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Esipuhe

Oikeusministerio on 18.1.2005 pdittdnyt madratd hallintoneuvos Niilo Jédskisen suos-
tumuksensa mukaisesti toimimaan asiantuntijana tehtdviandin laatia selvitys Ahvenan-

maan maakuntalakien valvonnasta. Selvityksen tuli olla valmiina 31.10.2005 mennessa.

Selvitystehtdvin taustana olivat seuraavat, eduskunnan vastaukseen EV 246/2002 vp
(HE 18/2002 vp laiksi Ahvenanmaan itsehallintolain muuttamisesta) sisdllytetyt lausu-

mat:

1. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus yhdessd Ahvenanmaan maakunnan
kanssa selvittdéd kiireellisesti tarpeen muuttaa itsehallintolain sd&nndksié
presidentin veto-oikeuden kédyttdmisen perusteista siltd osin kuin kysymys
on maakuntalakien suhteesta kansainvilisten sopimusten ja EY:n sdados-
ten asettamiin vaatimuksiin ja ettd hallitus antaa itsehallintolain muuttami-

sesta tiltd osin esityksen.

2. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus selvittdd tarpeen ja mahdollisuudet
siirtdd itsehallintolain 19 §:ssd sdddetyn erityistehtivin hoitaminen kor-

keimmalta oikeudelta muulle riippumattomalle lainkdyttoelimelle.

Eduskunta hyvéksyi lausumat perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta sen mietinndssa

PeVM 7/2002 vp esitetyssd muodossa.

Valtioneuvoston oli 10.4.2003 paittanyt eduskunnan mainittujen lausumien johdosta
ensinndkin, ettd ennen kuin tuolloin vireilld ollut itsehallintolain muuttamista koskenut
esitys HE 18/2002 vp oli hyvéksytty myds Ahvenanmaan maakuntapdivilld, ei ollut
mahdollista valmistella uutta itsehallintolain muuttamista koskevaa esitystd. Valtioneu-
vosto viittasi téltd osin siihen, ettd veto-oikeuden kdyttdminen kuuluu itsehallinnon pe-

rusteita koskeviin kysymyksiin ja etti asia liittyi ldheisesti vield vireilld olleeseen itse-



hallintolain muutokseen. Toiseksi valtioneuvosto katsoi, ettd itsechallintolain 19 §:ssd
sdddettyjen maakuntalakien valvontaa koskevien tehtdvien siirtiminen korkeimmalta
oikeudelta muulle riippumattomalle lainkdyttoelimelle heréttdisi periaatteellisesti tarkei-
td valtiosddntdoikeudellisia ja Ahvenanmaan itsehallinnon perusteita koskevia kysy-
myksid. Hallituksen tarkoituksena oli selvittdd, missd méaérin olisi mahdollista luopua
nykyisestd veto-oikeuteen liittyvéstd ennakkovalvonnasta ja siirtdd painopiste maakun-
talakien jédlkivalvontaan. Jalkivalvontaan siirtyminen edellyttéisi todenndkdisesti Ahve-
nanmaan valtuuskunnan aseman ja kokoonpanon uudelleenarviointia. Kun nykyinen
jarjestelmd on péadosin toiminut tyydyttavasti, uudistuksiin ei hallituksen mielestd tulisi
ryhtyd ilman perusteellista selvitystd. SelvitystyOstd oli tarkoitus paittdd, kun silloin

vireilld ollut esitys oli hyviksytty.

Edelld tarkoitettu laki Ahvenanmaan itsehallintolain muuttamisesta (68/2004) tuli voi-

maan 1.6.2004.

Téssd selvityksessd tarkastelun painopisteessé ovat eduskunnan hyvéksymissd ponsissa
esitetyt kysymykset. Niihin on etsitty vastauksia muun muassa kdymalla 14pi korkeim-
man oikeuden itsehallintolain mukaiseen lainsdddantovalvontaan liittyvdd uudempaa
lausuntokdytint6d sekd arvioimalla itsehallintolain mukaista jérjestelyd Euroopan ih-

misoikeustuomioistuimen oikeuskédytdnnon valossa.

Selvitystyon aikana olen my0s saanut palautetta seuraavilta henkil6iltd: presidentti Leif
Sevon, korkein oikeus, hallintoneuvos Olof Olsson, korkein hallinto-oikeus sekd lain-
sdaddantoneuvos Sten Palmgren, oikeusministerid. Esitdn heille lampimét kiitokseni

hyo6dyllisistd huomautuksista ja oikaisuista.

Saatuani selvitystyoni valmiiksi luovutan kunnioittavasti sen tuloksena valmistuneen
oheisen muistion oikeusministerille. Selvityksen johtopditdkset ilmenevdt muistion
luvusta V.

Helsingissé 13. pdivand marraskuuta 2005.

Niilo Jadskinen

hallintoneuvos
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I Itsehallintolain mukainen maakuntalakien ennakkovalvonta

Ahvenanmaan itsehallintojérjestelman perusldhtékohtia on maakunnan oma lainsdédan-
tovalta sen toimivaltaan Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) mukaan kuuluvissa
asioissa. Maakunnan lainsdddéntovaltaa kayttdvat maakuntapéivit (17 §) tai maakunta-
pdivien delegoiman asetuksenantovallan nojalla maakunnan hallitus (21 §). Voimassa
olevassa itsehallintolaissa on osoitettu positiivisin toimivaltasdannoksin sekd maakun-
nan (18 §) ettd valtakunnan (27 § ja 29 §:n 1 momentti) lainsddddnnon alat. Vastaavalla
tavalla oli sdddetty my0Os edeltdvissé itsehallintolaissa (670/1951). Sen sijaan ensim-
maisessd, vuoden 1920 itsehallintolaissa oli sen 9 §:ssé osoitettu ainoastaan valtakunnan

lainsdidinnon ala.!

Ahvenanmaan maakunnan ja valtakunnan lainsdddantopiirit ovat siten rinnakkaiset.
Tama tarkoittaa muun muassa sitd, ettd maakuntapdivien sddtimit maakuntalait eivét
ole normihierarkkisesti alisteisia suhteessa eduskunnan sddtdmiin lakeihin. Sen sijaan
maakuntalait ovat normihierarkkisesti alisteisia suhteessa itsehallintolakiin sekd Suo-
men perustuslakiin, siltd osin kuin siitd ei ole tehty poikkeusta itsehallintolailla. Vastaa-
vasti tavalliset eduskuntalait ovat alisteisia perustuslain lisdksi my0s itsehallintolakiin
ndhden siind merkityksessd, ettd tavallisella eduskuntalailla ei voida poiketa itsehallin-
tolaista tai saatia maakunnan lainsdddantdvallan piiriin kuuluvasta kysymyksesti.” Kor-
keimman oikeuden lausuntokdytdnndssd on katsottu, ettd perustuslain lailla sddtdmisen
vaatimusta sekd lainsdddantovallan delegoimista koskevat sddnnokset ovat sovelletta-
vissa myOs maankuntalainsdddédntoon. Vuonna 2004 voimaan tulleella itsehallintolain
muutoksella itsehallintolain 21 §:n 1 momentin sddnnds maakuntalainsddadannon alasta

on yhdenmukaistettu perustuslain 80 §:n 1 momentin kanssa.

' Téstd huolimatta lakia ei tulkittu niin, etti maakunnalla olisi ollut lainsédédénnéllinen yleistoi-
mivalta, vaan soveltamiskdytdnnossd pidettiin maakunnan lainsdéddéntovaltaa pikemminkin
poikkeuksena valtakunnalla olleesta lainsdddédnnollisestd yleistoimivallasta. Ks. Hakkila 690—
692.

? Ks. Jyrdnkis. 41.
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Valtakunnan ja maakunnan vilill4 ei liioin ole sellaista yhteistd tai jaettua lainsdadanto-
vallan piirid, jossa toisen osapuolen antama sdddos tulisi sovellettavaksi pelkdstddn sen
vuoksi, ettd toinen osapuoli ei ole kdyttinyt omaa lainsdddéntovaltaansa asianomaisen
kysymyksen osalta. Lainsdadéntdvallan jakoa koskevaa itsehallintolain sddntelyé on siis
pidetty tdydellisend ja tyhjentdvdnd. Tdmédn mukaisesti korkein hallinto-oikeus katsoi
esimerkiksi pddtoksessddn 8.11.1973 t. 4478, ettd valtakunnan julkisuuslainsdadintoa ei
itsehallintolain toimivallanjakoa koskeva sdéntely huomioon ottaen voitu soveltaa maa-
kuntahallituksen asiakirjoihin. Mainittu korkeimman hallinto-oikeuden piétds johti
asiakirjojen julkisuutta koskevan maakuntalain sddtdmiseen. Niiltd osin kuin vuoden
1991 itsehallintolaki siirsi uusia oikeudenaloja maakunnan tai valtakunnan toimivaltaan,
sovelletaan Ahvenanmaalla itsehallintolain 71 §:n mukaan kuitenkin itsehallintolain
voimaantullessa voimassa olleita sddnnoksid, kunnes asianomainen maakuntalaki on
kumottu asetuksella tai valtakunnan lainsdidantd maakuntalailla. Korkein oikeus on
padtoksessddn KKO 1996:106 esimerkiksi katsonut, ettd torkeddn rattijuopumusrikok-
seen oli sovellettava itsehallintolain voimaantullessa voimassa olleita rikoslain sddnnok-
sid, kun uusi itsehallintolaki oli antanut maakunnalle toimivallan sddtdid myos vapaus-
rangaistuksen seuraamukseksi tieliikenteeseen liittyvistd rikoksista, mutta sanotunlaisia

maakuntasaannoksia ei ollut annettu.

Itsehallintolaissa sdddetyn kaltaisessa lainsddddntovallan jaossa on mahdollista, ettd
lainsdddéntovaltaa kiyttdvien tahojen vélille syntyy positiivisia tai negatiivisia toimival-
takonflikteja; positiivisessa toimivaltariidassa molemmat osapuolet pitdvit itseddn toi-
mivaltaisina, kun taas negatiivisissa toimivaltakonflikteissa kumpikaan osapuoli ei katso
asian kuuluvan toimivaltansa piiriin. Itsehallintolain 19 ja 20 §:n sddnnoksilléd tasavallan
presidentin veto-oikeudesta pyritddn estiméidn sellaisten maakuntalakien sddtdminen,
jotka merkitseviat maakuntapédivien lainsdddéntovallan ylittdmistd. Sddntely koskee
myds tilanteita, joissa maakuntalain katsotaan koskevan valtakunnan siséisti tai ulkoista

turvallisuutta.

Itsehallintolaissa tai perustuslaissa ei sen sijaan ole erikseen sdddetty menettelystd, jolla
valvottaisiin sitd, ettd eduskunnan sdatdmalld valtakunnan lainsdadannolla ei loukattaisi
maakunnan lainsdddantovaltaa. Viimeksi mainittua, selvitysmiehen kisityksen mukaan

padosaltaan toimeksiannon ulkopuolelle jadvaa kysymysti tarkastellaan lyhyesti jaksos-
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sa [V, siltd osin kuin silld voi olla merkitystd maakuntapéivien ja eduskunnan keskindi-

sen konstitutionaalisen tasapainon kannalta.

Lainsdddantovalvontaa koskevan itsehallintolain 19 §:n 1 momentin mukaan paitos
maakuntalain hyvéksymisestd on toimitettava oikeusministeridlle sekd Ahvenanmaan
valtuuskunnalle, joka antaa oikeusministeridlle lausunnon pédatoksestd ennen paatoksen
esittelemistd tasavallan presidentille. Ahvenanmaan valtuuskunta on itsehallintolain
5 §:n mukaan maakunnan ja valtakunnan yhteinen toimielin, johon kuuluvat 55 §:n mu-
kaan puheenjohtajana yleensd Ahvenanmaan maaherra seké jidsenind kaksi valtioneu-

voston ja kaksi maakuntapdivien nimeiméaa jasenta.

Tasavallan presidentti voi itsehallintolain 19 §:n 2 momentin mukaan, kun korkeimman
oikeuden lausunto on hankittu, maaritd maakuntalain raukeamaan kokonaan tai osittain,
jos hédn katsoo maakuntapdivien ylittdneen lainsdddantovaltansa tai maakuntalain kos-
kevan valtakunnan sisdistd tai ulkoista turvallisuutta. Presidentin on tehtdvé paitoksensa
neljdn kuukauden kuluessa siitd, kun maakuntapéivien pditds annettiin oikeusministeri-

Olle tiedoksi.

Palmgrenin mukaan korkeimman oikeuden lausunto pyydetéén ainoastaan niissd tapa-
uksissa, joissa Ahvenanmaan valtuuskunta on katsonut maakuntapdivien ylittdneen lain-
sdddantovaltansa, taikka jos maakuntalaki koskee uutta oikeudenalaa tahi kysymysti,
joka on muutoin epdselvé itsehallintolain valossa. Korkein oikeus arvioi lausunnossaan
maakuntalakia paitsi itsehallintolain my&s perustuslain kannalta.” Lausunnoissa otetaan
kantaa my6s maakuntalain suhteeseen kansainvélisiin sopimuksiin sekd Euroopan unio-

nin jdsenyydesti seuraaviin velvoitteisiin.

Tasavallan presidentit ovat veto-oikeuden kayttdmisen osalta kdytinnossd noudattaneet
korkeimman oikeuden suosituksia.* Veto-oikeuden kiyttiminen muulla kuin maakunta-
pdivien lainsdddantdvallan ylityksen perusteella néyttdd erittdin harvinaiselta. Kor-

keimman oikeuden tehtdvissd on tiltd osin kysymys abstraktin normivalvonnan harjoit-

? Ks. Palmgren NAT s. 27.
*Ks. KM 1987:31 s. 106.
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tamisesta. Kysymys ei ole tuomiovallan kédytostd, vaan itsehallintolakiin perustuvasta

lainsdadannollisesti erityistehtivisti.’

Maakuntalakiin voidaan 19 §:n 3 momentin mukaan yhteniisyyden tai selkeyden vuoksi
ottaa valtakunnan lainsdddédnnon piiriin kuuluvia sdédnnoksié, jos ne asiallisesti vastaavat
valtakunnan lain vastaavia sddnnoksid. Téllaisten sdédnndsten ottaminen maakuntalakiin
el muuta valtakunnan ja maakunnan viélistd lainsdddantdvallan jakoa. Itsehallintolaissa
ei kuitenkaan ole sdéddetty, ettd sanotunlaiset valtakunnan lainsdddéntdd vastaavat maa-
kuntalakien sddnnokset raukeaisivat, jos asianomaisia valtakunnan lainsdddannon sdin-
noksid muutetaan tai kumotaan.® Tillaisten valtakunnan lainsididéntovaltaan kuuluvien,
mutta siitd sisdlloltddn poikkeavien maakuntalaissa olevien sddnnoksien soveltamiseen

liittyvid kysymyksid ei selvitysmiehen tiedon mukaan ole ilmennyt oikeuskadytinnossa.

Maakuntalain voimaantulosta ja julkaisemisesta sdddetddn itsehallintolain 20 §:ssd, jota
on uudistettu lailla 68/2004. Pykéldn 1 momentin mukaan maakunnan hallitukselle on
ilmoitettava, jos tasavallan presidentti on médridnnyt, ettd maakuntalaki raukeaa tai jos
hin on péittinyt olla kdyttdmittd veto-oikeuttaan. Jos presidentti on mairdnnyt, ettd
maakuntalaki raukeaa vain erdiltd osin, maakunnan hallituksen on maakuntalaissa sida-
dettdvalld tavalla ratkaistava, tuleeko laki muilta osin voimaan vai raukeaako se koko-

naisuudessaan.

Pykildn 2 momentin mukaan maakunnan hallitus julkaisee maakuntalait Ahvenanmaan
sdadoskokoelmassa. Maakuntalaki tulee voimaan maakuntapdivien mdarddménd ajan-
kohtana. Jollei ajankohdasta ole sdidetty maakuntalaissa, maakunnan hallitus maaraa
siitd. Jollei maakuntalakia ole julkaistu viimeistddn méadrittynd voimaantuloajankohta-

na, se tulee voimaan julkaisemispdivana.

Pykédldan 3 momentissa sdddetdén niin kutsuttujen budjettilakien sddtdmisestd maakun-
nassa. Talld vuoden 2004 itsehallintolain uudistukseen sisdltyvilld sddnnokselld on to-
teutettu se periaatteellisesti merkittdva uudistus, ettd tasavallan presidentti kayttdd veto-
oikeuttaan maakunnan talousarvioon liittyvien lakien osalta vasta jédlkikdteen. Momen-

tin mukaan, jos maakunnan talousarvioon otettu méardraha edellyttdd maakuntalain sdé-

> Ks. Jyranki s. 44.
% Ks. Suksi s. 178-179 tillaisiin tilanteisiin liittyvisti oikeussuojaongelmista.
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tdmistd ja maakuntalain nopealle voimaantulolle on erityisid syitd, maakuntapdivit voi
valtuuttaa maakunnan hallituksen méadrdaméaédn, ettd laki kokonaan tai osittain tulee
voimaan jo ennen kuin tasavallan presidentti on tehnyt paédtoksensa veto-oikeuden kayt-
tdmisestd. Jos presidentti timin jalkeen méadrdd maakuntalain raukeamaan kokonaan tai
osittain, on maakunnan hallituksen heti, siten kuin maakuntalakien julkaisemisesta sda-
detdén, ilmoitettava, ettd laki tai sen osa lakkaa olemasta voimassa ilmoituksen julkai-

semispdivéstd ldhtien.

Uudistuksen valmistelussa ei ole otettu kantaa tilanteisiin, joissa sellainen maakuntalaki,
joka ei ole itsehallintolain 20 §:n 3 momentissa tarkoitettu budjettilaki, olisi tdstd huo-
limatta médritty tulemaan vélittomisti voimaan. Tdmad ongelma on ajankohtaistunut
syksylld 2005 kahden sellaisen maakuntalain kohdalla, jotka maakuntapéivit oli maa-
rannyt tulemaan voimaan vilittomésti, vaikka ne eivit Ahvenanmaan valtuuskunnan ja
korkeimman oikeuden kisityksen mukaan tdyttaneet itsehallintolain 20 §:n 3 momentis-
sa sdddettyjd maakuntalain vélittdmin voimaantulon edellytyksid ja vaikka maakunta-
lain véliton voimaantulo ei voi suoraan perustua sen voimaantulosdéinndkseen vaan
maakuntahallitukselle annettuun tdhin oikeuttavaan valtuutukseen. Korkeimman oikeu-
den ja Ahvenanmaan valtuuskunnan lausuntojen mukaan tillaisen voimaantulosdannok-
sen madrddminen raukeamaan ei kuitenkaan estdisi maakuntalain muiden sddnndsten

voimaantuloa.’

Selvitysmiehen kasityksen mukaan téllaiseen asetelmaan liittyy suurta oikeudellista
epéselvyyttd, mika johtuu siité, ettd maakuntalain muiden sdédnndsten voimassaolo edel-
lyttdd voimaantulosddnndksen voimassaoloa eli sitd, ettd myds lain voimaantulosddnnos
on tullut voimaan samanaikaisesti tai aikaisemmin, koska sdddoksen voimaantulo on
voimaantulosddnnoksen normatiivinen seuraus. Esimerkiksi landskapslag om upphd-
vande av landskapslagen om ersdttande av skador fororsakade av hjortdjur sisiltia
yksinomaan sidédnndksen asianomaisen maakuntalain (52/1974) kumoamisesta seki voi-

maantulosddnnoksen. Ahvenanmaan valtuuskunta on lausunnossaan katsonut, ettd voi-

7 Ks. Hogsta domstolen, Utlatande, Alands lagtings beslut 3.6.2005 om antagande av land-
skapslag om dndring av jaktlagen for landskapet Aland, 21.9.2005, Dnr OH 2005/85, Nr 2241,
Hogsta domstolen, Utldtande, Alands lagtings beslut 3.6.2005 om antagande av landskapslag
om upphdvande av landskapslagen om erséttande av skador, fororsakade av hjortdjur,
21.9.2005, Dnr OH 2005/86, Nr 2242, sekii Alandsdelegationen, Utlitande angiende land-
skapslag om upphédvande av landskapslagen om ersittande av skador fororsakade av hjortdjur,
Beslut LTB 14/2005, Arende FR 18/2003-2004, 3.6.2005.
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maantulosddnnos tulisi maaritd raukeamaan, mutta ettd virheellinen voimaantulosdan-
nds ei vaikuta maakuntalain soveltamiseen muutoin. Kun tasavallan presidentti sittem-
min on midrdannyt sanotun lain voimantulosddnndksen raukeamaan, jdi epdselvéksi,
onko mainittu aikaisempi maakuntalaki voimassa, mihin valtuuskunnan lausunto viittaa,
jolloin my®&s veto-oikeuden kdyttdminen jdisi oikeudellisesti iskuksi ilmaan, vai onko
katsottava, ettd kunnes maakuntalailla on vahvistettu voimaantulosddnnds, sen muut-
kaan sddnnokset eivit olisi oikeudellisesti vield voimassa eli maakuntalaki 52/1974 py-
syisi voimassa. Edelleen voidaan kysyé, onko sanottu vanha maakuntalaki ollut kumot-
tuna maakuntapdivien paitoksen ja tasavallan presidentin ratkaisun vilisen ajan ja tullut

sittemmin uudelleen voimaan, kun kumoamislain voimaantulosdannos on rauennut.

Selvitysmiehen kisityksen mukaan olisi loogisinta ajatella, ettd voimaantulosddnndk-
seen kohdistuvan veto-oikeuden kdyton seurauksena olisi eo ipso maakuntalain raukea-
minen kokonaisuudessaan, koska se ei loogisesti voi jiddd voimaan miltdén osiltaan, jos
sen voimaantulosddnnokset ovat rauenneet. Eri asia on se, ettd tillaisessa tilanteessa
voidaan tasavallan presidentin suorittaman lainsdddéntovalvonnan kannalta katsoa tutki-
tuksi se, ettd maakuntalain asianomaiset muut sdénnokset kuuluvan maakuntapdivien
lainsdddédntovallan piiriin, jolloin ei ole estettd niiden voimaantulolle samassa yhteydes-

sd kuin koko maakuntalaki aikanaan tulee voimaan.

Hallituksen esityksen mukaan vilittdmaisti voimaantulevalla maakuntalailla on normaa-
lit oikeusvaikutukset sen voimaantulon ja raukeamisen vilisen ajanjakson osalta.® Pe-
rustuslakivaliokunnassa kuullut korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-
oikeuden edustajat pitivét ehdotettua jérjestelyd téltd osin ongelmallisena muun muassa
Euroopan unionin jasenyysvelvoitteiden ja kansainvélisten sopimusten noudattamisen

seki oikeusvarmuuden turvaamisen kannalta.’

Myos perustuslakivaliokunta katsoi, ettd maakuntalain vélittdméin voimaantulon vaiku-
tukset saattoivat muodostua kaiken kaikkiaan arveluttaviksi ja ettd ehdotettuun mahdol-
lisuuteen maaratd maakuntalaki tulemaan voimaan valittomasti liittyy kaiken kaikkiaan

monenlaisia riskitekijoitd. Toisaalta oli tirkedd, ettd maakunnan talousarvion méarira-

® HE 18/2002 vp s. 14.
? Ks. Sevon, Leif, lausunto perustuslakivaliokunnalle 6.9.2002 ja Jadskinen, Niilo, lausunto
perustuslakivaliokunnalle 6.9.2002, molemmat julkaisemattomia.
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hoilla on muodollinen lakipohja heti talousarvion soveltamisesta alkaen. Tétd voivat
ainakin joissakin tapauksissa suorastaan vaatia lakiehdotuksen 21 §:n 1 momentin séén-
nokset maakuntalain alasta. Valiokunta antoi ratkaisevan merkityksen Ahvenanmaan
maakunnan itsehallinnolliselle asemalle ja puolsi tdstd syystd esityksessd ehdotettua
mahdollisuutta talousarvioon liittyvien maakuntalakien vélittoméstd voimaantulosta.
Valiokunta korosti samalla sen vélttimittomyytté, ettd kdytdnnossd otetaan eri toimen-
pitein huomioon tarkoitetunlaiset vaarat ja ehkéistddn ne niin pitkélle kuin mahdollista.
Téllainen menettely on luonnollinen osa vastuullista taloudenhoitoa ja yksityisten ase-

maan vaikuttavaa paitoksentekoa.

Ahvenanmaalaisessa keskustelussa mahdollisuutta saattaa talousarvion toteuttaminen
talousarvion kanssa samanaikaisesti voimaantulevien maakuntalakien pohjalta tapahtu-
vaksi on pidetty maakuntapéivien aseman ja oikeusvaltioperiaatteen toteutumisen kan-
nalta ensiarvoisena. Maakunnan toivomuksena on ollut my0s se, ettd samankaltainen
mahdollisuus saattaa maakuntalait vélittomasti voimaan koskisi my0s kansainvilisten
sopimusten ja Euroopan yhteison lainsdddannon taytidntdonpanon edellyttimid maakun-

talakeja.'"

Viimeisimmit itsehallintolain muutokset valmistellut oikeusministerion asettama
Alandsarbetsgruppen 1998/1999 ehdotti muistiossaan, etti budjettilakien lisiksi mah-
dollisuus maakuntalain vélittomédan voimaantuloon olisi ollut kéytettdvissd myds muul-
loin, kun siihen olisi ollut erityisid syitd. Tyoryhma viittasi téltd osin ehdotuksensa pe-
rusteluissa siihen, ettd direktiivien tdytdntdonpanolle sdddetty aika on usein lyhyt verrat-
tuna tdytdntdonpanon vaatimaan lainvalmisteluun kuluvaan aikaan. Myos komission
valvontamenettelyn aikana saattaa syntyé tarve muuttaa ripeésti kansallista lainsdddan-
tod. Tyoryhmad viittasi my0s siithen, ettd maakunta kayttdd laajalti niin kutsuttuja blan-
kettilakeja luonteeltaan teknisen sddntelyn toteuttamiseen esimerkiksi koskien elintar-
vikkeita ja elintarvikehygieniaa, tuoteturvallisuutta, kemikaaleja ja moottoriajoneuvoja.
Blankettilailla saatetaan asianomaiset valtakunnan sdddokset sovellettaviksi myos maa-

kunnassa. Blankettilakeja on kdytetty myds EU-oikeuden tdytdntoonpanossa. Tyoryh-

' Ks. PeVM 7/2002 vp s. 3—4.

' Ks. esimerkiksi maaneuvos Nordlundin puheenvuoro maakuntapiivien istunnossa 23.9.2002.
Alands lagting, Stenografiskt protokoll frdn Plenum 23 september 2002, irende 4 (republikens
presidents framstdillning med anledning av regeringens proposition till riksdagen med forslag
till lag om dindring av sjilvstyrelselagen for Aland RP nr 10/2001-2002).



16

man mielestd maakuntalakien vélittdmédn voimaantulon tuli olla kdytettdvissé, jos EY:n
tuomioistuimessa tai komission valvontamenettelyssé oli tultu tulokseen, joka edellyttda
maakuntalainsdddédnnon vélitontd muuttamista, tai jos direktiivin tdytdntdonpanoaika oli

kulumassa loppuun.'?

Hallituksen esityksessd 18/2002 vp todettiin, ettd maakuntahallitus oli pitinyt tirkedna
saattaa maakuntalait voimaan vélittdmasti myos EY-oikeuden tdytdntdonpanoa varten
tarvittavien maakuntalakien sekd valtakunnan lainsd&ddant6on viittaavien blankettilakien

osalta.”” Tillaisia ehdotuksia ei kuitenkaan sisiltynyt hallituksen esitykseen.

12 Ks. Oversyn 1999 s. 37-39.
5 HE 18/2002 vp s. 4.
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II Kansainviliset sopimukset ja EU-jiasenyysvelvoitteet lain-

saadantovalvonnassa
II.1 Nykytila

Kysymys Ahvenanmaan maakuntalainsdddannon suhteesta Suomen kansainvilisiin vel-
voitteisiin ndyttdd ajankohtaistuneen vasta Euroopan talousaluetta koskevan sopimuksen
(ETA-sopimus) yhteydessd. Vuoden 1991 itsehallintolain valmistelun yhteydessd ei
ollut voitu ottaa huomioon Suomen integraatiokehitystd, eikd silld tarkoitettu muuttaa

lainsaddantovalvontaa koskeneita perusteita.'*

Vuoden 1994 alusta voimaan tullut ETA-sopimus edellytti kuitenkin sitd, ettd sopimuk-
sen soveltamisalaan kuuluvalle Euroopan yhteisdjen sdddoksille annettiin Suomessa
oikeusvaikutukset, jotka mahdollisimman pitkilti vastasivat yhteison oikeuden oikeus-
vaikutuksia EY:n jidsenvaltioissa. Tdlloin herdsi kysymys, merkitsikd ETA-sopimuksen
vastaisen maakuntalain sddtdminen sitd, ettd maakuntapdivit olisi ylittdnyt lainsdddén-
tovaltansa. Mikili tdhidn kysymykseen vastattaisiin myonteisesti, seuraisi tdstd Ahve-
nanmaan valtuuskunnalle velvoite aina tutkia maakuntalakien suhdetta yhteison oikeu-
teen ja vastaavasti oikeusministeridlle velvoite hankkia korkeimman oikeuden lausunto,
jos téllaista rikkomusta epdiltiin. Edelleen olisi tasavallan presidentin tuon tulkinnan
mukaan tullut kdyttdd veto-oikeuttaan, mikéli korkein oikeus oli havainnut ristiriidan

maakuntalain ja yhteison oikeuden vililla.

Sten Palmgren tuli asiaa kisitelleessd muistiossaan syksylld 1993'° siihen johtopéitok-
seen, ettd de lege lata tasavallan presidentilli ei ollut toimivaltaa kéyttdd veto-
oikeuttaan silld perusteella, ettd maakuntalaki oli ristiriidassa ETA-sopimuksen kanssa,
ei ainakaan silld perusteella, ettd maakuntapdivit olisi tuollaisessa tilanteessa ylittdnyt
toimivaltansa. Palmgren piti kuitenkin mahdollisena tulkintaa, jonka mukaan ilmeiset,
yksiselitteiset ja karkeat sopimusrikkomukset saattaisivat perustella veto-oikeuden kéyt-

tdmisen. Vastaavasti ei Ahvenanmaan valtuuskunnalla olisi ollut velvollisuutta selvittia

' Sen sijaan kysymys Ahvenanmaan itsehallinnon vaikutuksesta Suomen sopimuksentekovallan
kayttoon on tiedostettu alusta alkaen kehitettéessé itsehallintolainsdddantod. Ks. Jyranki s. 27—
32.

"> Palmgren, Kontrollen av EES-relaterad landskapslagstiftning, 9.9.1993.
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maakuntalakien suhdetta ETA-sopimukseen ainakaan muissa kuin ilmeistd sopimusrik-

komusta merkinneissé tilanteissa.

Myos EU-jasenyydestd johtuneita itsehallintolain tarkistamistarpeita selvittinyt oike-
usministerion tyoryhma katsoi muistiossaan, ettd tasavallan presidentin itsehallintolain
mukainen veto-oikeus ei ulottunut tilanteisiin, joissa oli kysymys maakuntalakien ja
yhteison oikeuden vilisisté ristiriidoista. Tyoryhmé ei myoskdédn pitdnyt mahdollisena
eikd toivottavana laajentaa veto-oikeuden kayttod téllaisiin tilanteisiin. Tyoryhma perus-
teli kantaansa ensinnékin silld, ettd tasavallan presidentilld ei yleensa ollut roolia yhtei-
son oikeuden kansallisessa tdytdntoonpanossa. Veto-oikeuden kdyttd mainitulla perus-
teella merkitsisi maakuntapdivien valtaoikeuksien rajoittamista presidentin hyvéksi ja
siten parlamentaarisen vallanjaon sivuuttamista. Tyoryhmén mielestd presidentti puut-
tuisi tuolloin my6s EU:n tasolla toimivaan valvontajérjestelmiin, koska EY:n tuomiois-
tuin saattaisi pdédtyd asianomaisen EY:n sdddoksen osalta erilaiseen tulkintaan, semmin-
kin kuin etukédteisvalvonnassa olisi usein vaikeaa ottaa kantaa siithen, oliko yhteison
oikein pantu oikein tiytdntoon. Veto-oikeuden kiytolld ei mydskddn voitaisi ratkaista
niitd ongelmia, jotka aiheutuisivat yhteison oikeuden puutteellisesta tdytintdonpanos-

ta.!6

Palmgrenin ja oikeusministerion tydryhmén edustama kanta muodostui myds korkeim-
man oikeuden mielipiteeksi ETA-sopimuksen ja maakuntalakien suhteen osalta. Sen
sijaan EU:n oikeuden ja maakuntalakien vélisestd suhteesta korkein oikeus péétyi loka-
kuussa 1995 kantaan, jonka mukaan maakuntapdivét ylittd4 toimivaltansa, jos se sdatda
maakuntalain, joka on ristiriidassa maakunnassa voimaansaatetun kansanvilisen sopi-
muksen kanssa. Talloin tasavallan presidentin tuli jittdd maakuntalaki vahvistamatta.
Tasavallan presidentti omaksui timén tulkinnan péaéatoksellddn 13.10.1995 ja jitti elin-
keinonharjoittamisen oikeutta koskeneen maakuntalain vahvistamatta.'” Tulkintaa on

seurattu korkeimman oikeuden myShemmassé lausuntokdytannossa.

Oikeusministerion vuonna 1997 asettama Alandsarbetsgruppen 1998/1999 tarkasteli
muistiossaan kysymystd kansainvilisten ja EU-velvoitteiden asemasta tasavallan presi-

dentin veto-oikeuden kdytdssd. Tyoryhma katsoi edeltdjénsd, vuonna 1994 toimineen

' Ks. Oversyn 1994 s. 8.
7" Korkeimman oikeuden lausuntokéytinnon kehityksesti ks. Bygglin s. 568—571.
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ty0ryhmén tavoin, ettd veto-oikeutta ei tulisi kdyttdd instrumenttina sen valvonnassa,
ettd maakuntalailla ei loukata Suomen kansainvilisid velvoitteita, erityisesti EU-
jasenyyteen sisdltyvid. Tyoryhma viittasi kantansa perusteluksi ensiksikin EU:n omaan
jasenvaltioiden jasenyysvelvoitteiden noudattamisen valvontaa koskevaan jirjestelméén
eikd pitdnyt suotavana sitd, ettd korkein oikeus ja tasavallan presidentti muodostaisivat
siitd irrallaan kantoja EU-oikeuden tulkintakysymyksiin. Tydryhmén mielestd ei liioin
olisi tarkoituksenmukaista, ettd tasavallan presidentilld olisi vastuu EU-oikeuden tdytéin-
toonpanon oikeellisuudesta Ahvenanmaan osalta. Veto-oikeuteen liitettynd valvonta
olisi my0s tehotonta kiytannossé tarkeimmén rikkomustilanteen eli EU-oikeuden koko-

naan puuttuvan implementoinnin osalta.'®

Tyoryhma paityi ehdotuksessaan kantaan, jonka mukaan maakuntapéivien ei katsottaisi
ylittineen toimivaltaansa silloin, kun maakuntalain sd&nnds on vastoin kansainvélisti
velvoitetta, vaan téllaisten tilanteiden estdmiseksi olisi kdytettdvissd muita jarjestelyja.
Ainoastaan, jos kysymys olisi niin vakavasta ja selvésti sopimusrikkomuksesta, ettd sen
voitaisiin katsoa uhkaavan valtakunnan ulkoista turvallisuutta, tulisi veto-oikeuden
kayttd kysymykseen, mutta tuolloin siis poliittisella eikd oikeudellisella perusteella.
Tyoryhma piti mahdollisena ennakkovalvonnasta luopumista nyt esilld olevalla perus-
teella sen vuoksi, ettd sen muistio sisélsi ehdotuksen taloudellisesta vastuusta, jonka

aiheutuisi kansainvilisten velvoitteiden rikkomuksista. '’

Korkein oikeus ei tyoryhmédn ehdotuksesta antamassaan lausunnossa pitidnyt tyoryhmén
perusteluja vakuuttavina, vaan se katsoi, ettd kysymyksen arvioinnissa tuli ottaa huomi-
oon myos se, ettd suhteet ulkovaltoihin kuuluvat valtakunnan toimivaltaan, sekd EY:n
perustamissopimuksen 10 artiklassa madrétysté lojaliteettivelvollisuudesta jasenvaltioil-
le aiheutuvat velvoitteet. Jo harjoitetun kaltainen ennakkovalvonta oli korkeimman
oikeuden mielesti tarpeellinen, jotta selvét virheet voitaisiin nopeasti ja kevyelld menet-
telylld korjata. Korkeimman oikeuden mielestd valvonnan rajoittaminen ainoastaan po-
liittiseen perusteeseen saattoi myos onnettomalla tavalla alentaa kynnystd poliittisella

perusteella tapahtuvan veto-oikeuden kiyttimiseen.”

'8 Ks. Oversyn 1999 s. 36.
¥ Ks. Oversyn 1999 s. 36.
0 Ks. Bygglin s. 572-573.
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Oikeusministeriossd tyoryhmén ehdotuksen pohjalta laaditussa esitysehdotuksessa oli
itsehallintolain 19 § ehdotettu muodossa, jonka 1 momentti sulki pois kansainvilisen
velvoitteen rikkomuksen kéyton perusteena sen katsomiselle, ettd maakuntapdivét olisi
ylittdnyt toimivaltansa. Toisaalta poliittista valvontaa koskevassa pykildn 2 momentissa
olisi veto-oikeuden kayttaimisen perusteeksi sdddetty valtakunnan sisdiseen tai ulkoiseen
turvallisuuteen kohdistuvan uhan lisdksi my0s se, ettd maakuntalaki merkitsi sellaista
ilmeistd Suomen kansainvilisen velvoitteen loukkausta, ettd se olisi vahingoittanut

Suomen kansainvilisid suhteita.

Korkein oikeus ei 7.3.2001 antamassaan lausunnossa pitdnyt ehdotusta kaikin osin pe-
rusteltuna. Korkein oikeus arvioi ehdotetun muotoilun tihtddvin sellaiseen korkeaan
valvontakynnykseen, joka estéisi nopean puuttumisen selviin ja epéilyksettomiin yhtei-
son oikeuden rikkomuksiin, vaikka tdllaista mahdollisuutta oli pidettidva tarpeen vaati-
mana.”’ Ahvenanmaan maakuntahallitus katsoi puolestaan lausunnossaan, etti muutos-
ehdotuksen seurauksia oli vaikea arvioida, minké takia se toivoi, ettd kansainvélisten
velvoitteiden rikkomusta ei nimenomaisesti mainittaisi itsehallintolaissa perusteena ta-

savallan presidentin veto-oikeuden kiyttimiselle.*”

Edelld kuvatun kehityksen tuloksena syntynyttd oikeustilaa on selostettu hallituksen
esityksessd HE 18/2002 vp seuraavasti:

”Voimassa olevan itsehallintolain 19 §:n 2 momentin mukaan tasavallan
presidentti voi, kun korkeimman oikeuden lausunto on hankittu, maarata
maakuntalain raukeamaan, jos hin katsoo maakuntapdivien ylittineen
lainsdddédntovaltansa tai maakuntalain koskevan valtakunnan sisdistd tai
ulkoista turvallisuutta. Itsehallintolaista ei selvisti kdy ilmi, koskeeko lain-
sddddntovalvonta myds niitd tapauksia, joissa maakuntalain katsotaan ole-
van ristiriidassa kansainvélisen sopimuksen méérdayksen kanssa. Korkein
oikeus on kuitenkin todennut, ettd kansainvélisten sopimusten maérdykset,
jotka koskevat maakuntapdivien toimivaltaan itsehallintolain mukaan kuu-
luvia asioita, rajoittavat maakunnan tosiallista toimivaltaa, jos maakunta-
pdivét on antanut suostumuksensa siihen, ettd sopimusméérdykset tulevat
voimaan maakunnassa. Koska valtakunta kansainvélisen oikeuden mukaan
vastaa siitd, ettd sopimusta noudatetaan my0s maakunnassa, ja itsehallinto-
lain mukaan myds muuten maérdd suhteista ulkovaltoihin, sopimusvelvoi-
tetta ei korkeimman oikeuden mukaan saa rikkoa maakuntalain hyvéksy-
miselld. Korkein oikeus on siten todennut, ettd maakuntapdivien voidaan

?! Ks. Hogsta domstolens Utlatande Gver utkast (16.1.2001) till regeringens proposition till

riksdagen med forslag till lag om éndring av sjilvstyrelselagen for Aland, s. 3-6.
2 Ks. Alands landskapsstyrelse, Utldtande 152 K10, 11.4.2001.
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katsoa ylittdneen toimivaltansa, jos maakuntapdivit ryhtyy sellaisiin lain-
sdddéntotoimiin, jotka ovat maakunnassa voimaan saatetun kansainvilisen
sopimuksen vastaisia. Korkeimman oikeuden mukaan on siis vallitsevan
oikeustilan mukaista, ettd tasavallan presidentin tillaisissa tapauksissa tu-
lee kayttiad veto-oikeutta.

EU:n oikeusjirjestelmé perustuu siihen, ettd jdsenvaltiot panevat direktii-
vit tdytdntoon sekd huolehtivat siitd, ettd kansallinen lainsdddantd vastaa
EY:n perussopimusten ja asetusten vaatimuksia. Ahvenanmaan maakun-
nassa kansallinen lainsdddéntovalta on jaettu maakunnan ja valtakunnan
vililld siten kuin itsehallintolaissa sdddetddan. Maakunnan tulee siten osal-
taan huolehtia siitd, ettd yhteison oikeus pannaan tiytint6on asianmukai-
sella tavalla.

Korkein oikeus on lausuntokdytdnndssdén katsonut, ettd tasavallan presi-
dentin tulisi kdyttdd veto-oikeuttaan, jos maakuntalain todetaan olevan ris-
tiriidassa yhteison oikeuden kanssa esimerkiksi siten, ettd direktiivi on
pantu tdytintoon virheellisesti. Veto-oikeutta ei sitd vastoin voida kayttaa
silld perusteella, ettd maakuntalaista puuttuu direktiivin taytdntdonpanoa
varten tarvittavia sddnnoksié.

Tatd esitystd valmisteltaessa valmisteltiin myds ehdotukset presidentin ve-
to-oikeuden perusteita koskevien sddnndsten muuttamiseksi siltd osin kuin
on kysymys maakuntalakien suhteesta kansainvélisten sopimusten ja EY:n
sdddosten asettamiin vaatimuksiin. Maakuntahallitus on kuitenkin esitté-
nyt, ettd se ei tidssd vaiheessa pidi toivottavana lainsdddantdvalvontaa kos-
kevien siannosten muuttamista valmistelussa kaavaillulla tavalla.”*

Perustuslakivaliokunta kommentoi hallituksen esitystd kysymyksessd olevalta osalta

seuraavasti:

“Esityksen perusteluissa mainitaan olevan episelvédd, koskeeko lainsdi-
diantévalvonta myo0s tapauksia, joissa maakuntalain katsotaan olevan risti-
riiddassa kansainvilisen sopimuksen maidrdyksen kanssa. Korkein oikeus
on ldhtenyt siitd, ettd maakuntalain hyvdksymiselld ei saa rikkoa sopimus-
velvoitetta ja ettd vastaavasti maakuntapdivien katsotaan ylittdineen toimi-
valtansa, jos maakuntapdivit ryhtyy maakunnassa voimaan saatetun kan-
sainvilisen sopimuksen vastaisiin lainsdddéntotoimiin. Valiokunta pitdd
kdytintda perusteltuna.

EY:n oikeuteen ndhden korkein oikeus on katsonut veto-oikeuden tulevan
kéytettdvaksi, jos direktiivi on maakuntalailla pantu tiytdnt6on virheelli-
sesti. Veto-oikeutta ei kuitenkaan voida korkeimman oikeuden mieclesti
kéyttad silld perusteella, ettd maakuntalaista puuttuu direktiivin tdytén-
toOnpanoa varten tarvittavia sddnnoksia.

2 HE 18/2002 vp s. 5-6.



22

Vallitseva kéytdnto saa jalkimmadiseltid osaltaan aikaan hankalan tilanteen.
Direktiivin virheellisestd tdytdntoonpanosta on yhteison oikeuden mukaan
kysymys myds silloin, kun kansallisesta lainsddddntdtoimesta puuttuu
sddnnds, joka siind direktiivin mukaan tulee olla. Téllainen lainsédadénto-
vallan puutteellinen kdyttiminen muodostaa perusteen sopimusrikkomus-
menettelylle Suomea vastaan ja voi johtaa jdsenvaltion korvausvastuun to-
teutumiseen, mikd entisestddn mutkistaisi kansallisia korvauskysymyksia.
Lisdksi siitd saattaa aiheutua ongelmakohtia yksityisen oikeusturvan sekd
oikeusvarmuuden kannalta.

Esityksestéd ilmenee, etté sitd valmisteltaessa laadittiin my6s muutosehdo-
tukset presidentin veto-oikeuden kiyttdmisen perusteista siltd osin kuin
kysymys on maakuntalakien suhteesta kansainvélisten sopimusten ja EY:n
sdddosten asettamiin vaatimuksiin. Valiokunta pitdd vilttimattomana, ettd
hallitus yhdessd maakunnan kanssa selvittdd tdmén asian kiireellisesti ja
ettd hallitus antaa esityksen itsehallintolain muuttamisesta téltd osin. Va-
liokunta ehdottaa hyvéksyttdvéksi lausuman téstd (Valiokunnan lausuma-
chdotus 1).”

Tasavallan presidentti madrasi 29.8.2003 Landskapslag om dndring av tobakslagen for
landskapet Aland- nimiseen maakuntalakiin sisiltyneen 2 §:n 1 momentin raukeamaan.
Ahvenanmaan valtuuskunta oli yksimielisesti katsonut, ettd maakuntapéivit oli ylittdnyt
toimivaltansa. My0s korkeimman oikeuden lausunnossa tultiin samaan johtopéatokseen.
Asianomaisessa oikeusministerion esittelymuistiossa todettiin, ettd mainittu sddnnds
selvisti merkitsee yhteison oikeuden virheellistd tdytdntdonpanoa. Maakuntalaista puut-
tui edelleen kaikenlaisen nuuskan kieltamistd koskeva sdédnnds. Direktiivin tdytdntoon-
pano jdi siten puutteelliseksi. Tima ei kuitenkaan ollut peruste sille, ettd maakuntapéivi-

en padtds madrittiisiin raukeamaan kokonaisuudessaan.”

Korkeimman oikeuden lausunnossa®® todettiin, ettd mainitun 2 §:n 1 momentin mukaan
suussa kéytettaviksi tarkoitettua nuuskaa sai pitdd kaupan ainoastaan, jos se oli sellaista
laatua, jota pidettiin maakunnassa kaupan ennen maakunnan liittymistd Euroopan unio-
niin. EU:n tupakkadirektiivin 8 artiklan mukaan jésenvaltioiden on kiellettdvd suussa
kéytettdvdan nuuskan markkinoille saattaminen; ainoastaan Ruotsi on vuoden 1994 liit-
tymissopimuksen nojalla tdltd osin poikkeusasemassa. Maakunta on antanut suostumuk-
sensa Suomen liittymiselle Euroopan unioniin ja siten se on tullut sidotuksi EU-

jasenyydestd seuraaviin velvoitteisiin, mistid seuraa rajoituksia sille tavalle, jolla lain-

# PeVM 7/2002 vp s. 5-6.

> Statsradet, protokoll 66/2003, 29.8.2003, Foredragning for Republikens President.

* Hogsta domstolen, utldtande 18.8.2003, Dnr OH 2003/65, Nr 1958, Alands lagtings beslut
23.4.2003 om antagande av landskapslag om 4ndring av tobakslagen for landskapet Aland.
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sdddantovaltaa voidaan kéyttdd. Maakuntalain sddnnds, joka on yhteison oikeuden vas-
tainen, merkitsee sopimusrikkomusta jésenvaltio Suomen osalta. Téstd seuraa, ettd
maakunnan lainsdddéntdvalta myds suhteessa valtakuntaan rajoittuu niin, ettd maakunta
ei lainsdddintotoimillaan saa asettaa Suomea tilanteeseen, joka merkitsee yhteison oi-

keudesta seuraavien velvoitteiden rikkomista.

Korkein oikeus totesi, ettd itsehallintolain 19 §:n mukaisessa lainsdddédntovalvonnassa
oli Suomen EU-jdsenyyden aikana menetelty niin, ettd maakuntapéivien paétds oli maa-
ratty raukeamaan, jos oli ilmeistéd, ettd se johtaisi yhteisonoikeudellisen lainsdddannon
ja maakuntalainsdddédnnon viliseen ristiriitaan. Sen sijaan maakuntapéivien paitosta ei
ole miiritty raukeamaan pelkéstddn sen vuoksi, ettd oli epdselvdd, oliko jokin paatok-
sessd oleva sddnnds yhteison oikeuden mukainen. Tdtd on perusteltu silld, ettd viime
kidessd yhteison oikeutta tulkitsee EY:n tuomioistuin, eikd epdselvisséd tapauksissa ole
syytd lainsdddidntévalvonnassa ennakoida EY:n tuomioistuimen tulkintaa. Ylipddnsa ei
ole mahdollista jirjestelméllisesti valvoa sitd, noudattaako maakunta yhteison oikeudes-
ta seuraavia velvoitteita senkdin vuoksi, ettd itsehallintolain 19 §:n mukainen lainséa-
déntovalvonta ei kata kaikkia niitd tapauksia, joissa direktiivejd ei ole pantu oikein tiy-

tantoon maakunnassa.

Yhteison oikeuden kannalta lopullinen tulkinta tupakkadirektiivin 8 artiklasta oli kor-
keimman oikeuden mukaan saatavissa ainoastaan EY:n tuomioistuimen ratkaisulla. Ky-
symyksen arviointi maakunnan lainsdddidntdvallan ndkokulmasta oli kuitenkin toteutet-
tava kansallisella tasolla itsehallintolain 19 §:ssd sdddetyssi jarjestyksessd. Korkeimman
oikeuden tehtdvina oli kédytettdvissd olevien selvitysten pohjalta lausua maakunnan toi-
mivallasta myo0s tiltd osalta. Korkein oikeus katsoi, ettd direktiivin 8 artiklan ja maa-

kuntalain 2 §:n 1 momentin vélilld vallitsi ilmeinen ristiriita.

Voimassa oleva oikeustila kansainvélisten velvoitteiden vaikutuksesta Ahvenanmaan
. voes oo o 2 . . . . oo so
maakuntalainsdddannon valvonnassa®’ voidaan edell esitetyn perusteella kiteyttis seu-

raavasti:

T Ks. myos Suksi s. 267-271.
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1) Maakuntapdivilld ei ole itsehallintolain mukaan toimivaltaa toimia tavalla, jota
merkitsee maakuntaa sitovan ja sielld voimaansaatetun kansainvélisen sopimuk-
sen rikkomista Suomen puolelta. Kansainvélisen sopimuksen rikkominen voi pe-
rustua myos asianomaisen sopimuksen nojalla oikeudellisesti sitovana annetun
asiakirjan, esimerkiksi EU:n lainsdddéntoon sisdltyvin sddadoksen, noudattami-
sen laiminly6miseen.

2) Edellisessd kohdassa tarkoitetun toimivallan ylityksen voi muodostaa:

a) sellaisen sddnnoksen sddtdminen maakuntalailla, joka on ristiriidassa
kansainvélisen normin kanssa;

b) laiminlyonti sditdd maakuntalailla sddnnds, joka on tarpeen kansainvéli-
sen normin noudattamiseksi;28

c) edellisten yhdistyminen eli sellaisen maakuntalain sddtdminen, jonka
sddnndkset panevat kansainvilisen normin tdytantoon virheellisesti tai
puutteellisesti.

3) Edelld tarkoitettu toimivallan puuttuminen tarkoittaa itsehallintolain 19 §:n mu-
kaisen lainsdddéntovalvonnan yhteydessd maakuntapdivien lainsdddéntdvallan
ylittdmistd, vaikka poikkeuksellisesti asianomainen sopimusrikkomus saattaa
my0Os vaarantaa valtakunnan ulkoista turvallisuutta.

4) Tasavallan presidentin harjoittamassa lainsdddéntovalvonnassa voidaan veto-
oikeutta kayttdd 3 kohdan mukaisesti tapauksissa, joissa on ilmeisesti kysymys
2 a tai 2 ¢ kohdan kaltaisesta sopimusrikkomuksesta. Jos kysymys kuitenkin on
tulkinnanvarainen, ei veto-oikeuden kéyttdminen tule kysymykseen, vaan tulkin-
ta on jitettivd asianmukaisessa kansainvilisessd lainkdyttoelimessd ratkaista-
vaksi.

5) Puhdas 2 b kohdassa tarkoitettu tilanne ei voi johtaa veto-oikeuden kayttdmi-
seen, koska maakuntapdivien toimivaltaan kuuluvaa maakuntalakia ei voida
médrdtd raukeamaan pelkéstddn silld perusteella, ettd siitd puuttuu jotakin. Jos
maakuntalain sdénnds on sen sijaan puutteellinen siind merkityksessa, ettd se ei

toteuta kansainvilisen normin edellyttimaa sddntelya tdydellisesti ja oikein, sa-

* Kun korkein oikeus on perustanut ratkaisulinjansa viime kidessd itsehallintolain 27 §:n 4

kohdan mukaiseen valtakunnan ulkoasiantoimivaltaan, ndyttdd asiassa sovellettava oikeudelli-
nen konstruktio olevan ilmaistavissa siten, ettd maakunta loukkaa valtakunnan ulkopoliittista
toimivaltaa laiminlyomalla kayttdd lainsdédintovaltaansa tilanteessa, jossa se olisi siihen velvol-
linen, jos tdma saattaa Suomen kansainvélisen normin rikkomukseen. Toimivallan ylitys ei siten
samastu lainsdddéntdvallan ylittdmiseen, vaan lainsdddéntdvallan kéyttdd koskevan velvoitteen
laiminlyomiseen.
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nottu puutteellisuus merkitsee samalla sellaista ristiriitaa tai virheellisyyttd, joka
voi johtaa veto-oikeuden kdyttimiseen.

6) Valtakunnalla on siten mahdollisuus estdd Suomen kansainvélisen velvoitteen
ilmeistd rikkomusta merkitsevdn maakuntalain voimaantulo, mutta itsehallinto-
jarjestelmissd valtakunnan kaytettdvissd ei ole keinoja, joilla estettdisiin maa-
kuntalain sdinnoksen puuttumisesta aiheutuvat kansainvilisten velvoitteiden il-

meisetkdian rikkomukset.

Kaytinnossa kysymys kansainvilisid velvoitteita rikkovasta maakuntalainsdddéannosta
on kiteytynyt EU:n jésenyysvelvoitteiden noudattamisen laiminlydmiseen ja siind eri-
tyisesti viivdstyneeseen, virheelliseen tai kokonaan laiminlyotyyn direktiivien tiytin-
toonpanoon. Kysymys on osaltaan maakunnan lainvalmistelullisten resurssien vihéi-
syydestd suhteessa maakunnan toimivaltaan kuuluvien EU-velvoitteiden mééraan, osal-
taan poliittisesta vastustuksesta tiettyja yksittdisid jasenyysvelvoitteita kohtaan.’ Taval-
listen kansainvilisten sopimusten osalta viimeksi mainitulla ei liene samanlaista merki-
tystd, koska maakunnalla on itsehallintolain 59 §:n nojalla mahdollisuus tehokkaasti

torjua sellaiset velvoitteet, joihin maakuntapéivit ei halua sitoutua.

I1.2 EU-oikeuden tehokkuutta Ahvenanmaalla turvaavat periaatteet

Suomen EU-jdsenyyden aikana on EU-oikeuden puutteellinen tiytdntoonpano Ahve-
nanmaalla muodostunut ongelmaksi, joka on rasittanut sekd maakunnan ja valtakunnan
viranomaisten vélisid suhteita ettd Euroopan komission Suomeen kohdistamaa valvon-
taa. Kuten totesin edelld, padosin kysymys lienee siitd, ettd EU:n lainsddddnnon suuri
madrd ja sen kiredt tdytdntoOonpanoajat asettavat rakenteellisesti kohtuuttomia vaatimuk-

sia maakunnan lainvalmistelu- ja lainsaidéntokoneistolle.*® EU:n direktiivien muodolli-

¥ EU:n lainsdidantd voi my®s siséllollisesti olla niin vaikeaselkoista, etti sen tiytintéonpanos-
sa voi tapahtua tdysin puolustettavissa olevia virheitd. Esimerkkind tdstd voitaneen pitdd paasto-
kauppadirektiivissd 2003/87/EY sédnnellyn kansallisen pédstokiintion jakautumista tilanteessa,
jossa asiasta tuli sdédtdd sekd valtakunnan ettd maakunnan tasolla. Ks. Hogsta domstolen, Utla-
tande, Alands lagtings beslut 6.4.2005 om antagande av landskapslag om tillimpning i landska-
pet Aland av riksférfattningar om utsldppshandel, Dnr OH 2005/61, 29.6.2005 Nr 1606.

3% Olen toisessa yhteydessd huomauttanut, ett toissijaisuusperiaatteen kannalta on mielenkiin-
toista se, ettd Euroopan unionin tasolla sdddelldén niin raskaasti asioita, jotka Suomi on katsonut
voivansa jattidd alueellisina kysymyksind 25 000 asukkaan maakunnan paatettaviksi. Ks. Jaaski-
nen 2005 s. 96 alaviite 14.
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nen tiytdntdonpano maakuntalainsdddanndlld on ehdoton perustamissopimuksesta ja
liittymissopimuksesta johtuva velvoite. EU:n oikeuden tehokkuus ja sovellettavuus
maakunnassa eivit kuitenkaan ole pelkéstién sen varassa, ettd asianomainen maakunta-

lainsdddanto ehditdén saattamaan ajoissa voimaan.’

EU-oikeuden etusijaperiaatteen nojalla kansalliset viranomaiset ja tuomioistuimet ovat
velvollisia antamaan EU:n lainsdddénnélle etusijan kansalliseen lainsddddnt66n ndhden,
mikéli ndiden kahden vililld vallitsee ristiriita. Ndin ollen EU-oikeus syrjayttda sovel-
tamistilanteissa sen kanssa ristiriidassa olevat maakuntalait. Etusija ei edellytd sitd, ettd

asianomainen EU-normi olisi sisélloltdén selvé ja ehdoton.

EY:n tuomioistuimen oikeuskdytinnén mukaan perustamissopimusten seka direktiivien
selvilld, tdsmillisilld ja ehdottomilla madrdyksilld on vdlitén vaikutus eli niihin voidaan
vedota suoraan kansallisissa viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Direktiivien osalta
téllainen vaikutus tulee kysymykseen vasta niiden tdytdntdonpanoajan umpeuduttua, ja
sithen voidaan vedota ainoastaan yksityisten hyvéksi yksityisen tahon ja julkisen vallan
vilisessd vertikaalisessa oikeussuhteessa.’” Direktiiveilld toisin kuin perustamissopi-
musten asianomaisilla méaardyksilld ei sen sijaan ole horisontaalista vilitonta vaikutusta

eli niihin ei voida vedota yksityisten vilisessi oikeussuhteessa.

Direktiiveilld on my06s niin kutsuttu vdlillinen vaikutus, joka ilmenee jisenvaltioiden
velvollisuutena vélttda direktiivin pddmaéérien toteutumista haittaavia toimia myos en-
nen direktiivin tdytdntdonpanoajan umpeutumista sekd ennen kaikkea viranomaisten ja
tuomioistuinten velvollisuutena tulkita mahdollisuuksien mukaan kansallista lainséa-
déntoa tavalla, joka turvaa direktiivin tarkoituksen toteutumisen. Rajana tille on kuiten-

kin se, ettd direktiiveistd ei voida vélittdmasti johtaa velvoitteita yksityisille.

Viranomaistoiminnassa direktiiveilld on edelld esitettyjen periaatteiden nojalla ja niiden
rajoissa yha selkeimmin erdénlainen objektiivinen sitovuusvaikutus, jonka nojalla direk-
tiivi on otettu huomioon, vaikka sen tiytdntoonpano olisi puutteellista tai virheellista,

kunhan télla ei loukata yksityisten oikeuksia. Tdman mukaisesti korkein hallinto-oikeus

*' Ks. Suksi s. 349-351, 519-523.

32 Ks. esim. KHO-1995-A-5: Kun Ahvenanmaan maakunnassa ei ollut tiytintoonpantu kaladi-
rektiivid (91/493/ETY), viranomaiset eivit voineet soveltaa direktiivid yksityisen vahingoksi ja
velvoittaa yksityistd hakemaan erivapautta direktiivin sddnnoksista.
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on esimerkiksi paatoksessidn KHO 2001:69 katsonut, ettd Ahvenanmaan maakuntahal-
lituksen oli katsottava olevan sidottu viranomaistoimintaa lihantarkastuksen toimittami-
sessa koskevaan EY-lainsdddéntdon siitd riippumatta, ettd asiassa merkityksellistd, asi-
anomaisen direktiivin implementoivaa maa- ja metsdtalousministerion paatosti
25/EEO/1996 ei ollut mainittu asiassa sovellettavassa blankettityyppisessd maakunta-
asetuksessa.”> EU-oikeus ei kuitenkaan yleensd voi muuttaa viranomaisten asiallista,

alueellista tai asteellista toimivaltaa.

Edelleen jdsenvaltiot ovat EY:n tuomioistuimen niin sanotussa Francovich-
oikeuskdytdnndssd tdsmennetyin edellytyksin velvollisia korvaamaan yksityisille ne
vahingot, joita ndmi ovat kérsineet EU-oikeuden puutteellisen tai virheellisen sovelta-
misen vuoksi. Itsehallintolain uuden 59 d §:n 3 momentin mukaan jos Suomen valtio
on velvoitettu korvaamaan yksityiselle vahinko, joka on aiheutunut sitd, ettd yhteison
oikeudesta johtuvat velvollisuudet on maakunnan toimivallan piiriin kuuluvassa asiassa
taytetty puutteellisesti tai virheellisesti, vastaa maakunta téltd osin korvauksesta valti-
oon ndhden. Pykidldn 4 momentin mukaan korvausvastuun mairdd voidaan sovitella ja
vastuuta koskeva riita késitelldén hallintoriita-asiana Ahvenanmaan hallintotuomiois-

tuimessa.

I1.3 Selvitysmiehen tilannearvio ja suositukset

Yhteenvetona kahden edellisen jakson esityksestd voidaan todeta, ettd noudatetun veto-
oikeuskdytdnnon mukaisesti selvésti EU-oikeuden kanssa ristiriidassa olevien maakun-
tasdannosten voimaantulo voidaan estdd saattamalla ne raukeamaan. Tulkinnanvaraisesti
ongelmallisten sddnndsten osalta on pidetty tarkoituksenmukaisena jéttda kysymys nii-
den mahdollisesta ristiriidasta EU-oikeuden kanssa ratkaistavaksi EY:n tuomioistuimes-
sa, minne kysymys voi pdityd joko komission valvontamenettelyn taikka suomalaisen

tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynnon kautta.

Ongelmaksi ndyttavit siten jddvin tilanteet, joissa maakunta ei ole kyennyt antamaan tai

halunnut antaa EU-jdsenyysvelvoitteen, kdytdnndssd useimmiten direktiivin, noudatta-

33 Landskapsforordningen om tillimpning i landskapet Aland av riksforfattningar om livsme-
delshygien i friga om animaliska livsmedel (AFS 98/1997).
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miseksi tarpeellisia sddnnoksid. Talloin esilld oleva oikeuskysymys saattaa joko olla
kokonaan sddntelemétdon maakuntalainsddddnndssi tai sitten voimassa oleva maakunta-
lainsdédantd poikkeaa sisélloltddn EU:n edellyttimistd. Sdanteleméttoméssi tilanteessa
tulevat sovellettaviksi edelld mainitut valitonti vaikutusta sekd objektiivista vaikutusta
koskevat periaatteet, sdénnellyssd lisdksi etusijaperiaate ja vililliseen vaikutukseen si-
sdltyvé tulkintavaikutus. Néiden periaatteiden nojalla usein on mahdollista soveltamis-
tasolla korjata puuttuvasta maakuntasdéntelystd aiheutuvia ongelmia kuitenkin yksil6i-
den oikeusturvaan ja viranomaisten toimivaltarakenteisiin liittyvit rajoitteet huomioon
ottaen. Lisdksi myOds maakunta lienee yksityisiin nihden korvausvastuussa puuttuvan

implementoinnin niille aiheuttamista vahingoista.

Suomen valtion vastuuta jdsenvaltiona EU:ta kohtaan puuttuvan tiytintdonpanon joh-
dosta ei kuitenkaan vihenna se, ettd viranomaisissa ja tuomioistuimissa voidaan pitkalti
turvata EU-oikeuden toteutumista, vaikka tarvittava maakuntasdintely olisi puutteellis-

ta. Sama koskee ldhtokohtaisesti korvausvastuuta yksityisiin ndhden.

Perustuslakivaliokunnan mietinnén ja hallituksen esityksen viittaukset valmistelussa
esilld olleisiin ratkaisuihin kohdistunevat tdssd yhteydessd sindnsd vuoden 2001 esi-
tysehdotuksessa olleeseen malliin, jossa kansainvilisen velvoitteen vastaisuus olisi lii-
tetty osaksi tasavallan presidentin maakuntalainsddadéntoon kohdistamaa poliittista val-
vontaa. Tuon ehdotuksen mukaan veto-oikeuden kayton edellytykseni olisi ollut se, ettd
maakuntalaki merkitsi sellaista ilmeistd Suomen kansainviélisen velvoitteen loukkausta,
ettd se olisi vahingoittanut Suomen kansainvélisid suhteita. Kuten edelld on kerrottu,
ehdotusta ei otettu mukaan hallituksen esitykseen maakuntahallituksen vastustuksen

vuoksi.

Toteutuessaan mainittu ehdotus merkitsisi juridisen konstruktion kannalta jyrkkdd muu-
tosta nykytilaan: sen ldhtokohtana olisi kanta, jonka mukaan Ahvenanmaan toimival-
taan kuuluisi sddtdd Suomen kansainvilisten velvoitteiden kanssa ristiriidassa olevia
lakeja, mutta ettd ndiden voimaantulo voitaisiin tietyin, oletettavasti kdytdnnossi har-
voin tiyttyvin kriteerein estdd. Muutoksella olisi ilmeisesti myos implikaatioita oikeus-
ministerion, Ahvenanmaan valtuuskunnan ja korkeimman oikeuden toimintaan nihden
maakuntalakien valvonnassa, minkd merkityksen arviointiin selvitysmiehelld ei ole

edellytyksia.
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Selvitysmiehen késityksen mukaan perustuslakivaliokunnan mietintd tai valiokunnan
asiantuntijakuulemisissa esitetty aineisto eivét puolla tulkintaa, jonka mukaan perustus-
lakivaliokunta ja eduskunta olisivat edellytténeet tdllaista radikaalia uudelleenarviointia
Suomen EU-jdsenyyden aikana muovautuneeseen ja perusteiltaan vakiintuneeseen kay-
tdntoon. Pikemminkin kysymys, jonka osalta valiokunta ja eduskunta edellyttivit selvit-
telyd ja jatkovalmistelua, muodostuu nimenomaan siité, ettd Suomi on kansainvélisesti
vastuussa sellaisista Ahvenanmaan lainsdédanndllisistd laiminlydnneisti, joita se ei voi

kiytannossd estid.

Timin kysymyksen osalta on syyti tarkastella kahta Alandsarbetsgruppen 1998/1999-
tyoryhmén muistiossa kasiteltyd ehdotusta, jotka karsiutuivat jatkovalmistelujen kulues-
sa. Niistd ensimmdinen pyrkii ratkaisemaan ongelman, joka liittyy mahdolliseen Ahve-
nanmaan yksittiistapaukselliseen haluttomuuteen antaa EU-jdsenyysvelvoitteen noudat-
tavaksi tarvittavat maakuntasddannokset. Jilkimmadinen ehkiisisi sopimusrikkomuksia,
jotka johtuvat siitd, ettd maakuntalainsdédiantdd ei ehditd saamaan riittdvan ajoissa voi-

maan.

Tyoryhmi®* tarkasteli Belgian ja Itdvallan® esimerkin pohjalta vaihtoehtoa, jossa puut-
tuvasta maakuntalainsdddénndstd johtuvia vahinkoja voitaisiin rajoittaa véliaikaisella
lainsdédantovallan siirtymiselld maakunnalta valtakunnalle. Téllainen siirtymé olisi
mahdollinen ainoastaan tilanteessa, jossa EY:n tuomioistuin on todennut maakunnan
laiminlydneen yhteison oikeuden edellyttdmin lainsdddéntétoimenpiteen. Tuolloin val-
takunnalla olisi toimivalta antaa lainsdadéntdd, joka tarvittaisiin tuomioistuimen to-
teaman laiminlyonnin korjaamiseksi. Mainittu valtakunnan lainsdddantd voitaisiin ku-

mota maakunnan lainsddddnnolld, jolla laiminlydnti korjattaisiin.

Ty6ryhmé ei padssyt ehdotuksesta yksimielisyyteen maakunnan edustajien vastustettua
sitd periaatteellisista syistd, koska ehdotus merkitsisi toteutuessaan syvallistd puuttumis-

ta itsehallintoon. Toisaalta ehdotusta ei maakunnan tyéryhméedustajien mukaan voitu

** Ks. Oversyn 1999 s. 10.

3 Tissd yhteydessi voidaan viitata myos Italian ns. La Pergola-lakiin, jonka perusteella lainsia-
déntovalta siirtyy hallitukselle niiden direktiivien osalta, joiden vaatimaan tiytdntéonpanolain-
sdddantdod parlamentti ei ole ehtinyt hyviksyd asianomaisen vuoden loppuun mennessi. Ks.
Staatsrechtliche Auswirkungen s. 300—304.
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pitdéd tarpeellisena, koska maakunta varmasti korjaisi lainsddddnt6dan, milloin EY:n
tuomioistuin on todennut sopimusrikkomuksen. Tydryhmé pdityi katsomaan, ettid eh-
dotukselle ei 10ytyisi tarvittavaa kannatusta eiké sille liioin ollut osoitettavissa vélitonta

tarvetta.

Selvitysmies toteaa, ettd maakunnan lainsdddédnnollisistd laiminlyonneistd muodostu-
vaan ongelmaan ei liene osoitettavissa tehokkaita ratkaisuja, jotka eivit edellyttdisi ai-
nakin véliaikaista maakunnan ja valtakunnan vilisen lainsédddéntovallan jaon ylittdmis-
td, ellei harkita hallinnollisten tai rikosoikeudellisten sanktioiden kohdistamista maa-
kuntahallitukseen tai maakuntapdiviin, mitd selvitysmies pitdé tdysin poissuljettuna aja-
tuksena. Huonona vaihtoehtona on myds pidettdvi sitd, ettd maakuntalaki, joka itses-
sddn on moitteeton, raukeaisi sen takia, ettd siitd puuttuu kansainvélisen velvoitteen
noudattamiseksi tarvittavia sddnndksid. Talloinhdn veto-oikeuden kéyttiminen saattaisi
useassa tilanteessa laajentaa kansainvélistd rikkomusta, jos useita velvoitteita korrektisti
implementoiva sdddos raukeaisi vain sen vuoksi, ettd siitd vield puutuu jonkin yksittdi-

sen velvoitteen edellyttima sadnnds.

Taten kysymykseen tulisi joko jonkinlaisen maakuntalainsdddéntod koskevan lainsda-
déntdaloitteen myOntdminen valtakunnalle (valtioneuvostolle tai tasavallan presidentil-
le) tarvittavia tiytdntdonpanosadnnoksid koskevalta osalta, tai mekanismi, jolla valta-

kunnan lainsdddantdd saatettaisiin viliaikaisesti maakunnassa sovellettavaksi.

Kumpikin ratkaisu merkitsisi periaatteellisesti arveluttavaa puuttumista maakunnan po-
liittisten instituutioiden toimintapiiriin kuuluviin asioihin. Tarve turvata itsehallinto-
orgaanien toiminnan omaehtoisuus sulkee selvitysmiehen kasityksen mukaan pois ensi-
sijaisesti sellaiset ratkaisuvaihtoehdot, joissa valtioneuvostolla tai tasavallan presidentil-
13 olisi oikeus tehdd lainsddddntoehdotuksia maakuntapdiville tarvittavien implemen-
tointisddnnosten sddtdmiseksi. Selvitysmiehen kisityksen mukaan kysymykseen tulevan
jarjestelyn tulisi lisdksi olla sellainen, ettd se ei mahdollistaisi valtakunnan viranomaisil-

le sisallollista oikeutta maarata erikseen maakunnassa noudatettavista saannoksista.

Edelld esitetyn pohjalta selvitysmies pitdd teknisesti mahdollisena ratkaisua, jossa kun
EY:n tuomioistuin on todennut maakunnan laiminlyoneen yhteisén oikeuden edellytta-

man lainsddddnndn antamisen, asianomaisia EU-jdsenyysvelvoitteita tdytdntodn paneva
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valtakunnan lainsdddanto tulisi maakunnassa noudatettavaksi, kunnes tarvittava maa-
kuntalainsdddiantd on tullut voimaan. Oikeusvarmuuden vuoksi valtioneuvoston olisi
saatettava EY:n tuomioistuimen asianomainen tuomio sekd ilmoitus sen nojalla maa-
kunnassa noudatettaviksi tulevista valtakunnan sdannoksisté kirjeelld tiedoksi maakun-
tahallitukselle, jonka tulisi itsehallintolaissa sdddetyssd méérdajassa julkaista ilmoitus
Ahvenanmaan sdddoskokoelmassa. Mainitun ilmoituksen oikeusvaikutukset voitaisiin
kumota asianmukaiset sdannokset sisdltdvilld maakuntalailla. Ratkaisu ei siis siirtdisi
lainsdddantovaltaa sindnsid, koska maakuntaa varten ei voitaisi antaa uusia saannoksia,
vaan kysymyksessa olisi erddnlainen valtakunnan viranomaisen antama, maakunnallista
blankettilakia kédédnteisesti vastaava viliaikaisesti voimassa oleva sdddos. Ratkaisusta
saattaisi yksittdistapauksissa aiheutua soveltamisongelmia valtakunnan lainsdddédnnon ja
maakunnan lainsddddnnon valmisteluvaiheen yhteensovittamisen puuttumisen vuoksi.
Selvitysmies ei kuitenkaan pidé tdtd ratkaisevana seikkana, koska maakunnassa laajalti
kdytossd olevien blankettisddnndsten vuoksi viranomaistoiminnassa ja lainkdytossid on

tdhinkin asti opittu ratkaisemaan téllaisia koordinaatio-ongelmia.

Teknisesti ratkaisu voitaisiin esimerkiksi toteuttaa ottamalla itsehallintolain Euroopan

unionin asioita koskevaan 9 a lukuun seuraavansisiltdinen uusi 59 £ §:

59§

Valtakunnan lainsddddnnon tilapdinen soveltaminen
maakunnassa

Jos Euroopan yhteisjen tuomioistuin on vahvistanut, ettd
maakunta on lyonyt laimin Euroopan unionin oikeuden edellyttimét lain-
sdddantotoimet, valtioneuvosto ilmoittaa maakunnan hallitukselle tuomi-
osta sekd siitd, ettd mainitun tuomion johdosta maakunnassa tulevat vili-
aikaisesti sovellettaviksi tuomiossa todetun laiminlyénnin korjaamiseksi
tarvittavat valtakunnan lainsdadéntoon siséltyvat sadnndkset, jotka on yk-
siloitdva ilmoituksessa.

Maakuntahallituksen on julkaistava ilmoitus heti siten kuin
maakuntalakien julkaisemisesta sdddetddn. [lmoituksessa tarkoitetut valta-
kunnan lainsdddannon sddnndkset tulevat maakunnassa sovellettaviksi il-
moituksen julkaisemispéivasté ldhtien.

Ilmoituksessa tarkoitettujen valtakunnan lainsdddannon
sddnnosten soveltaminen maakunnassa lakkaa, kun 1 momentissa tarkoite-
tun laiminlyonnin korjaamiseksi tarvittavat maakunnan lainsddddnnon
sadnnokset tulevat voimaan. Téstd on otettava sddnnds asianomaisen maa-
kuntalakiin.
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Pykala ei siis siirtdisi maakunnan toimivaltaa valtakunnalle, ja silld ei myOskddn olisi
vaikutuksia maakunnan ja valtakunnan viranomaisten viliseen tyonjakoon. Ahvenan-
maalla hallinnollinen soveltaminen kuuluisi siten maakunnan viranomaisille, vaikka
materiaalinen sdéntely olisikin 59 f §:n nojalla sovellettavassa valtakunnan lainsdadan-

nossa.

Edelld on késitelty tyoryhmén ehdotusta, joka olisi mahdollistanut itsehallintolain
20 §:n 3 momenttiin otetun maakuntalakien vélittdméan voimaantulomekanismin sovel-
tamisen myos valtakunnan lainsdddidntoon viittaaviin blankettilakeihin sekd EU-
jasenyysvelvoitteiden noudattamiseksi tarpeellisiin maakuntalakeihin. Valiton voimaan-
tulo mahdollistaisi tédllaisten sddddsten voimaantulon odottamatta lainsdéddantévalvon-
taan kuluvaa aikaa, mikd voisi merkitd sitd, ettd maakuntalaki ehditddn saamaan voi-
maan direktiivin implementointiajassa tai ripeédsti komission huomautuksen tai EY:n
tuomioistuimen tuomion jidlkeen. Tyoryhmin ehdottamassa muodossa valittéméan voi-
maantulomekanismin yhteys EU-jdsenyysvelvoitteiden tdytdntdonpanoon olisi kuiten-

kin ilmennyt ainoastaan ehdotuksen perusteluista, ei itse sddnndstekstista.

Edelld on selostettu niitd epdilyksid, joita mahdollisuus maakuntalakien valittoémain
voimaantuloon herdtti muun muassa perustuslakivaliokunnassa ja sen kuulemissa asian-
tuntijoissa. Kun kuitenkin periaatteellinen kynnys jo on ylitetty sdatamalld itsehallinto-
lain 20 §:n 3 momentissa budjettilakien valittomastd voimaantulosta, tulisi mekanismin
sovellettavuuden mahdollista laajentamista tulevaisuudessa selvitysmiehen kisityksen
mukaan arvioida ldhinnd tarkoituksenmukaisuuskysymykseni. Edelld on todettu ne
edut, joita vilittdomdn voimaantulon toteuttamisesta voitaisiin saada EU-
jasenyysvelvoitteiden tdytdntdonpanon nopeutumisen muodossa. Periaatteellinen oike-
usvarmuuteen liittyvd ongelma liittyisi toisaalta siihen, ettd jarjestely saattaisi johtaa
komissiolle jo notifioidun tiytdntdonpanolainsddddnnén raukeamiseen jilkikdteisen
veto-oikeuden kéyttimisen johdosta. Kun kuitenkin otetaan huomioon veto-oikeuden
kayttdmisen aineelliset edellytykset, kysymyksessi olisi tiltd osin pahimmillaankin ai-
noastaan siirtyminen virheellisestd tdytdntoonpanosta viivdstyneeseen tdytintoon-

panoon.
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Edella esitetyin perustein selvitysmies pitdd mahdollisena itsehallintolain 20 §:n 3 mo-
mentin muuttamista seuraavansiséltdiseksi, mikéli samassa yhteydessa itsehallintolakiin

liitettdisiin edelld hahmoteltua 59 f §:44 vastaava sdéntely:

20§
Maakuntalain voimaantulo ja julkaiseminen

Jos maakunnan talousarvioon otettu mééraraha tai Euroopan
unionin oikeuteen perustuva velvoite edellyttdd maakuntalain sditdmisté ja
maakuntalain nopealle voimaantulolle on erityisid syitd, maakuntapaivét
voi valtuuttaa maakunnan hallituksen mairdaméain, ettd laki kokonaan tai
osittain tulee voimaan jo ennen kuin tasavallan presidentti on tehnyt paé-
toksensd veto-oikeuden kayttdmisestd. Jos presidentti timén jilkeen maa-
rad maakuntalain raukeamaan kokonaan tai osittain, on maakunnan halli-
tuksen heti, siten kuin maakuntalakien julkaisemisesta sdddetddn, ilmoitet-
tava, ettd laki tai sen osa lakkaa olemasta voimassa ilmoituksen julkaise-
mispdivastd l4htien.

Selvitysmies toteaa, ettd kun edelld tarkasteltu ehdotus valtakunnan lainsdaddnnon véli-
aikaisesta voimassaolosta maakunnassa merkitsisi véliaikaista lainsdddéntovallan rajan
murtamista valtakunnan hyviéksi, niin implementointisddddsten viliton voimaantulo
itsehallintolain 20 §:n 3 momentin mukaisesti merkitsisi tietyissé tilanteissa teoreettista
mahdollisuutta valtakunnan lainsdddantopiirin véliaikaiseen loukkaamiseen maakunnan
taholta. Yhdessi toteutettuina ndméd vaihtoehdot merkitsisivét siten molemminpuolista
periaatteellista uhrausta maakunnalta ja valtakunnalta. Niiden tuloksena olisi yhtadlta
mahdollisuus korjata lainsdddénnoéllisestd vastahakoisuudesta aiheutuva ongelma ja toi-
saalta merkittivisti nopeuttaa varsinkin luonteeltaan teknisen EU-séédntelyn tdytantoon-

panoa maakunnassa.

Edelld esitetyn perusteella selvitysmies esittdd seuraavat kannanotot ja suositukset:

1) Maakuntalakien kansainvélisten velvoitteiden mukaisuutta koskeva tasavallan
presidentin orgaanikdytdntd on muovautunut ja vakiintunut korkeimman oikeu-
den lausuntojen pohjalta Suomen EU-jdsenyyden aikana. Jarjestelmén perustana
on nidkemys, jonka mukaan maakunnalla ei ole toimivaltaa kiyttda lainsdadanto-
valtaansa tavalla, joka johtaa Suomen kansainviliseen sopimusrikkomukseen.

Téstd seuraa tasavallan presidentin veto-oikeuden kdyttiminen ilmeistd rikko-
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3)
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musta merkitsevissé tilanteissa. Selvitysmiehen mielestd néitd jérjestelmin pe-
rusteita ei ole syytd muuttaa, eiké tdlld perusteella ole tarvetta muuttaa itsehallin-
tolain 19 §:44.

Noudatettu kiytdntd ei mahdollista tehokasta puuttumista tilanteisiin, joissa
maakunta ei ole kyennyt tai halunnut antaa tietyn EU-jdsenyysvelvoitteen nou-
dattamiseksi tarvittavia sddnnoksid. Itsehallintolakiin otettu uusi korvausséddntely
tullee sovellettavaksi vain poikkeuksellisissa olosuhteissa eiki sitd voida pitdd
tehokkaana ratkaisuna nyt esilld olevaan kysymykseen. Selvitysmies ei ole va-
kuuttunut siitd, ettd titd epdkohtaa olisi pidettdvd niin merkittivdnd, ettd sen
poistamiseksi olisi syytd muuttaa itsehallintolakia. Ongelmaa ei myoskdin voi-
taisi poistaa veto-oikeuden kéyton edellytyksid koskevalla sddntelylld, koska til-
td osin ongelmana ei ole maakuntapdivien lainsddadéntotoimi vaan sen puuttumi-
nen. Selvitysmies tiedostaa toisaalta sen, ettd perustuslakivaliokunta ja eduskun-
ta ovat tiltd osin pédtyneet eri arvioon.

Jos itsehallintolain muuttamista pidetédn kuitenkin tarpeellisena, selvitysmiehen
nidkemyksen mukaan 2 kohdassa tarkoitettua ongelmaa ei voida tehokkaasti rat-
kaista ilman, ettd véliaikaisesti mahdollistetaan valtakunnan lainsddddnndn voi-
massaolo maakunnan lainsdddéntovallan piirissd. Toisaalta tehokkain keino vi-
hentédd viividstyneen maakuntalainsddddnnon aiheuttamia rikkomustilanteita olisi
mahdollistaa EU-jdsenyysvelvoitteita tdytdntoon panevan maakuntalainsddadén-
non viliton voimaantulo itsehallintolain 20 §:n 3 momentin mukaisesti. Ndiden
kahden ratkaisun samanaikainen toteuttaminen olisi itsehallintopoliittisesti tasa-
painoista ja lisdisi EU-jdsenyysvelvoitteiden noudattamisen tehokkuutta maa-
kunnassa siten, ettd Suomen jdsenyysvelvoitteiden rikkomisen todennékdisyys ja
vakavuusaste véhenisiviat. Mikali téllaiseen ratkaisuun pdddytddn, sddannosten
teknisessd muotoilussa olisi periaatteellisesti arveluttavat poikkeukset itsehallin-

non perusteisiin rajattava mahdollisimman kapeasti.
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III Korkeimman oikeuden lainsiaadantovalvontaan tehtavan
siirtaminen muulle lainkiyttoelimelle

III.1 Perustuslakivaliokunnan kannanotto

Perustuslakivaliokunta esitti mietinndssddn PeVM 7/2002 vp seuraavan kannanoton,
jossa esitetty ponsi sisdllytettiin my0s eduskunnan vastaukseen:

”Korkeimmalla oikeudella on edelld kosketeltu, itsehallinto-
lain 19 §:44n nojaava erityisasema maakuntalakeihin kohdistuvassa enna-
kollisessa laillisuusvalvonnassa. Lisdksi korkein oikeus ratkaisee 60 §:n 2
momentin mukaisesti erimielisyydet maakunnan ja valtakunnan viran-
omaisen vélilld toimivallasta tiettyyn hallintotoimeen.

Néami erityistehtdvit ovat vakiintunut osa Ahvenanmaan it-
sehallinnon perustaa. Niiden olemassaoloa voidaan pitdd myos vélttdmat-
tomand tamén kaltaisessa itsehallintojérjestelméssd. Ne ovat kuuluneet
korkeimmalle oikeudelle alusta pitden. Lain 19 §:n mukaisen ennakollisen
laillisuusvalvontatehtdvin kuuluminen korkeimmalle oikeudelle ei kuiten-
kaan ole ongelmatonta, koska kysymys maakuntapdivien toimivallasta
saattaa tulla esille korkeimmassa oikeudessa myds sen pédasiallisten lain-
kayttotehtdvien yhteydessd. Saman asian késittely sekd ennakkovalvon-
nassa ettd lainkdyttGvaiheessa ei vaikeuksitta sovi esteettomyyskasityksiin.

Korkeimpaan oikeuteen saatetussa riita- tai rikosasiassa on
voitu esittdd véite siitd, ettd maakuntapdivit on ylittdnyt toimivaltansa hy-
viksyessddn maakuntalain. Jos korkein oikeus on tasavallan presidentin
veto-oikeuden kdyttdmiseen liittyvéssd lausunnossaan katsonut, ettei veto-
oikeuden kayttdmiselle tuon saman maakuntalain osalta ole perusteita, on
myOhemmaissa lainkédyttovaiheessa syntyvi asetelma hankala perustuslain
21 §:ssd ja Euroopan ithmisoikeussopimuksen 6 artiklassa turvatun oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin kannalta. Valiokunnan mielestd on syyté
katsoa, ettei korkeimmassa oikeudessa tdssd vaiheessa suoritettava arvi-
ointi maakuntalain pysymisestd maakuntapéivien toimivallan rajoissa valt-
timattd tdytd sitd oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin kuuluvaa vaati-
musta, ettd oikeudenkdynnin tulee myos niyttdd puolueettomalta.

Valiokunnan kisityksen mukaan hallituksen tulee selvittda
tarve ja mahdollisuudet siirtdd 19 §:n mukainen ennakkovalvontatehtdvi
korkeimmalta oikeudelta jollekin sellaiselle muulle riippumattomalle lain-
kéayttoelimelle, jonka yhteydesséd ei ajankohtaistu tarkoitetunlainen epdily
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumisesta. Tdma toimielin voisi
koostua esimerkiksi eri tuomioistuinten edustajista ja muista oikeudellisis-
ta asiantuntijoista. Valiokunta ehdottaa hyvéksyttdvdksi lausuman téstd
(Valiokunnan lausumaehdotus 2).”
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Kuten edelld on todettu, valtioneuvosto katsoi 10.4.2003, ettd itsehallintolain 19 §:ssd
sdddettyjen maakuntalakien valvontaa koskevien tehtdvien siirtiminen korkeimmalta
oikeudelta muulle riippumattomalle lainkédyttoelimelle heréttdisi periaatteellisesti tarkei-
td valtiosddntdoikeudellisia ja Ahvenanmaan itsehallinnon perusteita koskevia kysy-
myksid. Hallituksen tarkoituksena oli selvittdd, missd méaérin olisi mahdollista luopua
nykyisestd veto-oikeuteen liittyvéstd ennakkovalvonnasta ja siirtdd painopiste maakun-
talakien jédlkivalvontaan. Jalkivalvontaan siirtyminen edellyttéisi todenndkdisesti Ahve-
nanmaan valtuuskunnan aseman ja kokoonpanon uudelleenarviointia. Kun nykyinen
jarjestelmd on pédosin toiminut tyydyttavasti, uudistuksiin ei hallituksen mielestd tulisi

ryhtyéd ilman perusteellista selvitysta.

II1.2 Tuomioistuinten ja tuomarien osallistuminen lakien siitimiseen
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kiytinnon valossa

Perustuslakivaliokunnan jilkimmaiisen lausumaehdotuksen perusteluksi on siis esitetty
epdilys sitd, ettd korkeimman oikeuden osallistuminen lainsdddéntoprosessiin maakun-
talain sddtdmisvaiheessa voisi joissain tapauksia heréttdd epdilyksid oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin toteutumisen osalta tilanteissa, joissa korkeimman oikeuden sovellet-
tavaksi tulisi maakuntalaki, johon se on ottanut kantaa jo sddtamisvaiheessa. Selvitys-
miehen kasityksen mukaan perustuslakivaliokunnan kannanotolla on tilti osin yhtyma-
kohtia Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Procola-tapauksesta®® alkaneeseen oike-
uskdytdntoon, jossa on otettu kantaa lainkéyttdjien lainsdddantdprosessiin osallistumisen
vaikutuksiin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan mukaisen oikeudenmukaisen

oikeudenkéynnin toteutumismahdollisuuksien kannalta.

Valtiovallan kolmijako-opista huolimatta on useimmissa Euroopan maissa ollut kiytos-
sd jarjestelyjd, joilla tuomioistuimet ovat osallistuneet lainsddddnnon valmisteluun tai
varsinaiseen lainsdidéintdprosessiin. Adrimmiisend esimerkkini tisti voitaneen pitdd
Yhdistyneen Kuningaskunnan téhdnastista kiytintod, jossa parlamentin ylempi kamari

on toiminut myos ylimpini tuomioistuimena.’’ Prosessisddntelyn valmistelua ja siitd

36 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, Procola v. Luxembourg, 28.9.1995 A 326. Timin oike-
uskdytdnnon yhteenvetona ks. Pellonpdd s. 350-351.

*7 Ylidhuoneen paitoksenteko on myds lainkéyttoasioissa muodollisesti asiassa tehtyi valitusta
koskevan, lordikanslerin tai muun puhemiehen keskustelun pohjalta tekemén aloitteen hyvék-
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pddttdmistd on my0s voitu uskoa tuomioistuinten toimivaltaan, mistd on esimerkkini
Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen asema oman tydjérjestyksensd valmistelussa ja
hyviksymisessd. Useassa maassa on myos kiytossa Ranskan Conseil d Etat n kaltainen
toimielin, joka toimii samanaikaisesti sekd hallintolainkdyton ylimpéna oikeusasteena
ettd sddnnellyssd neuvoa-antavassa roolissa lainsdddidntdprosessissa. Edelleen tuomiois-
tuinten osallistuminen lainsédddadntdprosessiin on voitu myds organisoida erityisen ylim-
pien tuomioistuinten jésenistd muodostuvan toimielimen varaan, mistd ovat esimerkkei-
nd Ruotsin Lagradet sekd Suomen vuonna 1997 lakkautettu laintarkastuskunta. On
my0s mahdollista, ettd tuomioistuimia kuullaan lainvalmistelussa tai lainsddtdmisen
yhteydessd vapaamuotoisesti tai erityissddnndksen nojalla lausunnonantajina tai ettéd
tuomioistuimille on voitu antaa oikeus tehda lainsdddéntéehdotuksia. Joissain maissa on
my0s tavanomaista, ettd ylimpien tuomioistuinten jiseniksi nimitetdén lainvalmistelu-
kokemusta omaavia henkil6iti tai ettd virassa olevat tuomarit toimivat asiantuntijatehté-

vissd lainvalmistelussa, mistd my0s nyt kasilld oleva selvitys on tietysti esimerkkina.

Suomessa tuomioistuimilla ei ole pakollista muodollista roolia lakien sédtdmisessa lu-
kuun ottamatta Ahvenanmaan itsehallintolain 19 §:n mukaista korkeimman oikeuden
lausunnon antamista, mikd on oikeudellinen edellytys tasavallan presidentin maakunta-
lakia koskevan veto-oikeuden kiyttdmiselle. Perustuslain 77 §:n 1 momentin mukaan
lain vahvistamisen yhteydessd tasavallan presidentti voi tosin hakea laista lausunnon
korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta, mutta timéi ei siis ole
pakollinen menettelyvaatimus, vaikka presidentti pédittdisi jattdd lain vahvistamatta.
Edelleen perustuslain 99 §:n 2 momentin mukaan ylimmét tuomioistuimet voivat tehdi
valtioneuvostolle esityksid lainsdddéntotoimeen ryhtymisestd. Sen sijaan Suomessa on
tavanomaista, ettd tuomioistuimilta pyydetddn lausuntoja lainsdddantdehdotuksista, ettd
virassa olevat tuomarit osallistuvat lainvalmistelun eri vaiheisiin esimerkiksi komiteoi-
den tai tydryhmien puheenjohtajina tai eduskunnan valiokuntien asiantuntijoina ja etti
erityisesti ylimpien tuomioistuinten jaseniksi nimitetdén lainvalmistelijoina pétevoity-

neitd lakimiehi.

symistd tarkoittavan parlamenttialoitteen késittelyd. Ks. Cross — Harris s. 88. Pdédtoksentekoon
osallistuvat kdytinnossd vain yldhuoneen tuomarijdsenet, ns. lakilordit, mutta puhemiehend
toimiva lordikansleri on ollut samanaikaisesti paitsi siis my0s parlamentin ylemmén kamarin eli
yldhuoneen puhemies ja lainkédyttoasioidenkin késittelyyn osallistuva ylimmén tuomioistuimen
presidentti, myds oikeudellisista asioista vastuussa oleva kabinetin jasen.
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Tilanteessa, jossa tuomioistuin orgaanina taikka sen yksittdinen jdsen on lainvalmistelun
tai lain sddtdmisen yhteydessd ottanut kantaa sellaiseen sddnndkseen, jota hdn myo-
hemmin voi joutua soveltamaan, syntyy viimeksi mainitun tilanteen aktualisoituessa
kysymys siitd, onko tuomioistuimelle tai tuomarille syntynyt sellainen ennakkokésitys
lainsoveltamisesta tai muu suhde asiaan, ettd oikeudenmukaisen oikeudenkdynnit edel-

lytykset eivét toteudu.

Suomessa perustuslain 21 § 2 momentti takaa jokaiselle oikeuden oikeudenkdyntiin.
Kasitteen tulkinnassa on keskeistd merkitystd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artik-
laa koskevalla oikeuskdytdnnolld, koska késitteen sisdltod selventdvédd perustuslakiva-
liokunnan kéytintod ei selvitysmiehen havaintojen mukaan ole sanottavasti olemassa.
Oikeudenkdymiskaaren 13 luvun 7 §:n 3 momentin yleislausekkeen mukaan tuomari on
esteellinen my®ds, jos jokin muu sanotussa luvussa tarkoitettuun seikkaan rinnastettava
seikka antaa perustellun aiheen epdilld tuomarin puolueettomuutta asiassa. Mahdollista
lainvalmisteluun tai lainsdddéntoprosessiin osallistumisesta aiheutuvaa tuomarin esteel-
lisyyttd olisi arvioitava tdimén sdénnoksen perusteella. Pykéldn perusteluissa ei kuiten-

kaan kisitelld lainkaan titd kysymysté suoraan.*®

Suomessa lainvalmistelun osallistumisen merkitystd tuomarin puolueettomuuden kan-
nalta on tarkastellut Virolainen, jonka mielestd korkeimman oikeuden ja korkeimman
hallinto-oikeuden jdsenten ei tulisi osallistua lainkaan komiteoiden ja toimikuntien jadse-
nind sellaisiin lainsdddantohankkeisiin, joissa joudutaan ottamaan yksityiskohtaisesti
kantaa sdénndsten sisdltoon, eikd heitd pitdisi kuulla myOskdén asiantuntijoina lakiesi-
tysten késittelyssd eduskunnassa. Tdlld tavoin ylimmait tuomarit voisivat epiilyksettd

sdilyttdd puolueettomuutensa ja riippumattomuutensa. Virolaisen mukaan tuomarien

3 Sadnnoksen perustelujen mukaan tuomari on esteellinen, jos ulkopuolinen henkil6 ei voi va-
kuuttua tuomarin kyvysté kisitelld asiaa puolueettomasti. Tuomari on esteellinen vain, jos jokin
selvisti yksilditdvissd oleva olosuhde voi vaarantaa hdnen puolueettomuutensa késitelld asiaa.
Sadnnoksen soveltamistarve saattaa syntyd myo0s tulevasta ihmisoikeustuomioistuinkaytanndsta.
(HE 78/2000 vp s. 47). Toisaalla OK 13:7:n perusteluissa todetaan, ettd muukin osallistuminen
aikaisempaan péadtdksentekoon kuin saman asian késittely toisessa tuomioistuimessa, muussa
viranomaisessa tai vilimiehend saattaa olla omiaan antamaan perustellun aiheen epéilld tuoma-
rin puolueettomuutta asiassa (HE 78/2000 vp s. 48). Pykélén perusteluissa katsotaan toisaalta,
ettd esteellisyyden mahdollisesti synnyttivilld ennakkoasenteella ei tarkoiteta tuomarin oikeus-
tieteellisend tutkimustyond julkaisemien kannanottojen vaikutusta tai padtelmien tekemistd ai-
kaisempien julkaistujen kannanottojen pohjalta (HE 78/2000 vp s. 42).
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asiantuntemusta toki tarvitaan lainvalmistelussa ja lakien eduskuntakisittelyssd, mutta

naihin tehtiviin tulisi kiyttia hovioikeus-, alioikeus- ja hallinto-oikeustuomareita. *°

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen edelld mainitussa Procola-tapauksessa oli kysy-
mys siité, ettdi Luxemburgin Conseil d’Etat oli antanut lausunnon vuonna 7.7.1987 an-
netusta asetuksesta, jolla méérdttiin Euroopan yhteison lainsdddannon mukaiset maito-
kiintiét ja ulotettiin ne koskemaan taannehtivasti vuosia 1984 - 86. Conseil d’Etat oli
lausunnossaan edellyttéinyt, ettd taannehtivalta osaltaan sdintely toteutetaan lailla, joka
annettiinkin 27.8.1987 ja jota koskevan ehdotuksen valmisteluun Conseil d’Etat my6s
osallistui. Maidon tuottajia edustanut yhdistys Procola valitti maitokiintidistd ja niiden
taannehtivasta soveltamisesta Conseil d Etat n oikeudelliselle komitealle, jonka viidestd
jasenestd neljd oli osallistunut edelld mainittujen asetuksen ja lain valmisteluvaiheisiin
liittyneiden lausuntojen antamiseen. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa Procola
katsoi, etti se ei ollut saanut oikeudenmukaista oikeudenkiyntii Conseil d’Etat’ssa ta-
min jisenten kaksoisroolin takia: tuomioistuin ei ollut subjektiivisesti eikd objektiivi-

sesti puolueeton.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd Procola-tapauksessa nelja Conseil
d’Etat'n jasentd toimi sekd lausunnonantajana etti lainkdyttijand samassa asiassa (in
the same case”). Se, ettd Conseil d Etat'n kaltaisessa elimessi samat jisenet ovat perik-
kiin kahdessa erityyppisessi roolissa samassa asiassa, on omiaan herittimédn epdilyk-
sen elimen rakenteellisen puolueettomuuden osalta. Procolalla oli kysymyksessé olevas-
sa tapauksessa oikeutettuja perusteita pelétd sitd, ettd oikeudellisen komitean jisenet
kokivat olevansa sidottuja aikaisemmin lausunnonantajina ilmaisemiinsa mielipiteisiin.
Tama epdilys, riippumatta siitd, oliko siithen aihetta, riitti asettamaan tuomioistuimen
puolueettomuuden kysymyksenalaiseksi. Ndin ollen ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan

1 kappaletta oli rikottu.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan loukkaus todettiin myds asiassa McGon-

40
[,

nell,”™ jossa Guernseyn kaskynhaltija (Bailiff) oli toiminut sekd puheenjohtajana lain-

sdadéntoelimessd, jossa oli hyviksytty rakentamisrajoituksen sisdltdvd rakentamismaa-

¥ Ks. Virolainen s. 211. Sevonin mielestd tuomarien lainvalmisteluun osallistumista keskuste-
lussa voidaan ddrimmilldén péadtyd fundamentalismiin. Ks. Sevon 2005 s. 302.
* McGonnell v. The United Kingdom, 8.2.2000.
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rdys, ettd tuomioistuimessa, jossa asianomaisen edelld mainitun rakentamismaardyksen
vastaisen rakennuslupahakemuksen hylkédavistd pdédtoksestd tekemd valitus oli hylétty.
Ihmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd vdliton osallistuminen lain tai hallinnollisen maa-
rdyksen antamiseen riittdd herdttimiédn epdilyksen asianomaisen henkilon lainkdytolli-
sesti puolueettomuudesta asiassa, jossa on kysymys siité, ettd onko aiheellista poiketa

asianomaisen madrdyksen sanamuodosta.

Tosiseikoiltaan edelld selostettuja tapauksia monimutkaisemmassa Kleyn'-tapauksessa
ei sen sijaan todettu rikotun oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin vaatimuksia. Hollan-
nin Raad van State, joka toimii sekd neuvoa-antavana elimené lainsdddéntoprosessissa
ettd ylimpéand hallintotuomioistuimena, oli vuonna 1991 erddseen suurta liikenteen inf-
rastruktuuria koskevaa hanketta koskevaan lakiehdotukseen liittyen ehdottanut, ettd
hankkeen osalta oikeussuojakeinot keskitettdisiin niin, ettd hankkeeseen liittyvisti kaa-
voitus- ja muista padtoksistd tehtdavit valitukset kdsitetdisiin keskitetysti Raad van Sta-
tessa. Raad van State antaa lainsdddantdd koskevat lausunnot tdysistunnossaan, johon
osallistuvat sen vakituiset jésenet, joita oli 21 ja jotka valitaan osittain eri perustein kuin
lahinnd oikeuslaitoksen piiristd rekrytoitavat yliméardiset jasenet; viimeksi mainittujen
tehtdvand on ratkaista hallintolainkéyttoasioita Raad van Staten hallintolainkdyttosas-
tossa. Edelld mainitun lainsddddnnon nojalla tehtiin sitten eri vaiheissa liikkennevaylén
suuntaamisesta lukuisia hallintopdétoksid, jotka johtivat useisiin satoihin valituksiin.
Valitusten kisittelyyn osallistui my0s vakituisia Raad van Staten jasenid hallintolain-

kayttdosaston asianomaisten jaostojen puheenjohtajina.

Ihmisoikeustuomioistuin katsoi ensinnikin, ettd ihmisoikeussopimus ei edellytd min-
kddn tietyn valtiosdéntdisen doktriinin soveltamista Alankomaiden Raad van Staten
kaltaisiin elimiin, vaan kysymys on sopimuksen soveltamisesta yksittdisissi tapauksis-
sa. Tuomioistuimen mukaan Raad van Staten lausunto oli annettu sddnndsehdotuksista,
jotka koskivat useiden alueiden kautta kulkevan liikennevéyldn suunnitteluun liittyvid
menettelyjd. Valitukset koskivat sen sijaan liikenneviyldn sijoittamista. Tuomioistuin
totesi (perustelukappale 200), etti:

” unlike the situation examined by it in Procola and McGonnell, -- the ad-

visory opinions given on the Transport Infrasatructure Planning Bill and

4 Kleyn and others v. The Netherlands, 6.5.2003.
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the subsequent proceedings on the appeals brought against the routing de-
cision cannot be regarded as involving “the same case” or “the same deci-

sion”.

Pellonpdd onkin kiteyttinyt thmisoikeustuomioistuimen kdytdnnon toteamukseen, jonka
mukaan lainkdyttdelimen tai sen jdsenen osallistuminen lausunnonantajana tai muuten
lainsdddédntoprosessiin ei automaattisesti riko 6 artiklaa, vaan loukkaus edellyttdd 1dhto-

kohtaisesti saman asian kiisittely viitatuissa kahdessa ominaisuudessa.*

Gunnar Bergholz on Ruotsissa késitellyt edelld kuvattua ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskiytdnt6d muun muassa silmélléd pitden ylimpien tuomareiden perdkkaistd toimin-
taa Lagrddetin jdsenend ja tuomarina omassa tuomioistuimessaan. Bergholzin mielesti
”en domares arbete med lagstiftning i en utredning eller en kommitté kan knappast i sig
utgéra grund for invdndningar om risk for bristande opartiskhet, ndr domaren senare
provar mal enligt denna lagstiftning. --- Det &r svért att se att domares deltagande i lag-
stiftningen allmént sett ur jévs- eller annan synvinkel skulle vara tveksamt de lege lata,
sarskilt som Europadomstolen inte anser att konventionen stéller ndgra sérskilda konsti-
tutionella krav i dessa hanseenden.”*’

Selvitysmiehen kasityksen mukaan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamat kriteerit sa-
ma asia/sama paitds merkitsevit sitd, ettd ithmisoikeussopimuksen 6 artiklan vastainen
ennakkoasenne voi tuomarille syntyé lainvalmisteluun tai lainsdddéntoprosessiin osallis-
tumisen johdosta ldhinné vain, jos lainsdddantod valmisteltaessa ovat olleet jonkinastei-
sella tarkkuudella esilli myods ne konkreettiset tosiasialliset olosuhteet, joihin asian-
omainen sitten joutuu ottamaan kantaa tuomarin ominaisuudessa. Tuolloin normia val-
misteltaessa otetaan kantaa myos tiedossa olevien tai ainakin tiedettdvissd olevien asi-
anosaisten oikeudelliseen asemaan. Siten pelkdstddn abstraktien normien tasolle rajoit-

tuva tarkastelu lainvalmistelun tai lainsddtdmisen yhteydessd ei vield riittdisi konstitu-

2 Pellonpéi s. 350.

# Bergholz s. 52, 53. Bergholz siteeraa artikkelinsa sivulla 54 Yhdysvaltojen korkeimman oi-
keuden edesmenneen presidentin William Rehnqvistin lausumaa asiassa No. 71-288. Laird,
Secretary of Defence et al. v. Tatum et alt, 408 U.S.1, Memorandum of Mr. Justice Rehnqvist,
409 U.S. 824. Rehngvistin mukaan “My impression is that none of the former Justices of this
court since 1911 have followed a practice of disqualifying themselves in cases involving points
of view with respect to which they had expressed an opinion or formulated policy prior to as-
cending to the Bench. - - Proof that a Justice’s mind at the time he joined the Court was a
complete tabula rasa in the area of constitutional adjudication would be evidence of lack of
qualification, not lack of bias.” (korostus tdssd — NJ)
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oimaan ihmisoikeussopimuksen rikkomusta. IThmisoikeustuomioistuimen péaitdsten no-
jalla voitaneen myos katsoa, ettd oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaarantavaa en-
nakkokdsitystd ei voi syntyd instituutioiden tasolla. Vaikka ennakkokdsitystd mahdolli-
sesti merkitsevéd kannanotto olisi annettu kysymyksessé olevan tuomioistuimen nimissa,
kannanoton merkitystdi mySohemmén oikeudenkdynnin oikeudenmukaisuuden kannalta

arvioidaan suhteessa asiaa kisitelleisiin konkreettisiin henkilékokoonpanoihin.

Edelld esitetty arvio on my0s sopusoinnussa maassamme perinteisesti noudatetun jura
novit curia -periaatteen kanssa. Sen mukaan tuomari on velvollinen tuntemaan voimassa
olevan oikeuden sisdllon, mihin siséltyy velvollisuus perehtyd asiassa relevantteihin
oikeuslahteisiin.** Tuomarilla ei siten olisi oikeudenmukaista oikeudenkdyntis vaaran-
tavaa ennakkoasennetta pelkéstdén sen vuoksi, ettd hinelle olisi uransa aikana kertynyt
hyvinkin vankkoja késityksid erilaisista lain oikeaa sisdltdd koskevista tulkinnoista,
koska tuomarin ammattitaitoon kuuluva laintuntemus pitkélti muodostuu juuri tillaisista
késityksistd. Selvitysmiehen mielestd saattaa kuitenkin tiettyd yksittdistd tarkkarajaista
oikeuskysymystid koskeva aikaisemmin julkiseksi tullut tulkintakannanotto vaarantaa
tuomarin puolueettomuuden ja siten oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin mahdollisuu-
den, mikali sanotulla tulkintakannanotolla on ratkaiseva merkitys asian ratkaisulle, ja se
el ole suoraan johdettavissa aikaisemmasta oikeuskdytdnnostd tai sovellettavan sdin-

noksen esitOista.

II1.3 Korkeimman oikeuden rooli maakuntalainsiaidinnon ennakko-
valvonnassa oikeudenmukaista oikeudenkiyntid koskevan perusoi-
keuden valossa

Arvioitaessa korkeimman oikeuden Ahvenanmaan maakuntalainsddddnnon valvontaan
liittyvaa erityisroolia on ensiksi muistutettava siitd, ettd korkeimman oikeuden toimival-
ta kisittdd ennen kaikkea siviili- ja rikosasioita ja ettd asian késittely korkeimmassa oi-
keudessa yleensa edellyttdd korkeimman oikeuden myontdméaa valituslupaa. Niin ollen
sellaisten asioiden lukumairé, joissa korkein oikeus soveltaa maakuntalakeja, on sangen

pieni®, koska padosin maakuntalait koskevat kysymyksia, joihin liittyvét oikeusriidat

* Ks. Bergholz s. 48.
* Hakusanalla ”Ahvenanmaa” 16ytyy korkeimman oikeuden ennakkopaitosrekisteristi Finlex-
tietokannassa 15 tapausta ajalta 1948 — lokakuu 2005. Néistd ainoastaan kahdessa on suoranai-
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ratkaistaan hallintolainkdyton jarjestyksessd Ahvenanmaan hallintotuomioistuimessa
taikka sen tai maakunnan hallituksen pdétoksid koskevina valitusasioina korkeimmassa

hallinto-oikeudessa, elédkeasiat nyttemmin kuitenkin vakuutusoikeudessa.

Selvitysmiehen havaintojen nojalla korkeimman oikeuden Ahvenanmaan maakuntalake-
ja koskevissa lausunnoissa esitettdvét kannanotot jakautuvat oikeudenmukaisen oikeu-

denkdynnin perusoikeuden nikdkulmasta kolmeen ryhméén:

Ensimmdisen ryhméan muodostavat tapaukset, joissa korkein oikeus katsoo maakunta-

lain sddnndsten kuuluvan maakuntapdivien lainsdddantévallan piiriin.

Toisen ryhmén muodostavat kannanotot, joissa korkein oikeus toteaa maakuntapdivien
ylittdneen lainsdddéntovaltansa, koska kysymyksessé oleva sddnnos kuuluu valtakunnan
lainsdddédntovallan piiriin, eikd maakuntalain sddnnds vastaa sitd asiasisdlloltddn, tai
koska maakuntalain sd@nnds on ristiriidassa perustuslain tai Suomen kansainvélisen

velvoitteen kanssa.

Kolmannen ryhmén muodostavat kannanotot, joissa korkein oikeus antaa lausunnossaan
maakuntalaille sellaisen tulkinnan, jonka mukaisena korkein oikeus katsoo maakunta-

lain sddnnoksen kuuluvan maakunnan lainsaddéntévallan piiriin.

Ensimmdisen ryhmin osalta on todettava, ettd tuomioistuinten tehtiviin ei ole katsottu
kuuluvan sen tutkimisen, ettd voimaantulleet maakuntalait ovat maakuntapéivien toimi-
vallassa tai muutoin itsehallintolain kanssa sopusoinnussa.*® Kun tasavallan presidentti
ei ole kéyttinyt veto-oikeuttaan, maakuntalaki on tuomioistuinten nikokulmasta moit-
teettomasti sdddetty. Tietyissd rajatapauksissa voidaan tosin joutua pohtimaan lainvalin-
taa maakuntalain ja valtakunnan lain vililld, mutta tdméikaan ei sisdlld yleistd toimival-
taa tutkia maakuntalakien itsehallintolain mukaisuutta. Poikkeuksena tdhdn voi tuomio-

istuin kuitenkin joutua arvioimaan maakuntalain sovellettavuutta perustuslain 106 §:n

sesti sovellettu maakuntalakia. Viitteistd neljd koskee korkeimman oikeuden muita kuin maa-
kuntalain siditdmisvaiheessa antamia lausuntoja, joista yksi oli annettu tasavallan presidentille
perustuslain nojalla ja loput valtakunnan ja maakunnan véliseen toimivaltariitaan liittyen itse-
hallintolain 60 §:n nojalla.

% Selvitysmiehen kisityksen mukaan timé on ollut teoreettinen ja kiytinnollinen seuraus siiti,
ettd lakien perustuslainmukaisuuden tutkimisen ei yleisestikddn ole katsottu kuuluvan tuomiois-
tuimille uuden perustuslain 106 §:n soveltamistilanteita lukuun ottamatta.
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kannalta.*’ Perustuslain 106 §:n mukaan jos tuomioistuimen kisiteltivini olevassa asi-
assa lain sddnnoksen soveltaminen olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa,

tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sddnnokselle.

Jyrénki kirjoittaa tltd osin seuraavasti:**

”Perustuslain hierarkkisen ylemmaénasteisuuden turvaaminen PeL 106 §:n
vilitykselld koskee myds Ahvenanmaan perussidédoksien ylemmaénastei-
suuden turvaamista. [lmeisen ristiriidan tapauksissa etusija on annettava
PeL 106 §:n mukaisesti myds Ahvenanmaan perussdddoksen sddannokselle.

PeL 106 §:n tarkoittamassa miclessd maakuntalait rinnastu-
vat eduskunnan sddtdmiin tavallisiin lakeihin: perustuslain ja Ahvenan-
maan perussdiddosten etusijaa koskevaa sddnndstd on sovellettava myos
maakuntalakien sadnnoksiin. Ennen kuin etusijaharkinta ldhtee liikkeelle,
on kuitenkin in casu selvitettiva perussddadosten ja perustuslain suhde esil-
14 olevassa asiassa.

Maakuntalaeista jokainen joutuu Ahvenanmaan valtuuskun-
nan ennakkovalvonnan kohteeksi, monet korkeimman oikeudenkin arvioi-
taviksi. Jos valtuuskunta/korkein oikeus on todennut maakuntalain perus-
tuslainmukaisuuden (sanan laajassa mielessd), olettamus on yleensid sen
puolella, ettei timén kanssa vastakkainen kanta ole kiistaton niiltd osin,
kuin valtuuskunta/korkein oikeus on arvioinut tuomioistuimen késiteltava-
nd olevassa yksittdistapauksessa esilld olevan kaltaista tulkintatilannetta.
Téstd seuraa, ettd maakuntalain soveltamatta jattdminen PeL 106 §:n no-
jalla kdy erittdin epédtodenndkoiseksi. Kuitenkin on erindisissd tilanteissa
mahdollista, ettd tuomioistuimessa tulee esille PrL (sic/-NJ) 106 §:n tar-
koittama ilmeinen ristiriita maakuntalain ja perustuslain/Ahvenanmaan pe-
russdddoksen kesken. Kysymys olisi silloin ldhinné etusijan antamisesta
perustuslain perusoikeus sddnndksille.”

Edelld olevan nojalla selvitysmies ei pidd ongelmallisena oikeudenmukaisen oikeuden-
kdynnin toteutumisen kannalta sitd, ettd korkein oikeus joutuisi soveltamaan sellaista
maakuntalakia, jonka se on sddtdmisvaiheessa yksinkertaisesti todennut kuuluvan maa-
kunnan lainsdddéntovallan piiriin. On ylipdénsd sangen ongelmallista katsoa, ettd yksi-
16114 olisi oikeus vaatia sen tutkimista, onko asiassa sovellettavaksi tuleva maakuntalaki
todellisuudessa kuulunut maakunnan lainsdddantévallan piiriin, kun tasavallan presiden-
tilld ei ole oikeudellista velvollisuutta veto-oikeuden kdyttdmiseen téllaisessakaan tilan-
teessa. Perustuslain 106 §:n soveltamisen ajankohtaistava ilmeinen ristiriita itsehallinto-
lain ja maakuntalain vililld voi tuskin olla kysymyksessd silloin, kun Ahvenanmaan

valtuuskunnan ja korkeimman oikeuden lausuntokasittelyn ldpikdynyt maakuntalaki

* Tdmén on katsottu kuuluvan tuomioistuimille itsehallintolain uudistamista koskeneessa halli-
tuksen esityksessd. Ks. HE 18/2002 vp s. 4.
* Jyranki s. 63.
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tulee sovellettavaksi. Néin ollen perustuslakivaliokunnan mietinndssé esitetty huoli oi-
keudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumismahdollisuudesta korkeimmassa oikeu-

dessa ei selvitysmichen mielesti ole perusteltu ensimmiisen ryhmin tilanteissa.*

Toisessa ryhmissd korkeimman oikeuden kannanotto johtaa sddanndnmukaisesti, vaik-
kakaan ei oikeudellisesta vilttimattomyydestd, maakuntalain asianomaisen sdadnndksen
raukeamiseen. Ndin ollen siihen ei liity oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin toteutumi-

seen korkeimmassa oikeudessa liittyvid pulmia.

Kolmannen ryhmédn muodostavat siis kannanotot, joissa korkein oikeus antaa lausun-
nossaan maakuntalaille tietyn tulkinnallisen sisdllon, jonka mukaisena korkein oikeus
katsoo maakuntalain sddnnoksen kuuluvan maakunnan lainsdddéntdvallan piiriin. Lau-
sunnoissa korkein oikeus saattaa esimerkiksi katsoa, ettd tietylld tavalla tulkittuna maa-
kuntalain sddnnoksen voidaan katsoa olevan sopusoinnussa perusoikeuksien kanssa
taikka vastaavan asiasisélloltddn valtakunnan lainsddddntod. Rakenteellisesti korkeim-
man oikeuden menettely muistuttaa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa esitettévia
valtiosddntooikeudellisia huomautuksia siitd, mitd vaatimuksia perustuslaista seuraa
ehdotetun sddnnoksen sisdllolle. Toisin kuin eduskuntakésittelyssd maakuntalakien val-
vontamenettelyssé ei kuitenkaan ole mahdollista sopeuttaa sddanndsten sanamuotoa kor-
keimman oikeuden lausunnossa esitettyjen nékokohtien huomioon ottamiseksi. Voi-
maan tulee siten maakuntalain sddnnds sanamuodoltaan muuttamattomana, mutta sisil-

161tdédn oletettavasti korkeimman oikeuden lausunnossa esitetyn mukaisesti tulkittuna.

Esimerkkeind nyt esilld olevaan ryhméén kuuluvista korkeimman oikeuden tuoreista

kannanotoista voidaan mainita seuraavat:

Korkein oikeus toteaa Ahvenanmaan maanhankintaa ja maanhankintalupaa koskevasta
maakuntalaista antamassa lausunnossaan, ettd ”Stadgandet 1 16 § forefaller att ingripa i
dganderitten, som skyddas i grundlagen. Stadgandet bor dock ses som en begriansande

faktor i den rittighet att for sin verksamhet forviarva en fastighet, som enligt 9 § till-

% Suksi toteaa, ettd “varken grundlagen eller sjilvstyrelselagen ger nagot uttdmmande svar gil-
lande domstolars mdjlighet till efterhandskontroll av landskapslagarnas forenlighet med sjalv-
styrelselagen. Domstolar har heller aldrig asidosatt en landskapslag p.g.a. oforenlighet med
sjlvstyrelselagen.” Ks. Suksi s. 511.
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kommer niringsidkare, och utgdr diarfér inget ingrepp 1 4ganderétten i1 sedvanlig bemér-

kelse. Regleringen har dérfor kunnat intas i beslutet.”°

Korkeimman oikeuden lasten kanssa tydskentelevien rikostaustan selvittdmistd koske-
vasta maakuntalaista antamaan lausuntoon sisdltyy kaksi maakuntalain sisdltéd koske-
vaa tulkintaa®', joilla periaatteessa voisi olla vilitdnti merkitystd lain mydhempéén so-
veltamiseen liittyvissé rikosprosesseissa. Lausunnossa todetaan, etti

”Lydelsen i 8 § landskapslagen skiljer sig frén stadgandet 1
rikslagen for det forsta genom att i 8 § landskapslagen saknas den bestdm-
ning som 1 rikslagen uttryckts med ordet nddvandigtvis. Enligt Hogsta
domstolens uppfattning innebdr denna formulering inte att férbudet skall
tolkas sndvare @n enligt rikslagen. Inte heller innebér formuleringen 1 lag-
tingsbeslutet att grinsen for tystnadsplikten skulle bli s& diffus att stad-
gandet inte uppfyllde kravet pa exakthet i grundlagen.

For det andra saknas 1 8 § landskapslagen en motsvarighet
till den ovan ndmnda preciseringen av tystnadspliktens utstrackning 1 ti-
den, som ingér 1 rikslagen. Tystnadspliktens omfattning enligt land-
skapslagen framgar emellertid ur straffstadgandet i 10 § 3 mom. Dér stad-
gas att vid brott mot tystnadsplikten som foreskrivs i 8 § skall domas till
straff enligt 38 kalgé 1 eller 2 § eller 40 kap. 5 § strafflagen.

/-]

Av dessa stadganden framgar det, som dven framhélls i de-
taljmotiveringen till lagtingsbeslutet, att ocksa en person som bryter mot
tystnadsplikten efter att han lamnat den anstéllning eller uppdrag i vilket
han fick den hemliga informationen kan domas till straff. Fastin denna
omstdndighet inte uttryckligen ingdr i sjdlva stadgandet om tystnadsplikt i
8 § landskapslagen till skillnad frén 8 § rikslagen framgar den ur de egent-
liga kriminaliseringarna av brott mot tystnadsplikten. Dérfor finner Hogsta
domstolen att stadgandet 1 8 § landskapslagen inte heller av denna orsak
utgor en behdrighetsdverskridning.”

Maanhankintalakia koskevassa lausunnossa otettu kannanotto prejudisoi selvésti kor-
keimman oikeuden kannanottoa oikeudenkdynnissé, jos siind esitetddn véite maakunta-
lain 16 §:n perustuslainvastaisuudessa. Vastaavasti se, joka rikkoo jalkimmaéaisessd maa-
kuntalaissa tarkoitettua salassapitovelvollisuutta asianomaisen toimensa tai tehtdvinsa

paittymisen jilkeen, kohtaa rikosprosessissa korkeimman oikeuden nimissé jo lainséé-

0 Ks. Hogsta domstolen, Utlitande, Alands lagtings beslut 9.5.2003 om antagande av land-
skapslag om jordforvarvsritt och jordforvarvstillstand, Dnr OH 2003/67, 9.9.2003, Nr 2224,
s. 4.

>! Hogsta domstolen, Utlatande, Alands lagtings beslut 17.9.2003 om antagande av landskapslag
om kontroll av brottslig bakgrund hos personer som skall arbeta med barn, 9.1.2004, DNr OH
2003/115, Nr 4, s. 5-6.

>2 Selostus rikoslain 38 luvun 1 §:n ja 40 luvun 5 §:n sisallosta.
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tdmisvaiheessa esitetyn tulkinnan, jonka mukaan salassapitovelvollisuus ja siihen liitty-
vd kriminalisointi ovat maakuntalain 8 §:n sanamuodosta huolimatta voimassa my0s

tuolloin.

Perustuslakivaliokunta siis katsoi mietinndssdén, ettd “korkeimpaan oikeuteen saatetus-
sa riita- tai rikosasiassa on voitu esittdd vdite siitd, ettd maakuntapéivit on ylittdnyt toi-
mivaltansa hyviksyessddn maakuntalain. Jos korkein oikeus on tasavallan presidentin
veto-oikeuden kéyttdmiseen liittyvdssd lausunnossaan katsonut, ettei veto-oikeuden
kayttdmiselle tuon saman maakuntalain osalta ole perusteita, on myohemmassi lain-
kayttovaiheessa syntyva asetelma hankala perustuslain 21 §:ssd ja Euroopan ihmisoike-
ussopimuksen 6 artiklassa turvatun oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin kannalta. Va-
liokunnan mielestd on syytd katsoa, ettei korkeimmassa oikeudessa téssd vaiheessa suo-
ritettava arviointi maakuntalain pysymisestd maakuntapéivien toimivallan rajoissa vélt-
tdmattd taytd sitd oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin kuuluvaa vaatimusta, ettd oi-

keudenkdynnin tulee myds ndyttdd puolueettomalta.”

Kuten edellé totesin, en jaa tdtd perustuslakivaliokunnan uhkakuvaa maakuntapiivien
toimivallan ylittimiseen liittyvdnd. Sen sijaan edelld kuvatun kaltaisten tulkintakan-
nanottojen osalta tilanne on ongelmallisempi. Niissdhdn maakuntapdivien toimivallan
osalta havaittu ongelma poistuu sitd kautta, ettd korkein oikeus esittdd sellaisen sisallol-
tddn tdsmaéllisen tulkinnan maakuntalain sdénnoksestd, jonka valossa toimivaltaongel-
maa ei ole. Samalla korkeimman oikeuden nimissd kuitenkin esitetdén kannanottoja,
jotka mahdollisesti ovat ristiriidassa sellaisten oikeudellisten argumenttien kanssa, jotka
voisivat olla tdysin perustellusti asianosaisten esitettdvissd siviili- tai rikosoikeuden-
kaynnissd. Tuollaista asetelmaa voitaneen pitdd ongelmallisena arvioitaessa oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin toteutumismahdollisuuksia korkeimmassa oikeudessa aina-

. . . . e . e e 53
kin asianosaisten subjektiivisesta ndkokulmasta.

Edelld kuvattua tilannetta ei voitane pitdd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan
vastaisena ihmisoikeustuomioistuimen edelld selostetun oikeuskdytdnnon valossa, aina-
kaan mikéli korkeimman ratkaisukokoonpano my6hemmaéssa oikeudenkédynnissd poik-

keaa lausunnon antaneesta kokoonpanosta. Pelkké sddnnosten abstraktia tulkintaa kos-

> Ks. tiltd osin myos, miti Suksi (s. 504) esittdd korkeimman oikeuden etukiteisvalvonnan ja
oikeudenkéyntiin liittyvén perustuslain 106 §:n mukaisen normikontrollin vélisesté suhteesta.
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kevana korkeimman oikeuden kannanotoissa ei tiyttyne “the same case — the same de-
cision”-kriteeri. Jos oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset ndhdién esimer-
kiksi perustuslain 21 §:n perustella kuitenkin vaativampina kuin pelkidn ihmisoikeusso-
pimuksen minimitason noudattaminen, on selvitysmiehen mielestd vaikea perustella
kantaa, ettd esimerkiksi rikosasiassa syytetty voisi saada korkeimmassa oikeudessa puo-
lueettomalta ndyttdvin oikeudenkédynnin, jos korkeimman oikeuden puolesta esitetyssi
lausunnossa on lainsddtdmisvaiheessa esitetty maakuntalaista sellainen tulkinta, joka

vadjaaméttd johtaa hinen tuomitsemiseensa.

Niin ollen on katsottava, ettd korkeimman oikeuden Ahvenanmaan maakuntalainsai-
dédnndn valvonnan yhteydessd esittimit maakuntalainsdddannon siséltod koskevat tul-
kintakannanotot

saattavat periaatteessa muodostaa oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin toteutumiseen
liittyvdn ongelman. Ongelman ajankohtaistuminen kdytdnndssd on korkeimman oikeu-
den toimiala ja sielld ratkaistavien Ahvenanmaan asioiden vdhédinen lukuméérd huomi-
oon ottaen kuitenkin darimmaéisen epitodennékoistd. Kysymys on siten pikemminkin

periaatteellisesta kauneuspilkusta kuin reaalisesta oikeussuojaongelmasta.

II1.4 Eri toimenpidevaihtoehdot

Edellisen jakson loppupddtelménd pdddyn siis kantaan, jonka mukaan korkeimman oi-
keuden itsehallintolain 19 §:n mukaiseen lausuntokdytdntoon saattaa teoreettisesti liittya
ongelmia oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin perusoikeuden kannalta niissd tapauksis-
sa, joissa maakuntalain sddnnoksen katsominen maakuntapéivien lainsdddantovaltaan
kuuluvaksi on edellyttdnyt tietyn tulkinnallisen sisdllon mééarittdmista sille. Kdytdnnon
kannalta pidédn ongelman aktualisoitumista korkeimmassa oikeudessa kiytévissd oikeu-

denkdynnissi ddrimmdisen epdtodenndkoisend.

Ndin ollen selvitysmiehen ensisijainen suositus olisi se, ettd vakiintunutta ja moitteet-
tomasti toiminutta jirjestelmdd ei tulisi muuttaa pelkistddn téllaisen teoreettisen uhka-
kuvan vuoksi. Téltd osin kysymys on kuitenkin oikeuspoliittisesta tarkoituksenmukai-
suusarviosta, jonka suhteen voidaan hyvin perustein padtyd myos muuhun johtopaatok-

seen.
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Perustuslakivaliokunnan mietinndssi tarkastellaan mahdollisuutta siirtdd korkeimman
oikeuden tehtdva téltd osalta “muulle riippumattomalle lainkdyttoelimelle”. Kannanotto
on jossain mairin ristiriitainen, koska itsehallintolain 19 §:ssé ei ole kysymys lainkéy-
tostd vaan erityisestd valtiosddntoisestd tehtdvastd. Olennaista valiokunnan kannanotos-
sa lienee kuitenkin se, ettd kysymys olisi nimenomaan oikeudellisesta tehtdvésti, joka

elimen kokoonpanon ja riippumattomuusvaatimusten osalta rinnastuisi laink&yttoon.

Téltd osin on ensiksi todettava, ettd maakuntalainsddddnnOn valtaosaltaan hallinto-
oikeudellinen siséltd saattaisi sindnsd puoltaa ratkaisua, jossa maakuntalain sddtdmis-
vaiheessa lausunto haettaisiin korkeimman oikeuden sijasta korkeimmalta hallinto-
oikeudelta sen asialliseen toimivaltaan kuuluvissa tapauksissa. Tdma kuitenkin saattaisi
karjistdd edelld kuvattua maakuntalakien sddtdmisvaiheen valvonnan yhteydessi otetta-
vista tulkintakannanotoista oikeudenmukaiselle oikeudenkdynnille muodostuvaa uhkaa,
koska korkeimmassa hallinto-oikeudessa késiteltivien Ahvenanmaan maakuntalakien
soveltamista edellyttidvien tapausten lukumédrd huomioon ottaen kysymyksen ajankoh-
taistumista ei voitaisi pitdd pelkistdén teoreettisena.”® Selvitysmies ei pidi valtiosdin-
non kannalta mahdollisena ratkaisua, jossa jokin muu tuomioistuin kuin hierarkkiselta
asemaltaan ylimmin asteen tuomioistuin osallistuisi maakuntalainsddddnnoén valvon-
taan. Niin ollen korkeimmalle oikeudelle vaihtoehtoisena lainkdyttdelimend ei selvi-
tysmiehen késityksen mukaan tule kysymykseen mikd4n muu olemassa olevista tuomio-

istuimista.

Mikdli siis pdddyttdisiin siirtdmédn itsehallintolain 19 §:ssi tarkoitettu tehtdvé pois kor-
keimmalta oikeudelta, timé edellyttdisi uuden elimen perustamista. Selvitysmiehen ar-
vion mukaan tillaisen elimen tulisi kokoonpanoltaan, asiantuntemukseltaan ja arvoval-
laltaan vastata ylimpid tuomioistuimia. Vaikka kysymys ei olisikaan lainkdyttotehtavis-
td, elimen olisi oltava asemaltaan riippumaton ja toimintavoiltaan oikeudellinen, siis
yksinomaan asioiden oikeudelliseen puoleen rajoittuva. Tehtdvén suppeuteen ndhden on

ilmeisti, ettd kysymykseen tulisi vain sivutoiminen elin.

3% Korkein hallinto-oikeus kisittelee vuosittain keskiméirin 30 Ahvenanmaan asiaa, siis valituk-
sia tai ylimaaréistd muutoksenhakua koskevia hakemuksia, joiden kohteena on maakunnan hal-
lituksen tai Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen péaétds. Tahén lukuun eivit sisdlly Ahvenan-
maata koskevat veroasiat.
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Selvitysmiehen ndkemyksen mukaan tdllainen elin voitaisiin haluttaessa rakentaa enti-
sen laintarkastuskunnan mallin mukaiseksi. Tuolloin sen jdsenkuntana olisivat puheen-
johtajana toimiva oikeusneuvos sekd jdsenind toinen oikeusneuvos ja yksi hallintoneu-
vos.” Perustuslakivaliokunnan kannanoton perusteella olisi myds mahdollista harkita
laajempipohjaista vaihtoehtoa, jossa elimeen kuuluisi edelld mainittujen ylimpien tuo-
marien lisdksi kaksi muuta jdsentd, joista yksi edustaisi akateemista oikeustieteellistd
asiantuntemusta ja toinen olisi Ahvenanmaan kotiseutuoikeuden omaava ansioitunut
lakimies.”® Kokoonpanovaihtoehdoista riippumatta elimen nimittéisi tasavallan presi-
dentti miérdajaksi, jona aikana jésenet olisivat erottamattomia. Mikali tdllaisen elimen
perustamiseen pdddyttédisiin, olisi samalla tarpeen arvioida uudelleen Ahvenanmaan

valtuuskunnan roolia maakuntalainsdddannon valvonnassa.

5% Tdmén vaihtoehdon ldhtokohdista seuraisi, ettd asianomaiset eivit omissa tuomioistuimissaan
osallistuisi sellaisten maakuntalakien soveltamiseen, joiden tulkintaan he ovat ottaneet kantaa
puheena olevassa elimessé.

*® Tissd laajemmassa kokoonpanovaihtoehdossa muiden kuin tuomarijisenten tulisi kuitenkin
olla riippumattomia sekd eduskuntaan ja valtioneuvostoon ettd Ahvenanmaan maakuntapdiviin
ja maakunnan hallitukseen néhden.
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IV Maakuntalainsaiadiannon valvonnan kehittamis-
vaihtoehtoja

Selvitysmies on kummankin selvitettiviné olevan kysymyksen osalta pddatynyt kantaan,
jonka mukaan ensisijaisesti ei ole tarvetta muuttaa itsehallintolakia eduskunnan ponsissa
mainituista syistd. Toisaalta jos poliittisessa harkinnassa paddytddn téltd osin muuhun
johtopéétokseen, selvityksessd on esitetty tdltd osin perustelluimpina pidetyt toiminta-

vaihtoehdot.

Nyt kisitellyt kysymykset liittyvit kuitenkin laajempaan kysymykseen Ahvenanmaan
maakuntalainsdddintdd koskevan valvonnan tarpeellisuudesta, perusteista ja muodosta.
Tarkastelen tdsséd jaksossa lyhyesti erditd tdhdn laajempaa keskusteluun liittyvid kysy-

myksia.

Ahvenanmaan maakunnan lainsddddnnon ennakkovalvonnan tehtdvdnd on huolehtia
sitd, ettd maakuntapdivit ei lainsddddntdtoimillaan loukkaisi eduskunnan toimivaltaa.
Péinvastaista ongelmaa ei yleensd ole ilmennyt sen takia, ettd valtakunnan lait ovat vain
poikkeuksellisesti ottaneet kantaa sovellettavuuteensa Ahvenanmaalla taikka sisdltdneet
Ahvenanmaata koskevia erityissddnnoksid. Se, ettd eduskunnan toimivallan méérittimi-
nen eli asianomaisen lakiehdotuksen késittelyjirjestyksen arviointi kuuluu eduskunnan
paitoksenteon kannalta perustuslakivaliokunnalle, on vakiintuneesti siséltynyt perustus-

lakivaliokunnan tehtiviin.>’

Arpajaislain vahvistamisen yhteydessd syntynyt vuonna 2001 ristiriitatilanne®® on kui-
tenkin tuonut kérjistyneesti esille sen, ettd konfliktitilanteessa perustuslakivaliokunta
katsoo omaavansa paitsi eduskunnan péadtoksentekomenettelyd koskevan tulkintavallan
my6s mahdollisuuden tulkita itsehallintolain sisdltod yksittdistapauksessa toisin kuin
korkein oikeus. Tdma johtop#étds, joka on sindnsd vastaansanomaton perustuslain tul-

kinnan osalta yleensd, merkitsee Ahvenanmaan itsehallinnon erityiskontekstissa sitd,

> Ks Jyrinki s. 42.
¥ Ks. PeVL 36/2001 vp, siihen liitetty ed. Janssonin erizvi mielipide sekd KKO 2001:79.
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ettd eduskunta ja sen perustuslakivaliokunta ratkaisevat oman toimivaltansa ja sitd kaut-
ta myos maakunnan toimivallan rajat tulkintatilanteissa.” Jos eduskunta sditaa itsehal-
lintolain kanssa ristiriidassa olevan lain, eduskuntalain perustuslainmukaisuus tulee
viime kédesséd ratkaistavaksi perustuslain 106 §:n kannalta lain asiasiséllon mukaan
korkeimmassa oikeudessa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa tai vakuutusoikeudessa.
Maakuntapdivit voi my0s sddtdd ns. negatiivisen maakuntalain, jonka mukaan asian-
omainen eduskunnan sddtdmi laki ei ole voimassa Ahvenanmaalla. Talloin kysymys
lainsdédantovallan jakautumisesta péddtyy korkeimman oikeuden ratkaistavaksi itsehal-

lintolain 19 §:n mukaisesti.®”’

Ahvenanmaan itsehallinnon ja siihen liittyvien kansainvélisoikeudellisten jirjestelyjen
tarkoituksena on kuitenkin ollut toteuttaa kansallisuussuoja Ahvenanmaan ruotsalaisten
kielen, kulttuurin ja tapojen pysyttdmiseksi. Se taho, jota vastaan tdmi suoja on Kan-
sainliiton padtosten mukaisesti tarvittu ja tarkoitettu, on nimenomaan ollut kdytanndssa
Suomen suomenkielisti enemmistdd edustava eduskunta. Itsehallintolain jirjestelmén
tasolla on siten ollut ilmeistd, ettd osapuolten toimivaltaristiriidat on tarkoitettu ratkais-
taviksi juridisin perustein korkeimmassa oikeudessa. Ndin ollen tilanteessa, jossa edus-
kunta on paitsi muodon myos sisdllon tasolla katsonut voivansa madridtd oman toimival-
tansa rajat, eikd Suomen valtiosddnto endd sisdlld eduskunnan toimintamahdollisuuksia
tdltd osin tehokkaasti rajoittavaa tasavallan presidentin veto-oikeusjirjestelmid, asettuu
kysymys maakuntalakien valvonnan itsehallintopoliittisesta legitimiteetistd uuteen va-
loon.®! Onko itsehallintolain jérjestelméssi endd oikeutettua valvoa juridisesti maakun-
tapdivien pysymistd toimivaltansa siséllé, jos eduskunta katsoo itse voivansa myds asi-

allisesti tulkita oman itsehallintolain mukaisen toimivaltansa rajat.

Ndin ollen yksi kehitysvaihtoehto olisi kokoaan luopua maakuntalakien valvonnasta,
sekd etukiteen ettd jdlkikdteen tapahtuvasta. Tdma tarkoittaisi kuitenkin kdytdnndssi
sitd, ettd tuomioistuimissa jouduttaisiin tutkimaan osapuolten véitteitd siité, ettd asiassa

sovellettava maakuntalaki on itsehallintolain vastainen. Jos lainsdddantdvalvonnasta

%9 Perustuslaki valiokunnan mukaan “on selvii, ettd korkeimman oikeuden lain vahvistamisvai-
heessa tasavallan presidentille antama lausunto ei sido eduskuntaa ja ettd perustuslakivaliokunta
ratkaisee eduskuntatyssd, onko eduskuntaa palautunut arpajaislaki sopusoinnussa Ahvenan-
maan itsehallintolain kanssa.” PeVL 36/2001 vp s. 3-4.

% Tillaisesta kielteisen maakuntalain sadtimisesti ks. Hakkila s. 689.

o' Ks. my6s Suksi s. 515-516.
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luovuttaisiin kokonaan, maakuntalakien itsehallintolain mukaisuuden tutkinta perustuisi
perustuslain 106 §:44n, jonka nojalla maakuntalain soveltamatta jéttdminen edellyttéisi
ilmeisen ristiriidan havaitsemista maakuntalain ja itsehallintolain tai perustuslain valilla.
Toinen vaihtoehto olisi ottaa tdhdn liittyen erityissdédnnds itsehallintolakiin niin, ettid
myos ilmeistd vdahdisempi ristiriita voisi johtaa maakuntalain soveltamatta jattimiseen,
tai antaa tuomioistuimille mahdollisuus julistaa maakuntalain sdédnnds pateméttomaiksi

maakuntapdivien toimivallan puuttumisen vuoksi.

Selvitysmiehen arvion mukaan kdytinnossa ei ole mahdollista saattaa tuomioistuimia
tilanteeseen, jossa ne joutuisivat soveltamaan sellaisia maakuntalakeja, joiden ne katsoi-
sivat loukkaavan eduskunnan lainsdddéntovaltaa. Valtakunnan viranomaisten ei liioin
voida edellyttdd tunnustavan sitovia ja pétevid oikeusvaikutuksia tuollaisen maakunta-
lainsdddédnnon nojalla toteutetuille toimille tai paétoksille. Koska maakuntalainsdadén-
t6d sovelletaan samoissa tuomioistuimissa kuin valtakunnan lainsdddant6a, tarvitaan
jokin oikeudellisesti sitova menettelytapa, jossa voidaan tutkia ja ratkaista se, onko

maakuntalaki asianmukaisesti annettu.

Korkeimman oikeuden entinen presidentti Curt Olsson esitti vuonna 1993 — siis ennen
EU-oikeuteen liittyvien ongelmien ajankohtaistumista - julkaisemassaan artikkelissa,
ettd maakuntalakien oikeudellisin perustein tapahtuvasta valvonnasta luovuttaisiin. Sen
sijaan viranomaisen tai tuomioistuimen olisi tullut epdillessdédn maakuntalain sdannok-
sen olevan ilmeisessé ristiriidassa itsehallintolain kanssa pyytdéd korkeimmalta oikeudel-
ta erddnlaista sitovaa ennakkoratkaisua kysymyksestd ennen asian ratkaisemista.®* Ols-
sonin ehdottama jéirjestely merkitsisi kdytdnnossd ldhinnd sitd, ettdi Ahvenanmaan hal-
lintotuomioistuin ja korkein hallinto-oikeus joutuisivat hallintolainkdyton jarjestyksessi
ratkaistavissa asioissa pyytdméédn korkeimmalta oikeudelta sitovan kannanoton sovellet-
tavan maakuntalainsdddiantoon sisdltyvin julkisoikeudellisen sdédnndksen pitevyydesta.
Tété ei selvitysmiehen mielestd voida pitdd kdytdnnon kannalta tarkoituksenmukaisena
eikd perustuslaissa sdddetyn kaksilinjaisen tuomioistuinjérjestelmédn kanssa sopusoin-

nussa olevana.

62 Ks. Olsson s. 530-533.
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Selvitysmiehen arvion mukaan maakuntalainsddddannon valvonnasta luopuminen koko-
naan tai sen uskominen pelkéstién jélkikéteisesti tuomioistuimissa harjoitettavaksi loisi
kaiken kaikkiaan oikeudellista epavarmuutta ja luultavasti horjuttaisi maakuntalainsié-

dinnén oikeudellista auktoriteettia.®®

8 Ks. samoin Oversyn 1998/1999 s. 33-34 ja HE 18/2002 vp s. 4-5.
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V Selvitysmiehen suositukset

Ensimmdinen eduskunnan lausuma

Maakuntalakien kansainvélisten velvoitteiden mukaisuutta koskeva tasavallan presiden-
tin orgaanikdytintd on muovautunut ja vakiintunut korkeimman oikeuden lausuntojen
pohjalta Suomen EU-jésenyyden aikana. Jarjestelmén perustana on ndkemys, jonka mu-
kaan maakunnalla ei ole toimivaltaa kdyttdd lainsdddéntovaltaansa tavalla, joka johtaa
Suomen kansainvéliseen sopimusrikkomukseen. Tastd seuraa veto-oikeuden kdyttdmi-
nen ilmeistd rikkomusta merkitsevissd tilanteissa. Selvitysmiehen mielestd niitd jérjes-
telméin perusteita ei ole syytd muuttaa, eiki tilla perusteella ole tarvetta muuttaa itsehal-

lintolain 19 §:44.

Noudatettu kéytidnto ei mahdollista tehokasta puuttumista tilanteisiin, joissa maakunta ei
ole kyennyt tai halunnut antaa tietyn EU-jdsenyysvelvoitteen noudattamiseksi tarvitta-
via sddnnoksid. Selvitysmies ei ole vakuuttunut siitéd, ettd titd epdkohtaa olisi pidettidva
niin merkittdvéna, ettd sen poistamiseksi olisi syytd muuttaa itsehallintolakia. Ongelmaa
el myOskédédn voitaisi poistaa veto-oikeuden kdyton edellytyksid koskevalla sdédntelylla,
koska téltd osin ongelmana ei ole maakuntapéivien lainsdddéntdtoimi vaan sen puuttu-
minen. Selvitysmies tiedostaa toisaalta sen, ettd perustuslakivaliokunta ja eduskunta

ovat tiltd osin pddtyneet eri arvioon.

Jos itsehallintolain muuttamista pidetdén kuitenkin tarpeellisena, selvitysmiehen néke-
myksen mukaan EU-jdsenyysvelvoitteen puutteellisesta tdytdntoonpanosta aiheutuvaa
ongelmaa ei voida tehokkaasti ratkaista ilman, ettd viliaikaisesti mahdollistetaan valta-
kunnanlainsddddnnén voimassaolo maakunnan lainsdddantdvallan piirissd. Toisaalta
tehokkain keino vdhentdd viivistyneen maakuntalainsdiddannon aiheuttamia rikkomusti-
lanteita olisi mahdollistaa EU-jdsenyysvelvoitteita tdytdntoon panevan maakuntalain-
sdddiannon viliton voimaantulo itsehallintolain 20 §:n 3 momentin mukaisesti. Néiden
kahden ratkaisun samanaikainen toteuttaminen olisi itsehallintopoliittisesti tasapainoista
ja lisdisi EU-jdsenyysvelvoitteiden noudattamisen tehokkuutta maakunnassa siten, etti

Suomen jdsenyysvelvoitteiden rikkomisen todennédkdisyys ja vakavuusaste véhenisivit.
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Mikali tdllaiseen ratkaisuun paddytddn, sddnndsten teknisessd muotoilussa olisi periaat-
teellisesti arveluttavat poikkeukset itsehallinnon perusteisiin rajattava mahdollisimman

kapeasti.

Toinen eduskunnan lausuma

Korkeimman oikeuden itsehallintolain 19 §:n mukaiseen lausuntokdytdntdon saattaa
teoreettisesti liittyd ongelmia oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin perusoikeuden kan-
nalta niissé tapauksissa, joissa maakuntalain sddnnoksen katsominen maakuntapidivien
lainsdddédntovaltaan kuuluvaksi on edellyttinyt tietyn tulkinnallisen sisdllon mairitta-
mistd sille. Vakiintunutta ja moitteettomasti toiminutta jarjestelmai ei tulisi kuitenkaan
muuttaa pelkéstéédn tillaisen teoreettisen uhkakuvan vuoksi. Mikli kuitenkin paddyttéi-
siin siirtdmédén itsehallintolain 19 §:ssd tarkoitettu tehtdva pois korkeimmalta oikeudel-
ta, tdmé edellyttdisi uuden elimen perustamista. Téllainen elin voitaisiin rakentaa enti-
sen laintarkastuskunnan mallin mukaiseksi. Tuolloin sen jdsenkuntana olisivat puheen-
johtajana toimiva oikeusneuvos seké jdsenini toinen oikeusneuvos ja yksi hallintoneu-
vos. Olisi myds mahdollista harkita laajempipohjaista vaihtoehtoa, jossa elimeen kuu-
luisi edelld mainittujen ylimpien tuomarien lisdksi kaksi muuta jésentd, joista yksi edus-
taisi akateemista oikeustieteellistd asiantuntemusta ja toinen olisi Ahvenanmaan koti-
seutuoikeuden omaava ansioitunut lakimies. Kokoonpanovaihtoehdoista riippumatta
elimen nimittisi tasavallan presidentti miirdajaksi, jona aikana jésenet olisivat erotta-
mattomia. Mikili téllaisen elimen perustamiseen paddyttdisiin, olisi samalla tarpeen
arvioida uudelleen Ahvenanmaan valtuuskunnan roolia maakuntalainsdddénnon valvon-

nassa.



Forord

Justitieministeriet beslot 18.1.2005 forordna forvaltningsradet Niilo Jédskinen att efter
samtycke sasom sakkunniguppdrag gora en utredning om kontrollen av alindska land-

skapslagar. Utredningen skulle vara klar 31.10.2005.

Bakgrunden till uppdraget var féljande uttalanden 1 riksdagens svar RSv 246/2002 rd
(RP 18/2002 rd med forslag till lag om #ndring av sjilvstyrelselagen for Aland):

1. Riksdagen forutsitter att regeringen i samrdd med landskapet Aland
skyndsamt utreder om bestdmmelserna i sjdlvstyrelselagen om grunderna
for presidentens utdvande av sin vetordtt behover dndras till den del det
géller relationen mellan landskapslagarna och kraven i internationella
konventioner och EG-rittsakter och att regeringen kommer med en propo-
sition med forslag till lag om &ndring av sjdlvstyrelselagen pd denna
punkt.

2. Riksdagen forutsitter att regeringen utreder behov och mojligheter att
fora 6ver den 1 19 § sjdlvstyrelselagen foreskrivna specialuppgiften fran
hogsta domstolen till nagot annat oberoende réttskipningsorgan.

Riksdagen godkénde uttalandena pa forslag av grundlagsutskottet enligt utskottets for-
mulering 1 betdnkandet GrUB 7/2002 rd.

Med anledning av riksdagens uttalanden beslot statsradet 10.4.2003 for det forsta att det
inte var mojligt att bereda en ny proposition om &dndring av sjélvstyrelselagen forrdn
propositionen RP 18/2002 rd, som d4 behandlades, hade godkiints ocksa av Alands lag-
ting. Statsradet dberopade till den delen att utdvande av vetoritt dr en frdga som hinfor
sig till grunderna for sjélvstyrelsen och att fragan hade ndra anknytning till den dndring

av sjalvstyrelselagen som da dnnu var anhidngig. For det andra ansdg statsradet att en



overforing av lagstiftningskontrollen enligt 19 § 1 sjdlvstyrelselagen fran hogsta domsto-
len till ndgot annat oavhingigt lagskipningsorgan skulle vicka principiellt viktiga fragor
gillande statsforfattningsritten och grunderna for Alands sjdlvstyrelse. Regeringen av-
sag att reda ut i vilken grad det vore mdjligt att franga nuvarande forhandskontroll som
bygger pa vetoritt och att forflytta tyngdpunkten sa att kontrollen av landskapslagarna
sker i efterhand. En 6verging till efterkontroll skulle sannolikt forutséitta en omvérde-
ring av Alandsdelegationens stillning och sammansittning. Eftersom det nuvarande
systemet i huvudsak har fungerat pé ett tillfredsstdllande sitt, ansdg regeringen att at-
géirder for revidering av systemet inte bor vidtas utan grundliga utredningar. Avsikten
var att besluta om utredningsarbetet nir den da foreliggande propositionen hade god-

kénts.

Den ovan avsedda lagen (68/2004) om #indring av sjélvstyrelselagen for Aland tridde i
kraft 1.6.2004.

I foreliggande utredning ligger tyngdpunkten pa fragorna i riksdagens kldmmar. Svar pa
dem har sokts bl.a. genom att gé igenom hdgsta domstolens nyare utlatandepraxis i
samband med lagstiftningskontrollen enligt sjdlvstyrelselagen samt genom att bedéma

systemet enligt sjdlvstyrelselagen i belysning av Europadomstolens réttspraxis.

Under utredningsarbetet har jag ocksé fatt kommentarer av foljande personer: president
Leif Sevon, hogsta domstolen, forvaltningsrddet Olof Olsson, hogsta forvaltningsdom-
stolen, samt lagstiftningsradet Sten Palmgren, justitieministeriet. Jag tackar dem varmt

for nyttiga kommentarer och réttelser.

Efter avslutat utredningsarbete 6verlamnar jag hogaktningsfull resultatet 1 form av bifo-

gade promemoria till justitieministeriet. Slutsatserna av utredningen finns i kap. V.

Helsingfors den 13 november 2005

Niilo Jadskinen

forvaltningsrad
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itsechallintoa koskevissa asioissa, 6.9.2002, Perustuslaki-
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Ahvenanmaan itsehallintolain muuttamisesta (Perustuslaki-
valiokunnan kokous 6.9.2002, liite B § 7)

Palmgren, Sten Kontrollen av EES-relaterad landskapslagstiftning, Justitie-
ministeriet, Lagberedningsavdelningen, EES-enheten, 9.9.
1993

Sevon, Leif Korkeimman oikeuden erityisasema Ahvenanmaan asioissa,

6.9.2002, Perustuslakivaliokunnalle annettu lausunto asiassa
HE 18/2002 vp laiksi Ahvenanmaan itsehallintolain
muuttamisesta (Perustuslakivaliokunnan kokous 6.9.2002,
liite A § 7)

Statsrddet, protokoll 66/2003, 29.8.2003, Féredragning for Republikens President

Alandsdelegationen, Utlatande angdende landskapslag om upphivande av landskapsla-
gen om ersittande av skador fororsakade av hjortdjur, Be-
slut LTB 14/2005, Arende FR 18/2003-2004, 3.6.2005

Alands lagting, Stenografisk protokoll fran Plenum 23 september 2002, drende 4 (Re-
publikens presidents framstdllning med anledning av reger-
ingens proposition till riksdagen med forslag till lag om
dndring av sjilvstyrelselagen for Aland RP nr 10/2001—
2002)

Alands landskapsstyrelse, Utlatande 152 K10, 11.4.2001, Dnr Kal-31-97-103, &ver for-
slaget till proposition med forslag till 4ndring av sjilvstyrel-
selagen for Aland

Oversyn av sjilvstyrelselagen for Aland med anledning av ett EU-medlemskap. Justi-
tieministeriets Lagberedningsavdelning, Helsingfors 1994
(Oversyn 1994)






I Forhandskontrollen av landskapslagar enligt

sjalvstyrelselagen

En av de grundliggande utgéngspunkterna for Alands sjilvstyrelse ir att landskapet har
egen lagstiftningsbehdrighet i de frigor som enligt sjilvstyrelselagen for Aland
(1144/1991) hor till dess behorighet. Landskapets lagstiftningsmakt utovas av lagtinget
(17 §) eller, med stdd av en rétt att utfiarda forordning som lagtinget delegerat, av land-
skapsregeringen (21 §). I den géllande sjdlvstyrelselagen uppriknas med positiva kom-
petensstadganden de lagstiftningsomradden som hor antingen till landskapet (18 §) eller
riket (27 § och 29 § 1 mom.). Motsvarande lagstiftningsteknik anvéndes ocksa i den
foregaende sjélvstyrelselagen (670/1951). I den forsta sjdlvstyrelselagen av ar 1920 an-

visades i dess 9 § ddremot endast rikets lagstiftningsomrade.'

Landskapet Alands och rikets lagstiftningsomraden #r siledes parallella. Det innebir
bl.a. att de landskapslagar som lagtinget stiftar inte i normhierarkiskt avseende &r under-
stillda de lagar riksdagen stiftar. Daremot dr landskapslagarna normhierarkiskt under-
stdllda sjdlvstyrelselagen samt Finlands grundlag till den del undantag frén grundlagen
inte har gjorts genom sjélvstyrelselagen. P4 motsvarande sétt dr vanliga riksdagslagar
inte bara understillda grundlagen utan dven sjdlvstyrelselagen i den meningen att det
inte med vanlig riksdagslag dr mojligt att géra undantag fran sjédlvstyrelselagen eller att
lagstifta om fragor som hor till landskapets lagstiftningsbehorighet.” T hogsta domsto-
lens utlatandepraxis har det ansetts att grundlagens krav pd normgivning pa lagniva
samt bestimmelser om delegering av lagstiftningsmakt ocksa ar tillimpliga péa land-

skapslagar. Genom en dndring ar 2004 av sjélvstyrelselagen har bestimmelsen i 21 §

" Trots detta tolkades lagen inte si att landskapet skulle ha haft en generell

lagstiftningsbehorighet, utan i tillimpningspraxis ansdgs landskapets lagstiftningsbehorighet
snarare vara ett undantag fran rikets allménna lagstifningskompetens. Se Hakkila 690-692.
? Se Jyrinki s. 41.
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1 mom. angaende omradet for landskapslagstiftningen forenhetligats med 80 § 1 mom. 1

grundlagen.

Mellan riket och landskapet finns inte heller ndgot sddant gemensamt eller delat lag-
stiftningsomrade dér en forfattning som ndgondera parten utfardat skulle bli tillamplig
enbart av den anledningen att den andra parten inte har anvént sig av sin egen lagstift-
ningsbehdrighet pd omradet 1 fraga. Sjélvstyrelselagens reglering av fordelningen av
lagstiftningsbehdrighet har séledes ansetts vara fullstdndig och uttémmande. I enlighet
med detta ansdg hogsta forvaltningsdomstolen t.ex. 1 sitt beslut 8.11.1973 1. 4478 att
rikets offentlighetslagstiftning inte med beaktande av behorighetsregleringen 1 sjilvsty-
relselagen kunde tillimpas pa landskapsstyrelsens dokument. Detta beslut av hogsta
forvaltningsdomstolen ledde till att en landskapslag om handlingars offentlighet stifta-
des. Till den del nya rittsomrdden overfordes genom 1991 ars sjélvstyrelselag till land-
skapets eller rikets behorighet skall enligt 71 § 1 sjdlvstyrelselagen dock tillampas de
bestimmelser som gillde nir sjdlvstyrelselagen tridde i kraft, tills respektive land-
skapslag har upphévts genom forordning eller rikslagstiftning upphévts genom land-
skapslag. Hogsta domstolen har i sitt beslut HD 1996:106 exempelvis ansett att de be-
stimmelser 1 strafflagen om grovt rattfylleri som géllde ndr sjdlvstyrelselagen tradde i
kraft skulle tilldmpas, eftersom den nya sjilvstyrelselagen hade gett landskapet behdrig-
het att lagstifta om frihetsstraff som péafoljd for trafikbrott, men ndgon sddan land-

skapslagstiftning inte hade utfardats.

I en fordelning av lagstiftningsbehorighet 1 stil med sjélvstyrelselagens dr det mojligt att
det mellan lagstiftarna uppstér positiva eller negativa kompetenskonflikter; i en positiv
kompetenskonflikt anser bada parterna sig vara behoriga, medan en negativ kompetens-
konflikt innebér att ingendera parten anser att saken hor till dess behorighetsomrade.
Bestimmelserna 1 19 och 20 § i sjdlvstyrelselagen om republikens presidents vetoritt
syftar till att forhindra att sddana landskapslagar stiftas som innebér att lagtinget
overskrider sin lagstiftningsbehorighet. Bestimmelserna géller ocksa situationer dir en

landskapslag anses gélla rikets inre eller yttre sikerhet.

I sjélvstyrelselagen och i grundlagen finns ddremot inte nagot sdrskilt forfarande for att
kontrollera att de rikslagar som riksdagen stiftar inte skulle gora intrdng péd lagtingets

lagstiftningsbehorighet. Denna frdga, som enligt utredningsmannens uppfattning huvud-
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sakligen star utanfor uppdraget, granskas i korthet 1 avsnitt IV, till den del den kan ha

betydelse for den konstitutionella balansen mellan lagtinget och riksdagen.

Enligt 19 § 1 mom. i sjdlvstyrelselagen skall beslut om antagande av landskapslagar
tillstillas justitieministeriet samt Alandsdelegationen, som avger ett utlitande Sver be-
slutet till justitieministeriet innan beslutet foredras for republikens president. Alandsde-
legationen dr enligt 5 § i sjdlvstyrelselagen ett for landskapet och riket gemensamt or-
gan. Delegationens ordfdrande #r enligt 55 § vanligen landshvdingen pa Aland och av

ledamoéterna utses tva av statsradet och tvé av lagtinget.

Republikens president kan enligt 19 § 2 mom. i sjélvstyrelselagen, efter att hogsta dom-
stolens utldtande har inhdmtats, forordna att en landskapslag skall forfalla i sin helhet
eller till ndgon viss del, om presidenten finner att lagtinget har 6verskridit sin lagstift-
ningsbehorighet eller att landskapslagen ror rikets inre eller yttre sidkerhet. Presidenten
maste fatta sitt beslut inom fyra minader fran den dag da lagtingsbeslutet delgavs justi-

tieministeriet.

Enligt Palmgren begirs utlitande av hogsta domstolen endast i de fall d& Alandsdelega-
tionen har ansett att lagtinget har Gverskridit sin lagstiftningsbehorighet eller land-
skapslagen giller ett nytt rattsomréde eller en fraga som annars &r oklar i ljuset av sjélv-
styrelselagen. Hogsta domstolen beddmer 1 sitt utlatande landskapslagarna inte bara i
forhallande till sjalvstyrelselagen utan ocksa till grundlagen.’ I utldtandena tas ocksa
stdllning till landskapslagarnas forhéllande till internationella férdrag samt till de for-

pliktelser som f6ljer av medlemskapet i Europeiska unionen.

I praktiken har presidenten foljt hogsta domstolens rekommendationer om utévande av
vetoritt.* Det forefaller ytterst séllsynt att vetordtt skulle utévas av nadgon annan orsak
an att lagtinget har overskridit sin lagstiftningsbehorighet. Hogsta domstolens uppgift
innebdr till denna del utdvande av abstrakt normkontroll. Det ar inte frdga om utdvande
av domsmakt utan om en specialuppgift som hanfor sig lagstiftande och som baserar sig

pa sjalvstyrelselagen.’

* Se Palmgren NAT s. 27.
* Se komm.bet. 1987:31 s. 106
> Se Jyrinki s. 44.
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I en landskapslag kan enligt 19 § 3 mom. for vinnande av enhetlighet och dverskadlig-
het upptas stadganden av rikslagstiftningsnatur som 1 sak dverensstimmer med motsva-
rande stadganden i rikslag. Att sddana stadganden upptas i en landskapslag dndrar inte
fordelningen av lagstiftningsbehdrigheten mellan riket och landskapet. I sjdlvstyrelsela-
gen finns emellertid inte ndgon bestimmelse om att sddana bestdmmelser i en land-
skapslag som motsvarar rikslag skulle forfalla, om respektive rikslag dndras eller upp-
hévs.® Tillimpningsproblem betrdffande dylika bestimmelser som hor till rikets lagstift-
ningsbehdrighet men som till innehallet avviker i en landskapslag har inte forekommit i

rattspraxis enligt vad utredningsmannen kénner till.

Bestdmmelser om ikrafttrddande och publicering av landskapslagar finns 1 20 § 1 sjilv-
styrelselagen, som reviderades genom lag 68/2004. Enligt paragrafens 1 mom. skall
landskapsregeringen underrittas, om republikens president har forordnat att en land-
skapslag skall forfalla eller har beslutat att inte inldgga veto. Har presidenten férordnat
att en landskapslag skall forfalla endast till ndgon del, skall landskapsregeringen pa det
sdtt som anges i1 landskapslag avgora om lagen skall trdda i1 kraft till Gvriga delar eller

om den skall forfalla 1 sin helhet.

Enligt paragrafens 2 mom. publiceras landskapslagarna i Alands forfattningssamling.
En landskapslag trader i kraft den dag lagtinget har bestamt. Har tidpunkten inte angetts
1 landskapslagen, skall landskapsregeringen bestimma den. Om en landskapslag inte har
publicerats senast vid den tidpunkt som har bestimts for ikrafttrddandet, trdder den i

kraft samma dag den publiceras.

I paragrafens 3 mom. finns bestimmelser om mdjligheten att i landskapet stifta s.k.
budgetlagar. Genom denna bestimmelse som togs in 1 samband med 2004 ars reform av
sjdlvstyrelselagen genomfordes den principiellt viktiga reformen, att presidenten forst i
efterskott utovar sin vetoritt betrdffande lagar som géller landskapets budget. Om ett
anslag i landskapets budget forutsitter att en landskapslag stiftas och om det finns sér-
skilda skél for att landskapslagen skall trdda i kraft snabbt, kan lagtinget enligt momen-

tet bemyndiga landskapsregeringen att bestimma att lagen helt eller delvis skall trdda i

% Se Suksi s. 178—179 ang. rittskyddsproblemen i sadana situationer.
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kraft redan innan republikens president har fattat beslut om utévande av sin vetoritt.
Om presidenten ddrefter forordnar att landskapslagen helt eller delvis skall forfalla,
skall landskapsregeringen genast, i den ordning som giller for publicering av land-
skapslagar, meddela att lagen eller en del av den upphor att gélla rdknat fran den dag da

meddelandet publicerades.

I beredningen av reformen tog man inte stéllning till situationen att en landskapslag som
inte dr en 1 20 § 3 mom. i sjélvstyrelselagen avsedd budgetlag trots detta skulle sittas i
kraft omedelbart. Detta problem har blivit aktuellt hosten 2005 i frdga om tva land-
skapslagar som enligt beslut av lagtinget skulle trdda i1 kraft omedelbart, fastin de inte
enligt Alandsdelegationens och hogsta domstolens uppfattning uppfyllde kraven i 20 § 3
mom. for att en landskapslag skall kunna tridda i kraft omedelbart, och fastdn ett direkt
ikrafttrddande inte omedelbart kan grunda sig pa lagens ikrafttradandebestimmelse,
utan enbart kan grunda sig pa ett bemyndigande till detta som ges landskapsregeringen.
Enligt hogsta domstolens och Alandsdelegationens utlatanden skulle dock inte ett for-
ordnande om att ett sddant ikrafttriddelsestadgande skall forfalla hindra att de ovriga

bestimmelserna i landskapslagen trider i kraft.”

Enligt utredningsmannens uppfattning dr en dylik konstellation forknippad med stor
rattsosdkerhet, vilket beror pa att giltigheten for landskapslagens 6vriga bestimmelser
forutsatter att ikrafttridelsebestimmelsen &r 1 kraft, dvs. att ocksd ikrafttridelsebestim-
melsen har trétt 1 kraft samtidigt eller tidigare, eftersom lagens ikrafttrddande ar en nor-
mativ foljd av ikrafttradandebestimmelsen. Exempelvis landskapslagen om upphdvan-
de av landskapslagen om ersdttande av skador fororsakade av hjortdjur innehéller en-
bart en bestimmelse om upphidvande av landskapslagen i fraga (52/1974) samt en ikraft-
tridandebestimmelse. Alandsdelegationen har i sitt utlitande ansett att ikrafttridande-
bestimmelsen borde forordnas att forfalla, men att den oriktiga ikrafttridande-
bestimmelsen inte inverkar pd tillimpningen i 6vrigt av landskapslagen. Nér republi-

kens president sedan har forordnat att ikrafttrddandebestimmelsen i landskapslagen

7 Se Hogsta domstolen, Utlitande, Alands lagtings beslut 3.6.2005 om antagande av
landskapslag om #ndring av jaktlagen for landskapet Aland, 21.9.2005. Dnr OH 2005/85, Nr
2241, Hogsta domstolen, Utlitande, Alands lagtings beslut 3.6.2005 om antagande av
landskapslag om upphévande av landskapslagen om ersitande av skador, fororsakade av
hjortdjur, 21.9.2005, Dnr OH 2005/86, Nr 2242, samt Alandsdelegationen, Utlitande angdende
landskapslag om upphévande av landskapslagen om ersittande av skador fororsakade av
hjortdjur, Beslut LTB 14/2005, Arende FR 18/2003-2004, 3.6.2005.
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skall forfalla blir det osdkert om den ndmnda tidigare landskapslagen ar i kraft, vilket
delegationens utlatande skulle tyda pa. Dérvid skulle ocksa utdvandet av vetoritt juri-
diskt bli ett slag i luften, eller borde man anse att inte heller de vriga bestimmelserna
juridiskt sett d&nnu &r 1 kraft, dvs. att landskapslagen 52/1974 forblir i kraft? Ytterligare
kan man fraga om den ndmnda gamla landskapslagen har varit upphdvd under tiden
mellan lagtingets beslut och republikens presidents avgérande och sedan pa nytt tritt i

kraft ndr upphédvandelagens ikrafttridandebestdmmelse har forfallit.

Enligt utredningsmannens uppfattning skulle det vara mest logiskt att tinka sig att {olj-
den av att vetordtt utdvas mot ikrafttrddandebestdmmelsen eo ipso skulle medfora att
landskapslagen forfaller 1 sin helhet, eftersom den logiskt sett inte kan forbli 1 kraft till
ndgon del, om dess ikrafttradelsebestimmelser har forfallit. En annan sak dr att man i en
sadan situation kan anse att presidentens lagstiftningskontroll har inneburit en provning
av att de andra bestimmelserna i1 landskapslagen hor till lagtingets lagstiftningsbehorig-
het, och att det dérfor inte finns hinder for att de trader 1 kraft samtidigt som hela land-

skapslagen i sinom tid tréder i kraft.

Enligt regeringens proposition har en landskapslag som trader omedelbart i kraft norma-
la rittsverkningar mellan ikrafttriidandet och den tidpunkt da den forfaller.® De repre-
sentanter for hdgsta domstolen och hogsta forvaltningsdomstolen som hordes av grund-
lagsutskottet ansdg det foreslagna arrangemanget vara problematiskt till denna del bl.a.
med hénsyn till méjligheterna att iaktta de skyldigheter som foljer av EU-medlemskapet

och internationella fordrag samt att tillgodose réttssikerheten.’

Ocksa grundlagsutskottet ansdg att effekterna av att en landskapslag trader i kraft ome-
delbart pa det hela taget kan bli tvivelaktiga och att den foreslagna mojligheten att for-
ordna en landskapslag att trida i kraft omedelbart dr forknippad med ménga slags risk-
faktorer. A andra sidan ansags det viktigt att anslagen i landskapsbudgeten har formellt
lagstod genast nidr budgeten borjar tillimpas. Detta kan atminstone i vissa fall direkt
vara en forutsittning enligt bestimmelserna i 21 § 1 mom. angaende omradet for land-

skapslag. Utskottet tillmitte landskapet Alands sjilvstyrelse avgorande betydelse och

*RP 18/2002 rd s. 14.
? Se Sevon, Leif, utlatande till grundlagsutskottet 6.9.2002 och Jasskinen, Niilo, utldtande till
grundlagsutskottet 6.9.2002, bada opublicerade.
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tillstyrkte déarfor forslaget 1 propositionen att landskapslagar som hanfor sig till landska-
pets budget kan trida i kraft omedelbart. Utskottet betonade samtidigt nddvindigheten
av att man genom olika praktiska atgérder beaktar riskerna och s& 1dngt som mgjligt
forebygger dem. Ett sddant forfarande ar en sjilvklar del av en ansvarsfull ekonomifor-

valtning och beslutsprocess som tar hiansyn till den enskilda ménniskan.'

I den aldndska diskussionen har mojligheten att genomfdra budgeten med landskapsla-
gar som trader i kraft samtidigt ansetts vara av storsta vikt for lagtingets stillning och
genomforandet av rittsstatsprincipen. Landskapet har ocksa onskat att en liknande moj-
lighet att omedelbart sitta i kraft landskapslagar d&ven borde gélla landskapslagar som

behdvs for att genomfora fordrag och Europeiska gemenskapens lagstiftning. !

Den av justitieministeriet tillsatta Alandsarbetsgruppen 1998/1999, som beredde de
senaste dndringarna av sjilvstyrelselagen, foreslog 1 sitt betdnkande att mojligheten till
omedelbart ikrafttradande inte bara skulle gélla budgetlagar utan ocksa kunna anvéndas
nér det annars finns sdrskilda skil dértill. Arbetsgruppen hinvisade till den delen i sina
motiveringar till att tiden for genomforande av direktiv ofta ar kort i forhéllande till den
tid som gér at till den lagberedning som krivs for genomforandet. Aven under kommis-
sionens kontrollforfarande kan det uppsta behov av att snabbt &ndra den nationella lag-
stiftningen. Arbetsgruppen hénvisade ocksa till att landskapet i stor omfattning anvén-
der sig av s.k. blankettlagar for att genomfora reglering av teknisk natur, t.ex. nér det
giller livsmedel och livsmedelshygien, produktsékerhet, kemikalier och motorfordon.
Genom en blankettlag gors bestimmelser i rikslag tillampliga ocksé i landskapet. Blan-
kettlagar har ockséd anvénts ndr det géller genomforande av EU-rétt. Enligt arbetsgrup-
pen borde det vara mdjligt att kunna sitta landskapslagar i kraft omedelbart, om EG-
domstolens eller kommissionens kontrollférfarande leder till att landskapslagstiftning

genast méste dndras eller om tiden for att genomfdra ett direktiv haller p4 att 16pa ut."

' Se GrUB 7/2002 rd s. 3-4.

" Se tex. lantradet Nordlunds inligg vid lagtingets session 23.9.2002. Alands lagting,
Stenografiskt protokoll fran Plenum 23 september 2002, drende 4 (republikens presidents
framstdllning med anledning av regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om
dandring av sjilvstyrelselagen forAland RP nr 10/2001-2002).

12 Se Oversyn 1999 s. 37-39.



16

I regeringens proposition 18/2002 rd konstaterades att landskapsstyrelsen hade ansett
det viktigt att landskapslagar skall kunna trdda i kraft omedelbart ocksa nér det giller
landskapslagar som krivs for att genomfora gemenskapsritten samt nér det géller blan-
kettlagar som hinvisar till rikslagstiftningen."” Nagra sidana forslag ingick dock inte i

regeringens proposition.

3 RP 18/2002 rd s. 4.
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II Internationella fordrag och gemenskapsrittsliga forpliktel-
ser i lagstiftningskontrollen

I1.1 Nulaget

Fragan om den aldandska landskapslagstiftningens forhdllande till Finlands internationel-
la forpliktelser tycks ha blivit aktuell forst i samband med fordraget om Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet (EES-avtalet). I samband med beredningen av 1991 ars
sjalvstyrelselag var det inte mojligt att beakta Finlands integrationsutveckling och syftet

var inte heller att dndra grunderna for lagstiftningskontrollen."

EES-avtalet, som tridde i kraft frdn ingdngen av ar 1994, forutsatte dock att de EG-
rattsakter som horde till avtalets tilldimpningsomrade gavs sadana rittsverkningar i Fin-
land som 1 sd hog grad som mojligt motsvarade gemenskapsrittens réttsverkningar i
EG:s medlemsstater. D& uppstod fragan om stiftande av en landskapslag i strid med
EES-avtalet innebar att lagtinget hade dverskridit sin lagstiftningsbehorighet. Ett jakan-
de svar pa den frigan skulle medféra en skyldighet for Alandsdelegationen att alltid
prova landskapslagarnas forhéllande till gemenskapsritten och pd motsvarande sitt for
justitieministeriet en skyldighet att inhdmta utlatande av hogsta domstolen, om ett sa-
dant overskridande misstianktes. Dessutom borde republikens president enligt denna
tolkning ha utdvat sin vetorétt, nir hogsta domstolen finner en konflikt mellan en land-

skapslag och gemenskapsritten.

' Fragan om Alands sjilvstyrelses betydelse for Finlands fordragskompetens var man diremot
medveten om redan fran borjan nar sjalvstyrelselagen utvecklades. Se Jyranki s. 27-32.
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Sten Palmgren drog i en promemoria hosten 1993'° slutsatsen att presidenten inte de
lege lata hade befogenhet att utdva vetoritt pad den grunden att en landskapslag stred
mot EES-avtalet, atminstone inte pa den grunden att lagtinget i en sddan situation hade
overskridit sin lagstiftningsbehdrighet. Palmgren ansédg dock en saddan tolkning mdjlig
enligt vilken uppenbara, entydiga och grova fordragsbrott kunde motivera utdévande av
vetoritt. PA motsvarande sitt skulle Alandsdelegationen inte ha varit skyldig att utreda
landskapslagarnas forhéllande till EES-avtalet, &tminstone inte 1 andra fall &n uppenbara

fordragsbrott.

Aven den arbetsgrupp vid justitieministeriet som utredde behovet att éndra sjilvstyrel-
selagen till f6ljd av ett EU-medlemskap ansdg 1 sitt betinkande att republikens presi-
dents vetoritt enligt sjilvstyrelselagen inte strickte sig till situationer dir det dr fraga
om konflikter mellan landskapslagar och gemenskapsritten. Arbetsgruppen ansag det
inte heller mgjligt eller 6nskvért att utvidga vetoritten till sddana situationer. Arbets-
gruppen motiverade sin stindpunkt for det forsta med att republikens president inte i
allménhet har en roll i det nationella genomforandet av gemenskapsritten. Utovande av
vetordtt pa den nimnda grunden skulle innebéra att lagtingets maktbefogenheter in-
skrianktes till forman for presidenten och att den parlamentariska maktfordelningen sé-
ledes asidosattes. Enligt arbetsgruppen skulle presidenten da ocksé ingripa i kontrollsy-
stemet pd EU-niva, eftersom EG-domstolen kunde tdnkas komma till en annan tolkning
av EG-rittsakten 1 fraga, sirskilt som det i forhandskontrollen ofta vore svart att ta still-
ning till om gemenskapsritten har genomforts riktigt. Det skulle inte heller vara mojligt
att med hjélp av vetoritten avgdra de problem som beror pa bristfilligt genomférande

av gemenskapsritten. '

Palmgrens och justitieministeriets stindpunkt blev ocksa hogsta domstolens asikt betréf-
fande forhdllandet mellan EES-avtalet och landskapslagarna. Betriffande forhallandet
mellan EU-rdtten och landskapslagarna intog hogsta domstolen déremot i oktober 1995
standpunkten att lagtinget skall anses ha overskridit sin behorighet, om det stiftar en
landskapslag som stér i strid med ett internationellt fordrag som satts i kraft 1 landska-
pet. Presidenten borde da forordna att landskapslagen skall forfalla. Republikens presi-
dent omfattade denna tolkning i sitt beslut 13.10.1995 och forordnade att landskapsla-

' Palmgren, Kontrollen av EES-relaterad landskapslagstiftning, 9.9.1993.
' Se Oversyn 1994 s. 8.
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gen om rétten att utdva niring skulle forfalla.'” Denna tolkning har f5ljts i hogsta dom-

stolens senare utldtandepraxis.

Den av justitieministeriet ar 1997 tillsatta Alandsarbetsgruppen 1998/1999 granskade i
sitt betdnkande fraigan om internationella fordrags och EU-forpliktelsernas betydelse nér
presidenten utdvar vetoritt. Arbetsgruppen ansag liksom sin foretrddare, 1994 ars ar-
betsgrupp, att vetorittsinstrumentet inte borde anvédndas i samband med kontrollen av
att Finlands internationella forpliktelser inte krinks genom en landskapslag, i synnerhet
inte nir det ar frdga om forpliktelser till f6ljd av EU-medlemskapet. Som argument for
sin standpunkt hdnvisade arbetsgruppen for det forsta till EU:s eget system for kontroll
av att medlemsstaterna uppfyller medlemskapsforpliktelserna och ansag det inte lamp-
ligt att hogsta domstolen och republikens president skulle skapa 16sryckta stdndpunkter i
gemenskapsrittsliga tolkningsfragor. Enligt arbetsgruppen skulle det inte heller vara
andamalsenligt att republikens president skulle ha ansvar for att genomforandet av EU-
ritten ir riktigt for Alands vidkommande. Kopplad till vetoritten skulle kontrollen
dessutom vara verkningslos i den i praktiken viktigaste situationen, dvs. nir gemen-

skapsritten inte alls har implementerats.'®

Arbetsgruppen intog 1 sitt forslag den staindpunkten att lagtinget inte skall anses ha
overskridit sin behorighet for det fall att en bestimmelse i1 en landskapslag skulle strida
mot en internationell forpliktelse, utan andra mekanismer finns for att forhindra dylika
situationer. Endast om det vore fraga om ett sa allvarligt och uppenbart fordragsbrott att
det kunde anses rora rikets yttre sdkerhet, borde det vara mojligt att utdva vetorétt, men
1 sa fall alltsa pa politisk och inte pa juridisk grund. Arbetsgruppen ansag det mdjligt att
fradngd forhandskontrollen i foreliggande fall, eftersom dess betinkande inneholl ett for-

slag till ekonomiskt ansvar som skulle f5lja pé brott mot internationella forpliktelser.'

Hogsta domstolen ansdg i1 sitt utlitande om arbetsgruppens forslag att arbetsgruppens
motiveringar inte var overtygande, utan att man i beddmningen av fragan ocksé borde
beakta att forhallandena till frimmande makter hor till rikets behorighet samt de lojali-

tetsforpliktelser som for medlemsstaterna foljer av art. 10 i EG-fordraget. En sddan for-

'7 Ang. utvecklingen av hogsta domstolens utlatandepraxis, se Bygglin s. 568—571.
' Se Gversyn 1999 s. 36.
1% Se Gversyn 1999 s. 36.
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handskontroll som redan utdvats var enligt hogsta domstolen nédvandig for att uppen-
bara fel skall kunna réttas till snabbt och med ett enkelt forfarande. Enligt hogsta dom-
stolen kunde en begrinsning av kontrollen enbart till politiska grunder dven pé ett

olyckligt sitt sinka troskeln for utévande av vetoritt pa politisk grund.”

I det propositionsutkast som justitieministeriet utarbetade utifran arbetsgruppens forslag
utformades sjdlvstyrelselagens 19 § séd att 1 mom. uteslét fordragsbrott som grund for
att anse att lagtinget hade &verskridit sin behdrighet. A andra sidan innehdll det fore-
slagna 2 mom. som grund for utdvande av vetoritt inte bara hot mot rikets inre eller
yttre sdkerhet utan ocksa det fall att en landskapslag skulle innebéra ett sddant uppen-
bart brott mot ndgon av Finlands internationella forpliktelser att detta skulle skada Fin-

lands internationella relationer.

Hogsta domstolen ansag i sitt utldtande 7.3.2001 att forslaget inte till alla delar var mo-
tiverat. Hogsta domstolen bedomde att den foreslagna formuleringen syftade pa en sa
hog troskel for kontrollen som skulle forhindra ett snabbt ingripande i klara och ostridi-
ga brott mot gemenskapsritten, dven i fall dir denna méjlighet borde anses pakallad.”'
Alands landskapsstyrelse ansig for sin del i sitt utlitande att foljderna av dndringsfor-
slaget var svéra att bedoma, varfor den 6nskade att brott mot internationella forpliktelser
inte uttryckligen skulle ndmnas i sjélvstyrelselagen som en grund for republikens presi-

dent att utdva vetoritt. >

Raittsldget som uppkommit till f6ljd av den ovan refererade utvecklingen beskrivs i re-

geringens proposition RP 18/2002 rd pé foljande sétt:

Enligt 19 § 2 mom. sjélvstyrelselagen kan republikens president, efter att ha in-
hidmtat utlatande av hogsta domstolen, forordna att en landskapslag skall forfal-
la, om presidenten finner att lagtinget har 6verskridit sin lagstiftningsbehorighet
eller att landskapslagen ror rikets inre eller yttre sédkerhet. Sjélvstyrelselagen an-
ger inte uttryckligen om lagstiftningskontrollen &ven omfattar de fall da en land-
skapslag anses sta i strid med en bestimmelse i ett fordrag. Hogsta domstolen
har dock slagit fast att bestimmelser 1 fordrag, som géller drenden vilka enligt
sjalvstyrelselagen hor till lagtingets behorighetsomrade, begrdnsar landskapets
faktiska behorighet, om lagtinget har gett sitt bifall till att fordragsbestimmel-

% Se Bygglin s. 572-573.

2l Se Hogsta domstolens utlatande Gver utkast (16.1.2001) till regeringens proposition till
riksdagen med forslag till lag om éndring av sjilvstyrelselagen for Aland, s. 3-6.

22 Se Alands landskapsstyrelse, utlatande 152 K10, 11.4.2001.
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serna trader 1 kraft i landskapet. P& grund av att riket i folkrattsligt hdnseende
svarar for att fordraget foljs dven i1 landskapet, och enligt sjilvstyrelselagen ock-
sd 1 Ovrigt bestimmer om relationerna till utlindska makter, far enligt hogsta
domstolen en fordragsforpliktelse inte brytas genom antagande av en land-
skapslag. Hogsta domstolen har dérfor slagit fast att lagtinget kan anses
overskrida sin behorighet, om lagtinget vidtar lagstiftningsatgérder som strider
mot ett fordrag som bringats 1 kraft i landskapet. Hogsta domstolen har saledes
funnit det std i verensstimmelse med rddande rattsldge att republikens presi-
dent bor inldgga veto 1 dylika situationer.

Réttssystemet inom EU bygger pa att medlemsstaterna dels skall genomfora di-
rektiv, dels se till att den nationella lagstiftningen uppfyller kraven i EG:s grund-
fordrag och forordningar. I landskapet Aland ér den nationella lagstiftningsbehd-
righeten fordelad mellan landskapet och riket pa det sétt som foljer av sjélvsty-
relselagen. Landskapet skall darfor for sin del se till att gemenskapsrétten blir
riktigt genomford.

Hogsta domstolen har i sin utldtandepraxis ansett att republikens president bor
utova vetoritt for den hindelse en landskapslag strider mot EG-rétten, t.ex. s att
ett direktiv genomfors pa ett oriktigt sitt. Daremot kan vetoritt inte utdvas pa
den grunden att en landskapslag saknar sddana bestimmelser som skulle beho-
vas fOr att genomfora ett direktiv.

I samband med beredningen av denna proposition utarbetades dven mer detalje-
rade bestimmelser om grunderna for presidentens vetoritt nér det giller kontrol-
len av att landskapslagar uppfyller kraven 1 fordrag och I EG:s regelverk. Land-
skapsstyrelsen har dock framfort att den inte i detta skede dnskar att bestimmel-
serna om lagstiftningskontrollen éndras pa det sitt som planerades under bered-

Grundlagsutskottet kommenterade till denna del regeringens proposition pa foljande

satt:

“Enligt propositionens motivering ar det oklart om lagstiftningskontrollen ocksé
giéller nir en landskapslag anses sta 1 strid med en bestdmmelse i ett internatio-
nellt fordrag. Hogsta domstolen utgér fran att en landskapslag inte far antas, om
den bryter mot en forpliktelse i ett fordrag och att lagtinget analogt har dvertratt
sin behorighet om det vidtar lagstiftningsdtgérder i strid med ett fordrag som
satts i1 kraft i landskapet. Utskottet menar att denna praxis ér helt motiverad.

Hogsta domstolen anser att vetoritten kan utdvas i relation till EG-rétten om ett
direktiv har genomforts oriktigt genom en landskapslag. Men vetoritten kan en-
ligt hogsta domstolens mening inte utdvas pa den grunden att en landskapslag
saknar bestimmelser som behovs for att genomfora direktivet.

Vad giller det senare fallet leder rddande praxis till en besvérlig situation. Enligt
gemenskapsritten dr det fraga om oriktigt genomforande av ett direktiv ocksa
ndr det 1 nationell lagstiftning saknas en bestimmelse som enligt direktivet skall

B RP 18/2002 1d s. 5-6.
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finnas ddr. En saddan bristféllig utdvning av lagstiftningsbehorigheten motiverar
en talan om fordragsbrott mot Finland och kan leda till skadestdndsansvar for en
medlemsstat, vilket komplicerar de nationella ansvarsfragorna ytterligare. Dess-
utom kan det skapa problem for den enskildes réttsskydd och réttssdkerheten.

Av propositionen framgar att nir den bereddes utarbetades ocksé forslag till 4nd-
ring av grunderna for presidentens utdvande av sin vetordtt till den del det géller
relationen mellan landskapslagar och kraven i internationella konventioner och
EG-rattsakter. Utskottet ser det som nddvindigt att regeringen i samrad med
landskapet skyndsamt utreder saken och att regeringen lamnar en proposition
med forslag till 4ndring av sjdlvstyrelselagen pa denna punkt. Utskottet foresldar
ett uttalande om detta (Utskottets forslag till uttalande 1).**

Republikens president forordnade 29.8.2003 att 2 § 1 mom. i landskapslagen om dnd-
ring av tobakslagen for landskapet Aland skulle forfalla. Alandsdelegationen hade en-
hélligt ansett att lagtinget hade dverskridit sin behorighet. Aven hogsta domstolen kom i
sitt utlatande till samma slutsats. I justitieministeriets foredragningspromemoria i saken
konstaterades att bestimmelsen uppenbart innebar oriktigt genomforande av gemen-
skapsritten. I landskapslagen saknades fortfarande en bestimmelse om forbud mot an-
vindning av allt slags snus. Detta var dock inte en grund for att lagtingets beslut skulle

forordnas att forfalla i sin helhet.?’

I hogsta domstolens utlitande konstaterades att det i 2 § 1 mom. i landskapslagen be-
stdms att snus som &r avsett for anvindning i munnen fick saluhéllas endast om det ar
av sidan typ som saluholls i landskapet fore landskapets anslutning till Europeiska uni-
onen. Enligt art. 8 i EU:s tobaksdirektiv skall medlemsstaterna férbjuda att snus som
anvinds 1 munnen sldpps ut pd marknaden; endast Sverige har ett undantag frén detta
med stdd av 1994 ars anslutningsfordrag. Landskapet har gett sitt bifall till att Finland
ansluter sig till Europeiska unionen och har siledes blivit bundet att iaktta de forpliktel-
ser som medlemskap 1 unionen medfor, vilket innebér en inskrdnkning av det sitt pa
vilket lagstiftningsmakt kan utdvas. En landskapslag eller en bestimmelse 1 en sddan lag
som inte uppfyller de krav som gemenskapsritten uppstéller innebér ett fordragsbrott av
Finland som medlemsstat. Det sagda betyder att landskapets lagstiftningsbehdrighet

aven 1 forhallande till riket begrénsas av att landskapet inte genom sina lagstiftningsat-

** GrUB 7/2002 rd s. 5-6.

3 Statsradet, protokoll 66/2003, 29.8.2003, foredragning for Republikens President.

* Hogsta domstolen, utlitande 18.8.2003, Dnr OH 2003/65, Nr 1958, Alands lagtings beslut
23.4.2003 om antagande av landskapslag om 4ndring tobakslagen for landskapet Aland.
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girder far forsitta Finland 1 en situation som innebdr brott mot de forpliktelser som ge-

menskapsritten foranleder.

Hogsta domstolen konstaterade att man under den tid Finland varit medlem av Europe-
iska unionen har forfarit sa i lagstiftningskontrollen enligt 19 § i sjélvstyrelselagen, att
stadganden i ett lagtingsbeslut forordnats att forfalla, om det varit uppenbart att de skul-
le leda till en konflikt mellan gemenskapsrittslig lagstiftning och landskapslagstiftning.
Déaremot har lagtingsbeslut inte forordnats att forfalla endast pd den grund att det varit
osdkert huruvida ndgon bestimmelse i1 beslutet helt dverensstimmer med gemenskaps-
ritten. Denna stdndpunkt motiveras av att det 1 sista hand & EG-domstolen som tolkar
gemenskapsritten och att det i tveksamma fall inte dr skil att i laglighetsévervakningen
foregripa EG-domstolens tolkning. En systematisk kontroll av att landskapet uppfyller
de forpliktelser som gemenskapsritten medfor dr dessutom inte ens mojlig redan av den
anledningen att lagstiftningskontrollen enligt sjilvstyrelselagens 19 § inte omfattar alla

fall 1 vilka ett direktiv inte implementerats korrekt i landskapet.

En ur gemenskapsrittslig synvinkel definitiv tolkning av art. 8 i tobaksdirektivet kan
enligt hogsta domstolen endast fas genom ett avgorande av EG-domstolen. En bedom-
ning av frdgan med hénsyn till landskapets lagstiftningsbehorighet méste emellertid ske
pa nationell nivd och i den ordning som foreskrivs i 19 § i sjélvstyrelselagen. Hogsta
domstolens uppgift var att utifran tillgangliga utredningar yttra sig om landskapets be-
horighet dven till den delen. Hogsta domstolen ansag att det forelag en uppenbar kon-

flikt mellan art. 8 i direktivet och 2 § 1 mom. i landskapslagen.

Det rddande rittslaget betriffande internationella forpliktelsers betydelse for kontrollen

av Alands landskapslagstiftning®’ kan utifran det ovan anforda sammanfattas som foljer:

1) Lagtinget har inte enligt sjdlvstyrelselagen behdrighet att handla pa ett sétt som in-
nebdr att Finland bryter mot ett internationellt fordrag som binder landskapet och
som dir har satts 1 kraft. Ett fordragsbrott kan dven besta av en forsummelse att f6lja
ett juridiskt bindande dokument som utfardats med stod av fordraget i friga, t.ex. en

bestimmelse 1 EU:s lagstiftning.

7 Se dven Suksi s. 267-271.
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En behorighetsoverskridning som avses i punkten ovan kan innebéra:

a) att genom landskapslag utfirdas en bestimmelse som strider mot en internatio-
nell norm;

b) en forsummelse att genom landskapslag utfiarda ndgon bestimmelse som behdvs
for att folja en internationell norm;

¢) en kombination av ovanstdende fall, dvs. stiftande av en landskapslag med be-
stimmelser som genomfor en internationell norm pa ett oriktigt eller bristfélligt
satt.

Sadan avsaknad av behdrighet som avses ovan innebér i samband med lagstiftnings-

kontrollen enligt 19 § 1 sjdlvstyrelselagen att lagtingets lagstiftningsbehorighet

Overskrids, fastin fordragsbrottet i friga i exceptionella fall ocksa kan dventyra ri-

kets yttre sékerhet.

I samband med republikens presidents lagstiftningskontroll kan vetorétt i enlighet

med 3 punkten utdvas 1 situationer da det uppenbart dr fraga om fordragsbrott lik-

nande dem som avses i1 punkt 2 a eller 2 ¢. Om fragan dock ldmnar rum for tolkning,

kommer utdvande av vetoritt inte pa frdga, utan respektive internationella réttskip-

ningsorgan bor fa avgora den.

En renodlad situation enligt punkt 2 b kan inte leda till att vetoritt utdvas, eftersom

en landskapslag som hor till lagtingets behorighet inte kan forordnas att forfalla en-

bart pa den grunden att ndgot saknas i den. Om en bestdmmelse i en landskapslag

déremot dr bristfallig i den bemaérkelsen att den inte fullstandigt och riktigt forverk-

ligar den reglering som den internationella normen forutsétter, innebér bristfallighe-

ten samtidigt en sddan konflikt eller ett sidant fel som kan leda till att vetoritt ut-

ovas.

Riket har siledes mojlighet att forhindra ikrafttridande av en landskapslag som up-

penbart innebér att Finland bryter mot en internationell forpliktelse, men 1 sjalvsty-

relsesystemet har riket inte ndgra metoder att forhindra ens uppenbara brott mot in-

ternationella forpliktelser som beror pé att ndgot saknas i en landskapslag.

*® Eftersom hogsta domstolen i sista hand har grundat sin praxis pa rikets utrikesbehdrighet
enligt 27 § 4 punkten i sjélvstyrelselagen, forefaller det som om den juridiska konstruktion som
skall tillimpas i frdgan kan uttryckas sa, att landskapet kranker rikets utrikespolitiska behorighet
genom att forsumma att utdva sin lagstiftningsbehorighet 1 en situtation dé landskapet skulle
vara skyldigt att gora det, om detta medfor att Finland bryter mot en internationell norm.
Behorighetsoverskridningen kan siledes inte likstdllas med en dverskridning av lagstiftnings-
behorigheten, utan bor likstdllas med en forsummelse av en skyldighet att utdva lagstiftnings-
behorighet.
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I praktiken har frigan om landskapslagstiftning som strider mot internationella forplik-
telser kommit att gélla forsummelser att uppfylla forpliktelser som foljer av EU-
medlemskapet och dé i synnerhet forsenat, oriktigt eller helt forsummat genomforande
av direktiv. Delvis dr det fraga om landskapets sma lagberedningsresurser i relation till
den mingd EU-forpliktelser som hor till landskapets behorighet, delvis ér det frdga om
politiskt motstand mot vissa enskilda medlemskapsforpliktelser.”’ Betriffande vanliga
internationella fordrag torde det sistndimnda inte ha samma slags betydelse, eftersom
landskapet har mojlighet att med stod av 59 § i sjdlvstyrelselagen effektivt avvérja sé-

dana forpliktelser som lagtinget inte vill forbinda sig till.

I1.2 Principer som sikerstiller EU-rittens effektivitet pa Aland

Under Finlands EU-medlemskap har bristfilligt genomforande av EG-ritten pd Aland
blivit ett problem som har tirt pd forhdllandena mellan landskapsmyndigheterna och
riksmyndigheterna och belastat Europeiska kommissionens kontroll av Finland. Som
jag konstaterade ovan torde det i huvudsak vara fraga om att den stora mangden EU-
lagstiftning och de sndva tidsramarna for genomforande stiller strukturellt oskéliga krav

pé landskapets lagberednings- och lagstiftningsapparat.*

Av EG-fordraget och anslutningsfordraget foljer en absolut forpliktelse att med land-
skapslagstiftning formellt genomfora EU:s direktiv. Att EU-rédtten blir effektiv och till-
lamplig i1 landskapet &r dock inte enbart beroende av att landskapet i tid hinner sitta i

kraft behdvlig lagstiftning.”!

Med stdd av principen om EU-rdttens foretrdde ér de nationella myndigheterna och

domstolarna skyldiga att ge EU-ritten foretride framom den nationella lagstiftningen,

* EU:s lagstiftning kan ocksa innehallsmissigt vara s svarbegriplig att det vid genomforandet
kan uppstd helt forsvarbara fel. Ett exempel pé detta kan anses vara fordelningen av den
nationella utsldppskvoten enligt utslédppsdirektivet 2003/87/EG 1 en situation dér saken borde
regleras bdde pé riksnivd och pa landskapsnivd. Se Hogsta domstolen, utlatande, Alands
lagtings beslut 6.4.2005 om antagande av landskapslag om tillimpning i landskapet Aland av
riksforfattningar om utsldppshandel, Dnr OH 2005/16, 29.6.2005 Nr 1606.

30 Jag har i ett annat sammanhang pépekat att det med hénsyn till subsidiaritetsprincipen ér
intressant att man pd EU-niva sé tungt reglerar frdgor som Finland har ansett att ett landskap
med 25 000 invanare kan fa avgdra som regionala fragor. Se Jadskinen 2005 s. 96 fotnot 14.

*' Se Suksi s. 349-351, 519-523.
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om det foreligger en konflikt mellan dessa tva. I en tillimpningssituation asidositter
EU-ritten sdledes landskapslagar som star i strid med den. Foretridde forutsétter inte att

EU-normen i fraga till sitt innehall ar klar och ovillkorlig.

Enligt EG-domstolens réttspraxis har klara, exakta och ovillkorliga bestdmmelser 1
grundfordragen och 1 direktiven direkt effekt, vilket innebér att de kan dberopas direkt i
nationella myndigheter och domstolar. For direktivens vidkommande kommer en sadan
effekt pa frdga forst nér den tid inom vilken de skall genomforas har 16pt ut, och eftek-
ten kan aberopas endast till forman for enskilda i ett vertikalt rittsforhallande mellan en
enskild och det allminna.’” Direktiven har i motsats till respektive bestimmelser i
grundfordragen ddremot inte horisontell direkt effekt, dvs. de kan inte &beropas 1 rétts-

forhallanden mellan enskilda.

Direktiven har ocksa s.k. indirekt effekt, som tar sig uttryck i medlemsstaternas skyldig-
het att undvika atgérder som skadar forverkligandet av direktivens syften dven innan
genomforandetiden for direktivet 16per ut samt framfor allt i myndigheternas och dom-
stolarnas skyldighet att i mén av mojlighet tolka den nationella lagstiftningen pa ett sétt
som sékerstéller ett forverkligande av direktivets syfte. En grins for detta dr dock att

direkta skyldigheter for enskilda inte kan hirledas ur direktivet.

I myndigheternas verksamhet har direktiven med stdd av de ovan refererade principerna
och inom gréinserna for dem allt tydligare ett slags objektiv bindande effekt med stod av
vilken direktivet beaktats, fastin dess genomforande vore bristfilligt eller oriktigt, for-
utsatt att detta inte krinker enskildas rittigheter. I enlighet med detta har hogsta forvalt-
ningsdomstolen t.ex. i sitt beslut HFD 2001:69 ansett att Alands landskapsstyrelse, nir
den utovade kottkontroll som myndighetsverksamhet, skulle anses bunden av EG-
lagstiftningen oberoende av att det beslut 25/EEO/1996 av jord- och skogsbruksministe-
riet, med vilket det direktiv som var relevant i saken hade genomf6rts, inte hade ndmnts

i den landskapsforordning av blankettnatur som skulle tillimpas i fallet.”> EU-ritten kan

2 Se t.ex. HFD 1995 A 5: D4 fiskdirektivet (91/493/EEG) inte hade genomforts i landskapet
Aland, kunde myndigheterna inte tillimpa direktivet till nackdel for en enskild och aligga den
enskilde att anhalla om dispens fran bestimmelserna i direktivet.

3 Landskapsforordningen om tillimpning i landskapet Aland av riksforfattningar om livs—
medelshygien i friga om animaliska livsmedel (AFS 98/1997).
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dock i allminhet inte dndra pa myndigheternas kompetens i sak, regionalt eller hierar-

kiskt.

Ytterligare dr medlemsstaterna under de forutsittningar som EG-domstolen preciserat i
sin s.k. Francovich-réttspraxis skyldiga att ersitta enskilda for de skador som dessa lidit
pd grund av bristféllig eller oriktig tillimpning av EU-rétten. Enligt det nya 59 d § 3
mom. i sjélvstyrelselagen dr landskapet ansvarigt for en ersittning gentemot staten, till
den del finska staten blivit skyldig att betala ersittning till enskilda for en skada som
orsakats av att de gemenskapsréttsliga forpliktelserna i ett drende inom landskapets be-
horighet genomforts bristfalligt eller oriktigt. Enligt paragrafens 4 mom. kan ansvarsbe-
loppet jimkas och en tvist om ansvaret behandlas som forvaltningstvistemal vid Alands

forvaltningsdomstol.

I1.3 Utredningsmannens ligesbedomning och rekommendationer

Som sammanfattning av de tva foregdende avsnitten kan konstateras, att enligt den veto-
rittspraxis som f0ljts kan landskapsbestimmelser som uppenbart strider mot EU-rétten
forhindras att trida i kraft genom att de forordnas att forfalla. Betraffande bestimmelser
som dr problematiska att tolka har det ansetts mest dndamaélsenligt att frigan om de
eventuellt strider mot EU-rdtten far avgoras av EG-domstolen, dir frdgan kan hamna
antingen till f61jd av kommissionens kontrollférfarande eller genom att en finsk domstol

begir forhandsavgorande.

Ett problem som kvarstar tycks saledes vara de situationer da landskapet inte har for-
métt eller velat utfirda sddana bestimmelser som behovs for att folja en EU-
medlemskapsforpliktelse, i praktiken oftast ett direktiv. Da kan réttsfrdgan antingen vara
helt oreglerad i landskapet eller s& avviker gillande landskapslagstiftning till sitt inne-
hall fran det som EU forutsétter. I en oreglerad situation blir de ovan ndmnda principer-
na om direkt effekt och objektiv effekt tillampliga, och 1 en reglerad situation dessutom
foretradesprincipen och tolkningseffekten av indirekt effekt. Med stod av dessa princi-
per ér det ofta mgjligt att pa tillimpningsniva korrigera problem som foljer av bristande
landskapslagstiftning, dock med beaktande av de begridnsningar som hinfor sig till indi-

videns réttsskydd och myndigheternas befogenhetsstrukturer. Dessutom torde ocksa
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landskapet vara ersittningsskyldigt gentemot enskilda for skador de dsamkas pa grund

av bristande implementering.

Det ansvar som finska staten som medlemsstat har gentemot EU for bristfallig imple-
mentering minskar dock inte av att det 1 hog grad dr mojligt att med hjilp av myndighe-
ter och domstolar sékerstélla att EU-rdtten forverkligas dven om behovlig landskapslag-

stiftning saknas. Detsamma géller i princip erséttningsansvaret gentemot enskilda.

Héanvisningarna i grundlagsutskottets betdnkande och i regeringens proposition till de
avgoranden som varit fore under beredningen torde i detta sammanhang 1 sig gélla den
modell som fanns 1 2001 ars propositionsutkast, dir konflikter med internationella for-
pliktelser hade knutits till republikens presidents politiska kontroll av landskapslagstift-
ningen. Enligt det forslaget var en forutsittning for utdvande av vetorétt att land-
skapslagen innebar ett sddant uppenbart brott mot Finlands internationella forpliktelser
att det hade skadat Finlands internationella relationer. S& som ovan beskrevs togs for-
slaget inte med i regeringens proposition till f6ljd av att landskapsstyrelsen motsatte sig

det.

Om forslaget hade genomforts, skulle det som juridisk konstruktion ha inneburit en
kraftig forindring av nuliget: konstruktionen byggde pa stindpunkten att Alands beho-
righet skulle omfatta mdjligheten att stifta lagar som star i strid med Finlands interna-
tionella forpliktelser, men att deras ikrafttrddande pé vissa, formodligen i praktiken sil-
lan férekommande kriterier skulle kunna férhindras. Andringen skulle uppenbart ocksa
ha haft implikationer for justitieministeriets, Alandsdelegationens och hdgsta domsto-
lens verksamhet i kontrollen av dessa landskapslagar, vilkas betydelse utredningsman-

nen inte har forutsattningar att bedoma.

Varken grundlagsutskottets betdnkande eller det material som tagits fram nér utskottet
horde experter talar enligt utredningsmannens uppfattning for en tolkning enligt vilken
grundlagsutskottet och riksdagen skulle ha forutsatt en si radikal omvérdering av den
praxis som utformats och stabiliserats under Finlands EU-medlemskap. Den fraga som
utskottet och riksdagen forutsatte att skulle utredas och beredas vidare bestér uttryckli-
gen i att Finland internationellt svarar for sidana forsummelser betriffande Alands lag-

stiftning som landet i praktiken inte kan forhindra.
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Betréiffande den hér fragan ar det skél att granska tva forslag som behandlades 1 betén-
kandet avgivet av Alandsarbetsgruppen 1998/1999, vilka utménstrades i den fortsatta
beredningen. Det forsta av dem ir ett forsok att 16sa det problem som uppstir om Aland
1 ett enskilt fall ar ovilligt att utfarda de landskapsbestimmelser som behovs for att f6lja
en forpliktelse som foljer av EU-medlemskapet. Det andra skulle forhindra fordrags-

brott som beror pa att landskapslagstiftningen inte blir klar 1 tid.

Arbetsgruppen’® studerade utifrén belgiska och dsterrikiska® exempel ett alternativ dér
skadorna av bristfillig landskapslagstiftning kunde begrinsas genom att lagstiftnings-
behorigheten tillfalligt Gvergar frin landskapet till riket. En sddan &verforing skulle ha
varit mojlig endast i en situation dir EG-domstolen konstaterat att landskapet har for-
summat lagstiftningsatgdrder som gemenskapsritten forutsétter. Riket hade da haft be-
horighet att utfdrda lagstiftning som skulle behdvas for att korrigera den brist som dom-
stolen konstaterat. Rikslagstiftningen skulle sedan kunna upphédvas med landskapslag-

stiftning som korrigerar forsummelsen.

Arbetsgruppen nddde inte enighet d& landskapets foretrddare motsatte sig den av princi-
piella skil, eftersom forslaget skulle innebira ett starkt intrdng i sjilvstyrelsen. A andra
sidan kunde forslaget enligt landskapets foretrddare i arbetsgruppen inte anses behov-
ligt, eftersom landskapet sékert skulle rétta till sin lagstiftning, om EG-domstolen har
konstaterat ett fordragsbrott. Arbetsgruppen kom till slutsatsen att det inte skulle finnas
tillrackligt stod for forslaget och att det inte heller kunde pavisas nagot direkt behov att

genomfora det.

Utredningsmannen konstaterar att det inte torde vara mojligt att pavisa nagra effektiva
16sningar pa problemet med bristande landskapslagstiftning vilka inte skulle forutsétta
atminstone tillfdllig overskridning av fordelningen av lagstiftningsbehorighet mellan
landskapet och riket, om man inte dverviger administrativa eller straffréttsliga sanktio-

ner mot landskapsregeringen eller lagtinget, vilket utredningsmannen anser vara en helt

**Se Oversyn 1999 s. 10.
33 I detta sammanhang kan man ocksa hinvisa till den s.k. La Pergola-lagen i Italien, genom
vilken lagstiftningsbehdrighet Overgér pa regeringen betriffande de direktiv som parlamentet

inte fore utgdngen av aret har hunnit godkinna lagar for genomforande. Se Staatsrechtlige
Auswirkungen s. 300-304.
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utesluten tanke. Ett déligt alternativ bor ocksa anses vara att en landskapslag som 1 sig
ar oklanderlig skulle forfalla av den anledningen att dir saknas bestimmelser som be-
hovs for att genomfora en internationell forpliktelse. D& skulle ju utdvandet av vetorét-
ten i manga fall gora brottet mot den internationella forpliktelsen storre, om en forfatt-
ning som pa ett riktigt sitt implementerar flera forpliktelser forfaller enbart av den an-

ledningen att dir d&nnu saknas ndgon bestimmelse som giller en enskild forpliktelse.

Ténkbart &r sdledes antingen att riket ges ndgot slags lagstiftningsinitiativ betrdffande
landskapslagstiftningen (statsradet eller republikens president) till den del ikrafttradan-
debestimmelser behovs eller en mekanism genom vilken rikslagstiftningen temporért

gors tillamplig 1 landskapet.

Béda avgorandena skulle innebara principiellt tvivelaktiga ingrepp i angeldgenheter som
hor till de politiska landskapsinstitutionernas behorighetsomrade. Behovet att sikerstilla
sjdlvstandigt handlande for sjdlvstyrelseorganen utesluter enligt utredningsmannens
uppfattning 1 forsta hand sddana 16sningsmodeller dér statsradet eller republikens presi-
dent skulle ha ritt att ldgga fram lagstiftningsforslag for lagtinget for att fa till stand
behovlig implementeringslagstiftning. Enligt utredningsmannens uppfattning borde ar-
rangemanget dessutom vara sédant att den inte ger riksmyndigheterna mojlighet att be-

stimma innehallet 1 bestimmelser som skall f6ljas i landskapet.

Utifrén det ovan sagda anser utredningsmannen, i fall ddr EG-domstolen har konstaterat
att landskapet forsummat att utfirda lagstiftning som gemenskapsrétten forutsitter, att
det dr en tekniskt mojlig 16sning att den rikslagstiftning som genomfor EU-
forpliktelserna i fraga skulle bli tilldimplig i1 landskapet tills behovlig landskapslagstift-
ning trader 1 kraft. Med hinsyn till rittssakerheten borde statsradet genom en skrivelse
till landskapsregeringen tillstidlla EG-domstolens dom 1 saken samt ett meddelande om
de riksbestdmmelser som med stdd av den skall tillimpas i landskapet. Landskapsreger-
ingen borde dérefter inom den tid som sjélvstyrelselagen foreskriver publicera medde-
landet i Alands forfattningssamling. Rittsverkningarna av meddelandet skulle kunna
upphévas genom en landskapslag med behdvliga bestimmelser. Losningen skulle séle-
des inte innebéra att lagstiftningsbehorighet i1 sig dverfors, eftersom det inte skulle vara
mojligt att utfirda nya bestimmelser for landskapet, utan det skulle vara fraga om en

tillfallig forfattning som omvént skulle motsvara en landskapslag av blankettnatur. Los-
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ningen skulle 1 enskilda fall kunna medfora tillimpningsproblem pa grund av att det
skulle saknas en samordning i det skede nir rikslagstiftningen och landskapslagstift-
ningen bereds. Utredningsmannen anser dock inte detta vara en avgérande omstandig-
het, med beaktande av att man i myndigheternas verksamhet och i lagskipningen redan
nu har lart sig att 16sa sddana koordinationsproblem eftersom blankettbestimmelser 1

stor utstrackning tillimpas 1 landskapet.

Tekniskt kunde 16sningen genomforas t.ex. genom att till 9 a kap. 1 sjélvstyrelselagen,
som innehaller bestimmelser om drenden som géller Europeiska unionen, skulle fogas

en ny 59 f § med foljande innehall:

59 f§
Tillfdllig tillampning av rikslagstifining i landskapet

Om Europeiska gemenskapernas domstol har faststéllt att landskapet har
underlatit att vidta lagstiftningsdtgirder som gemenskapsritten forutsitter, skall
statsradet tillstdlla landskapsregeringen ett meddelande om domen med besked
om att till foljd av domen de i meddelandet preciserade bestimmelser i rikslag-
stiftningen som behovs for att ritta till de forsummelser som konstaterats i do-
men tillfélligt blir tilldimpliga i landskapet.

Landskapsregeringen skall genast publicera meddelandet pa det sitt som
giéller publicering av landskapslagar. De bestammelser i rikslagstiftningen som
avses 1 meddelandet blir tillampliga 1 landskapet rdknat fran den dag meddelan-
det publiceras.

Tillimpningen av de bestimmelser 1 rikslagstiftningen som avses 1 med-
delandet upphor i landskapet nédr sddana bestimmelser utfiardas som behdvs for
att rétta till den forsummelse som avses i 1 mom. En bestimmelse om detta skall
tas in i landskapslagen i fréga.

Paragrafen skulle séledes inte dverfora landskapets behorighet pa riket och den skulle
inte heller paverka arbetsfordelningen mellan landskapsmyndigheterna och riksmyndig-
heterna. P4 Aland skulle den administrativa tillimpningen siledes hora till landskaps-
myndigheterna fastdn den materiella regleringen med stod av 59 f § skulle finnas i

rikslagstiftningen.

Ovan har behandlats det forslag av arbetsgruppen som hade gjort det mdjligt att tillimpa
den 120 § 3 mom. intagna mekanismen for omedelbart ikrafttrddande av landskapslagar
ocksa nir det dr fraga om blankettlagar som hénvisar till rikslagstiftningen samt om

landskapslagar som behovs for att genomfora forpliktelser som foljer av EU-
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medlemskapet. Omedelbart ikrafttridande skulle gora det mojligt att sidana forfattning-
ar trader 1 kraft utan att man behover vénta pa att tiden for lagstiftningskontrollen 16per
ut, vilket kunde innebéra att en landskapslag kan fés 1 kraft inom direktivets implemen-
teringstid eller snabbt efter kommissionens anméarkning eller EG-domstolens dom. I den
form arbetsgruppen foreslog skulle mekanismen for omedelbart ikrafttridande 1 sam-
band med genomforande av EU-forpliktelser dock ha framgatt enbart av motiveringarna

till forslaget och inte av sjilva lagbestimmelserna.

Ovan beskrevs de tvivel som mojligheten att landskapslagar trader i kraft omedelbart
vickte bl.a. 1 grundlagsutskottet och hos de experter som utskottet horde. Eftersom den
principiella troskeln emellertid redan har dverskridits i samband med att en bestimmel-
se om omedelbart ikrafttridande av budgetlagar infordes i 20 § 3 mom. i sjdlvstyrelse-
lagen, borde en eventuell utvidgning av mekanismens tillimpning enligt utrednings-
mannens uppfattning i framtiden bedémas ndrmast som en d@ndamaélsenlighetsfriga. Hér
ovan konstaterades de fordelar som direkt ikrafttridande kunde ha for att paskynda ge-
nomforandet av forpliktelser som foljer av EU-medlemskapet. Ett principiellt rattssé-
kerhetsproblem skulle & andra sidan vara att arrangemanget kan leda till att genomfo-
randelagstiftning som redan notifierats till kommissionen forfaller till foljd av att veto-
ritt utovas 1 efterskott. Om man emellertid beaktar de materiella forutsdttningarna for
utdvande av vetoritt, kunde det till denna del ocksé i virsta fall endast vara frdga om en

Overgéang fran oriktigt genomforande till forsenat genomforande.

P& de grunder som anfOrts ovan anser utredningsmannen det mojligt att dndra 20 § 3
mom. i sjdlvstyrelselagen pé foljande sitt, forutsatt att till lagen samtidigt fogas en re-
glering motsvarande den som skisserats i 59 f §:

20§
Ikrafttradande och publicering av landskapslagar

Forutsitter ett anslag i landskapets budget eller en forpliktelse som foljer
av Europeiska unionens rdttsordning att en landskapslag stiftas och finns det
sarskilda skil for att landskapslagen skall trdda i kraft snabbt, kan lagtinget be-
myndiga landskapsregeringen att bestimma att lagen helt eller delvis skall trida
1 kraft redan innan republikens president har fattat beslut om utdvande av sin ve-
tordtt. Om presidenten darefter forordnar att landskapslagen helt eller delvis
skall forfalla, skall landskapsregeringen genast, i den ordning som giller for
publicering av landskapslagar, meddela att lagen eller en del av den upphor att
gilla riknat fran den dag d4 meddelandet publicerades.
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Utredningsmannen konstaterar att da det ovan granskade forslaget till tillfallig giltighet
av rikslagstiftning i landskapet skulle innebéra att gransen for lagstiftningsbehorigheten
tillfalligt bryts igenom till rikets fordel, sd skulle ett direkt ikrafttradande av implemen-
teringsbestdmmelser i enlighet med 20 § 3 mom. i sjdlvstyrelselagen i vissa situationer
innebéra en teoretisk mdjlighet att landskapet tillfalligt goér intrang pa omradet for rikets
lagstiftningsbehorighet. Dessa alternativ skulle sdledes, om de genomfors samtidigt,
innebédra dmsesidig principiell uppoffring frdn landskapets och rikets sida. Resultatet av
dem skulle & ena sidan bli en mojlighet att 16sa problemet med ovilja att lagstifta och &
andra sidan pé ett betydelsefullt sitt paskynda genomforandet i landskapet i synnerhet

ndr det ar friga om EU-reglering av teknisk natur.

Utifrdn det ovan sagda lidgger utredningsmannen fram foljande stdllningstaganden och

rekommendationer:

1) Presidentinstitutionens praxis nér det géller kontrollen av att landskapslagarna &r
forenliga med internationella forpliktelser har medan Finland varit medlem 1 EU
utformats och befésts utifrdn hogsta domstolens utldtanden. Systemet grundar
sig pa uppfattningen att landskapet inte har behorighet att utdva sin lagstift-
ningsbehorighet pa ett sitt som leder till att Finland gor sig skyldigt till for-
dragsbrott. Foljden av det &r att republikens president utdvar vetoritt i situatio-
ner som innebdr uppenbara fordragsbrott. Enligt utredningsmannens uppfattning
finns det inte anledning att &ndra dessa grunder 1 systemet, och det finns inte hel-
ler anledning att pd den grunden dndra 19 § i sjdlvstyrelselagen.

2) Den praxis som tillimpats mojliggdr inte effektiva ingrepp 1 situationer dér land-
skapet inte har formatt eller velat utfarda behdvliga bestimmelser for att f6lja en
viss EU-forpliktelse. De nya skadestandsbestimmelserna 1 sjdlvstyrelselagen blir
tillimpliga endast i exceptionella fall och kan inte anses utgora en effektiv 16s-
ning pa den fraga som nu &r aktuell. Utredningsmannen &r inte dvertygad om att
denna oldgenhet bor anses vara si betydelsefull att sjilvstyrelselagen borde dnd-
ras for att undanrdja den. Det skulle inte heller vara mojligt att 16sa problemet
genom en reglering av utdvandet av vetorétten, eftersom problemet till denna del
inte giller lagtingets lagstiftningsakter utan avsaknad av sddana. Utrednings-
mannen noterar dock att grundlagsutskottet och riksdagen till denna del har haft

en annan bedomning.
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3) Om det dock anses behovligt att dndra sjdlvstyrelselagen, dr utredningsmannen
av den uppfattningen att det problem som avses 1 2 punkten inte effektivt kan 16-
sas utan att man samtidigt indirekt 6ppnar mojligheten for att rikslagstiftning blir
gillande inom omraden dir landskapet har lagstiftningsbehdrighet. A andra si-
dan skulle det effektivaste sittet att minska de fordragsbrott som beror pé forse-
nad landskapslagstiftning vara att gora det mojligt att landskapslagar som stiftas
for att genomfora EU-forpliktelser kan trdda i kraft direkt 1 enlighet med 20 § 3
mom. i sjilvstyrelselagen. Ett samtidigt genomforande av dessa tva 18sningar
skulle sta i sjdlvstyrelsepolitisk balans och skulle innebéra att EU-forpliktelserna
foljs effektivare 1 landskapet sé att sannolikheten minskar for att Finland gor sig
skyldigt till fordragsbrott liksom &ven fordragsbrottens allvarsgrad. Om man
kommer till ett sddant avgorande, borde den tekniska utformningen av lagbe-
stimmelserna goras s att de tvivelaktiga avvikelserna fran sjdlvstyrelselagens

grunder avgransas sa snavt som mojligt.
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III Overforing av hogsta domstolens lagstiftningskontroll pa
nigot annat lagskipningsorgan

II1.1 Grundlagsutskottets stillningstagande

Grundlagsutskottet gjorde 1 sitt betinkande GrUB 7/2002 rd foljande stéllningstagande
och utskottets klim togs ocksa in i riksdagens svar:

“Hogsta domstolen har med utgangspunkt i 19 § i sjélvstyrelselagen en
séarstillning 1 laglighetskontrollen av landskapslagar pa forhand. Dessutom avgor
hogsta domstolen enligt 60 § 2 mom. meningsskiljaktigheter angdende en land-
skaps- eller riksmyndighets behdrighet att vidta en viss forvaltningsatgérd.

Dessa sirskilda uppgifter utgor en fast del av grunden for Alands sjélv-
styrelse. Deras existens kan anses nddvindig i en sjilvstyrelseordning som den-
na. De har fran forsta borjan hort till hogsta domstolen. Men det &r inte helt utan
problem att laglighetskontrollen pa forhand enligt 19 § hor till hogsta domstolen,
eftersom frdgan om lagtingets behorighet kan komma upp i hogsta domstolen
ocksa 1 samband med dess huvudsakliga rattskipningsuppgifter. Att samma sak
kommer upp bade i forhandskontrollen och i rittskipningen gér inte helt pro-
blemfritt ihop med javsprinciperna.

I ett tviste- eller brottmal som forts upp till hogsta domstolen ar det moj-
ligt att hdvda att lagtinget har overskridit sin behdrighet nér det antagit en land-
skapslag. Om hogsta domstolen 1 sitt utlitande om presidentens utévande av sin
vetordtt har ansett att det inte finns grunder for presidenten att utdva sin vetoratt
1 friga om landskapslagen kan det uppstd komplikationer i en senare réattskip-
ningsfas med tanke pa 21 § i grundlagen och ritten till réttvis riattegdng enligt ar-
tikel 6 1 Europeiska konventionen om ménskliga réttigheter.

Enligt utskottets mening bor det anses att den bedomning som hdgsta
domstolen i detta skede gor av frdgan om en landskapslag hor till lagtingets be-
horighet inte nddvandigtvis uppfyller kravet pa réttvis rittegdng i det avseendet
att rittegdngen ocksd skall se opartiskt ut. Utskottet anser att regeringen bor reda
ut om det dr behdvligt och mojligt att fora 6ver forhandskontrollen enligt 19 §
frdn hogsta domstolen till ndgot annat oberoende rattskipningsorgan dir sddana
farhagor for en réttvis rittegdng inte aktualiseras. Ett organ av detta slag kunde
besta t.ex. av representanter for olika domstolar och andra juridiska experter. Ut-
skottet foreslar ett uttalande om detta (Utskottets forslag till uttalande 2).
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Som det ovan konstaterades ansdg statsradet 10.4.2003 att en overforing av lagstift-
ningskontrollen enligt 19 § i sjélvstyrelselagen frén hogsta domstolen till ndgot annat
oavhéngigt lagskipningsorgan skulle vécka principiellt viktiga konstitutionella fragor
och frigor som giller grunderna for Alands sjilvstyrelse. Regeringen avsig att utreda i
vilken man det skulle vara mojligt att avstd fran den nuvarande forhandskontrollen 1
samband med vetorétten och flytta tyngdpunkten till en efterkontroll av landskapslagar-
na. En 6vergang till efterkontroll skulle sannolikt forutsitta att Alandsdelegationens
stdllning och sammanséttning omvérderas. Eftersom det nuvarande systemet i huvudsak
fungerat tillfredsstillande, ansag regeringen att man inte borde gé in for reformer utan

grundlig utredning.

II1.2 Domstolars och domars medverkan i lagstiftande verksamhet i
belysning av Europadomstolens praxis

Motiveringen till grundlagsutskottets andra forslag till uttalande var alltsd en uttalad
misstanke om att hogsta domstolens medverkan 1 lagstiftningsprocessen nér en land-
skapslag stiftas 1 vissa fall skulle kunna vicka tvivel om att rittvis rittegang kan bli
verklighet i en situation dér hogsta domstolen skall tillimpa en landskapslag som den
har tagit stdllning till redan i det skede da den stiftades. Enligt utredningsmannens upp-
fattning har grundlagsutskottets stéllningstagande till den delen beréringspunkter med
Europadomstolens rittspraxis som borjade med Procola-mélet’, dir domstolen tog
stallning till vilken betydelse lagtillimpares medverkan i lagstiftningsprocessen har for
mojligheterna att forverkliga rattvis rittegang i enlighet med art. 6 i Europeiska ménni-

skorattskonventionen.

Trots ldran om statsmaktens tredelning har de flesta europeiska ldnder haft ett system
dir domstolarna har deltagit i lagberedningen eller 1 den egentliga lagstiftningsproces-
sen. Som ytterlighetsexempel kan anses Forenade Konungarikets praxis hittills, dar par-

lamentets Gvre kammare ocksé har fungerat som hogsta domstol.”” Beredning och beslut

3% Europadomstolen, Procola v. Luxembourg, 28.9.1995 A 326. Ang. sammanfattning av denna
dom, se Pellonpai s. 350-351.

37 Overhusets beslutsfattande innebér ocksa i lagskipningsirenden formellt behandling av ett
parlamentsinitiativ angdende besvéren i friga som avser godkédnnande av en motion som efter
diskussion lagts fram av lordkanslern eller ndgon annan talman. Se Cross — Harris. 88. I
beslutsfattandet deltar i praktiken endast domarmedlemmar, s.k. laglorder, men lordkanslern
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om processreglering har ocksd kunnat anfértros domstolarna. Ett exempel pé det dr Eu-
ropeiska gemenskapernas domstols stillning 1 beredningen och godkidnnandet av dess
egen arbetsordning. I flera linder finns ocksd ett organ liknande Frankrikes Conseil
d’Etat, som samtidigt bade fungerar som hogsta rittsinstans i forvaltningsmél och har
en lagreglerad radgivande roll 1 lagstiftningsprocessen. Vidare forekommer det att dom-
stolarnas deltagande 1 lagstiftningsprocessen har organiserats som ett organ bestdende
av domstolsledamdéter, vilket Lagrddet 1 Sverige samt Finlands ar 1997 avskaffade lag-
granskningsrdd ar exempel pa. Det dr ocksda mdjligt att domstolarna hors i1 lagbered-
ningen eller informellt i samband med att lagar stiftas eller med stod av specialbestim-
melser som remissinstanser eller att domstolarna har getts ratt att lagga fram forslag till
lagstiftning. I vissa lander dr det ocksé vanligt att personer med lagberedningserfarenhet
utses till ledamdter i de hogsta domstolarna eller att tjanstgorande domare har expert-
uppdrag i lagberedningen, pa vilket ocksa foreliggande utredning naturligtvis ar ett ex-

empel.

I Finland har domstolarna inte en obligatorisk formell roll nir lagar stiftas fransett hogs-
ta domstolens utlatanden enligt 19 § i sjilvstyrelselagen for Aland, vilka ér en rittslig
forutséttning for att republikens president skall kunna utéva vetordtt mot en land-
skapslag. Enligt 77 § 1 mom. i1 grundlagen kan visserligen republikens president i sam-
band med stadfédstelse av en lag begira utlatande av hogsta domstolen eller hogsta for-
valtningsdomstolen, men detta ar inte ett obligatoriskt forfarande ens om presidenten
skulle lata bli att stadfdsta en lag. Ytterligare kan de hogsta domstolarna med stod av
99 § 2 mom. gora framstillningar hos statsrddet om vidtagande av lagstiftningsédtgarder.
Déaremot ér det vanligt i Finland att utldtanden om lagforslag begirs av domstolarna, att
tjdnstgorande domare deltar i olika skeden av lagberedningen t.ex. som ordforande i
kommittéer eller arbetsgrupper eller som experter i riksdagens utskott och att jurister
som meriterat sig som lagberedare utndmns till ledaméter 1 synnerhet i1 de hogsta dom-

stolarna.

Nar en domstol som kollektiv eller en enskild ledamot under lagberedningen eller i

samband med att en lag stiftas har tagit stéllning till en bestimmelse som domaren se-

som verkar som talman har siledes samtidigt varit inte bara 6vre kammarens, dvs. dverhusets,
talman och president for hogsta domstolen, som deltar dven i behandlingen av lagskipnings-
drenden, utan ocksé kabinettsmedlem som svarar for juridiska drenden.
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dan kan komma att tillimpa, uppkommer nér en saddan situation aktualiseras fragan om
domstolen eller domaren har fatt en sddan forhandsinstillning till lagens tillimpning
eller ndgon annan koppling till saken som gor att forutséttningar for réttvis réittegang

inte foreligger.

I Finland garanterar 21 § 2 mom. i1 grundlagen rittvis rittegdng for envar. For tolkning-
en av begreppet har rittspraxis angdende art. 6 i Europakonventionen central betydelse,
eftersom det inte vad utredningsmannen kunnat iaktta finns sérskilt mycket i grundlags-
utskottets praxis som skulle klarldgga begreppets innehall. Enligt generalklausulen i 13
kap. 7 § 3 mom. i rittegangsbalken dr en domare jadvig ocksd om ndgon annan omstén-
dighet som kan jimstillas med de omstindigheter som avses i kapitlet ger grundad an-
ledning att ifrdgasitta domarens opartiskhet i saken. Frdgan om domarjév eventuellt
uppkommer till foljd av deltagande i lagberedningen eller i lagstiftningsprocessen borde
bedomas utifrain denna bestdmmelse. I motiveringarna till paragrafen behandlas denna

fraga dock inte alls direkt.*®

I Finland har Virolainen granskat vilken betydelse det har for domarnas opartiskhet att
de deltar i lagberedningen. Han anser att hogsta domstolens och hogsta forvaltnings-
domstolens ledamoter inte alls borde delta som medlemmar i kommittéer och kommis-
sioner om det dr fridga om lagstiftningsprojekt dér de 1 detalj maste ta stdllning till inne-
héllet i bestimmelserna, och att de inte heller borde horas som experter nér lagforslagen
behandlas i riksdagen. Pa det sittet skulle de hogsta domarna tveklost kunna bevara sin
opartiskhet och oavhéngighet. Enligt Virolainen behovs visserligen domarnas sakkun-
skap 1 lagberedningen och i riksdagsbehandlingen, men for de uppgifterna borde man

anlita domare frén hovritterna, underritterna och forvaltningsdomstolarna.”

3% Enligt motiveringarna till bestimmelsen 4r en domare jivig, om en utomstaende inte kan bli
overtygad om domarens formaga att vara opartisk vid behandling av saken. En domare &r javig
endast om néagon klart pavisbar omsténdighet kan dventyra hans eller hennes opartiskhet vid
behandlingen av ett visst mél. Ocksd Europadomstolens kommande rittspraxis kan medfora ett
behov av att tillimpa bestimmelsen (RP 78/2000 rd s. 48). P& ett annat stédlle i motiveringarna
till RB 13:7 konstateras att dven annat deltagande i tidigare beslutsfattande &n samma mal vid
en annan domstol, annan myndighet eller som skiljeman kan vara &gnat att ge grundad
anledning att ifragasitta domarens opartiskhet i mélet (RP 78/2000 rd s. 49). I motiveringarna
till paragrafen konstateras & andra sidan att med forhandsinstillning som eventuellt ger upphov
till jav avses inte stillningstaganden som domaren publicerat inom réttsvetenskaplig forskning
eller slutsatser som dras av tidigare publicerade stillningstaganden (RP 78/2000 rd s. 43).

¥ Se Virolainen s. 211. Enligt Sevon kan man i diskussionen om domares medverkan i lag-
beredningen i ytterlighetsfall hemfalla at fundamentalism. Se Sevon 2005 s. 302.
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I det ovan ndmnda Procola-mélet vid Europadomstolen var det friga om att Luxem-
burgs Conseil d’Etat i ett utlitande om en forordning given 7.7.1987 hade forutsatt att
retroaktiv reglering sker med lag. En sddan hade ockséd givits 27.8.1987 och Conseil
d’Etat hade deltagit i beredningen. Féreningen Procola, som foretridde mjolkproducen-
ter, sokte #ndring hos rittsliga kommittén vid Conseil d’Etat i beslut om mjélkkvoter
och retroaktiv tilldmpning av dem. Fyra av kommitténs fem ledamdter hade varit med
om att ge utlaitanden som hdnforde sig till forordningen och olika skeden av beredning-
en av lagen. Procola anforde hos Europadomstolen att foreningen inte hade fatt rittvis
rittegang i Conseil d’Etat pa grund av ledaméternas dubbelroll: domstolen var varken

subjektivt eller objektivt opartisk.

Europadomstolen ansdg att fyra av Conseil d’Etat’s domare i Procola-malet verkade
bade som remissinstans och lagskipare i samma mdal (“in the same case”). Att samma
ledamoter i ett organ som Conseil d’Etat har olika slags roller efter varandra i samma
mdl ar dgnat att vicka tvivel om organets strukturella opartiskhet. Procola hade i1 detta
fall berittigad orsak att vara rdadd for att den réttsliga kommitténs ledamoter upplevde
sig vara bundna av de asikter de tidigare gett uttryck for i1 sina utlaitanden. Denna miss-
tanke rickte, oberoende av om den var befogad eller ej, for att géra domstolens opar-
tiskhet ifrdgasatt. Saledes var det frdga om ett brott mot art. 6.1 i Europakonventionen.

En krinkning av art. 6 i Europakonventionen konstaterades ocksa i méalet McGonnell,"
dér fogden (Bailiff) pd Guernsey hade varit ordférande savil 1 ett lagberedningsorgan,
dér en byggnadsbestimmelse som innebar byggnadsinskrankning hade godkénts, som 1
en domstol dir besvér over ett avslagsbeslut pa en ansokan om byggnadslov i strid med
byggnadsinskridnkningen hade forkastats. Europadomstolen ansag att direkt deltagande 1
utfirdande av en lagbestimmelse eller administrativ bestimmelse ar tillrdckligt for att
vécka tvivel om opartiskheten i ett fall déar det 4r fridga om det dr befogat att avvika frén

bestammelsens ordalydelse.

I méalet Kleyn®', dér fakta var mer komplicerade 4n i de ovan refererade fallen konstate-

rades didremot inte att kraven pa réttvis rittegang hade &sidosatts. Hollands Raad van

* McGonnel v. The United Kingdom, 8.2.2000.
4 Kleyn and others v. The Netherlands, 6.5.2003.



40

State, som fungerar bdde som radgivande organ i lagstiftningsprocessen och hogsta for-
valtningsdomstol, hade i ett yttrande ar 1991 om ett lagforslag som géllde ett stort tra-
fikinfrastrukturprojekt foreslagit att rittsmedlen skulle koncentreras sd, att dverklagan-
den som géllde planldggnings- och andra beslut i samband med projektet skulle kon-
centreras till Raad van State. Raad van State avger sina yttranden om lagstiftning 1 ple-
num, som bestar av dess ordinarie ledaméter, vilka dr 21 och som viljs delvis pa andra
grunder dn de extraordinarie ledamdter som rekryteras framst frin rittsvidsendet; de
sistnimndas uppgift dr att avgora forvaltningsmal i Raad van States avdelning for {or-
valtningsmal. Med stod av den ovan ndmnda lagstiftningen fattades sedan i olika skeden
talrika forvaltningsbeslut om en trafikleds strickning. Besluten 6verklagades 1 hundra-
tals fall. Nér besviarsmalen behandlades deltog ocksd Raad van States ordinarie ledamo-

ter som ordforande for sektionerna i avdelningen for forvaltningsmal.

Europadomstolen ansig for det forsta att Europakonventionen inte forutsétter att ndgon
viss konstitutionell doktrin tillimpas pé organ liknande Nederldndernas Raad van State,
utan att det dr frdga om en tillimpning av konventionen i ett enskilt fall. Enligt domsto-
len hade Raad van States yttrande givits dver lagforslag som géllde forfaranden vid pla-
neringen av en trafikled som gick genom flera omraden. Overklagandena gillde dér-
emot trafikledens strickning. Domstolen konstaterade (motiveringspunkt 200) att:
“unlike the situation examined by it in Procola and McGonnell, -- the advisory
opinions given on the Transport Infrastructure Planning Bill and the subsequent
proceedings on the appeals brought against the routing decision cannot be re-

2% 9

garded as involving “the same case” or “the same decision”.

Pellonpdd har sammanfattat Europadomstolens praxis i konstaterandet att det faktum att
ett lagskipningsorgan eller en ledamot 1 det deltar som remissinstans eller pa annat sétt 1
lagstiftningsprocessen inte automatiskt innebér brott mot art. 6, utan for det forutsétts i

princip att samma sak behandlats i tvé olika roller.*

Gunnar Bergholtz har i Sverige behandlat Europadomstolens ovan beskrivna praxis,
bl.a. med hinsyn till de hogsta domarnas pa varandra foljande roller i Lagrddet och som

domare i sin egen domstol. Bergholtz anfor att “en domares arbete med lagstiftning i en

*2 Pellonpii s. 350.
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utredning eller en kommitté kan knappast 1 sig utgéra grund for invindningar om risk
for bristande opartiskhet, ndr domaren senare provar mal enligt denna lagstiftning. — Det
ar svart att se att domares deltagande i lagstiftningen allmént sett ur javs- eller annan
synvinkel skulle vara tveksamt de lege lata, sirskilt som Europadomstolen inte anser att

konventionen stéller nagra sirskilda konstitutionella krav i dessa hinseenden.”*

Enligt utredningsmannens uppfattning innebdr Europadomstolens kriteritum “samma
drende/samma beslut” att en forhandsinstillning i1 strid med ménniskorattskonventio-
nens art. 6 kan uppsta hos domaren till foljd av medverkan i lagberedning eller lagstift-
ning nirmast endast om de konkreta faktiska omsténdigheter som vederbdérande skall ta
stdllning till 1 egenskap av domare har varit fore i lagberedningen med nigot slags ex-
akthet. D4 innebér beredningen av normen ocksa ett stdllningstagande till den réattsliga
stillningen for parter som ar kdnda eller &tminstone kan identifieras. Ett studium i sam-
band med lagberedning eller lagstiftning som begréinsas till enbart abstrakt normniva
skulle séledes inte rdcka for att konstituera ett brott mot ménniskorittskonventionen.
Med hidnsyn till Europadomstolens domar torde man ocksé kunna anse att en forhands-
instdllning som dventyrar rittvis rittegang inte kan uppkomma pa institutionell niva.
Fastin ett stdllningstagande som eventuellt innebdr en forhandsinstéllning skulle ha
gjorts 1 ifragavarande domstols namn, bedoms stillningstagandets betydelse for réttvi-
san 1 en senare rittegang i forhallande till de konkreta personsammanséttningar i vilka

saken behandlats.

Den ovan anforda bedomningen harmonierar med principen jura novit curia, som tradi-
tionellt har foljts 1 vért land. Enligt den &r domaren skyldig att kénna till innehallet i
géllande ritt, vilket omfattar en skyldighet att sitta sig in i de réttskéllor som ar relevan-
ta i fallet.* En domare skulle séledes inte ha en forhandsinstillning som dventyrar rétt-

vis rittegdng enbart av den anledningen att han under sin karridr har bildat sig t.o.m.

# Bergholz s. 52, 53. Bergholtz citerar i sin artikel pa s. 54 yttrandet av framlidne presidenten i
USA:s hogsta domstol William Rehnqvist i mélet No. 71-288. Laird, Secretary of Defence et al.
v. Tatum et alt, 408 U.S.1, Memorandum of Mr. Justice Rehnqgvist 409 U.S. 824. Rehnqvist
anfor: “My impression is that none of the former Justices of this court since 1911 have followed
a practice of disqualifying themselves in cases involving points of view with respect to which
they had expressed an opinion or formulated policy prior to ascending to the Bench. — Proof
that a Justice’s mind at the time he joined he Court was a complte fabula rasa in the area
of constitutional adjudication would be evidence of lack of qualification, not lack of bias.”
(markering hir — NJ)

* Se Bergholtz s. 48.
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mycket starka forestillningar om olika tolkningar angaende lagens rétta innehéll, efter-
som den lagkunskap som hor till domarens yrkesskicklighet i hog grad bestar just av
sddana uppfattningar. Enligt utredningsmannens uppfattning kan dock ett tolknings-
stillningstagande som blivit offentligt 1 en tidigare noga avgrinsad rattsfraga dventyra
domarens opartiskhet och sdledes mojligheten till réttvis rattegang, om detta stéllnings-
tagande har avgorande betydelse for avgérandet i mélet och det inte direkt kan hérledas

ur tidigare réttspraxis eller forarbetena till den bestimmelse som skall tillimpas.

I11.3 Hogsta domstolens roll i forhandskontrollen av landskapslagar i
belysning av den grundliggande ritten till rittvis riatteging

Vid en beddmning av hogsta domstolens sérskilda roll 1 samband med kontrollen av
Alands landskapslagar bor man forst pAminna om att hogsta domstolens behdrighet om-
fattar framfor allt civil- och brottmél och att en forutsittning for behandling i hogsta
domstolen i allméinhet ar att domstolen har beviljat besvérstillstand. Darfor dr antalet
mal dir hogsta domstolen tillimpar landskapslagar ritt litet,* eftersom landskapslagar-
na for det mesta giller frigor dir rittstvister avgors som forvaltningsmal vid Alands
forvaltningsdomstol eller som besviarsmél dver landskapsregeringens beslut i hogsta

forvaltningsdomstolen. Pensionsdrenden avgors numera dock av forsikringsdomstolen.

Enligt utredningsmannens iakttagelser fordelas hogsta domstolens stéllningstaganden i
utlatanden om 4aldndska landskapslagar betriffande fragan om den grundldggande rét-

tigheten till rattvis rattegang enligt foljande tre kategorier:

Den forsta kategorin utgor fall diar hogsta domstolen anser att landskapslagens bestim-

melser hor till lagtingets lagstiftningsbehorighet.

Den andra kategorin bestéar av stidllningstaganden dar hogsta domstolen konstaterar att
lagtinget har dverskridit sin lagstiftningsbehorighet, eftersom bestammelsen i frdga hor

till rikets lagstiftningsbehorighet och landskapslagsbestimmelsen inte till sitt innehall

* Med sokordet “Aland” (“Ahvenanmaa”) finner man i hogsta domstolens prejudikatregister i
databasen Finlex 15 fall frén tiden 1948 — oktober 2005. Av dem har landskapslag tillimpats
direkt endast i tva fall. Fyra géller andra utlatanden av hogsta domstolen dn sddana som ges nir
landskapslagar stiftas och av dem har ett getts till republikens president med stod av grundlagen
och resten har getts med stod av 60 § i sjélvstyrelselagen i tvister mellan riket och landskapet.
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motsvarar den eller eftersom bestdmmelsen star i1 strid med grundlagen eller en interna-

tionell forpliktelse som binder Finland.

Den tredje kategorin bestar av stillningstaganden diar hogsta domstolen i sitt utlatande
ger landskapslagen en séddan tolkning, enligt vilken hogsta domstolen anser att bestim-

melsen i landskapslagen hor till landskapets lagstiftningsbehdorighet.

Betriffande den forsta kategorin kan man konstatera att det inte har ansetts hora till
domstolarnas uppgift att undersdka huruvida landskapslagar som har trétt i kraft hor till
lagtingets behorighet eller annars 4r forenliga med sjilvstyrelselagen.*® Nir republikens
president inte har utdvat vetoritt dr en landskapslag enligt domstolens synsitt klander-
fritt stiftad. I vissa grinsfall kan det visserligen bli nddvéndigt att 6vervéga lagval mel-
lan en landskapslag och en rikslag, men inte heller detta innefattar allman behorighet att
prova landskapslagars forenlighet med sjélvstyrelselagen. Som ett undantag fran detta
kan domstolen dock bli tvungen att bedoma en landskapslags tillimplighet i belysning
av 106 § i grundlagen.’” Enligt grundlagens 106 § skall domstolen ge en grundlags-
bestimmelse foretrdde, om tillimpningen av en lagbestimmelse i ett drende som be-

handlas av en domstol uppenbart skulle strida mot grundlagen.

Jyrinki skriver till denna del s har:*®

“Sakerstillande i GrL 106 § av grundlagens hierarkiskt 6verordnade stéllning
giller ocksa sikerstillandet av Alands grundférfattningars hogre hierarki. I hin-
delse av en uppenbar konflikt skall enligt 106 § ocksa bestimmelser i Alands
grundforfattningar ges foretrade.

Landskapslagarna jamstélls med vanliga riksdagslagar i den mening som
avses i GrL 106 §: bestimmelsen om foretride for grundlagen och Alands
grundforfattningar skall tillimpas ocksa pa landskapslagarnas bestimmelser. In-
nan provningen av foretrdde sitter igding masta man dock in casu reda ut vilket
forhéllandet 1 det foreliggande fallet 4r mellan grundforfattningarna och grund-
lagen.

Alla landskapslagar blir foremél for Alandsdelegationens forhandskon-
troll, flera dessutom av hogsta domstolens provning. Om delegationen/hogsta
domstolen har konstaterat att en landskapslag ar forenlig med grundlagen (i or-
dets omfattande bemirkelse) dr antagandet vanligen att en motsatt stindpunkt

* Enligt utredningsmannens uppfattning har detta varit en teoretisk och praktisk foljd av att det
inte annars heller har ansetts ankomma p& domstolarna att prova lagars grundlagsenlighet,
fransett de tillimpningssituationer som avses 1 106 § i grundlagen.

7 Detta har ansetts hora till domstolarna i regeringens proposition ang. 4ndring av sjilvstyrelse-
lagen. Se RP 18/2002 rd s. 4.

48 Jyrdnki s. 63.
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inte ar ostridig till de delar delegationen/hogsta domstolen har bedomt en tolk-
ningssituation liknande den som foreligger 1 det enskilda fall som behandlas av
domstolen. Av detta foljer att det dr ytterst osannolikt att en landskapslag inte
skulle tillampas med aberopande av GrL 106 §. Dock ér det i sdrskilda fall mgj-
ligt att det vid domstol uppkommer en 1 GrL 106 § asyftad uppenbar konflikt
mellan en landskapslag och grundlagen/Alands grundfrfattning. Frigan skulle
dé ndrmast gilla om foretrade skall ges en grundrittighetsbestimmelse 1 grund-
lagen.”
Med stéd av det ovan sagda anser utredningsmannen att det inte med hinsyn till for-
verkligandet av réttvis rittegang dr problematiskt om hogsta domstolen blir tvungen att
tillimpa en sadan landskapslag som domstolen nér lagen stiftades har konstaterat hora
till landskapets behorighet. Det dr 6ver huvud taget rétt problematiskt att anse att indi-
viden skulle ha ritt att krdva en provning av huruvida en landskapslag som blir tilldmp-
lig i ett mal faktiskt har hort till landskapets behorighet, da republikens president inte
juridiskt sett dr skyldig att utdova vetordtt ens i en sddan situation. En sddan uppenbar
konflikt mellan sjdlvstyrelselagen och en landskapslag som skulle aktualisera tillamp-
ning av grundlagens 106 § kan knappast bli aktuell i samband med tilldmpningen av en
landskapslag som gitt igenom remissomgéingarna i Alandsdelegationen och hdgsta
domstolen. Den oro for mgjligheterna att i hdgsta domstolen forverkliga réttvis ratte-
gang som uttryckts 1 grundlagsutskottets betdnkande &r enligt utredningsmannens upp-

fattning inte befogad i situationer som hér till den forsta kategorin.*’

I den andra kategorin leder hogsta domstolens stillningstagande i regel, fastén inte med
juridisk nédvéndighet, till att bestimmelsen 1 landskapslagen forfaller. Séledes forelig-

ger inte problem med hénsyn till forverkligandet av rittvis rittegang i hogsta domstolen.

Den tredje kategorin bestar alltsé av stillningstaganden dér hogsta domstolen 1 sitt utl-
tande ger landskapslagen ett visst tolkningsinnehdll, enligt vilket domstolen anser att
bestammelsen i landskapslagen hor till landskapets behorighetsomrade. I sina utlatan-
den kan hogsta domstolen t.ex. anse att en landskapslagsbestimmelse tolkad pa ett visst
sdtt kan anses vara forenlig med de grundldggande rattigheterna eller till sakinnehéllet
motsvara rikslagstiftningen. Strukturellt pdminner hogsta domstolens forfarande om de

konstitutionella anmérkningar som grundlagsutskottet gor 1 sina utlatanden angéende de

%% Suksi konstaterar att “varken grundlagen eller sjilvstyrelselagen ger nagot uttommande svar
géllande domstolars mojlighet till efterhandskontroll av landskapslagarnas forenlighet med
sjdlvstyrelselagen. Domstolar har heller aldrig asidosatt en landskapslag p.g.a. oférenlighet med
sjlvstyrelselagen.” Se Suksi s. 511.
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krav pa innehéllet 1 lagforslag som foljer av grundlagen. I motsats till vad som géller
riksdagsbehandlingen dr det dock inte i1 lagkontrollen av landskapslagar mojligt att an-
passa bestimmelsernas ordalydelse for att beakta synpunkterna i hogsta domstolens
utlatande. Landskapslagens bestimmelse trader séledes i kraft i oférdndrad ordalydelse,
men till innehallet férmodligen tolkad i enlighet med det som anforts i hogsta domsto-

lens utlatande.

Som exempel pé farska stillningstaganden av hogsta domstolen 1 denna kategori kan

ndmnas foljande:

Hogsta domstolen konstaterar i sitt utlitande om landskapslagen om jordforvarvsritt
och jordforvérvstillstand att “Stadgandet i 16 § forefaller att ingripa 1 d4ganderétten, som
skyddas i grundlagen. Stadgandet bor dock ses som en begrinsande faktor i den rittig-
het att for sin verksamhet forvirva en fastighet, som enligt 9 § tillkommer néringsidka-

re, och utgdr darfor inget ingrepp 1 dganderdtten 1 sedvanlig bemérkelse. Regleringen

har dérfor kunnat intas i beslutet.””°

Hogsta domstolens utlatande om landskapslagen om kontroll av brottslig bakgrund hos
personer som skall arbeta med barn innehaller tva tolkningar av landskapslagens inne-
hall,”" som i princip kunde ha direkt betydelse for brottmal som giller senare tillimp-
ning av lagen. I utldtandet konstateras att

“Lydelsen 1 8 § 1 landskapslagen skiljer sig fran stadgandet i rikslagen
for det forsta genom att i 8 § landskapslagen saknas den bestimning som i
rikslagen uttryckts med ordet nddvéndigtvis. Enligt Hogsta domstolens uppfatt-
ning innebdr denna formulering inte att forbudet skall tolkas sndvare dn enligt
rikslagen. Inte heller innebdr formuleringen 1 lagtingsbeslutet att grdnsen for
tystnadsplikten skulle bli sd diffus att stadgandet inte uppfyllde kravet pa exakt-
het 1 grundlagen.

For det andra saknas i 8 § landskapslagen en motsvarighet till ovan
nidmnda preciseringen av tystnadspliktens utstrdckning i tiden, som ingar i
rikslagen. Tystnadspliktens omfattning enligt landskapslagen framgar emellertid
ur straffstadgandet i 10 § 3 mom. Dar stadgas att vid brott mot tystnadsplikten
som foreskrivs 1 8 § skall domas till straff enligt 38 kap. 1 eller 2 § eller 40 kap.
5 § strafflagen.

*% Se Hogsta domstolen, Utlatande, Alands lagtings beslut 9.5.2003 om antagande av landskaps-
lag om jordforvarvsritt och jordforvérvstillstdnd, Dnr OH 2003/67, 9.9.2003, Nr 2224 s. 4.

°! Hogsta domstolen, Utldtande, Alands lagtings beslut 17.9.2003 om antagande av landskapslag
om kontroll av brottslig bakgrund hos personer som skall arbeta med barn, 9.1.2004, DNr OH
2003/115, Nr 4, s. 5-6.
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Joen 52
Av dessa stadganden framgér det, som dven framhélls i detaljmotiver-
ingen till lagtingsbeslutet, att ocksa en person som bryter mot tystnadsplikten ef-
ter att han ldmnat den anstdllning eller uppdrag i vilket han fick den hemliga in-
formationen kan domas till straff. Fastdn denna omstdndighet inte uttryckligen
ingar i sjilva stadgandet om tystnadsplikt i 8 § landskapslagen till skillnad fran
8 § rikslagen framgér den ur de egentliga kriminaliseringarna av brott mot tyst-
nadsplikten. Dérfor finner Hogsta domstolen att stadgandet i 8 § landskapslagen

inte heller av denna orsak utgor en behorighetsoverskridning.”
Stillningstagandet i utldtandet om jordforvarvslagen prejudicerar tydligt hdgsta domsto-
lens stdndpunkt 1 en réttegang, om dér framstélls invindning om att 16 § 1 landskapsla-
gen strider mot grundlagen. P4 motsvarande kommer den som efter att hans eller hennes
anstéllning eller uppgift upphort bryter mot tystnadsplikten enligt landskapslagen att i
ett brottmal stdta pa en tolkning som gjorts i hogsta domstolens namn redan i lagstift-
ningsskedet och som innebér att tystnadsplikten och den dértill horande kriminalise-

ringen ocksa da var i kraft trots ordalydelsen i landskapslagens 8 §.

Grundlagsutskottet konstaterade alltsa i sitt betdnkande att “I ett tviste- eller brottmal
som forts upp till hogsta domstolen ar det mojligt att hivda att lagtinget har 6verskridit
sin behorighet nir det antagit en landskapslag. Om hogsta domstolen 1 sitt utldtande om
presidentens utdvande av sin vetoritt har ansett att det inte finns grunder for presidenten
att utdva sin vetoritt i friga om landskapslagen kan det uppstd komplikationer i en sena-
re rattskipningsfas med tanke pa 21 § i grundlagen och ritten till rattvis rattegang enligt
artikel 6 1 Europeiska konventionen om ménskliga réttigheter. Enligt utskottets mening
bor det anses att den beddomning som hogsta domstolen i detta skede gor av fragan om
en landskapslag hor till lagtingets behorighet inte nddvandigtvis uppfyller kravet pa

rattvis rattegadng i det avseendet att rittegdngen ocksa skall se opartisk ut.*

Som jag konstaterade ovan delar jag inte grundlagsutskottets hotbild i samband med
behorighetsoverskridningar av lagtinget. Daremot ar situationen betrdffande tolknings-
stdndpunkter i fall som de ovan beskrivna mer komplicerad. I dem é&r det ju sa att det
problem som konstaterats betriffande lagtingets behorighet undanrdjs genom att hogsta
domstolen anfor en sddan till innehéllet exakt tolkning av bestimmelsen i landskapsla-
gen 1 vars belysning nagot behorighetsproblem inte foreligger. Samtidigt anfors dock i

hogsta domstolens namn stéllningstaganden som eventuellt star i konflikt med sadana

32 Referat av innehéllet i strafflagens 38 kap. 1 § och 40 kap. 5 §.
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juridiska argument som fullt befogat kan anforas av parterna i ett tvistemal eller ett
brottmal. En s&dan konstellation torde kunna anses problematisk nir man bedémer mgj-
ligheterna for att rittvis rattegdng forverkligas i hogsta domstolen, &tminstone ur parter-

nas subjektiva synvinkel.”

Den ovan beskrivna situationen torde inte kunna anses sté i strid med art. 6 1 Europa-
konventionen i belysning av den réttspraxis som beskrevs ovan, dtminstone om hdgsta
domstolens sammanséttning i en senare rittegang dr annorlunda &n den i vilken utlatan-
det har getts. Enbart som en abstrakt tolkning av bestimmelserna torde inte kriteriet “the
same case — the same decision” uppfyllas betriffande hogsta domstolens stédllningsta-
gande. Om kravet pa réttvis rattegdng dock, t.ex. med stdd av 21 § 1 grundlagen, ses
som mer kravande dn enbart att miniminivan enligt ménniskoréttskonventionen skall
iakttas, dr det enligt utredningsmannens uppfattning svart att motivera stindpunken att
t.ex. nagon som atalats 1 ett brottméal kunde fa en rattegdng 1 hogsta domstolen som ser
opartisk ut, om det frdn hogsta domstolens sida i ett utldtande under lagstiftningsskedet
har anforts en sddan tolkning av en landskapslag som oundvikligen leder till att perso-

nen i fraga doms.

Séledes bor man anse att de tolkningsstdndpunkter som hogsta domstolen anfort 1 sam-
band med kontrollen av landskapslagar i princip kan utgdra ett problem for forverkli-
gandet av rittvis rittegdng. Att problemet skulle aktualiseras i praktiken dr dock med
beaktande av hogsta domstolens ansvarsomrdde och det ringa antalet alandsdrenden som
dér avgors ytterst osannolikt. Snarare dr det fridga om en principiell skonhetsflack én ett

reellt rittsskyddsproblem.

II1.4 Alternativa atgirder

Som slutsats av det foregaende avsnittet kommer jag sdledes till stindpunkten att hogsta
domstolens utldtandepraxis enligt 19 § 1 sjélvstyrelselagen feoretiskt kan vara problema-
tisk med hénsyn till den grundldggande réttigheten till réttvis rattegdng i de fall da det

har krévts att en bestimmelse i en landskapslag ges visst slags innehéll genom tolkning

>3 Se till denna del dven vad Suksi (s. 504) anfor om forhallandet mellan hogsta domstolens
forhandskontroll och normkontrollen enligt grundlagens 106 § i samband med réttegang.
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for att bestimmelsen skall anses kunna hora till lagtingets lagstiftningsbehorighet. Att
problemet skulle aktualiseras i praktiken i en rdttegang i hogsta domstolen anser jag

ytterst osannolikt.

Utredningsmannens rekommendation skulle siledes i forsta hand vara att det etablerade
och klanderfritt fungerande systemet inte borde &dndras enbart pd grund av en dylik teo-
retisk hotbild. Till denna del &r det dock frdga om en réttspolitisk &ndamaélsenlighetsbe-

domning, betrdffande vilken man pd goda grunder ocksa kan dra anda slutsatser.

I grundlagsutskottets betinkande behandlas mojligheten att 6verfora hogsta domstolens
uppgift 1 detta avseende till “ndgot annat oberoende réttskipningsorgan”. Stéillningsta-
gandet dr ndgot motstridigt, eftersom det i 19 § sjdlvstyrelselagen inte dr fraga om lag-
skipning utan om en speciell konstitutionell uppgift. Visentligt i utskottets stillningsta-
gande torde dock vara att frigan skulle gélla enbart en réttslig uppgift, som betrdffande

organets sammansittning och kravet pa oberoende kunde jamstillas med lagskipning.

Till denna del bor det forst konstateras att landskapslagstiftningens 6vervdgande for-
valtningsrittsliga innehall 1 sig kan tala f6r en 16sning dir utlatande nér en landskapslag
stiftas skulle begéiras av hogsta forvaltningsdomstolen i drenden som hor till dess kom-
petensomrade och inte av hogsta domstolen. Detta kunde dock tillspetsa det ovan be-
skrivna hot mot réttvis rittegdng som beror pa tolkningsstindpunkter i samband med
lagstiftningskontrollen, eftersom det med beaktande av antalet mél i hogsta forvalt-
ningsdomstolen som forutsitter tillimpning av landskapslag inte kan anses enbart teore-
tiskt att frigan aktualiseras.”® Utredningsmannen anser det inte vara en konstitutionellt
mojlig 16sning att ndgon annan domstol dn den hierarkiskt hogsta instansen deltar i kon-
trollen av landskapslagstiftningen. Saledes kommer inte nagon annan av de existerande
domstolarna pé frdga som ett alternativt lagskipningsorgan i stillet for hogsta domsto-

len.

Om man séledes skulle ga in for att Gverfora uppgiften enligt 19 § i sjédlvstyrelselagen

frdn hogsta domstolen, skulle detta forutsétta att ett nytt organ inrdttas. Enligt utred-

>* Hogsta forvaltningsdomstolen behandlar arligen i medeltal 30 alandsmal, dvs. Gverklaganden
eller ansdkningar om extraordindrt adndringssokande, déir foremélet &r ett beslut av
landskapsregeringen eller Alands forvaltningsdomstol. Detta tal innehaller inte skattemal som
giller Aland.
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ningsmannens bedomning borde ett sidant organ motsvara de hogsta domstolarna 1 fré-
ga om sammansittning, expertis och auktoritet. Fastén det inte skulle vara friga om en
lagskipningsuppgift, borde organet ha en oberoende stdllning och en rittslig funktion,
dvs. enbart begrinsa sig till drendenas juridiska sida. Med hénsyn till den begridnsade
uppgiften ar det uppenbart att det endast kunde vara fraga om att organets ledaméter har

uppgiften som bisyssla.

Enligt utredningsmannens uppfattning kunde ett dylikt organ om sa dnskas skapas enligt
modell av det tidigare lagradet. Lagradets ordforande var ett tjanstgorande justitierdd
och ledaméterna bestod av ett justitierd och ett forvaltningsrad.” Utifran grundlagsut-
skottets stidllningstagande skulle det ocksd vara mojligt att dvervdga ett bredare organ,
som vid sidan av de ovan ndmnda hdgsta domarna skulle bestd av tva andra ledamdter,
av vilka en skulle representera akademisk juridisk expertis och den andra skulle vara en
meriterad jurist med ldndsk hembygdsritt.’® Oberoende av de alternativa sammansétt-
ningarna skulle organet utses av republikens president for en bestimd tid, under vilken
ledamdterna skulle vara oavsittliga. Om ett sddant organ inréttas, dr det samtidigt skél

att omvirdera Alandsdelegationens roll i kontrollen av landskapslagstiftningen.

> Av utgangspunkterna for detta alternativ skulle folja att ordforanden och ledaméterna i
organet inte i sina egna domstolar skulle delta i tillimpningen av landskapslagar, om de i
organet har tagit stéllning till tolkningen av dem.

°% T denna bredare sammansittning skulle de andra n domarledaméoterna dock vara oberoende
savil i forhillande till riksdagen och statsradet som till Alands lagting och landskapsregeringen.
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IV Alternativa satt att utveckla kontrollen av landskapslagar

Utredningsmannen har betraffande béda de fragor som skulle utredas kommit till att det
1 forsta hand inte finns behov att dndra sjdlvstyrelselagen av de skdl som ndmns 1 riks-
dagens kldm. Om man & andra sidan i den politiska beddmningen kommer till en annan
slutsats till denna del, ges i utredningen sadana alternativa 16sningar som ansetts mest

motiverade.

De fragor som nu behandlats hanfor sig dock till den storre frdgan om behovet av kon-
troll av Alands landskapslagstiftning och om grunderna och formerna for kontrollen. I

detta avsnitt granskar jag kort vissa frdgor som hanfor sig till denna bredare diskussion

Syftet med forhandskontrollen av Alands landskapslagar #r att se till att lagtinget inte
med sina lagstiftningsatgarder gar in pa riksdagens behorighet. Det motsatta problemet
har i allménhet inte uppstétt, eftersom rikslagarna endast i undantagsfall har tagit stéll-
ning till deras tillimplighet pa Aland eller innehallit sirskilda bestimmelser om Aland.
Det faktum att bestdmningen av riksdagens behdrighet, dvs. beddmningen av lagforsla-
gens behandlingsordning i riksdagens beslutsfattande, hor till grundlagsutskottet, har av
hévd ansetts hora till grundlagsutskottets uppgifter.”’

Den konflikt som uppstod ar 2001°®

1 samband med stadfdstelsen av lotterilagen har
dock i tillspetsad form visat att i en konfliktsituation anser grundlagsutskottet sig ha inte
bara tolkningsritt betrdffande beslutsforfarandet utan ocksa majlighet att 1 ett enskilt fall
tolka sjdlvstyrelselagen annorlunda @n hogsta domstolen. Denna slutsats, som 1 sig &r
obestridlig ndr det giller tolkningen av grundlagen i allménhet, innebér i det speciella

forhéllandet till Alands sjilvstyrelse att riksdagen och dess grundlagsutskott avgor sin

°7 Se Jyrénki s. 42.
*¥ Se GrUU 36/2001 rd och riksdagsman Janssons avvikande asikt samt HD 2001:79.
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egen behorighet och dirigenom ocksd grianserna for landskapets behorighet 1 en tolk-
ningssituation.” Om riksdagen stiftar en lag som stir i strid med sjalvstyrelselagen,
kommer riksdagslagens grundlagsenlighet i sista hand att avgoras utifran grundlagens
106 § av hogsta domstolen, hogsta forvaltningsdomstolen eller forsdakringsdomstolen,
beroende pa lagens sakinnehall. Lagtinget kan ocksa stifta en s.k. negativ landskapslag,
genom vilken en av riksdagen stiftad lag inte ir i kraft pd Aland. Fragan om lagstift-
ningsmaktens fordelning kommer da att avgoras av hogsta domstolen 1 enlighet med

19 § i sjélvstyrelselagen.®

Syftet med Alands sjilvstyrelse och med de tillhdrande folkrittsliga arrangemangen har
dock wvarit att forverkliga ett nationalitetsskydd for att bibehdlla det svenska spréket,
kulturen och sedvinjorna pa Aland. Den mot vilket detta skydd enligt Folkforbundets
beslut behovdes och riktade sig mot har uttryckligen varit riksdagen som i praktiken
foretrader den finsksprakiga majoriteten. Pa sjélvstyrelselagsnivad har det saledes varit
uppenbart att avsikten har varit att kompetenskonflikter mellan parterna skall 16sas pa
juridiska grunder i hogsta domstolen. I en situation dir riksdagen inte bara till formen
utan ocksa till innehéllet har ansett sig kunna bestimma grinserna for sin egen behorig-
het, och Finlands konstitution inte ldngre innehaller nagot effektivt vetordttssystem for
republikens president att till den delen begrdnsa riksdagens handlingsfrihet, kommer
frigan om lagstiftningskontrollens sjilvstyrelsepolitiska legitimitet i en ny belysning.’
Ar det inom sjilvstyrelselagens system lingre berittigat att juridiskt kontrollera att lag-
tinget héller sig inom sin behorighet, om riksdagen anser att den sjdlv ocksé i1 sak kan

tolka grénserna for sin egen behdrighet enligt sjélvstyrelselagen?

Séledes skulle ett utvecklingsalternativ vara att helt frdngd kontrollen av landskapsla-
garna, savél pa forhand som 1 efterskott. Detta skulle dock 1 praktiken innebira att dom-
stolarna blev tvungna att prova parternas invindningar om att en landskapslag som ar
tillamplig strider mot sjilvstyrelselagen. Om man helt frdngick lagstiftningskontrollen,

skulle provningen av landskapslagars forenlighet med sjélvstyrelselagen bygga pa 106 §

> Enligt utskottet “4r det klart att ett utlitande fran hogsta domstolen till republikens president i
en lags stadfdstelsefas inte binder riksdagen och att grundlagsutskottet inom riksdagsarbetet
avgdr om den till riksdagen atersédnda lotterilagen star i samklang med sjélvstyrelselagen for
Aland eller inte.” GrUU 36/2001 rd s. 34.

% Ang. stiftande av en sddan negativ landskapslag se Hakkila s. 689.

%! Se dven Suksi s. 515-516.
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1 grundlagen, som innebdr att det maste foreligga en uppenbar konflikt mellan land-
skapslagen och sjdlvstyrelselagen for att domstolen skall kunna lata bli att tillimpa
landskapslagen. Ett annat alternativ vore att komplettera sjélvstyrelselagen med en spe-
cialbestimmelse sd att ocksd konflikter som inte dr uppenbara kunde leda till att en
landskapslag inte tillimpas, eller att ge domstolarna mdjlighet att forklara att en be-

stimmelse 1 en landskapslag &r ogiltig eftersom lagtinget har saknat behorighet att ut-

farda den.

Enligt utredningsmannens bedomning ar det inte i praktiken mojligt att stilla domsto-
larna infor en situation dér de skulle bli tvungna att tilldmpa landskapslagar som de an-
ser ga in pa riksdagens lagstiftningsomrdde. Man kan inte heller forutsétta att atgérder
eller beslut som tillkommit med stod av sddan landskapslagstiftning skall erkénnas ha
bindande och giltiga rattsverkningar av riksmyndigheterna. Eftersom landskapslagstift-
ningen tillimpas 1 samma domstolar som rikslagstiftningen, behovs det nagot slags juri-
diskt bindande forfarande, genom vilket det gar att préva och avgdéra om en land-

skapslag utfardats i behorig ordning.

Tidigare presidenten i1 hogsta domstolen, Curt Olsson, foreslog i en artikel &r 1993 —
alltsé fore de EU-rittsliga problemen blivit aktuella — att man skulle frdnga den réttsliga
kontrollen av landskapslagarna. Daremot skulle myndigheterna och domstolarna, om de
misstinker att en landskapslag star i uppenbar konflikt med sjilvstyrelselagen, ha kun-
nat begira ett slags bindande forhandsbesked av hogsta domstolen innan saken avgors.®
Det av Olsson foreslagna arrangemanget skulle 1 praktiken innebdra ndrmast det att
Alands forvaltningsdomstol och hdgsta forvaltningsdomstolen i forvaltningsmal skulle
bli tvungna att begéra bindande stillningstagande av hdgsta domstolen i frdga om gil-
tigheten av offentligrittsliga bestimmelser 1 den landskapslagstiftning som skall tilldim-
pas. Detta kan enligt utredningsmannens uppfattning inte anses d&ndamalsenligt och inte

heller forenligt med det enligt grundlagen tudelade domstolssystemet.

62 Se Olsson s. 530-533.
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Enligt utredningsmannens bedomning skulle slopad lagstiftningskontroll eller ett arran-
gemang dér kontrollen uteslutande anfortros domstolarna som efterhandskontroll skapa

rittsosikerhet och troligen dventyra landskapslagstiftningens juridiska auktoritet.®®

%84 dven Oversyn 1998/1999 s. 33-34 och RP 18/2002 rd s. 4-5.
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V Utredningsmannens rekommendationer

Riksdagens forsta uttalande

Presidentinstitutionens praxis ndr det géller landskapslagars forenlighet med internatio-
nella forpliktelser har utformats och befésts utifran hogsta domstolens utldtanden under
den tid Finland varit EU-medlem. Grunden for systemet &r synsittet att landskapet inte
har behorighet att utova sin lagstiftningsmakt pé ett sitt som leder till att Finland bryter
mot ett internationellt fordrag. Av detta foljer att vetordtt utdvas i fall som innebdr up-
penbara fordragsbrott. Utredningsmannen anser att det inte finns skél att dndra dessa
grunder for systemet och att det inte pa denna grund finns behov att dndra 19 § i sjélv-

styrelselagen.

Den praxis som har foljts gor det inte mdjligt att effektivt ingripa i situationer dér land-
skapet inte har formatt eller 6nskat utfirda bestimmelser som behdvs for att uppfylla en
sdrskild forpliktelse som foljer av EU-medlemskapet. Utredningsmannen &r inte overty-
gad om att denna oldgenhet borde anses vara sa betydelsefull att sjdlvstyrelselagen bor-
de dndras for att undanrdja den. Det skulle inte heller vara mojligt att undanrdja pro-
blemet genom en reglering av forutsittningarna for att utdva vetorétt, eftersom proble-
met inte giller en lagstiftningsakt av lagtinget utan att en sddan saknas. Utredningsman-
nen dr & andra sidan medveten om att grundlagsutskottet och riksdagen till denna del har

gjort en annan beddmning.

Om det dock anses behovligt att dndra sjdlvstyrelselagen, ar utredningsmannens upp-
fattning att det problem som fOljer av bristfilligt genomforande av EU-
medlemskapsforpliktelser inte effektivt kan 16sas utan att man indirekt gér det mojligt
att rikslagstiftning blir gillande inom omrédet for landskapets lagstiftningsbehorighet.

A andra sidan skulle det effektivaste sittet att undvika fordragsbrott pa grund av forse-



56

nad landskapslagstiftning vara att géra det mojligt att landskapslagar som genomfor
EU-forpliktelser trader i1 kraft omedelbart med stod av 20 § 3 mom. 1 sjdlvstyrelselagen.
Ett samtidigt genomforande av dessa tva 16sningar skulle sjilvstyrelsepolitiskt sta i ba-
lans och skulle gora att EU-forpliktelserna foljs mer effektivt i landskapet sa att sanno-
likheten for att Finland gor sig skyldig till fordragsbrott och fordragsbrottens allvarsgrad
minskar. Om man kommer till en s&dan slutsats, borde man i den tekniska utformningen
av bestdimmelserna s snidvt som mdjligt avgrinsa de undantag fran sjdlvstyrelsens

grunder som kan vara principiellt tvivelaktiga.

Riksdagens andra uttalande

Hogsta domstolens utlatandepraxis enligt 19 § i sjdlvstyrelselagen kan i feorin vara pro-
blematisk med hédnsyn till den grundldggande ritten till rittvis rittegang i de fall da det
har krévts att en bestimmelse i en landskapslag ges ett visst innehall genom tolkning for
att bestimmelsen skall anses kunna hora till landskapets behorighet. Det etablerade och
klanderfritt fungerande systemet borde dock inte éndras enbart pd grund av en dylik
teoretisk hotbild. Om man dock gér in for att Gverfora uppgiften enligt 19 § 1 sjilvsty-
relselagen fran hogsta domstolen, skulle detta forutsitta att ett nytt organ inréttas. Ett
sadant organ kunde byggas upp med modell av det tidigare laggranskningsradet. Ett
tjanstgorande justitierdd kunde vara ordforande i organet och ett justitierad och ett for-
valtningsrad kunde vara ledamoter. Det kunde ocksa vara mojligt att verviga ett breda-
re alternativ, dir organet utover de ovan ndmnda hdgsta domarna skulle bestd av tva
andra ledamoter, av vilka en skulle foretrdda akademisk juridisk expertis och den andra
vara en fortjant jurist med &ldndsk hembygdsritt. Oberoende av alternativen for sam-
mansdttningen skulle organet utses av republikens president for en bestdmd tid, under
vilken ledaméterna skulle vara oavsittliga. Om ett dylikt organ inréttas, blir det samti-
digt nddvindigt att omprdva Alandsdelegationens roll i kontrollen av landskapslagstift-

ningen.



Sarjan aiemmat julkaisut vuonna 2006

1. Suomen demokratiaindikaattorit






	Selvitys eräistä Ahvenanmaanmaakuntalakien valvontaan liittyvistä erityiskysymyksistä - Utredning om vissa specialfrågor som gäller
kontrollen av åländska landskapslagar 
	KUVAILULEHTI
	PRESENTATIONSBLAD
	ESIPUHE
	SISÄLLYS
	LÄHTEITÄ
	I Itsehallintolain mukainen maakuntalakien ennakkovalvonta
	II Kansainväliset sopimukset ja EU-jäsenyysvelvoitteet lainsäädäntövalvonnassa
	II.1 Nykytila
	II.2 EU-oikeuden tehokkuutta Ahvenanmaalla turvaavat periaatteet
	II.3 Selvitysmiehen tilannearvio ja suositukset

	III Korkeimman oikeuden lainsäädäntövalvontaan tehtävän siirtäminen muulle lainkäyttöelimelle
	III.1 Perustuslakivaliokunnan kannanotto
	III.2 Tuomioistuinten ja tuomarien osallistuminen lakien säätämiseen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käytännön valossa
	III.3 Korkeimman oikeuden rooli maakuntalainsäädännön ennakkovalvonnassa oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä koskevan perusoikeuden valossa
	III.4 Eri toimenpidevaihtoehdot

	IV Maakuntalainsäädännön valvonnan kehittämisvaihtoehtoja
	V Selvitysmiehen suositukset
	FÖRORD
	INNEHÅLL
	KÄLLOR
	I Förhandskontrollen av landskapslagar enligt självstyrelselagen
	II Internationella fördrag och gemenskapsrättsliga förpliktelser i lagstiftningskontrollen
	II.1 Nuläget
	II.2 Principer som säkerställer EU-rättens effektivitet på Åland
	II.3 Utredningsmannens lägesbedömning och rekommendationer

	III Överföring av högsta domstolens lagstiftningskontroll på något annat lagskipningsorgan
	III.1 Grundlagsutskottets ställningstagande
	III.2 Domstolars och domars medverkan i lagstiftande verksamhet i belysning av Europadomstolens praxis
	III.3 Högsta domstolens roll i förhandskontrollen av landskapslagar i belysning av den grundläggande rätten till rättvis rättegång
	III.4 Alternativa åtgärder

	IV Alternativa sätt att utveckla kontrollen av landskapslagar
	V Utredningsmannens rekommendationer
	Sarjan aiemmat julkaisut vuonna 2006

