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Jaakko Jonkka

Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojana

Aluksi

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnasta

Mikael Hidénin vuonna 1970 julkaistu viitoskirja eduskunnan oikeusasiamiehestd' kuuluu
edelleen laillisuusvalvonnan peruslahteisiin, vaikka oikeuskulttuurissa on neljassd vuosikym-
menessa tapahtunut syvéllekdyvid muutoksia. Néitd kuvastaa hyvin seuraavan kirjasta poimi-
tun sitaatin vertaaminen nykytilanteeseen: OA:n kiytannossd esiintyy harvoin tapauksia,
joissa nimenomaisesti olisi kasitelty kansalaisen perusoikeuksia tai vedottu niihin.™

Niin houkuttelevaa kuin Mikael Hidénin juhlakirjassa olisikin pohtia viranomaistoiminnan
laillisuusvalvonnan kehitysté, ajankohtaisia kysymyksid ja tulevaisuuden haasteita, keskityn
kuitenkin téssd artikkelissa yhteen oikeuskanslerin harjoittaman laillisuusvalvonnan erityis-
alueeseen, nimittdin valtioneuvostoon ja sen jasenten virkatoimiin kohdistuvaan valvontaan.
Tama on keskeinen ja eniten aikaa vieva oikeuskanslerin tehtdvista — omalla tavallaan vaikein-
kin.* Se my6s selvimmin erottaa oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen roolit toisistaan. Vaikka
jalkimmaiselldkin on lain mukaan mahdollisuus valvoa valtioneuvoston toiminnan lainmu-
kaisuutta, timad puoli hanen tehtavissddn jaa vahdiseksi (ldhinna kantelujen kautta tapahtuvak-
si ministerien ja ministeriéiden toimien jilkikéteisvalvonnaksi).

Perustuslain 108 §:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtévé on valvoa valtioneuvos-
ton ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Samassa momentissa asetetaan vel-
vollisuus valvoa kaikkien julkista tehtdvdd hoitavien toiminnan lainmukaisuutta sekd koroste-

! Mikael Hidén: Eduskunnan oikeusasiamies. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1970. Nimest4 huolimatta kirjassa esi-
tetty soveltuu molempien ylimpien laillisuusvalvojien, valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasia-
miehen, harjoittamaan laillisuusvalvontaan. Hidénin voidaan sanoa olevan suomalaisen laillisuusvalvontaa koske-
van tutkimuksen grand old man. Néin Lauri Lehtimaja: Eduskunnan oikeusasiamies perus- ja ihmisoikeuksien val-
vojana s. 902, Lakimies 1999, s. 897-907.

> Hidén 1970, s. 303.

* Valtioneuvoston valvonta mainitaan ensimmdisend oikeuskanslerin tehtdvid méaarittavassa perustuslain 108 §:ssd.
Perustuslakiuudistusta koskeva hallituksen esitys toteaa siitd nain (HE 1/1998 vp, s. 165): "Kéytdnndssi oikeuskansle-
rin laillisuusvalvonnan kokonaisuudessa on voimakkaasti korostunut valtioneuvoston ja tasavallan presidentin vir-
katointen laillisuuden valvonta” Oikeuskanslerinviraston tyonjaossa apulaisoikeuskansleri hoitaa padosin viran-
omaistoiminnan laillisuusvalvonnan ja oikeuskansleri keskittyy valtioneuvoston valvontaan ja periaatteellisesti mer-
kityksellisimpiin laillisuusvalvonta-asioihin.
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taan, ettd tehtdvainsd hoitaessaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutumista. Kéytan jatkossa tdssa kirjoituksessa kasiteparia valtioneuvoston laillisuusvalvon-
ta ja yleinen laillisuusvalvonta. Perustuslain 108 §:n 2 momentissa sdddetdan oikeuskanslerin
velvollisuudesta antaa pyydettdessd presidentille, valtioneuvostolle ja ministeridille tietoja ja
lausuntoja oikeudellisista kysymyksistd. Perustuslain 111 §:n 2 momentin mukaan oikeuskans-
lerin tulee olla ldsnd valtioneuvoston istunnoissa ja esiteltdessi asioita tasavallan presidentille.
Perustuslain 112 §:ssd saddetdan menettelystd, mikdli oikeuskansleri havaitsee valtioneuvoston
tai ministerin taikka tasavallan presidentin padtoksen tai toimenpiteen laillisuuden antavan ai-
hetta huomautukseen. Valvonnan tehosteesta sdddetdan perustuslain 115 §:ssé: oikeuskansleri
voi panna valtioneuvoston jasenen virkatoimen lainmukaisuuden tutkinnan vireille tekemalld
asiasta ilmoituksen perustuslakivaliokunnalle.

Valtioneuvostoon ja sen jaseniin kohdistuva valvonta voidaan jakaa yhtdaltd ennalta virhei-
den syntymistd ehkdisevddn ja toisaalta jalkikateen tapahtuvaan valvontaan. Jalkimmadisessid
tutkitaan, onko lainvastaisuutta tapahtunut ja miten sithen on reagoitava. Se rinnastuu yleiseen
laillisuusvalvontaan ja kohdistuu periaatteessa samalla tavalla ministereihin kuin viranomai-
siin, virkamiehiin ja kaikkiin julkista tehtdvaa hoitaviin. Edellinen puolestaan on vain valtio-
neuvostoon ja sen jaseniin kohdistuva laillisuuskontrollin erityismuoto.

Valtioneuvoston valvontaan kohdistuu jonkin verran yleist4 laillisuusvalvontaa kohtaan esi-
tettyd kritiikkid*, mutta sitd koskevalla epéluulolla on myds omia erityispiirteitd. Nama voi-
daan kiteyttaa epdilyyn, onko valtioneuvostoon kohdistuva valvonta todellista vai ndenndista.
Oikeuskansleria on toisinaan pidetty pikemmin kruununjuristina kuin yksityisen ihmisen oi-
keuksien puolustajana, ennemmin hallituksen neuvonantajana - jopa sen “asianajajana” — kuin
aidosti toiminnan laillisuuden valvojana. Saatetaan myds kysyd, onko oikeuskansleri liian 14-
helld valvottavaa kohdetta, jotta valvonta olisi aidosti uskottavaa. Onpa joskus arveltu oikeus-
kanslerin kannanottojen taustalla olevan politikointiakin.’

Epadluuloisuus on tietyssd mielessd ymmarrettavad. Oikeuskanslerin rooli valtioneuvoston
uskottavana valvojana on jo pelkéstddn rakenteellisista syisti altis epdilyille ja vadrinkasityksil-
le, koska ennakollinen valvonta tapahtuu monesti hyvin ldhelld valtioneuvoston péatoksente-
koa ja valtaosa valvontaa palvelevista toimista tapahtuu julkisuudelta piilossa ns. listatarkas-
tuksessa, keskusteluissa ministerien tai ministerididen virkamiesten kanssa sekd valtioneuvos-
ton istunnoissa. Valvontaa koskeva sdanndsto on niukkaa; valvonta perustuu pitkalti vakiintu-
neisiin kdytantoihin. Tieto tdstd on suurelta osin sisdpiiritietoa”. Koska aiheesta ei ole kovin

* Tistd Jaakko Jonkka: Laillisuusvalvoja syyttdjana. Teoksessa Rikosoikeudellisia kirjoituksia VII. Suomalainen Laki-
miesyhdistys 2003, s. 103-114 ja Jaakko Jonkka: Viranomaistoiminnan laillisuusvalvonnasta. Oikeus 2007, s. 317-
324.

* Oikeus-lehden teemanumerossa 4 vuodelta 1976 tarkasteltiin oikeuskanslerin roolia valtioneuvoston valvojana eri
néikokulmista, Erddt kirjoittajat muun muassa pohtivat oikeuskansleria politiikan ja oikeuden rajapinnassa. Lars D.
Eriksson kirjisti oikeuskanslerin roolin olevan niin ristiriitainen, ettei tima voi aidosti valvoa yksityisen ihmisen oi-
keuksia valtiovaltaa vastaan. "Att vara bade kronjurist och forsvarare av den enskildes rtt tycks inte ga ihop” Lars D.
Eriksson: Justitiekansler — legalitetens viktare? s. 177. Oikeus 1976, s. 170-178. - Samansuuntaista kritiikkid on viime
aikoina esittanyt lainkdyton professori Jyrki Virolainen kirjoituksissaan, esim. blogikirjoitus Oikeuskansleri — kruu-
nunjuristi laillisuusvalvojana 5.9.2008.
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

paljon kirjoitettukaan, ei ole ihme, ettd juristikunnallakin on valtioneuvoston valvonnasta
puutteelliset tiedot ja jopa virheellisid kdsityksid. Avaan artikkelissa tdtd valvontaa.®

Valvontaa oikeuden ja politiikan rajamaastossa

Niin yleinen laillisuusvalvonta kuin valtioneuvostoon kohdistuva ennakollinen ja jalkikatei-
nen laillisuusvalvonta voivat ottaa kantaa vain oikeuskysymyksiin. Poliittiset samoin kuin tar-
koituksenmukaisuutta koskevat kysymykset jaavit laillisuusvalvonnan ulkopuolelle. Tdma voi
tuntua itsestddn selviltd. Rajanveto-ongelmiakaan ei kdytdnnossa yleensd juuri tule. Mutta jos-
kus eron tekemisen helppous voi olla ndenndista.

Hannu Tapani Klami toteaa oikeuskanslerin roolista kirjoittaessaan: “Historiallisessa suh-
teessa hallitusmuotomme maérittama laillisuuskésite ja sen mukaan maéraytynyt oikeuskans-
lerin laillisuusvalvojan rooli ovat periisin ajoilta, jolloin usko kielelliselld pohjalla tapahtuvan
konstruktiivisen laintulkinnan objektiivisuuteen oli aivan erilainen kuin nykyisen oikeusteo-
rian mukaan.”” Hallitusmuoto on vaihtunut perustuslaiksi, mutta Klamin toteamus pétee edel-
leenkin, merkitykseltddn vain lisddntyneend. Lauri Lehtimaja lausuu, ettd lainsdatéjan, lain-
kayttdjdn ja laillisuusvalvojan tyokentdt ovat lahentyneet toisiaan. "Tdssd mielessd myos rajan-
veto juridiikan ja politiikan valilla on tullut entistd hamédrammaksi”® Konkreettisin ja tarkein
syy tahdn kehitykseen on perus- ja ihmisoikeuksien ldpimurto oikeuskulttuurissamme. Muita-
kin syité 16ytyy. Lainsdadanto jattad nykyisin entistd enemmén harkintavaltaa, miké johtaa yha
useammin arvostuksenvaraisiin ratkaisuihin. Lainsoveltaminen on tdnd péivand vaativimmil-
laan erisuuntaisten arvojen ja tavoitteiden enemmén tai vihemmain tiedostettua punnintaa.
Jonkinlaista kontrolloitavuutta ja ennustettavuutta tdhdn on tuonut oikeusajattelussa tapahtu-
nut muutos sddntohakuisesta lahestymistavasta periaatteet tunnustavaan suuntaan: harkinta-
vallankin kédytt6d voidaan oikeudellisin kriteerein arvioida. Arvo- ja tavoiteperiaatteet kana-
voituvat oikeudelliseen argumentaatioon institutionaalista tukea saavien oikeusperiaatteiden
kautta.’

Tallaisen kehityksen johdosta laillisuusvalvontakin joutuu arvioimaan, onko valvottava
kayttanyt harkintavaltaa oikeudellisesti perustellulla tavalla. Nykyisin korostetaan, etté lailli-
suusvalvonta ei voi rajoittua yksittdisten lakipykalien mekaaniseen tarkasteluun, vaan sen tuli-
si arvioida viranomaistoimintaa titéd laajemmin eli tarkastella, onko oikeus toteutunut ja onko

¢ Tarkastelua yhtailtd helpottaa se, ettd olen osallistunut valtioneuvoston valvontaan vuodesta 2001 léhtien, ensin
“sivutoimisesti” apulaisoikeuskanslerina ja vuoden 2007 alkupuolelta lahtien tiiviimmin. Toisaalta se, ettd olen itse
osallistunut toimintaan, jota tarkastelen, luo ehké objektiivisuuden uskottavuusongelman. Artikkeli on niiltd pohjil-
ta esitetty puheenvuoro oikeuskanslerin toiminnasta kaytévaan keskusteluun. Keskityn pddosin jasentdméaén valvon-
taa ja kuvailemaan sitd koskevia menettelytapoja, mutta my6s pohdin oikeuskanslerin roolia. Vastaavanlaisen asetel-
man kanssa joutui painiskelemaan silloinen eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian puolipéivdinen esittelija Mikael
Hidén viitoskirjaa tehdessdan; Mikael Hidén: Porthaniassa ja Arkadianmielld, s. 126. Teoksessa Miten meistd tuli
oikeustieteen tohtoreita. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2003, s. 122-126.

7 Hannu Tapani Klami: Oikeuskansleri ja laki, s. 190. Oikeus 1976, s. 190-193.

8 Lehtimaja Lakimies 1999, s. 907.

° Jaakko Jonkka: Syytekynnys. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1991, s. 166-167.
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julkisen vallan tehtédvini oleva palveluista huolehtiminen jérjestetty asianmukaisesti ja yhden-
vertaisuuden turvaavalla tavalla.'® Jos laillisuusvalvonta ei ota téllaista pykalien taakse ulottu-
vaa nakokulmaa todesta, valvonta tosiasiallisesti vesittyy, jos ottaa, oikeuden ja politiikan raja
ldhestyy. Tdma on haaste laillisuusvalvonnalle: yhtdilta on varottava oikeuden ja politiikan ra-
jan ylittdmistd, toisaalta perus- ja ihmisoikeuksien aito valvonta johtaa rajan tuntumaan."

Jos oikeuskysymyksen ja tarkoituksenmukaisuuskysymyksen rajanveto on tirkedd yleisessa
laillisuusvalvonnassa, vield suurempi merkitys silld on silloin, kun kanta on esitettava ennakol-
lisesti poliittisen toimijan paatoksenteon lainmukaisuudesta. Oikeuden ja politiikan sekoittu-
misen vaara on lahempana kuin laillisuusvalvonnassa yleensi - ja ainakin ulospéin asia voi hel-
posti siltd ndyttdd.’? Antero Jyranki lausuu, ettd ennakollinen valvonta “sallii oikeuskanslerin
vaikuttaa ratkaisuihin sellaisessa vaiheessa, jossa tdimé vaikutus on maksimoitavissa. Yleisesti-
kin ratkaisuihin on helpompi vaikuttaa ennen ratkaisuehdotuksen lopullista muotoutumista.”*?
Tastd ei ole pitkd matka epdilylle, ettd vaikutus on ollut epéasiallista.™*

Niistd lahtokohdista voisi ajatella, ettd ennakollisessa valtioneuvoston valvonnassa olisi oi-
keinta olla jonkin verran muodollisempi kuin yleisessi laillisuusvalvonnassa. Tama merkitsisi
sitd, ettd valvonta keskittyisi ensi sijassa siihen, ettd valvottavat eivét ylitd toimi- ja harkintaval-
taansa, mutta jattdisi puuttumatta siihen, miten tuota harkintavaltaa olisi oikeudellisesti perus-
teltua kayttad. Ndin valtettdisiin vaaraa, ettd valtioneuvoston péaatoksenteon valvoja itse ajau-
tuisi padtoksentekijan rooliin. Mutta toisaalta oikeuskanslerin on pidettdvé valvonnassaan sil-
malld my6s perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista valtioneuvostonkin paitoksenteossa. Ndin
ollen viime kédessd joudutaan tilannekohtaisesti punnitsemaan, miten paljon valvonnan muo-
dollisuuden pitdisi antaa periksi sisdll6lliselle valvonnalle.

19 Jonkka 2007, s. 171-172 siind mainittuine lahteineen. Viranomaistoiminnan laillisuusvalvonnalta odotetaan ny-
kyisin dynaamisuutta ja jonkinlaista suunnan néyttdjan roolia ihmisoikeuksien ja perusoikeuksien — myds TSS-oi-
keuksien - soveltamisessa. Esim. asian kohtuuton viipyminen viranomaiskasittelyssa voi johtua paitsi yksittdisen vir-
kamiehen viivyttelysti myos voimavarojen virheellisestd kohdistamisesta viranomaisen sisélld tai resurssien jakami-
sesta poliittisen tason paatokselld. Téllaisiinkin syihin pitdisi padstd kiinni valvonnan tehokkuuden ja toimenpiteiden
oikeanlaisen suuntaamisen nimissa.

"' Lehtimaja (Lakimies 1999, s. 907) rauhoittelee: “Perus- ja ihmisoikeuksia koskevissa kannanotoissa voi olla
oikeuspoliittisia painotuksia, mutta tima ei vield merkitse laillisuusvalvonnan politisoitumista.”

12 Lehtimaja Lakimies 1999, s. 905: ”Valtioneuvoston jdsenten osalta on erityisen vaikeata erottaa yhtdalta poliittista
tulosvastuuta ja toisaalta oikeudellista perus- ja ihmisoikeusvastuuta”

¥ Antero Jyrdnki: Oikeuskanslerin harjoittama ennakkovalvonta tasavallan presidentin ja valtioneuvoston
péadtoksenteossa, s. 185, Oikeus 1976, s. 179-189.

! Joskus on puhuttu suorastaan poliittisesta manipuloimisesta. Jyrangin mukaan “oikeuskansleri-instituutti pystyy
myos vailla aineellisoikeudellista pohjaa manipuloimaan valtioneuvostossa tapahtuvaa paitoksentekoa, edistimain
ja jarruttamaan yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamista. Tdma on sitd helpompaa, kun oikeuskansleri toi-
mii vailla oikeudellista ja poliittista valvontaa sekd ennakkovalvontaa harjoittaessaan — my®6s vailla julkisuutta” Jy-
ranki puhuu oikeuskansleri-instituution ja poliittisten paatoksentekijdin keskindisestd vuorovaikutuksesta. Han ar-
velee, ettd oikeuskanslerin oikeudellinen kanta voisi tarjota ”Suomen poliittiseen ilmastoon sopivan” suojaverhon
todellisille pddtoksen perusteille ja antaisi ndin paatoksentekijoille mahdollisuuden vetdytyé kiusalliseksi kdyneestéd
tilanteesta. Jyranki Oikeus 1976, s. 185-187, samansuuntaisesti Eriksson Oikeus 1976, s. 170-178. Jyréangin ja Eriks-
sonin puheenvuorot on néhtédva ensi sijassa aikansa taustaa vasten ja osana silloista keskustelua, mutta on niissé esi-
tettyjen periaatteellisten ndkokohtien osalta ajattelemisen aihetta edelleenkin.
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

Ennakollinen laillisuusvalvonta

Esittelylistojen tarkastus

Valtioneuvoston valvonnan painopiste on ennakollisessa valvonnassa.'® Sen tarkein muoto on
oikeuskanslerinvirastossa tapahtuva valtioneuvoston yleisistunnon esittelylistojen tarkastus ja
sithen liittyvit valmisteluvaiheen keskustelut ministerididen virkamiesten kanssa.'® Padsdan-
toisesti valtioneuvoston yleisistunnon listat saadaan pari pdivdd ennen istuntoa; toisinaan lis-
toja saatetaan jakaa myohemminkin.!” Tarkastukselle ei siten jdd kovin paljon aikaa, varsinkin
kun listoja voi esim. loppuvuoden istunnoissa olla pitkilti toista sataa. Tarkastus alkaa heti lis-
tojen saavuttua, ja oikeuskansleri kdy yhdessi virastonsa valtioneuvostoasiain osaston esitteli-
jan kanssa listat lapi yleisistuntoa edeltavind paivana. Selvét virheet esittelija on yleensd jo téds-
sa vaiheessa hoitanut puhelinsoitolla tai séhkopostilla ministerion asianomaisen virkamiehen
kanssa.'®

Tarkastusta helpottaa ja tehostaa se, ettd periaatteellisesti tarkeissd tai oikeudellisesti vaati-
vissa asioissa ministeriot monesti informoivat oikeuskanslerinvirastoa etukéteen tulossa ole-
vista oikeudellisista kysymyksistd ja tarvittaessa ldhettdvit esityslistan luonnoksen etukdteis-
tarkastukseen.” Téllainen menettely on edellytys sille, ettd tarkastus kyetdan hoitamaan kay-
tettdvissd olevassa ajassa. Ndin on my6s mahdollisuus saada tarpeen mukaan lisiinformaatiota
asiasta ja valttad asian lykkdantyminen.

Milla perusteella oikeuskansleri voi ottaa kantaa ministeriossd valmisteltavana olevaan
asiaan? Poikkeaahan tdm4 yleisesti laillisuusvalvonnasta, jossa pidetddn tiarkedna, ettd oikeus-
kansleri (tai oikeusasiamies) ei puutu viranomaisessa vireilld olevan asian kasittelyyn eika pda-
toksentekoon. Listatarkastuksesta ja siihen liittyvistd neuvotteluista ei ole olemassa nimen-
omaista sddnnodstd, mutta menettely on vakiintunut ja sen on eduskunnan perustuslakivalio-

kuntakin todennut kuuluvan oikeuskanslerin valtioneuvostoon kohdistaman valvonnan kes-

> Ennakollisen valvonnan merkityksestd esim. Risto Leskinen: Oikeuskansleri - laillisuuden valvoja vaiko kruunun-
juristi, s. 66. Teoksessa Karjalaisen Osakunnan Juristikerho 1934-1982 Juhlakirja. Karjalaisen Osakunnan Juristiker-
hon julkaisuja Joensuu 1982, s. 61-68.

¢ HE 175/1999 vp, s. 13, jossa ennakollisen valvonnan todetaan tapahtuvan siten, "ettd oikeuskansleri etukdteen tar-
kastaa valtioneuvoston yleisistunnon ja tasavallan presidentin esittelyjen seki valtioneuvoston raha-asiain valiokun-
nan esittelylistoja liitteineen.” Tdhdn on todettava, ettd raha-asiain valiokunnan listat eivit normaalikdytdnnon mu-
kaan kuulu tarkastettaviksi.

17 Listat jaetaan valtioneuvoston péitoksentekojérjestelman (PTJ) kautta valtioneuvostolle ja samanaikaisesti
oikeuskanslerille.

'8 Esityslistojen tarkastusmenettelystd esim. oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2008, s. 27-32 sekd Paavo Nikula:
Perusoikeudet ja lainsdddédnto, s. 882-883. Lakimies 1999, s. 878-896 ja Jukka Pasanen: Apulaisoikeuskanslerin teh-
tavistd laillisuusvalvojana, s. 1216. Lakimies 2001, s. 1215-1235. Listatarkastus on séilynyt perusteiltaan samanlaise-
na vuosikymmenestd toiseen (lukuun ottamatta tietotekniikan mukanaan tuomia muutoksia), Jyranki Oikeus 1976,
s. 180.

! Hidén kuvaa yhteydenottoja: " Téllaisia kontakteja voivat ottaa valmistelevat virkamiehet omasta aloitteestaan tai
ministerin kehotuksesta taikka ministeri itse” Mikael Hidén: Sdddésvalvonta Suomessa. I Eduskuntalait. Suomalai-
nen Lakimiesyhdistys 1974, s. 117.
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keisiin menettelytapoihin.® Listatarkastuksessa pyritdan ennen valtioneuvoston yleisistuntoa
korjaamaan virheet, jotta itse istunnossa niihin ei tarvitse puuttua. Perustuslain 112 §:n mu-
kaan oikeuskanslerin on valtioneuvoston yleisistunnossa huomautettava asiasta, jos hén ha-
vaitsee padtoksen laillisuuden antavan siihen aihetta. Listatarkastuksella véltetddn virheen ete-
neminen ndin pitkélle.”!

Oikeuskansleri Risto Leskinen linjasi listatarkastuksessa puuttumiskynnyksen néin: "Huo-
mattava on, ettd tissd ennakkotarkastuksessa tarkoin rajoitutaan siithen, mista oikeuskanslerin
istunnossakin olisi tehtdava huomautus, siis asian oikeudelliseen puoleen kuuluvaan laillisuus-
valvontaan. Toisin sanoen tarkastetaan, onko asia menettelyllisesti oikein kulkemassa, kuuluu-
ko aiottu padtds ministerion, valtioneuvoston tai presidentin toimivaltaan, onko aiottu saddos
sdddosasteellisesti oikea ja siséltyyko sithen muutoin jotakin, joka on voimassa olevan lainsdé-
dédnnon vastaista”? Téstd ilmenee, ettd tarkastus on tietyssd mielessd muodollista. Leskisen
esityksestd saa kuvan, ettd listatarkastuksessa ja varsinaisessa istunnossa puuttumiskynnys oli-
si sama. Havaintoni mukaan puuttumiskynnys listatarkastuksessa on kuitenkin matalampi
kuin istunnossa. Kaikkiin sellaisiin virheisiin ja puutteellisuuksiin, joista ministerion esitteli-
joille ilmoitetaan korjaamista varten, valtioneuvoston yleisistunnossa tuskin katsottaisiin ai-
heelliseksi huomautuksin puuttua. Suuri osa virheisti, joihin listatarkastuksessa kiinnitetdan
huomiota, on sindnsé suhteellisen vihdisid asia- tai muotovirheitd, jotka todenndkdisesti jdisi-
vt korjaamatta, ellei niitd listatarkastusvaiheessa olisi havaittu. Tdltd osin listatarkastusta voi-
daan luonnehtia myos jonkinlaiseksi oikeudelliseksi laadunvalvonnaksi.” Mutta huomattavan
paljon esiintyy myds vakavia virheitd ja puutteita.

Asian korjaamiseen riittdd yleensa oikeuskanslerinviraston esittelijin puhelinsoitto, joissa-
kin tapauksissa oikeuskansleri ottaa yhteyttd ministerion virkamieheen. Mikili olennaiseksi
arvioitua virhettd ei ehditd ennen istuntoa korjata, lista poistetaan istunnosta. Oikeuskansleril-
la ei tosin ole valtaa méaarita listaa korjattavaksi eikd poistettavaksi, mutta jos kanta on oikeu-
dellisesti vakuuttavasti perusteltu, on sitéd tietysti asianmukaista noudattaa; viimekatisend uh-
kana on huomautus yleisistunnossa.** Kaytdnnossa oikeuskanslerinviraston edustajan ja mi-

20 PeVM 9/2005 vp - M 2/2004 vp s. 6: "Kaytannossd valtioneuvoston virkavelvollisuuksien laiminlyénnin valvon-
nan painopiste on ennakollisessa valvonnassa, joka tapahtuu siten, ettd oikeuskansleri etukéteen tarkastaa valtioneu-
voston yleisistunnon esittelyn esityslistan” HE 175/1999, s. 13 lausuu tarkastuksesta: "Esittelylistojen tarkastuksessa
puututaan seki asiallisiin ettd muodollisiin virheisiin ja puutteisiin.”

! Hidén toteaa ennakollisesta listatarkastuksesta: ”Yhteydenpidon tarkoituksena on etukdteen varmistaa suunnit-
teilla olevan ratkaisun laillisuus ja siten vilttya niiltd komplikaatioilta, joita oikeuskanslerin puuttuminen laillisuus-
kysymykseen lopullista paatostd valtioneuvostossa tehtdessé saattaisi aiheuttaa” Hidén 1974, s. 117.

22 Leskinen 1982, s. 66.

» Esittelylistoissa on paljon puhtaita huolimattomuusvirheiti, jotka valtioneuvoston tai presidentin paitoksessé oli-
sivat omiaan heikentdméan luottamusta toiminnan asianmukaisuuteen. My0s tarkastuksessa havaittuihin kriittisissd
kohdissa (listan esitysosa, hallintopdités, saddosteksti) oleviin kirjoitus- ja vastaaviin muodollisiin kirjausvirheisiin
kiinnitetdan ministerién virkamiehen huomiota. Téllainen “laadunvarmistus” tulee laillisuusvalvonnan sivutuottee-
na, mutta kysymys on asiasta, joka pitdisi hoitaa ministeridissid. Olen arvioinut, etté jotakin sellaista virheellisyyttd,
joka antaa aiheen yhteydenottoon ministerion virkamieheen, olisi 10-20 %:ssa esityslistoista, ajoittain (varsinkin kii-
reisimpind viikkoina) tatikin enemmin.

# Leskinen toteaa, ettd viimeistddn tdima on kdytdnnossé aina johtanut joko oikaisuun tai listan poistamiseen; Leski-
nen 1982, s. 66. Jyrdnki lausuu (Oikeus 1976, s. 184): "Ministeri, joka haluaa siilyttdd maineensa, pyrkii vélttimain
jo oikeuskanslerin valtioneuvostossa esittdmid huomautuksia’, vaikka huomautus ei sen pidemmaille asian kor-
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nisterion substanssiasiantuntijan valiset listatarkastuksen yhteydessa kaytavit keskustelut ovat
parhaimmillaan juridista pohdiskelua, jossa argumenttien painavuus on - ja pitdi olla — ratkai-
seva. Joskus, erityisesti lakiesityksen perustelujen taydentdmistd koskevissa keskusteluissa na-
kokohtia saatetaan joutua sovittelemaan yhteen pidempédankin, kun ministerién virkamiehelld
on ajkataulusyistd kiire saada asia nopeasti eteenpdin. T4lloin voidaan ajatella niinkin, mihin
Antero Jyranki® viittaa, ettd “oikeuskanslerin ja valtioneuvoston esittelijin suhde byrokraatti-
sessa koneistossa” on sellainen, ettd argumenteille tulee tosiasiallisesti tatéd kautta lisdpainoa.

Kun otetaan huomioon tarkastukseen jadva lyhyt aika sekd se, ettd yleisistunnon asiatyyppe-
ja on laskettu olevan noin 150 ja asioita vuodessa 1500-2000, on selvdd, ettd tarkastusta on
suunnattava oikeudelliselta merkitykseltddn keskeisiin kysymyksiin ja sellaisiin seikkoihin,
joissa kokemuksen mukaan on havaittu esiintyvin korjaamista vaativia virheitd.”® Selvai tie-
tysti on sekin, ettd kaikkia puutteita ei vélttdmaitta havaita.

Hallituksen esityksissd on jouduttu puuttumaan erityisesti perusteluihin. Huomiota on
kiinnitetty esim. sddtamisjérjestystd pohtivan jakson ohuuteen, puutteellisiin ja jopa virheelli-
siin viittauksiin perustuslakivaliokunnan kannanottoihin seki lakiesityksen vaikutuksien ar-
vioinnin heikkouksiin. Varsinkin yhteiskunnallisesti merkittdvissa lakiehdotuksissa on pidetty
silmalla sitd, onko valmistelu ollut riittdvin monipuolista, kuuleminen asianmukaista ja onko
eri nakokantoja arvioitu avoimesti ja tarvittavalla syvallisyydelld sekd punnittu objektiivisesti.
Lakiehdotuksien asianmukaisuutta tarkastetaan perustuslain kannalta ja erityisesti perus- ja
ihmisoikeusndkokulmasta.”’ Tdmén ndkokulman ulkopuolella sisallollisiin substanssikysy-
myksiin ei liene juuri puututtu.”® Rajanveto ei tissd suhteessa tosin aina ole helppoa: lainsia-
dénnoén kansainvélisistd yhdenmukaistamistavoitteista johtuen ja erityisesti terrorismin tor-
junnan tehostamisen nimissd varsinkin rikos- ja rikosprosessuaaliseen lainsddddnt6omme
tuntuu kohdistuvan yhd enemmin paineita omaksua sellaisia saiddosratkaisuja, joiden sopi-

vuutta oikeusjdrjestelmdamme voisi toisinaan problematisoida.

jaantumisen vuoksi johtaisikaan. Oikeuskanslerin pelkkd sanelu valtioneuvoston poéytikirjaan langettaa valtio-
neuvoston pdille “laittomuuden varjon”. Kastari arvelee, ettd ministerin olisi vaikea “yleisen mielipiteen edessd” puo-
lustaa toimenpidettd, jonka lainvastaisuuteen oikeuskansleri on kiinnittdnyt huomiota, “eikd sellaista kdytdnnossa
juuri lienekddn tapahtunut”. Paavo Kastari: Oikeuskansleri ja oikeusasiamies, s. 355. Lakimies 1962, s. 350-367. T4-
hén on liséttavd, ettd jos huomautus tulisi kysymykseen, pitdd lainvastaisuuden olla varsin selvé ja ainakin perustelu-
jen kannanoton tueksi hyvin vakuuttavat. Sellaisiakin esimerkkeji toki 16ytyy, ettd oikeuskanslerin kannanotto ei ole
saanut kuuliaisuutta; Paavo Nikula: Nékokohtia valtion virkojen tdytostd, s. 235-236. Teoksessa Rikosoikeudellisia
kirjoituksia VII. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2003, s. 231-242.

» Oikeus 1976, s. 183.

% Valvonnallisesti tarkeimmat asiatyypit ovat hallituksen esitykset, asetukset, hallintopdatokset seké virkanimityk-
set.

7 Qikeuslahteiden monipuolistuminen mm. integraatiokehityksen myo6td (esim. kansainviliset ihmisoikeussopi-
mukset ja EU-oikeus, molemmat soveltamiskdytantdineen) on asettanut uusia vaatimuksia saéddosvalmistelulle ja en-
tisestddn korostanut my6s sdddosvalvonnan merkitystd. Téstd problematiikasta esim. Karl-Goran Algotsson: Lagra-
dets politiska betydelse, s. 174-175. Svensk Juristtidning 2009, s. 165-176 ja Nina Pripp: Hur granskar Lagradet.
Svensk Juristtidning 2009, s. 204-209, erit. s. 207 sekd myos Perustuslaki 2008 -tyéryhmén muistio. Oikeusministerio
Helsinki 2009, s. 38.

% Eri asia on, jos oikeuskanslerilta on muiden tahojen ohella pyydetty lausuntoa lakiehdotuksesta (miki on siis eri
asia kuin perustuslain 108 §:n 2 momentin lausunto; HE 1/1998 vp, s. 166). Téllaisessa lausunnossa voidaan tietysti
harkinnan mukaan arvioida sddddshanketta myos substanssipohjalta.
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Oikeuskanslerinviraston ja ministerion viliset keskustelut voivat johtaa niin perustelujen
kuin saddostekstinkin muuttamiseen. Oikeuskanslerinvirastolla ei kuitenkaan ole mahdolli-
suutta ryhtyd varsinaiseen pykalien kirjoittamiseen, eikd ndin sisallollinen lainsdadantoproses-
siin osallistuminen oikeuskanslerin rooliin hevin sopisikaan.”

Seuraavassa muutama esimerkki, joissa hallituksen esitystd on edellytetty korjattavaksi en-
nen valtioneuvoston yleisistuntoa.

Séhkoisen viestinnén tietosuojalain muuttamista koskeva hallituksen esitys vedettiin tam-
mikuussa 2008 pois ennen valtioneuvoston yleisistuntoa oikeuskanslerinviraston listatarkas-
tuksen perusteella. Sittemmin asiasta kaytiin kevéttalven 2008 aikana useita neuvotteluja lii-
kenne- ja viestintaministerion ja oikeuskanslerinviraston kesken. Oikeuskanslerinvirasto kiin-
nitti muistioissa ja keskusteluissa ministerién huomiota erdiden kriittisten pykélien tdsmenté-
misen tarpeeseen sek esitti useassa kohdin perustelujen korjaamista ja tdydentdmistd. Lopul-
ta maaliskuussa saatoin ldhettdd ministerion virkamiehelle seuraavan siséltéisen sahkoposti-
viestin: “On luonnos jonkin verran kehittynyt viimekertaisesta. Minulla on edelleen dubioita
erityisesti 13 d §:n suhteen (ovatko kaikki tilanteet, joissa manuaalista kdsittelyd esitetddn, oi-
keudellisesti perusteltavissa ja onko ne riittavisti ja riittdvén eritellysti perusteltu), mutta kysy-
mys on senlaatuisesta arvioinnista, joka on lainsdddéntdvallan alaan kuuluvana oikeinta jattaa
eduskunnan ja erityisesti sen perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi ja harkintansa mukaan
hienosiédettaviksi. Olen ndkemykseni asiasta esittdnyt. En nie oikeudellista estetta sille, ettd
HE otetaan VN:n istuntoon.” T4st4 viestistd ilmenee se hallituksen esityksiin kohdistuvassa lis-
tatarkastuksessa omaksuttu periaate, ettd viime kiddessd ratkaisu lakiesityksen perustuslainmu-
kaisuudesta kuuluu eduskunnan perustuslakivaliokunnalle.*

Liikenne- ja viestintaministeri6 lahetti 23.4.2008 oikeuskanslerinvirastoon luonnoksen halli-
tuksen esitykseksi Merentutkimuslaitoksen toimintojen jérjestimisestd. Esitin erditd yleisid na-
kokohtia tulevaa jatkovalmistelua silmalld pitden. Lausunnossani (12.5.2008, dnro 11/20/2008)
keskityin perustelujen puutteellisuuksiin. “Esitysluonnos on laadittu ehdotettua lopputulosta
painottavin perusteluin, eikd asian valmistelun aikana mitd ilmeisimmin esitettyjd eri mielipi-
teitd tai kriittisia ndkokohtia ole tuotu esille. Taméan vuoksi herad kysymys, antaako esitysluon-
nos riittavan kokonaisvaltaista informaatiota paditoksenteon pohjaksi” Pidin avoimuuden
vuoksi perusteltuna, ettd esityksessa on vertailua “valitun sddntelyvaihtoehdon ja muiden vaih-

» Tiatdkin tosin johonkin mittaan lienee tapahtunut. Ehképi dramaattisin on sotasyyllisyyttd koskevan lain valmis-
telu, jossa silloisella oikeuskanslerilla oli ratkaiseva rooli. Seppinen kirjoittaa oikeuskanslerinviraston sodan jalkei-
sessd historiassa: ”— — oikeuskansleri Tarjanne laati juridiset perusteet lakiehdotukseen — -”. Ilkka Seppinen: Tdméin
asian olen tutkinut. Oikeuskanslerinvirasto 2009, s. 68. My6hempiikin esimerkkeji voisi 16yty4.

* Lakiehdotuksen ennakollinen perustuslakivalvonta voidaan ndhdé etenevind prosessina, jossa oikeuskanslerilla
on oma roolinsa, johon kuuluu mm. sen tarkastaminen, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunnan tulkintakéytdnto
on asianmukaisesti otettu ehdotuksessa huomioon. Mikéli kysymys sdatdmisjarjestyksestd on aidosti tulkinnan-
varainen (esim. niin, ettd tapaukseen suoraan sopivaa perustuslakivaliokunnan kantaa ei ole olemassa), on oikeinta
viedd asia perustuslakivaliokunnan ratkaistavaksi; saiddosprosessin etenemiseen ei oikeuskanslerinviraston taholta
tule ndhdakseni talloin puuttua. Perustuslain 74 § ilmaisee tassd suhteessa oikean marssijarjestyksen. Eri asia on, ettd
teoreettisesti voidaan pohtia — ja hyva onkin pohtia — demokraattisen lainsd4tdjan suvereenisuuden ja perusoikeuk-
sien toteuttamistarpeiden keskindisid painoarvoja; esim. Juha Lavapuro: Perustuslakikontrollin uudet muodot II -
Keskustelevan normikontrolliajattelun edellytykset Suomessa. Lakimies 2009, s. 270-296.
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toehtojen hyodyistd ja haitoista. Jos lausunnonantajat ovat mahdollisesti olleet asiassa toisella
kannalla, tall6in on my0s perusteltava, miksi on pdadytty ehdotettuun ratkaisuun.”*! Vastaavan-
sisdltoinen perustelujen puutteellisuutta koskeva kirje ldhetettiin sosiaali- ja terveysministeriol-
le 6.6.2008 (dnro 8/21/08) hallituksen esitysluonnoksesta laeiksi sairausvakuutuslain ja lddke-
lain muuttamisesta. Kirjeessa esitettiin luettelo asioista, joihin ministerion edellytettiin kiinnit-
tavian huomiota, ja lausuttiin lopuksi: ”Jos hallituksen esityksen valmistelusta ja esittelemisestd
vastaava sosiaali- ja terveysministerio joiltakin edelld mainituilta osin péatyy siihen, ettd halli-
tuksen esitysluonnoksen tdydentamiseen ei ole perusteita ja tarvetta, tulee ministerion siitd en-
nen asiaa koskevan esittelylistan jakamista minulle erikseen ilmoittaa.”

Yleistden voidaan sanoa, etté lakiesityksissa ja erityisesti niiden perustelujen laadussa on jat-
kuvasti ollut toivomisen varaa.* Laillisuusvalvonnallisesti on havaittavissa trendi, ettd poliitti-
nen pédtoksenteko asettaa suurillekin uudistushankkeille niin tiukat aikataulut, ettd asiaa kos-
kevan lainsddddnnon virkamiesvalmistelu joudutaan tekeméin liiallisessa kiireessd. Pidankin
eri syistd johtuvaa hatéistd valmistelua pahimmin lainsdddédnnon laatua uhkaavana tekijand.*

My®és lakien vahvistamista koskeviin esityslistoihin on jouduttu puuttumaan. Tyypillisesti
esiintyvé virhe on sellainen, ettd lain vahvistamisen yhteydessd esitetddn lain voimaantulopéi-
van madrdamistd vaikka voimaantulopéivd on maritty jo eduskunnan vastauksessa. Ministe-
ridissd tatd pidetddn yleensd vihédpétdisend “vanhojen pohjien” kaytosta aiheutuvana muoto-
virheend. Erityisesti siind tapauksessa, ettd virheen johdosta voimaantulopdivaksi tulisi eri péi-
va kuin eduskunta on tarkoittanut, voidaan puhua vakavasta asiavirheestd.*

Valtioneuvoston (ja tasavallan presidentin) asetuksia koskevissa esittelylistoissa on kiinni-
tetty huomiota erityisesti oikeaan sdddostasoon.” Toisinaan ministeriét pyytavét etukiteen oi-
keuskanslerin kantaa aiotusta asetuksesta luonnosvaiheessa. Jos tassa alustavassa tarkastukses-
sa arvioidaan, ettei kysymyksestd voida esitetyssd muodossa sditda asetuksella, ministeriossa
paddytdan lakitasoon tai valtioneuvostoon tuodaan korjattu esitys asetukseksi. Joskus luon-
noksia kierritetdan useaankin kertaan oikeuskanslerinvirastossa.

Sokerialan rakenneuudistustuen maardytymisperusteita koskevan asetusehdotuksen luon-
nostekstit olivat oikeuskanslerinvirastossa arvioitavina useita kertoja. Ensin tammikuussa 2008

maa- ja metsdtalousministerio kysyi oikeuskanslerin kantaa mahdollisuudesta sditdd sokerin

31 Uudessa lausunnossani 13.6.2008 (dnro 16/20/08) totesin, ettd esittimani oli otettu huomioon uudessa versiossa.
32 My®os lakitekstien kielelliseen viimeistelyyn jo pelkéstddn ymmarrettdvyyden parantamiseksi olisi lainvalmistelus-
sa syytd kiinnittdd nykyistd enemmén huomiota.

* My6s eduskunta on useasti kiinnittinyt lainvalmistelun puutteisiin huomiota. Eduskunnan puhemiesneuvosto
jopa lahetti 1.4.2009 pdaministerille asiaa koskevan kirjeen. Eduskunnan valiokunnat ovat myés arvostelleet toisi-
naan suorasukaisestikin valmistelun heikkouksia ja perustelujen puutteellisuuksia, esim. StVM 7/2009 vp - HE
22/2009 vp.

3 Tasta problematiikasta tarkemmin oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2005, s. 157-159. Joskus on lain voimaan-
tulopéivad koskevan sekaannuksen vuoksi jouduttu antamaan uusi hallituksen esitys asian korjaamiseksi; oikeus-
kanslerin paités 16.3.2009, dnro 23/50/2008. My6s perustuslain 77 §:ssd sdddettyyn madrdaikaan kiinnitetdan huo-
miota samoin kuin siihen, ettd mahdollinen eduskunnan lausuma on asianmukaisesti otettu huomioon.

* Joskus on jouduttu puuttumaan siihen, ettd asetusehdotus ei ole ollut laintarkastuksessa, vaikka tdma olisi ollut
perusteltua. Tésséd suhteessa olisi toivomisen varaa. Yleensikin asetusten tarkastustoiminnan tehostamistarvetta oli-
si jossakin yhteydessd hyvé arvioida, erityisesti tdssd sanottu soveltuu ministerididen asetuksiin.
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rakenneuudistuksen tukiperusteista ns. etdisyysperiaatteen mukaisesti. Tarkoitus oli, etté valtio-
neuvoston asetusta sokerialan rakenneuudistustuesta (1124/2007) muutettaisiin siten, ettd luo-
pumistuki maksettaisiin kauimpana Sucros Oy:n Sékyldn tehtaasta oleville viljelijoille. Ne vilje-
lijat, jotka luopuvat tuotannosta ldhelld tehdasta, jaisivét ilman tukea. Annoin tiedustelun joh-
dosta lausunnon 8.2.2008 (dnro 6/20/08), jossa arvioin asetusluonnosta yhdenvertaisuuskysy-
myksend ja totesin, ettd sidnnos ei esitetyssd muodossa ole oikeudellisesti hyvaksyttévissa.*

Maa- ja metsitalousministerio pyysi 25.4.2008 uutta kantaa uudelleen muotoillusta asetus-
luonnoksesta. Lausunnossa 9.6.2008 (dnro 12/20/08) arvioin asetusluonnosta perustuslain yh-
denvertaisuussdannoksen ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan soveltamiskdytdnnon sekd
myo6s Euroopan unionin sdddésten valossa. Totesin muun muassa, ettd tapaukseen suoraan so-
veltuvaa perustuslakivaliokunnan kantaa ei ole ja ettd kysymys ehdotetun saédntelyn perustus-
lainmukaisuudesta on aidosti tulkinnanvarainen. “Esitetyn maantieteellisen erityiskohtelun
perusteen hyvaksyttavyyttd arvioitaessa joudutaan punnitsemaan osin arvostuksenvaraisesti
vastakkaisia nakokohtia, luopumistuen euroméaréinen yhtéldisyys yhtéaaltd, sokerintuotannon
jatkuvuuden turvaaminen toisaalta” Koska kyse oli perustuslain yhdenvertaisuussdannoksen
soveltamista koskevasta periaatteellisesta lainsdadantod koskevasta tulkintatapauksesta, oli pe-
rustellumpaa antaa kysymys eduskunnan ja tarpeen mukaan sen perustuslakivaliokunnan rat-
kaistavaksi kuin saataa asiasta asetuksella.” Kolmas kierros sokeriasiassa kaytiin maaliskuussa
2009. Maa- ja metsitalousministerié pyysi lausuntoa uuden ehdotuksen lainmukaisuudesta.
Etdisyysperiaatteesta oli luovuttu. Perusoikeusnidkokulmasta ongelmia ei ollut, mutta esitettyja
vaihtoehtoja jouduttiin vield pohtimaan neuvoston asetuksen kannalta (oikeuskanslerin lau-
sunto 12.3.2009; dnro 8/20/2009). Tdménkin jilkeen ministerion kanssa kdytiin muutamia
keskusteluja ennen kuin lopullinen esityslista valmistui valtioneuvoston yleisistuntoon.*

Virkanimitysasioissa tarkastetaan ldhinni esittelymuistiosta ilmenevid muodollisia seikko-
ja: onko muistiossa hakijoiden ansiot otettu relevantilla tavalla huomioon, onko varteenotetta-
viksi arvioitujen hakijoiden valinta perusteltu oikeudellisesti hyvéksyttdvasti, onko ansioita
punnittu objektiivisesti ja asianmukaisesti suhteessa kelpoisuusehtoihin ja virkaan kuuluviin
tehtaviin. Oikeuskanslerin yhteydenoton johdosta perusteluja on monesti tdydennetty ja jois-
sakin tapauksissa my0s virkaan esitettdvd henkil6 on vaihtunut. Listatarkastus tapahtuu ilman
hakemusasiakirjoja, mutta tarpeen mukaan namékin hankitaan. Joskus on hankittu kdytt6on
my0s haastattelusta laadittu muistio samoin kuin soveltuvuustestin yhteenveto.” Jos virka on
sellainen, johon vaaditaan sidonnaisuusselvitys, tdimén antaminen varmistetaan.*

% Qikeuskanslerin kertomus 2008, s. 195-197.

%7 Oikeuskanslerin kertomus 2008, s. 197-201.

% Tapaus oli poliittisesti hankala, oikeudellisesti tulkinnanvarainen ja faktapohjaltaan moniselitteinen. Tdma ehka
selittdd asian vaiheet. Vastaavanlainen lausuntokierros kaytiin kevaalla 2009, kun maa- ja metsatalousministerio pyy-
si lausuntoa mahdollisuudesta saatad asetuksella verkkokalastuksen rajoituksista saimaannorpan suojelemiseksi; oi-
keuskanslerinviraston muistiot 23.4.2009 dnro 15/20/2009 ja 29.5.2009 dnro 20/20/2009.

¥ Esim. kesilld 2008 valtioneuvostossa ja presidentin esittelyssé olleessa sisdasianministerién kansliapaallikon nimi-
tysasiassa, jossa valtioneuvostolla ja presidentilld oli eri kanta valittavasta henkil9std, hankittiin kahden kérkihaki-
jaksi nousseen kandidaatin osalta se kirjallinen aineisto, johon ministerion esitys perustui.

* Virkanimityksistd valtioneuvostossa ks. my6s Nikula 2003, s. 231-242.

108


https://c-info.fi/info/?token=G4Zfxg3Ai0Ney4gG.0ZUvKm6_frH8bA4mQujcaA.d4JBZckA0YtkxDTydWB9MOLaz5AoPvhR94z660bigakNlox-ddakmG33NVkVsF3_mkgudSfJ7VcGVI8ZmBZs8djhhW6HIzsbtvhN_PMVW80xNNmX6E81mDOjBwjhIOF2UfjKav47PDleBjG7Y-4EgA0uRYy1-0H1rvRtSweVrdAVAa2Zx-CwyhmczQgFZNLCJovy2PKLuNa2NQ

Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

Toisinaan esittelylistojen tarkastuksessa tai sitd edeltdvissa etukiteiskeskusteluissa esitetyis-
td kannoista on laadittu kirjallinen lausunto/muistio, joka 16ytyy oikeuskanslerinviraston ar-
kistosta*, mutta varsin yleistd on, ettd keskusteluista ja viestien vaihdosta ei jad muuta kuin jal-
ki tietokoneen muistiin, merkinti esittelylistan kanteen tai lyhyet muistiinpanot, rutiiniasiois-
ta ei vélttdmattd edes titd.*? Oikeudelliselta kannalta arvioiden tarkein jalki on tietenkin se, ettd

valtioneuvoston yleisistuntoon tuleva asia on saatu korjatuksi.

Lasnaolo istunnoissa

Perustuslain 111 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerin tulee olla lasnd valtioneuvoston is-
tunnoissa ja esiteltdessi asioita tasavallan presidentille valtioneuvostossa.* Tatd sadnnosté pe-
rusteltiin hallituksen esityksessd valvonnan tehokkuuden turvaamisella (HE 1/1998 vp, s.
167).* Oikeuskanslerin tehtdvand on valtioneuvoston istunnossa valvoa menettelyn ja paatok-
senteon lainmukaisuutta. Késiteltaviin asioihin ei oikeuskanslerilla istunnossa yleensa ole ai-
hetta puuttua, koska havaitut puutteellisuudet on korjattu jo listatarkastuksessa. Tosin voi aja-
tella, ettd informaatio saattaa istunnon kuluessa lisddntyé ja jotkut ongelmat ehkd nousevat
vasta tdssd vaiheessa esille.*” Lasndolo valtioneuvoston yleisistunnossa (ja tasavallan presiden-
tin esittelyssd) on tavallaan ennakollisen valvonnan huipentuma: viimeistadn tdssi vaiheessa
on tehtava aiotun paitoksen lainmukaisuutta koskevat huomautukset. Jos oikeuskanslerin pe-
rusteltua huomautusta ei oteta huomioon, tdmén on lausuttava kannanottonsa poytakirjaan ja
tarvittaessa ryhdyttava muihin toimenpiteisiin. Téllaiset pdytikirjamerkinnit ovat kiaytdnnds-
s erittdin harvinaisia.*

Valtioneuvoston yleisistunnossa nousevat esille padasiassa menettelyéd koskevat kysymykset.
Tavallisin kysymys, johon oikeuskansleri joutuu ottamaan kantaa, on ministerin esteellisyys.*
Valtioneuvoston jéaseniin sovelletaan hallintolain esteellisyyssdannoksia soveltuvin osin, ja tds-
s on seurattu hallintolakia joskus varsin mekaanisesti, vaikka hallintolain esteellisyyssdan-
nokset eivit kaikilta osin tunnu valtioneuvoston paitoksentekoon istuvan.*®

Oikeuskansleri on saapuvilla paitsi valtioneuvoston yleisistunnoissa myos valtioneuvoston

' Julkisuus médrdytyy asiakirjojen julkisuutta koskevan lainsdddannén mukaisesti.

# Osa oikeuskanslerin listatarkastuksen yhteydessi esittdmistd kannanotoista 16ytyy vuosittaisesta oikeuskanslerin
kertomuksesta, ja viraston sisdiseen ratkaisutoiminnan tukirekisteriin tehddan varsinkin linjaratkaisuista merkinnét
kdytdannon yhdenmukaisuuden varmistamiseksi.

# Lasndolo ei kuitenkaan ole valtioneuvoston tai tasavallan presidentin péitoksenteon oikeudellinen edellytys;
HE 1/1998 vp, s. 167.

# Leskinen piti oikeuskanslerin ldsndoloa istunnoissa valttimattoména valvonnan asianmukaiseksi hoitamiseksi.
Risto Leskinen: Oikeuskanslerin asema ja tehtavit s. 154. Oikeus 1976, s. 151-156.

* My6s ministereilld on tilaisuus tiedustella aiottua paatostd koskevia oikeudellisia kysymyksia.

1 Ks PeVM 9/2005 vp — M 2/2004 vp.

¥ My®s valtioneuvoston yleisistunnon ddnestystilanteissa oikeuskansleri saattaa joutua ottamaan kantaa esiin tullei-
siin oikeudellisiin ongelmakysymyksiin, esimerkiksi arvioimaan, onko esittelijan ehdotusta vastaan esitetty ehdotus
sellainen, ettd se tayttdd muodolliset edellytykset, jotta se voidaan ottaa ddnestykseen.

# Kevailld ja alkukesilld 2007 nousi esille kysymys ministerien esteellisyydestd Helsingin, Vantaan ja Sipoon kunta-
jakoasiassa heidén esittdimiensd asiaa koskevien julkisten lausumien johdosta. Asiaa koskevasta arviosta ja menette-
lystd tarkemmin oikeuskanslerin kertomus 2007, s. 82-84.
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epévirallisissa kokoontumisissa kuten hallituksen iltakoulussa ja muissa neuvotteluissa.*’ Nai-
hin hallituksen epévirallisiin kokoontumisiin osallistumisen merkityksestd voin yhtyad Hidé-
nin toteamukseen: "Muiden virallista istuntoa edeltédvien yhteyksien tavoin antaa iltakouluun
osallistuminen oikeuskanslerille mahdollisuuden saada etukiteen tietoja tehtavistd ratkaisuis-
ta ja toisaalta mahdollisuuden etukiteen ilmoittaa valtioneuvostolle kisityksiddn
laillisuuskysymyksissa.” Valvonnallisesti arvokkainta on ennakollinen tiedonsaanti, mika an-
taa tilaisuuden (erityisesti listatarkastusta silmalla pitden) etukiteen varautua mahdollisiin oi-
keudellisiin ongelmiin.*!

Oikeudelliset lausunnot

Oikeuskanslerin roolissa vaikeimmin hahmotettavissa oleva ja valvonnan uskottavuuden kan-
nalta ehka kriittisin kysymys on perustuslain (aikaisemmin hallitusmuodon) sddnnos, jonka
mukaan oikeuskanslerin on annettava tasavallan presidentille ja valtioneuvostolle oikeudellisia
lausuntoja. Perustuslain 108 §:n 2 momentissa oleva sadnnos kuuluu seuraavasti: "Oikeuskans-
lerin on pyydettdessd annettava presidentille, valtioneuvostolle ja ministeriéille tietoja ja lau-
suntoja oikeudellisista kysymyksistd.”

Tietojen ja lausuntojen pyytiminen ja antaminen on vapaamuotoista. Niitd pyydetdén (ja
annetaan) suullisesti joko henkilokohtaisella yhteydenotolla tai puhelimitse, sahkopostitse ja
muodollisemmin kirjallisesti.”* Lausuntopyynnot voivat koskea valmistelun alkuvaiheessa ole-
vaa yleisistunnon lista-asiaa, ministeriossa tehtdvdd padtosta tai valmisteltavana olevaa asetus-
ta. Lausuntopyyntdjen aiheiden kirjo on laaja, ne liikkuvat uuden ministerién perustamisvai-
heen oikeudellisista kysymyksistd ministerin vanhempainlomaoikeuteen.”® Jos kannanotto-
pyynnossa on kyse asiasta, johon vastaaminen edellyttdd ongelman paikallistamista, tarkem-
paa oikeudellista jasentdmistd ja sdannosten tulkintaa, kysymys pyydetddn yleensd tasmallises-

# Saraviita (Perustuslaki 2000. Kauppakaari Oyj 2000, s. 540 alav. 9) lausuu, ettd oikeuskansleri on “sdéannollisesti
lasnd hallituksen iltakoulussa virkavastuulla”. Jyranki (Uusi perustuslakimme. Gummerus Kirjapaino Oy 2000,
s. 250) puolestaan toteaa, ettéd oikeuskansleri voi harkintansa mukaan osallistua my6s “hallituksen erilaisiin virallisiin
ja puolivirallisiin neuvottelutilanteisiin (esim. ns. valtioneuvoston iltakoulu, ministerivaliokunnan kokous), joissa
tehdéddn todellisia paatoksid” Vakiintunut kdytdnto on, ettd oikeuskansleri on mukana hallituksen neuvotteluissa,
mutta ministerivaliokunnissa vain kutsuttaessa; kdytdnnoéksi on muodostunut ldsnéolo hallituksen raha-asiain valio-
kunnan kokouksessa silloin, kun se pidetddn vilittomasti ennen valtioneuvoston yleisistuntoa.

% Hidén 1974 s. 117.

°! Siind, miten aktiivisesti oikeuskanslerit ovat oma-aloitteisesti puuttuneet paitsi valtioneuvoston yleisistunnoissa
myos epdvirallisissa neuvotteluissa kdytavaan keskusteluun, on voinut olla eroja; Seppinen 2009, s. 158 ja 187. Itse
nden, ettd epavirallisten neuvottelujen yhteydessé kéytaviin asioiden suunnitteluvaiheen keskusteluihin on oikeus-
kanslerin syyta puuttua harkitun pidéttyvisti, koska tallaisessa tilanteessa vaara tulla osalliseksi operatiiviseksi toimi-
jaksi paatoksentekoprosessissa on suurimmillaan.

°2 Saraviita 2000, s. 535-536.

> Lausuntomenettelystd kdytannossé esim. oikeuskanslerin kertomus 2007, s. 14-15, jossa todetaan lausunnoista —
listatarkastukseen verraten — ndin: "Lukumaiéréisesti laskettuna pienempi mutta ajallisesti vaativampi valtioneuvos-
tovalvonnan toteuttamismuoto on asioita valmistelevien ministerididen esittelijoiden ja valtioneuvoston jasenten te-
kemit valtioneuvoston kisiteltaviksi tuleviin asioihin ja valtioneuvoston paitoksentekoon liittyvat oikeudelliset kan-
nanottopyynnét”. Lausuntokédytdnnostd saa kuvaa oikeuskanslerin vuosittaisten kertomusten 2. jaksosta ("Oikeus-
kansleri valtioneuvostossa”).
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

ti muotoiltuna kirjallisesti, jolloin myos vastaus padsadntoisesti annetaan samalla tavoin. Ndin
pyritddn varmistamaan paitsi asian riittdvian perusteellinen oikeudellinen harkintamahdolli-
suus myos se, ettd ei tule epaselvyyttd, mihin kysymykseen ja millaisen aineiston pohjalta kan-
nanotto on annettu ja minka sisaltéinen se tarkasti ottaen on.> Tétd periaatetta ei syrjaytd edes
valtioneuvoston valvontaa tyypillisesti leimaava Kiire, silloin vain joudutaan punnitsemaan
keskeniddn toiminnallista joustavuutta ja muodon viimeisteltya tyylikkyytta.

Lausuntopyyntdja tulee jonkin verran ministereiltd mutta padasiassa ministerididen virka-
miehilté. Joskus on vaikea vetdd rajaa, mikd on perustuslain 108 §:n 2 momentin tarkoittamaa
toimintaa ja mikd esim. ennakollista listatarkastukseen liittyvad, ministerion virkamiehen
pyynnostd annettua juridisteknistd ohjausta.® Ehkdpd selvdd rajaa ei varsinaisesti olekaan.
Yleistden voi sanoa, ettd lausuntopyynnét eivit ole kovin selked kategoria. Lausuntokdytanto
on aikojen kuluessa ilmeisesti mielletty jossakin méadrin jasentymattomasti osaksi oikeuskans-
lerin sekd valtioneuvoston jésenten ja ministerididen virkamiesten eri muodoin tapahtuvia
neuvotteluja ja sitd kautta toteutettua toiminnan oikeudellista ohjausta. Historian kuluessa
nama kaikki ovat olleet kietoutuneina enemmin tai vihemmén yhteen. Oikeuskansleri Honka
kirjoitti vuonna 1959: "Todellisuudessa ovat kirjallisten lausuntojen lisaksi lukuisat neuvotte-
lut asioiden esittelyn valmisteluvaiheessa valtioneuvostossa sen jdsenten ja esittelijéiden kans-
sa tulleet yha yleisemmiksi. - - Kun ndma neuvottelut yleensé tapahtuvat suullisesti tai puhe-
limitse eivit ne tule puetuiksi asiakirjojen muotoon.”*

Hallituksen esityksessa (HE 1/1998 vp, s. 165-166) perustuslain 108 §:n 2 momenttia perus-
teltiin nédin: "Néiden tietojen ja lausuntojen antaminen muodostaa tirkeén erityistehtavén oi-
keuskanslerin toiminnassa. Siind on kysymys erityisesti valtioneuvoston ja ministeriéiden tar-
peesta saada lausunto lain oikeasta tulkinnasta ja varmistaa jo ennakolta toimenpiteidensa
lainmukaisuus. - — Aikaisemmasta poiketen myds ministeriét mainittaisiin nimenomaisesti
tietojen ja lausuntojen saantiin oikeutettuina nykyistd kiytantoa vastaavasti.”

Perustuslain sddnnds on avoin, eivitka sen perustelutkaan kovin paljon anna informaatiota
sadnnoksen tarkoituksesta ja johtoa tulkinnan tueksi. Perustelujen maininta ministeriéiden
tarpeesta saada “lausunto lain oikeasta tulkinnasta” herdttdd nykyisend oikeudellisenkin eri-

koistumisen aikana kysymyksen, mihin oman alansa substanssisddddsten asiantuntemusta

* Hyodylliseksi erityisesti ongelman jdsentelyn ja taismennyksen sekd tiedon saannin kannalta on vaativimmissa
asioissa osoittautunut suullinen keskustelu ministerién virkamiesten kanssa. Téllaisia oikeuskanslerin johdolla kay-
tavid keskusteluja saattaa olla viikossa useita. Kun néihin lisitddn kirjalliset lausunnot seki listatarkastukset niihin
liittyvine yhteydenottoineen ja valtioneuvoston istunnot ja epaviralliset kokoontumiset, saadaan kuvaa ennakollisen
valvonnan merkityksesté oikeuskanslerin tyotehtavissa.

> Kéytdnnossd on varsin tavallista, ettd ministerion virkamies kéyttdd puhelimitse tai sdhkopostitse hyvikseen
oikeuskanslerinviraston valtioneuvostoasiain osaston esittelijan lista-asiantuntemusta kysydkseen oikeudellista neu-
voa jossakin listan laadintaan liittyvéssd ldhinné juridisteknisessd kysymyksessd, mutta tiedustelu voi koskea myos
oikeuskanslerinviraston kantaa johonkin periaatteellisempaan kysymykseen. Jos asiasta on vakiintunut linja, esitte-
lija pystyy sellaisen kertomaan saman tien.

% QOlavi Honka: Prokuraattori — oikeuskansleri 1809-1959. Valtioneuvoston kirjapaino 1959, s. 219. Honka viel4 jat-
kaa: "Neuvottelut eivit ole rajoittuneet yksinomaan valtioneuvostoa koskeviksi, vaan on neuvotteluja toisinaan tar-
keissé asioissa kdyty muidenkin viranomaisten kanssa.” Silloisista hallitusmuodon ja oikeuskanslerin ohjesddannén
madrayksistd on tulkittu varsin laajalle ulottuva toimintojen ohjausoikeus.
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edustava ministerio voisi tarvita oikeuskanslerin juridista tulkintakannanottoa. Menettelylli-
siin, esim. asian valmistelua, toimivaltaa, padtoksentekotasoa ja -muotoa seké perustelemisvel-
vollisuutta koskeviin kysymyksiin oikeuskanslerinviraston asiantuntemuksella ja valtioneu-
vostokokemubksella voi olla lisdarvoa tulkinnallisessa tilanteessa.”” Sen sijaan hieman vieraalta
tuntuu ajatus, ettd oikeuskanslerin kannanoton voisi aidosti odottaa tuovan jotakin lisdd mi-
nisteri6lle kuuluvan substanssilain tulkintaan - varsinkin kun otetaan huomioon oikeuskans-
lerinviraston kaytettavissd olevat voimavarat.

Ja sitd paitsi: mita “oikea tulkinta” tarkoittaa? Jos sddnnokselld on kielellisesti erilaisia mer-
kitysvaihtoehtoja, tulkintaprosessi etenee oikeudellisesti mahdollisten vaihtoehtojen maaritta-
miseen. Mikéli oikeudellisesti mahdollisia tulkintoja on useita, valitaan oikeuslahteitd yhteen
sovittaen “parhaiten perusteltavissa oleva’, mikd valinta voi sisiltdd hyvinkin arvostuksenva-
raista erilaisten intressien ja periaatteiden painottamista ja punnintaa.*® Kun vield otetaan huo-
mioon, ettd konkreettisessa lainsoveltamistilanteessa tapaukseen liittyvat faktatkin voivat vai-
kuttaa sithen, mika oikeudellisista tulkintavaihtoehdoista tuntuu perustelluimmalta, saattaa
tulkintakannanoton esittdminen vied tosiasiallisesti sisdlle itse padtoksentekoprosessiin.

Néhdikseni padpaino hallituksen esityksessd on perustelujen maininnalla valtioneuvoston
ja ministerididen tarpeesta jo ennakolta voida varmistaa toimenpiteidensd lainmukaisuus.
Koska kyse on oikeuskanslerin antamasta oikeudellisesta lausunnosta tahoille, joiden toimien
lainmukaisuutta hin on lain mukaan velvollinen valvomaan, ndkokulma on viime kddessa val-
vonnallinen. Pelkistden: lausunnossa esitetdan oikeudellista arviota etukiteen, jotta menette-
lyyn ei olisi aihetta puuttua jilkikdteen.

Lausunnon sisaltoon analogiaa voidaan hakea yleisestd laillisuusvalvonnasta: lahtokohtai-
sesti lausunnossa voitaneen ottaa kantaa samalla tavalla ja samanlaisin rajoituksin kuin yli-
pédnsd laillisuusvalvonnassa. Ndin ajatellen oikeuskansleri voisi lausunnossaan arvioida ldhin-
nd sitd, pysyyko menettely tai aiottu toimenpide oikeudellisesti mahdollisten tulkintavaihtoeh-
tojen rajoissa.”® Tosin moderni yleinen laillisuusvalvonta menee tésta vield toisinaan pidem-
malle. Laillisuusvalvoja saattaa arvioida oikeudellisesti mahdollisten tulkintavaihtoehtojen
“paremmuutta’ punnitsemalla valintakriteerien suhteellisia painoarvoja konkreettisessa sovel-
tamistilanteessa ja esittdd sen pohjalta nakemyksen, miten olisi oikeinta, oikeudellisesti perus-
telluinta menetelld eli lausua ns. ohjaavan kisityksen.®® Téllainen voinee kuulua oikeuskansle-

rin toimivaltaan myds ennakollisessa valvonnassa ja siten perustuslain 108 §:n 2 momentin

*7 Esim. ty6- ja elinkeinoministerion pyynnostd annettiin 5.6.2009 lausunto valtakunnansovittelijan viran tayttamis-
menettelystd; erityisesti kysymys oli siitd, voidaanko virka panna uudelleen haettavaksi (tarkemmin oikeuskanslerin-
viraston osastopaillikon Risto Hiekkataipaleen 4.6.2009 péivitty muistio).

*8 Esim. Aulis Aarnio: Tulkinnan taito. WSOY 2006, erit. s. 246-338.

¥ Vrt. oikeuskanslerin kertomus 2007, s. 99-100, jossa on selostettu tuomioistuinten pditostd koskevaa
laillisuusvalvontaratkaisua 613/1/05: kirdjaoikeus ja hovioikeus olivat menneet “lainsoveltamisessaan rikoslain saan-
noksen oikeudellisesti mahdollisten tulkintavaihtoehtojen ulkopuolelle” Samoin oikeuskanslerin kertomus 2005
s. 76.

© Laillisuusvalvonta on nykyisellddn pikemmin eteenpiin suuntautuvaa ja argumentoivaa kuin taaksepiin katsovaa
ja rankaisevaa. Yksittdistapausta koskevassa ratkaisussa saatetaan antaa yleistettévissa olevaa hyvén hallinnon vaati-
muksia selventdvéi ohjausta. Ks. Jonkka 2007, s. 171-172 ja Lauri Lehtimaja puheenvuorossaan eduskunnan oikeus-
asiamiehen kertomuksessa vuodelta 1997, s. 15-18.
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

mukaisia lausuntojakin antaessaan.® Mutta toinen kysymys on, onko néin pitkille menevé en-
nakollinen arviointi oikeuskanslerin roolin kannalta perusteltua — ainakaan yleiseni toiminta-
periaatteena. “Ohjaavan Kkisityksen” luonteinen lausunto soveltuu ldhinnd menettelyd koske-
viin kysymyksiin®, muutoin lausunnossa lienee padsadntoisesti syytd pitdytyd tuomaan esiin
padtoksenteon oikeudelliset rajat. Enintdén voitaisiin ajatella, ettd lausunnossa esitettéisiin tul-
kintavaihtoehtojen valintaan vaikuttavat perus- ja ihmisoikeusperusteiset periaatteet. Vaihto-
ehtojen arvottaminen ja periaatteiden punninta sekd “perustelluimman vaihtoehdon” valinta
on syytd joka tapauksessa jattaa padtoksentekijille itselleen. Selkeintd oikeuskanslerin roolin
kannalta olisi, jos lausunnon pyytdjdlld olisi esittdd edes luonnosasteella oleva ehdotus, jonka
lainmukaisuuden arvioinnista kannanotossa olisi kysymys.

Toisinaan oikeuskanslerista puhutaan valtioneuvoston tai jopa ministerididen/ministerien
“oikeudellisena neuvonantajana”. Téllainen ilmaus on altis vddrinkasityksille, eiké se nahdakse-
ni oikeuskanslerin roolia oikein kuvaakaan.*®* Merkille pantavaa on, etti sen paremmin itse pe-
rustuslain teksti kuin lainkohdan perustelutkaan eivdt kaytd tatd ilmaisua eivdtka edes viittaa
tallaiseen. Jos oikeuskanslerin katsottaisiin toimivan jossakin muussa roolissa kuin laillisuus-
valvojana, hdnen olisi tilloin tulkittava kiytdnndssé osallistuvan sithen paitoksentekoon, mitd
varten lausuntoa on pyydetty.**

Vaikka oikeuskanslerin ei kuulu tehdé péaatostd lausunnon pyytdjan puolesta, ministerioi-
den lausuntopyynnot ovat joskus sellaisia, ettd niiden mukaisesti vastaaminen sitoisi oikeus-
kanslerin kiytannossé osalliseksi ministeri6lle kuuluvan péaitoksen tekemiseen.®® Téhén saat-
taa syyna olla osaksi tietimattomyys, mitd perustuslain 108 §:n 2 momentti tarkoittaa, osaksi
ministerion kaytettavissd olevan juridisen asiantuntemuksen niukkuus. Joskus voi olla houku-
tusta hankkia selkdnojaa oikeuskanslerilta, esimerkiksi jos ministerissa koetaan vaikeaksi
tehdd padtos jollakin tavalla herkéssd asiassa. Varsinkin kielteiseen ratkaisuun on ehki hel-

pompi péatyd, jos voi ilmoittaa, ettd kiellon takana on oikeuskanslerin kanta.* Sitakdén ei ken-

¢ Témén pidemmalle "neuvonnassa” ei nahdikseni voida menni, eiké sithen lausuntoinstituution tarkoituksen to-
teuttamiseksi ole tarvettakaan.

€ Viittaan siihen, mité sivulla 112 totesin.

¢ Eduskunnan peruslakivaliokunta on oikeuskanslerista tehdyn muistutuksen johdosta antamassaan mietinnossé
tehnyt eron oikeuskanslerin lausunnonantajan roolin ja muunlaisen laillisuusvalvojan tehtdvan vililld ("valtioneu-
voston neuvonantajan roolissa” yhtaéltd ja toisaalta “valtioneuvoston laillisuuden valvojana”); PeVM 9/2005 vp - M
2/2004 vp. Tama ei mielestdni ole ristiriidassa tekstissd esitetyn kanssa. Perustuslakivaliokunta on tuossa asiayh-
teydessd kayttanyt kasiteparia neuvonantaja/laillisuusvalvoja kiinnittdessidan huomiota siihen, ettd perustuslain
108 §:n 2 momentin tarkoittamien lausuntojen antamiseen ei liity 112 §:n tarkoittamaa tehostetta.

¢ Moninkertainen ministeri Esko Rekola on linjannut oikeuskanslerin roolia néin: Oikeuskanslerin on pohdittava
myos sitd, milld tavoin valtioneuvosto voi hoitaa jonkin asian laillisesti. Esko Rekola: Viran puolesta. WSOY 1998,
s. 314. Oikein ymmarrettynd tima on osuva luonnehdinta, mutta siihen sisaltyy vdarinkasityksen mahdollisuus, kos-
ka se voidaan ymmartdd my0s niin, ettd oikeuskanslerin tulisi aktiivisesti etsid valtioneuvostolle erilaisia toiminta-
vaihtoehtoja. Tdmé puolestaan merkitsisi osallistumista paatoksenteon suunnitteluun ja sitd, ettd oikeuskansleri olisi
lausunnolla "pelattu pois” laillisuusvalvojan tehtavéstd operatiiviseksi toimijaksi.

% Ks. esim. oikeuskanslerin kertomus 2007, s. 132 sekd 2008, s. 213-214. Molemmissa tapauksissa todettiin, ettd oi-
keuskansleri antaa perustuslain 108 §:n 2 momentin perusteella lausuntoja oikeudellisista kysymyksistd mutta ei voi
tehdd ministerion puolesta paatosta sille kuuluvassa asiassa.

% Ministeridissé tehtdvid padtoksid koskevat lausuntopyynnot ovatkin oikeuskanslerin roolin kannalta tietyll taval-
la ongelmallisia. Ne tuntuvat olevan jainteitd ajoilta, jolloin oikeuskansleri antoi hallinnolle lausuntoja "lain oikeasta
sisdllostd” ja sitd kautta ennakoltakin pyrki ohjauksellaan huolehtimaan hallintokoneiston toiminnan lainmukaisuu-
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ties aina muisteta, ettd oikeuskanslerin vallassa ei ole oikeudellisissa lausunnoissa esittaa auk-
toritatiivisia laintulkintoja eikd toimia “tuomiovaltaa kdyttivand erotuomarina” erilaisissa
konfliktitilanteissa.®”

Jalkikateinen laillisuusvalvonta

Jos valtioneuvoston yleisistunnossa tehdyn péatoksen havaitaan tai epiilldan jélkikdteen ole-
van lainvastainen, on oikeuskanslerilla kiytettévissa perustuslain 115 §:ssd saddetty menettely
eli ilmoituksen tekeminen eduskunnan perustuslakivaliokunnalle.® Néin voidaan pdatoksen-
tekoon osallistuneiden ja siitd vastuun kantavien ministerien virkatoimi saattaa ministerivas-
tuuasiana tutkittavaksi. Yleisistunnossa tehdyn pédatoksen lainmukaisuus voi tulla arvioitavak-
si padasiallisesti kantelun johdosta tai oikeuskanslerista annetun lain 2 §:n tarkoittaman valtio-
neuvoston poytikirjojen tarkastamisen perusteella.” Tosiasiallisesti poytékirjojen tarkastuk-
sen valvonnallinen merkitys on vahdinen. Tarkastuksen johdosta joudutaan korjauttamaan
ldhinni joitakin muodollisia virheitd.”” Mikali valtioneuvoston yleisistunnossa péitetyn asian
valmistelussa on epdiltavissa virheellisyyttd tai laiminlyontid, oikeuskanslerin on selvitettava
esittelyvastuussa olleen ministerion toiminnan lainmukaisuus. Pddtoksen ohella epdily vir-
heestd saattaa kohdistua my6s menettelyyn. Esimerkiksi ministerin esteellisyys yleisistunnossa
kasitellyssa asiassa saattaa tulla esille vasta jélkikateen, jolloin oikeuskanslerin olisi tutkittava ja
arvioitava, mihin toimenpiteisiin téllainen tietoon tullut epéily mahdollisesti antaa aihetta.
Huomattavasti yleisemmin kysymys ministerin oikeudellisesta vastuusta aktualisoituu mi-
nisteriossd tehdyn paitoksen tai ministerin muunlaisen virkatoimen johdosta kuin valtioneu-
voston yleisistunnossa tehdyn péaatoksen vuoksi. Ministerien virkatoimista tulee jonkin verran

kanteluja, ja asia voidaan ottaa tutkittavaksi myds omasta aloitteesta, jos aihetta sithen ilmenee.

desta (tastd oikeuskanslerin aikaisemmasta roolista Leskinen 1982, s. 65; samoin Honka 1959, s. 219). Juuri tima teh-
tdvd saattaa antaa ulospdin kuvaa oikeuskanslerista kruununjuristina. Taltd kannalta ajatellen saattaisi olla perustel-
tua pohtia, olisiko ministerididen lausuntopyynnét syytd rajoittaa koskemaan yleisistuntoasioita ja niihin liittyvid
kysymyksid ja siten kytked ne osaksi ennakollista listatarkastusta.

¢ Ei voida sulkea pois, ettd lausuntopyynnon todellinen tarkoitus joskus voi olla pyytda oikeuskansleria toimimaan
jonkinlaisena erotuomarina lukkiutuneessa erimielisyydessd, jonka perussyy mahdollisesti liittyy tavalla tai toisella
polititkkaan, mutta joka on puettu oikeudelliseksi tulkintakysymykseksi. Osapuolilla saattaa olla omat valmiit tulkin-
takésityksensd ja tilanteen faktojen oikeudellinen jasentdminenkin voi olla erilainen. Molempien tulkintojen puoles-
ta saattaa olla sindnsé pitevid perusteluja, ja ratkaisu riippuu siitd, miten esilld olevia vastakkaisia argumentteja arvo-
tetaan, painotetaan ja keskenddn punnitaan. Koska oikeuskanslerin toimivaltaan ei kuulu antaa auktoritatiivista kon-
fliktin ratkaisua, "valitystehtdva” olisi oikeuskanslerin roolin kannalta ongelmallinen.

¢ Alun perin hallituksen esityksen mukaan (HE 1/1998 vp, s. 170) ilmoitus olisi tullut kysymykseen vain, jos oikeus-
kanslerin perustuslain 112 §:ssd tarkoitettua huomautusta ei ole otettu varteen eikd poytakirjaan merkitsemisti ole
pidettava riittdvand. Tama tulkinta olisi kdytdnnossd johtanut siihen, ettd vasta jilkikdteen havaittuja virheitd ei
oikeuskanslerilla olisi ollut lainkaan mainitun lainkohdan nojalla mahdollisuutta saattaa perustuslakivaliokunnan
tutkittavaksi. Perustuslakivaliokunta lausui mietinnéssééan (PeVM 10/1998 vp, s. 33), ettd oikeuskansleri ja oikeus-
asiamies “saattavat valiokunnan mielestd tehdi tarkoitetun ilmoituksen” my®s silloin, kun ministerin virkatoimen
lainvastaisuus havaitaan jalkikateen.

® Poytakirjojen tarkastustehtdvé on oikeuskanslerinviraston tydnjaossa uskottu apulaisoikeuskanslerille.

70 Kaytdnnossé vastuun toteuttamista koskevaa kysymystd merkityksellisempi onkin se, ettd oikeuskansleri virheen
havaitessaan kiinnittad huomiota laissa mahdollisesti oleviin keinoihin tilanteen korjaamiseksi.
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

Osa oikeuskanslerille ministereistd tehdyistd kanteluista on sellaisia, jotka eivét ylitd tutkinta-
kynnystd, osa taas on johtanut selvitysmenettelyyn ja toimenpiteisiinkin.”
Laillisuusvalvonnallinen selvitysmenettely on samanlaista kuin yleisessd laillisuusvalvon-
nassa. My0s toimenpiteet havaitun virheen johdosta ovat (syytettd lukuun ottamatta) samat,
toimenpidekynnyksessikain ei liene ainakaan merkittavid eroja.”” Ministerin menettelyn tut-
kimiseen saattaa kuitenkin joskus liittyé yleiseen laillisuusvalvontaan verrattuna erityispiirtei-
td. Joskus tallaisia on liittynyt selvitystyon kdynnistaimiseen. Esimerkiksi ns. Sonera Oyj:n
UMTS-péatoksenteon tutkittavaksi ottamista perusteltiin oikeuskanslerin péaatoksessd ndin:
“Selvitykseni on tehty ensisijaisesti yleisen edun vuoksi. — — Nyt esilld olevassa asiassa ei ole ol-
lut lahtokohtaisesti perusteita epéilla kenenkédan oikeuskanslerin valvontavaltaan kuluvan (mi-
nisterit ja virkamiehet) menetelleen lainvastaisesti tai jittdneen velvollisuutensa tayttamattd.”
Seuraavakin toteamus viittaa epdsuorasti sithen, etté asialla ei oltu pelkédstdan laillisuusvalvon-

nallisessa intressissa: ”Selvitystd suorittaessani olen tutkinut myds laillisuuden noudattamista

asiassa.”’?

Ministerista tehtyyn kanteluun voi liittyd vaatimus, ettd oikeuskansleri selvittdisi myo6s mi-
nisterin kelpoisuuden tehtévddnsa. Perustuslaissa ei kuitenkaan ole sédnndst siit, ettd oikeus-
kanslerin tehtédviin kuuluisi arvioida, onko ministeri menettanyt kelpoisuutensa. Oikeuskans-
leri voi ottaa kantaa ministerin toimen hoitamiseen vain perustuslain 108 §:n 1 momentissa ja
perustuslain 112 §:n 1 momentissa sdddetyn laillisuusvalvontatehtévin puitteissa taikka perus-
tuslain 108 §:n 2 momentissa sdddetyn oikeudellisten lausuntojen antamista koskevan tehté-
vén perusteella.”

Perustuslakiuudistuksen ja uuden ministerivastuulain sdatdmisen jdlkeen oikeuskanslerilla

ja oikeusasiamiehelld ei ole mahdollisuutta kdynnistdd esitutkintaa valtioneuvoston jédsenen

/I Esimerkkejd ministerien toiminnan tutkimisesta oikeuskanslerinvirastossa: Oikeuskansleri Paavo Nikulan paitos
30.5.2000 padministerin menettelystd Suomen hallituksen suhtautumisessa Itdvallan uuteen hallitukseen (oikeus-
kanslerin kertomus 2000, s. 129-135). Oikeuskansleri Nikulan ministerin esteellisyyttd koskeva paatos 12.6.2002,
jossa ministerille annettiin huomautus sen vuoksi, ettd hin oli ratkaissut golfyhtién avustushakemuksen, vaikka oli
saman golfyhtion osakas (oikeuskanslerin kertomus 2002, s. 134-142, samassa kertomuksessa s. 142-146 on selos-
tettu myos lehtikirjoituksen perusteella tutkittavaksi otettua ministerin menettelyd helikopterikuljetusta koskevassa
asiassa). Uudemmista ratkaisuista voidaan mainita oikeuskanslerin 28.1.2008 antama paatos (dnro 195/1/2005), jos-
sa on kyse vuosien 1999-2005 oikeusministerin tuomioistuimia koskevista julkisista lausumista, sekd vaalirahoi-
tusilmoitusten kisittelyd oikeusministeriossa koskeva oikeuskanslerin paatés 5.11.2008 (dnro 681/1/2008), jossa
muun ohella arvioitiin nykyisen ja kahden entisen oikeusministerin toiminnan lainmukaisuus; molemmat on jul-
kaistu oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2008 jaksossa 4.

72 Taté toteamusta on tosin empiirisesti vaikea varmentaa.

73 Asiasta tuli oikeuskanslerille kanteluita mutta paatoksessd todetaan, ettd my6s eduskunnan ja hallituksen taholta
oli vaadittu asian selvittdmistd; tarkemmin oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2002, s. 120-134. Poikkeukselli-
nen oli myds tapauksen dnro 17/20/2008 vireille tulo: ministeri itse saattoi oikeuskanslerin tietoon tapahtuman, joka
antoi aiheen selvittda, oliko ministeri menetellyt mahdollisesti virkavelvollisuutensa vastaisesti. Kyse ei ollut kante-
lusta, mutta tapaus otettiin selvitettdviksi ns. omien aloitteiden menettelytapoja soveltaen; tarkemmin oikeuskansle-
rin kertomus 2008, s. 81-83.

74 Ndin vastattiin mm. kanteluratkaisussa dnro 350/1/2008, oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2008, s. 78-80. My6s
ministerinimityksen ollessa vireilld saattaa nousta kysymys siitd, tayttdako joku ministerikandidaatti esim. mennei-
syyteensd kuuluvan rikostuomion vuoksi perustuslain 60 §:n 1 momentin vaatimusta. Oikeuskanslerin rooli timédn
kysymyksen kisittelyssa on johdettavissa perustuslain 108 §:std. Oikeuskansleri voi joutua arvioimaan asiaa ministe-
rinimitysta koskevan listatarkastuksen yhteydessd tai 108 §:n 2 momentissa tarkoitetun lausuntopyynnén johdosta.
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epiillyn virkarikoksen johdosta. Lakien systematiikka puhuu sen puolesta, ettd valtioneuvos-
ton jasenen virkarikosoikeudellisen vastuun selvittely on tyhjentaviasti sdddetty niissé laeissa,
ja tdmédn mukaisesti esitutkinnan kidynnistaiminen on perustuslakivaliokunnan kisissd. Oi-
keuskansleri voi tehdd, jos edellytykset ovat olemassa, perustuslain 115 §:n mukaisen ilmoituk-
sen.” Koska kyseessd on ministerivastuuasian vireillepano virkarikosepiilyn johdosta ja mi-
nisterisyytteen nostamisen edellytysten selvittdmiseen tdhtdava toimenpide, pitdd oikeuskans-
lerilla olla esittdd konkreettinen ja perusteltu epdily perustuslain 116 §:ssd tarkoitetusta rikok-
sesta. Perustuslain esitdissa korostetaan, ettd ministerin tekeméksi epdiltyd virkarikosta koske-
vassa syyteharkinnassa on normaalia korkeampi syytekynnys. *Téllaista syyttdmiskynnystd on
pidettava tarpeellisena poliittisen jirjestelmdn ja valtioneuvoston toimintakyvyn

turvaamiseksi’”®

Oikeuskanslerin ilmoitus perustuslakivaliokunnalle ei ole itsetarkoitus, joten
jo ilmoitusta harkittaessa on otettava huomioon korotettu syytekynnys ja sen taustalla olevat
periaatteet.”” Kvalifioitu syytekynnys edellyttdd samoista syistd kvalifioitua ilmoituskynnysta.
Koska oikeuskansleri ei voi suorittaa syyteharkintaa ministerin tekeméksi epillyn virkarikok-
sen perusteella, hin ei voi mydskain antaa rikosperusteista huomautusta asian johdosta.”
Vield on tarkasteltava ennakollisen ja jalkikateisvalvonnan suhdetta.” Voiko oikeuskansleri
tutkia sellaisen valtioneuvoston toimenpiteen tai ministerin virkatoimen lainmukaisuutta, jo-
hon hén on ennakollisesti ottanut kantaa? Lahtokohtaisesti voidaan todeta, ettd jalkikéteisessé
valvonnassa arviointi tehdddn yleensé ratkaisevasti erilaisessa faktuaalisessa tilanteessa, silld
selvityksen kohteena on myo6s tapauksen tosiseikasto, joten informaatio voi olennaisesti lisdan-
tyd ja tapausta koskeva kuva poiketa siitd, mitd se oli ennakollista kantaa annettaessa.® Sekin
on otettava huomioon, etté laillisuusvalvojan kannanotot eivit saa tuomion tavoin lainvoimaa
vaan asia voidaan ottaa aina uudelleen tutkittavaksi, jos aihetta (1ahinna uutta selvitystd) ilme-
nee. Niin ollen tutkinnalle ei ainakaan pddsadntdisesti ole estettd, ja oikeuskansleri voi jélki-
kdteisvalvonnassa pddtyd myos erilaiseen oikeudelliseen arvioon kuin ennakollisessa valvon-
nassa.’! Asian tutkinta ja erilainen faktatilanne voivat antaa aiheen tarkistaa aikaisempaa

kantaa.®

7> Tarkemmin Jaakko Jonkka: Valittuja kysymyksid esitutkinnan aloittamisesta ja kohdentamisesta, s. 78-81. Teok-
sessa Rikosoikeudellisia kirjoituksia VIII. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2006, s. 67-82.

76 HE 1/1998 vp, s. 171; korotettuun syytekynnykseen viittaa myos PeVM 10/1998 vp, s. 33-34.

77 Jos oikeuskansleri kéytettavissadn olevan aineiston perusteella katsoo rikosepdilyn sellaiseksi, ettd ministerivas-
tuuasia on aiheellista saattaa vireille perustuslakivaliokunnassa, ministeri tuskin voisi jatkaa valtioneuvoston jisene-
na.

78 Huomautuksesta laillisuusvalvonnan toimenpiteena esim. Jonkka 2003, s. 203.

79 Mikali yleisistuntoon tulevasta asiasta on tehty kantelu, kantelu pyritdan tarvittaessa tutkimaan ja mahdollisuuk-
sien mukaan ratkaisemaankin ennen kuin se on tullut esille istunnossa. Asian niin vaatiessa lista on vedetty pois ja
asia jad odottamaan oikeuskanslerin ratkaisua.

% Varsinkin perustuslain 108 §:n 2 momentin tarkoittamaa oikeudellista lausuntoa antaessaan oikeuskansleri on
kéytannossa faktojen osalta pyynndssi esitettyjen tietojen varassa. Se, miten tapaus on kuvattu, voi vaikuttaa lausun-
nossa esitettyyn oikeudelliseen arvioon. Lausuntoa ei pyydeta teoreettisessa tiedonintressissa vaan jotakin konkreet-
tista toimenpidettd silméllé pitden, ja faktat ovat tavalla tai toisella pyynndssd mukana.

8 Ks. myos Hidén 1974, s. 118-119.

% Viittaan siihenkin, ettd oikeudellisessa ratkaisutilanteessa faktapohja vaikuttaa tulkintaan.
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Oikeuskansleri valtioneuvoston valvojan:

Lopuksi

Viittasin artikkelin alussa sellaisiin rakenteellisiin tekijéihin, joiden on arveltu heikentévén oi-
keuskanslerin laillisuusvalvontaa ja sen uskottavuutta. Toiselta kantilta katsottuna samojen te-
kijoiden voidaan arvioida parantavan valvonnan mahdollisuuksia. Tarkastelen lopuksi oikeus-
kanslerin roolia tdstd ndkokulmasta: oikeuskanslerin tehtdvien moninaisuus ja valvonnan la-
heisyys valvottavaan kohteeseen voi olla vahvuus.

Laillisuusvalvonnan keskeinen tehtdvd nykykdsitysten mukaan on viranomaistoiminnan
ohjaus ja virheiden ennaltachkiisy.® Yleisessa laillisuusvalvonnassa tdmaé voi tapahtua vain va-
lillisesti: yksittdistapausta koskevissa ratkaisuissa esitetddn yleistettdvissd olevia oikeudellisia
kannanottoja, joista viranomaisten odotetaan etsivan johtoa vastaavanlaisia tilanteita silmalla
pitden. Vaikuttavuuden toimintamekanismeina ovat kannanottojen julkisuus ja perustelujen
vakuuttavuus. Oikeuskanslerin valtioneuvostoon kohdistamassa ennakollisessa valvonnassa
virheitd ehkéisemédédn pyrkivd ohjaus tapahtuu vilittémasti ja on siten konkreettisempaa kuin
yleisessd, jalkikéteisessd laillisuusvalvonnassa.

Mité ldhempiand valvonta on valvottavaa toimintaa, sitd paremmat mahdollisuudet silla on
sen lainmukaisuuden seuraamiseen. Téltd kannalta katsoen organisaatioiden sisdinen lailli-
suusvalvonta olisi tehokkainta. Toisaalta ulkopuolinen valvonta kykenee yleisesti ottaen pa-
remmin ndkeméidn toiminnan vinoutumat, ja joka tapauksessa ulkopuolisuus varmistaa pa-
remmin objektivisuuden ja on uskottavampaa. Rakenteellisesti oikeuskanslerin valtioneuvos-
toon kohdistuvassa valvonnassa yhdistyy ulkoisen ja sisdisen valvonnan elementteja. Oikeus-
kansleri on valtioneuvoston péadtoksentekoon nahden ulkopuolinen ja siitd riippumaton, mut-
ta hin voi kuitenkin hyvin ldheltd - yleiseen laillisuusvalvontaan verrattuna poikkeuksellisen
laheltd - seurata valvontaansa kuuluvaa toimintaa.®

Laillisuusvalvonnan merkitysta tarkasteltaessa ei voida ohittaa sen oikeudellisen jarjestel-
min uskottavuutta tukevaa tehtdvas, silla valvonta jo olemassaolollaan on omiaan vahvista-
maan luottamusta julkisen vallankéyton asianmukaisuuteen. Téhén sisaltyy ehkdpé syvimmil-
tadn laillisuusvalvonnan yhteiskunnallinen oikeutus. Kaiken julkisen vallankéytén lainmukai-
suus on oikeusvaltion keskeinen tunnusmerkki. Yhta tirkeda on, ettd ihmiset luottavat vallan-
kayton lainmukaisuuteen. Uskottava valvonta on osa sitd rakennetta, johon luottamus perus-
tuu. Valvonnan merkitys korostuu alueilla, joilla vallankéyttdjien toiminta syysti tai toisesta ei
ole tai ei voi olla kovin avointa ja julkista. Mitd vihemmaén ihmiset itse (tai tiedotusvilineiden
valitykselld) voivat seurata toimintaa, sitd tairkedmpaa on ulkopuolinen ja riippumaton valvon-

ta.® Valtioneuvoston toiminnassa on paljon sellaista, joka menettelyllisesti tapahtuu julkisuu-

8 Rankaiseva ja moittiva tehtdva on lihinna valvonnan tehoste; itseniistd merkitysta sille tuskin kovin paljon voi-
daan endi antaa. Muita yleisen laillisuusvalvonnan tehtévid on mm. ongelmalliseksi havaitun oikeustilan korjauk-
seen pyrkiminen (purkuhakemus, esitys siddosten tarkistamiseksi), mutta tilldkin on kidytinndssa varsin rajallinen
merkitys, joskin sen kehittimisté olisi syytd pohtia.

8 Ulkoisesta ja sisdisestd laillisuusvalvonnasta ja niiden yhdistdmisestd Jaakko Jonkka: Poliisin johtamisjérjestelma
ja sisdinen laillisuusvalvonta. Sisdasiainministerion julkaisuja 46/2004, s. 45-46, 64, 70 ja 80-82.

% Qikeuskanslerin kertomus 2007, s. 63-64.
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JAAKKO JONKKA

delta ndkymattomissd. Tasta ndkokulmasta oikeuskanslerin valvonta on omiaan vahvistamaan
luottamusta valtioneuvoston paitoksentekoon ja tatd kautta myos tukemaan sita.

Vield on syytd lopuksi pysdhtya kysymykseen oikeuskanslerista yhtaalta yksityisen ihmisen
oikeuksia puolustavana yleisend laillisuusvalvojana ja toisaalta valtioneuvoston yhteydessa toi-
mivana “etevdna laintuntijana”® Kirjallisuudessa tdhédn asetelmaan — kuten joskus on sanottu:
“kaksoisrooliin” — on useasti viitattu, ja esim. Lars D. Eriksson on katsonut siihen siséltyvin
sovittamattoman ristiriidan.” Mutta kun ajatellaan, ettd kyse olisikin vain laillisuusvalvonnan
eri puolista, voidaan tété pitdd oikeuskanslerin roolin rakenteellisena vahvuutena: ei ole perus-
teetonta katsoa, ettd yleinen ja valtioneuvoston laillisuusvalvonta tukevat toisiaan. Oikeus-
kanslerinvirastoon saadaan viranomaistoiminnan valvonnassa yli 1500 vuosittaisessa kante-
lussa ja kymmenilla tarkastuskayneilld laajalti tietoa yhteiskunnassa koetuista ongelmista, lain-
sddaddnnon toimivuudesta ja yksittdisten ihmisten kokemuksista viranomaistoiminnassa.®®
Tama on valtioneuvoston eri muodoin tapahtuvassa valvonnassa hyodyllistd taustainformaa-
tiota, ja se tuo siithen konkreettista “ruohonjuuritason” tuntumaa. Valtioneuvoston valvonnas-
sa esiin tulevat kysymykset voivat myos antaa aiheita tarkastuksilla esille otettaviksi teemoiksi
tai jopa impulssin (yhdessd muutoin kertyneen tiedon kanssa) jonkin laajemman temaattisen
kokonaisuuden tutkimiseen omana aloitteena.* On hyvét perusteet yhtyd Jarkko Tontin to-
teamukseen: “Ei ole mitdén a priori -syytd, miksi valtioneuvoston oikeuskansleri ei voisi profi-
loitua - - kansalaisten oikeuksien valvojana ja puolustajana, my6s péaitehtavissadn eli valtio-
neuvoston toiminnan valvonnassa.” Lainsddddannostd ei oikeuskanslerille 16ydy muuta roolia
kuin oikeusvaltion puolustajan rooli. Eri aikakausina tassa tehtdvissa painottuvat eri puolet.”

Ténédn siind korostuvat perus- ja ihmisoikeudet.

8 Perustuslaki 69 §.

8 Ks. edelld alav. 5 sekd Kastari Lakimies 1962, s. 359-360; oikeuskanslerin roolin kehittymisestd ja arvioinnista tal-
td kannalta my6s Jarkko Tontti: Oikeuskansleri-instituution traditio ja muutos. Kanava 7/1998, s. 1-4.

8 Kantelut kertovat niistd ongelmista, joita ihmiset arjessaan kohtaavat. Kaikki néistd eivit ole sellaisia, joihin lailli-
suusvalvonnan keinoin voidaan puuttua, mutta yhteiskunnallista informaatiota ndma kaikki silti vélittavat.

% Ajoittain on esitetty, ettd oikeuskanslerin tehtévisté erotettaisiin pois yleinen laillisuusvalvonta. Tekstissé tarkastel-
luin tavoin tdmén voisi arvioida heikentavin valtioneuvostoon kohdistuvan valvonnan mahdollisuuksia. Sekin on
huomattava, ettd tdlloin valvonta voisi kohdistua ministeriétasoon mutta ei sen alaiseen hallintoon ja valvontaketju
katkeaisi, mikd monesti vaikeuttaisi tutkittavan kysymyksen kokonaistarkastelua ja estéisi laajempien teemojen lail-
lisuusvalvonnallisen selvittelyn kdytdnnossé tyystin.

% Tontti Kanava 7/1998, s. 4.

°! Kuten oikeusvaltion kisitteessdkin.
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