanlaiset valtion kehitysvaiheet:

— porvarillinen oikeusvaltio: vapausoikeuksien suoja ja hallinnon lain-
alaisuus (civil rights)

— demokraattinen oikeusvaltio: tasavertaisemmat osallistumisoikeu-
det (political rights)

— sosiaalinen oikeusvaltio: hyvinvointivaltio sosiaalisine perusoikeuk-
sineen (social rights)

Oikeudellistumisilmidn tunnusomaisiksi piirteiksi on luonnehdittu
parlamentarisoitumista, byrokratisoitumista ja tuomarisoitumista. Mi-
ka oikeudellistuu, se parlamentarisoituu, byrokratisoituu ja tuomarisoi-
tuu. Taman mukaisesti voidaan lakitulvakeskustelun ydin kiteyttaa seu-
raavallakin tavalla: kun lain sdatamista vastustetaan vetoamalla lakitul-
vaan tai sita ilmentavéaan seikkaan, katsovat vastustajat jollakin perus-
teella, etté hallinnon virkakunta ja tuomioistuimet eivat ole sopivia jo-
honkin tehtavaan.
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Lakitulvakeskustelu ei kuitenkaan tyhjenny valtion tehtédvien rajaa-
misen ongelmaan. Jos katsotaan, etta jokin tehtéva luontuu valtion hoi-
dettavaksi, sen tehtadvan hoito voidaan jarjestad pienemmalla tai suu-
remmalla sdanndsmaaralla. Pohdinta kohdistuu talldin myés lainvalmis-
teluun.

Lainvalmistelu voidaan jakaa neljaan osaurakkaan: kuvaus/selitys/
ennuste/ohjaus. Olosuhteet valmistelun kohteena olevalla alueella on
kuvattava, niiden syntyminen selitettdvé ja selityksen pohjalta ennus-
tettava, miten olosuhteet tulevat kehittymaan. Kaikki se, minka lainval-
mistelija ndissa urakoissaan jattaa tekematté tai tekee vajaasti, aiheut-
taa lainsaadanndn muutostarvetta ja juuri muutoksiahan uudet lakipy-
kalat nykyisin padaasiassa ovat.

Jos lainvalmistelussa selvitetyt olosuhteet eivét tunnu tyydyttavil-
ta merkitsevan arvojarjestelman kannalta eika epéatyydyttavaan tilan-
teeseen ole odotettavissa myonteista muutosta ilman yhteiskunnan toi-
menpiteitd, joutuu lainvaimistelija neljannen osaurakan eteen: kehityk-
sen kulkua on kaytava ohjaamaan. Juuri ohjaamisen taidossa on sel-
vasti parantamisen varaa. On hankittava enemman ja patevampaa tie-
toa vaikutussuhteista. On osattava miettia kaikki mahdolliset elaman-
kuviot, joita uuden s&antelyn ratkottavaksi saattaa tulla.

Ulkomaisessa lainvalmistelun teoriassa on kehitelty lakiluonnosten
kokeilun, testaamisen malleja. Testaamisen ajatuksen |8ytaéd madardai-
kaisista laeistakin (sunset legislation), samoin lakien vaikutusten seu-
rannan tdhdentamisesta.

Unohtamatta sit4, etta lakisaéntelyn maaran rajaa perimmaltaan yh-
teiskuntafilosofia, valtasuhteet ja poliittinen paatoksenteko, on jarke-
vaa pohtia lainvalmistelun osuutta. Yhteiskunnallisessa todellisuudessa
lainvalmisteluun kohdistuu aina ristivetoa: muutos on jollekulle haitak-
sikin, han ei ole jarin kiinnostunut patevan tiedonpohjan, tehokkaan kes-
kustelun ja kansanvaltaisen tahdonmuodostuksen ihanteista.

Lainvalmistelun osuutta pohdittaessa kannattaa kiinnittaa erityis-
ta huomiota ongelmallisiksi osoittautuneisiin lainvalmistelun kuvioihin.

Laajojen tyémarkkinaneuvottelujen tuloksena syntyvat sopimukset
edellyttavat useasti lainsaadantétoimia. Lainvalmistelun paikka neuvot-
telupdydassa ei ole keskeinen, toisinaan lainvalmistelulle ei ole jaanyt
paikkaa lainkaan. Syntyvéasta lakiratkaisusta on silloin hankala saada
valiokappaletta.

Kansanvaltaisessa yhteis6ssa joudutaan mitd moninaisimmissa yh-
teyksissa neuvottelemaan ja hakemaan sovitteluratkaisua. Ristiriitojen
olemassaoloa ei parane paivitella. Viisaampaa on yrittda vaalia lainval-
mistelun ndkodkohtia hankalissakin tilanteissa ja vaivalloistenkin olo-
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jen varalta. Erilaisia keinoja pitda harkita. Joitakin mainitsen seuraa-

vassa:

— Hallituksen lakiesitysten valmistelu kuuluu hallitusmuodon 18 §:n
mukaan valtioneuvostolle. Valtioneuvoston alaisen lainvalmistelun
tulisi olla herkempédd ajan virtauksille. Olisi osattava ndhda enna-
kolta tai ainakin aavistaa, mita on tulossa erilaisten neuvottelukoa-
litioiden péydille: tuotettava ennakoiduista aiheista tietoa, viritet-

~ taéva keskustelua, palveltava kannanmuodostusta.

— Kehitettava erilaisten neuvottelutahojen — ennen muuta jarjestd-
jen — osaamista. Taloudellisten tutkimuslaitosten (kuten Tyévaen
taloudellinen tutkimuslaitos, Elinkeinoeldaman tutkimuslaitos, Pel-
lervon tutkimuslaitos) rinnalle soisi jarjestéjen muodostavan
oikeudellis-yhteiskunnallisia tutkimusyksikditd. Niiden tiedonhaku
ja dialektinen keskindissuhde olisi hyédyksi, kunhan dialektiaa ei
sitten — taas — hukata vastavuoroiseen arvonantopalveluun ja kon-
sensuksen tappavaan pidattyvaisyyteen.

— Tybmarkkinaneuvotteluissa olisi sovittava ratkaisuista yleisemmaélla
tasolla eikéd yksityiskohtia (kabinettipykalina); tdhan antaa neuvot-
telujarjestelman toistuvuuspiirre sijaa: valjemmin muotoillun ratkai-
sun toteutukseen tyytyméatdn voi saada hyvitysta seuraavalla kier-
roksella.

Kansainvélisen yhteistyén alueella on toimintavara tietysti ahtaam-
pi. Silti voidaan ennakoida enemman, toimia ajoissa. Kun kansainvali-
sid sopimusasiakirjoja valmistellaan, pystyy vahaisemmankin valtion
taitava ja tyodtelias edustaja vaikuttamaan laadukkaamman tuloksen hy-
véksi. Tyydymme liian usein siihen, ettd seuraamme sopimuksen syn-
tya laimeasti mutta mietimme hurjan tarkasti, millainen voimaansaat-
tamissaadds tarvitaan.

Etenkin sellaisissa yhteiskunnallisissa tilanteissa, joissa uudistuk-
sille ei ole aineellisia tai henkisia edellytyksid, harrastetaan naennais-
ta ja ollaan tekevindan. Myés nédenndisia lakeja saatetaan esittaa. Vaikka
historia ei kaikkea ndennaista tuomitsekaan — naennaistoimihan saat-
taa estda haitallisen toimen — ei epérehellista lakien sdadantaa kay
siunaaminen. Lakitulvailmién kannalta ndenndisen sé&éntelyn torjumi-
nen on torjuntavoitto. Organisaatio- ja menettelysaannéilla on mahdol-
lista vaikeuttaa epareheliisen lainsdddanndn rehevditymista.

Monissa maissa on tehty laajoja selvityksia voimassa olevan sdé-
ddsaineksen karsimiseksi vanhentuneena tai kuolleena. Suomessakin
voisi tuollaisen operaation — ty6ldan ja vaativan — suorittaa. Tulok-
sena tuskin tulee olemaan kokonaissaantelyn merkittava karsiminen,
pikemminkin 16ytyy vanhentuneen ja aukollisen sdantelyn korjaamis-
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ja taydentamistarpeita. Sen sijaan lopputulos saattaa kohentaa lainsia-
dantdmme kokonaistilaa.

Vield varottelen: jos me lakitulvan estamiseksi rakennamme tiukan
pohjapadon, kertyy padon taakse seisovaa vetta.
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