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1.

Valtiosaanto tayttda tirkeitd tehtavid paitsi oikeudellisessa myos poliittisessa jarjestelmassa.
Tama koskee myos valtiosdantooikeudellisia kasitteitd, kuten “oikeusvaltiota”. "Oikeusvaltio” on
samanaikaisesti paitsi oikeudellinen myos poliittinen kasite. Tallainen kaksinaisluonne antaa val-
tiosaantokasitteille erityisen poleemisen tai — toisin ilmaistuna — normatiivisen luonteen. Polee-
misuus ei kuitenkaan tee “oikeusvaltiosta” pelkastaan poliittista késitetta. Se sailyttda myos oikeu-

dellisen luonteensa.

Oikeudelliset kasitteet eivit ole erakkoja. Ne sijoittuvat aina osaksi tiettya kasitteellista kenttaa.
Kentalla kukin kasite, vaikkapa ”oikeusvaltio”, kohtaa vastakasitteita, liittolaiskasitteita ja puolu-
eettomia kasitteitd. Oikeudellisen kisitteen merkitys maarittyy suhteessa kentdn muihin kasittei-
siin. Emme voi ymmartai oikeusvaltiokisitteenkaan merkitystd muutoin kuin suhteessa kasite-
kentan muihin kasitteisiin. Tarkastelkaamme siis “oikeusvaltion” vastakasitteita ja liittolaiskasit-

teita seka sithen nihden puolueettomia kasitteita.

”Oikeusvaltio” — Rechtsstaat — on alun pitden saksalaisen oikeudellisen ja poliittisen kulttuurin
tuote. Oikeusvaltiokisitteen historiallisessa tarkastelussa katse on suunnattava 1800-luvun Sak-
saan. Kasite syntyi vuoden 1848 epdonnistunutta vallankumousta edeltéaneessa vaiheessa, ja se oli
alkujaan korostetun hyokkaava, offensiivinen: sen avulla nouseva porvaristo muotoili oikeudelli-
sia ja poliittisia tavoitteita Saksan hajanaisuuden ja poliittisen yksinvallan voittamiseksi. Oikeus-
valtiokasitteen historian ensimméiinen, voimme sanoa sankarillinen, herooinen, vaihe paittyi
Saksan yhdistymiseen ja yhtendisen Saksan valtiosadannon antamiseen vuonna 1871. Tama kaan-
nekohta ilmeni valtio-oikeuden teoriassa lakipositivismin lapimurtona ja ”oikeusvaltion” muun-
tumisena aineellisesta korostetun muodolliseksi kasitteeksi. Lakipositivismin vallitessa oikeus-
valtion kisitteesti ei endi voitu johtaa positiivista oikeutta tai valtion toimintoja koskevia sisallol-
lisia vaatimuksia. Oikeusvaltiokasite sailytti kuitenkin tiettyja offensiivisia piirteita myos muodol-
lisen tulkinnan valtakaudella. Nama piirteet liittyivat hallinnon lainalaisuuden periaatteeseen.
Hallinnon lainalaisuudesta tulikin nyt oikeusvaltiokéasitteen tarkein ainesosa. Tdma oli tilanne,
kun oikeusvaltiokasite ylsi Euroopan pohjoiseen periferiaan, Suomen autonomiseen suuriruhti-
naskuntaan. Suomessakin oikeusvaltiokasitetta tulkittiin ennen kaikkea hallinnon lainalaisuuden

kautta.
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Leo Mechelinilld on suuri ansio Suomen valtio-oikeudellisen aseman maarittelemisessd, Suomen
autonomian puolustamisessa kansainvilisilla foorumeilla ja kansainvalisen tutkijayhteison herat-
tamisessa tukemaan tiatd autonomiaa. Kunnia oikeusvaltiokisitteen tuomisesta Suomeen ja sen
istuttamisesta osaksi suomalaista valtio-oikeudellista oppirakennelmaa kuuluu kuitenkin K. J.
Stahlbergille. Stahlberg tutustui saksalaiseen doktriiniin valmistellessaan, kuten tapana oli aina
1930-luvun lopulle asti, vaitoskirjaansa Berliinissa. Stahlberg ei ehka hankaan ollut teoreetikoista

suurimpia, mutta suomalaisen oikeusvaltiokasitteen isdna hanta kylla voi pitaa.

Miten “oikeusvaltio” sitten sijoittuu oikeudellisten kasitteiden kentalla? Oikeusvaltiokasitteen his-
torian alkuvaiheissa ja viela silloinkin, kun Stahlberg kisitteeseen tutustui, vastakasitteeksi maa-
rittyi “poliisivaltio”. Poliisikasitteen historia on viimeksi kuluneina vuosikymmenina herattanyt
monen tutkijan kiinnostuksen; "poliisia” on pidetty yhtena avainkasitteista eriteltdessa varhais-
modernin valtion kehitysta. Nykyinen ahdas poliisin kisite, joka viittaa yleisen jarjestyksen ja tur-
vallisuuden yllapitamiseen, on kasitehistoriallisesti suhteellisen nuori tulokas; se on itse asiassa
saman aikakauden tuote kuin oikeusvaltiokin. Siinad laajassa merkityksessa, jossa poliisin késitetta
1500- ja 1600-lukujen Euroopassa ja osin vield 1800-luvullakin kiytettiin, se kattoi kaikki vaeston
hyvinvointiin tahdanneet valtiolliset tehtavat. "Poliisivaltio” oli erdanlainen esi- tai kvasi-hyvin-
vointivaltio. "Poliisivaltion” ja ”oikeusvaltion” myohemman vastakkainasettelun kannalta erityi-
sen tiarked on se tapa, jolla poliisitehtidvien suhdetta oikeuteen hahmotettiin. Poliisitehtavat eivat
olleet sddntelematon alue. Niita tehtivia sddntelivat ja toteuttivat monarkin tai timén virkamies-
ten antamat, usein hyvinkin yksityiskohtaiset ohjesdannot. Naita ei kuitenkaan pidetty luonteel-
taan oikeudellisina normeina. Kyse oli niin sanotuista politia-sdadoksista, joiden oikeutuksena oli

niiden tarkoitus, alamaisten onnen ja hyvinvoinnin edistaminen.

Niin Saksassa kuin Ranskassakin perinteiseen poliisiajatteluun kohdistettiin liberalistisista lahto-
kohdista lisaantyvaa kritiikkia 1700-luvun jalkipuoliskolta alkaen. Ranskassa uusi oikeuskasitys
kirjattiin ihmis- ja kansalaisoikeuksien julistukseen ja muihin vallankumousajan valtiosaanto-
asiakirjoihin. Saksalaisessa poliisikirjallisuudessa hyvinvointitavoitteeseen perustuva laaja polii-
sikasite alkoi vaistya ahtaamman maaritelman tielta, ja kehitys alkoi samalla kulkea kohti "polii-
sivaltion” ja "oikeusvaltion” vastakkainasettelua. Vaeston hyvinvoinnin edistamista tarkoittavan
positiivisen tavoitteen sijasta poliisin tehtavat ymmarretaan yha enemman negatiivisesti, kansa-
laisten onnea” uhkaavien vaarojen torjumiseksi. Samalla poliisikirjallisuudessa hylataan ajatus,
etta alamaisten hyvinvoinnin edistiminen oikeuttaa oikeudellisesti rajoittamattoman poliisival-
lan. "Poliisivaltio” viittaa nyt sithen vanhempaan, oikeusvaltiollisten lahtokohtien kanssa ristirii-

dassa olevaan ajattelutapaan, jossa keskeinen osa valtiollista toimintaa jidi niin
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toimivaltaperustaltaan kuin keinoiltaankin oikeudellisen sidantelyn ulkopuolelle. Poliisivaltion
vastaisessa kritiikissaan oikeusvaltioteoria edellytti, etta laajan poliisikasitteen aiemmin kattamat

tehtavien oli saatettava oikeuden ja oikeuslaitoksen alaisuuteen.

Taman paivan nakokulmasta “poliisivaltio” on aikaa sitten menettanyt asemansa “oikeusvaltion”
vastakasitteend. On kuitenkin hyodyllista pysahtya joskus pohtimaan, mika nykyisin saattaisi olla
“oikeusvaltion” vastakasite. Yhta itsestdan selvaa ehdokasta kuin aikanaan “poliisivaltio” ei var-
maankaan ole. "Totalitaarinen valtio” tai “autoritaarinen valtio” ovat nopeasti mieleen tulevia
vaihtoehtoja. Myos “hallintovaltio” on varteen otettava ehdokas. Vuoden 1989 jilkeisessa tilan-
teessa, jolloin oikeusvaltion vaatimukset olivat voimakkaimmillaan entisissi sosialistisissa valti-
oissa, vastakasitteena saattoi toimia myo6s "puoluevaltio”. Muistan myohemmin Pietarin pormes-
tarina tunnetuksi tulleen Anatoli SobtSakin vuonna 1990 tiedekuntahuoneessamme antaman vas-
tauksen kysymykseen, mitd han piti suurimpana uhkana Venajalla — tai oikeastaan Neuvostolii-
tossa — oikeusvaltiolle. Vastaus oli: puolue neljantend, oikeudellisesti sddntelemattoméana ja val-

tiosaannon ulkopuolella vaikuttavana valtiovaltana.

On syyta korostaa, ettd saksalainen oikeusvaltiokisite ei sen paremmin varhaisvaiheessaan kuin
myohemminkaan ole sisdltdnyt vaatimusta yovartijavaltiosta, jonka tehtavit rajoittuisivat vain
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitamiseen eli poliisiin kisitteen uudessa, suppeassa
merkityksessa. “Oikeusvaltio” ja "yovartijavaltio” eivat kuulu samalle kisitteelliselle kentalle. "Hy-
vinvointivaltio” on hyldnnyt "yovartijavaltion” vaatimuksen valtion tehtavien minimoimisesta.
Mutta “hyvinvointivaltiokaan” ei kuulu samalle kasitteelliselle kentille kuin oikeusvaltio, tai jos se
sinne halutaan sijoittaa, se ei ole "oikeusvaltion” vastakasite eikd my6skaén liittolainen vaan kuu-
luu puolueettomien ryhmaéan. Pidan virheellisena — ja oikeastaan vaarallisena — tulkita hyvinvoin-
tivaltio oikeusvaltiota seuraavaksi vaiheeksi nykyaikaisen valtion kehityksessa. Hyvinvointivaltion
kasite kohdistuu — "yovartijavaltion” tavoin — valtion tehtaviin, ”oikeusvaltio” taas siihen tapaan,

jolla tehtavista paatetaan ja niita toteutetaan.

Enta sitten "demokratia®? Onko se “oikeusvaltion” vastakasite, liittolainen vai mahdollisesti puo-
lueeton oikeusvaltion ja sen vastakasitteen valisessa ristiriidassa? Miten oikeusvaltiokisitteen esi-
taistelijat hahmottivat "demokratian” kasitekentilla, jonka paaristiriita kulki oikeusvaltion ja po-
liisivaltion valilla? Oikeusvaltion ja demokratian suhde riippuu paljolti siita, miten oikeusvaltio-
teoriassa ymmarretaan oikeuden kasite. Oikeusvaltiokasitteen varhaisessa, lakipositivismin lapi-
murtoa edeltdneessid vaiheessa oikeus ymmarrettiin erddnlaiseksi valtiosta riippumattomaksi si-

veelliseksi jarjestykseksi, eika siihen sellaisena liittynyt mitdan demokraattisia implikaatioita.
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Myoskaan lakipositivistisen kadnteen jalkeen vallalle paasseen muodollisen oikeusvaltiokasitteen
teoreetikot eivat olleet kiinnostuneita oikeusvaltion ja demokratian suhteista, vaikka lakikasite
olisi sindnsa mahdollistanut myos demokratialle myonteisia johtopaatoksia. "Demokratia” nayt-
taytyikin saksalaisessa teoriassa seka lakipositivismin lapimurtoa edeltavassa etta sen jalkeisessa
vaiheessa oikeusvaltion kannalta neutraalina, puolueettomana, kisitteena. Jiljempana perustelen
kantaa, jonka mukaan nykyisin “oikeusvaltio” ja "demokratia” on ymmarrettava liittolaiskasit-

teiksi.

2,

”Oikeusvaltio” — Rechtsstaat — ja rule of law ymmarretaan usein synonyymeiksi, ja synonyymeina
niita kaytetddan myos Euroopan unionin ja Euroopan neuvoston asiakirjoissa, aina perustamis-
asiakirjoista alkaen. Kaisitteilla on kuitenkin ollut merkittavia eroja, jotka ovat olleet seurausta
erilaisista oikeuskulttuureista ja oikeusjarjestelmien erilaisesta kehityksesta. Rechtsstaat-kasite
on kirjoitetulle oikeudelle perustuvan saksalaisen oikeuskulttuurin tuote, kun taas rule of law’n
tausta on englantilaisessa, paljolti kirjoittamattomalle oikeudelle perustuvassa common law -
kulttuurissa. Rechtsstaat-kasitteen Recht on kovasti erilainen kuin rule of law’n law, eika valtion
— state — kasite ole common law -maiden oikeudellisessa tai poliittisessa kulttuurissa koskaan

ollut samanlainen avainkasite kuin manner-Euroopassa, mukaan lukien Saksassa ja Suomessa.

Kiinnostavaa kuitenkin on, ettd Rechtsstaat ja rule of law ovat suunnilleen samanikaisia kasit-
teitd. Molemmat ovat tulosta 1800-luvun oikeuskehityksesta. Englantilaisen rule of law -teorian
raamattu on A. V. Diceyn Introduction to the Study of Constitution, jonka ensimméainen painos
ilmestyi vuonna 1885. Viela kiinnostavampaa on, ettd molemmat kisitteet pyrkivit vastaamaan
samaan ongelmaan. Saksalaisen oikeusvaltiokéasitteen poleeminen karki suuntautui poliisivaltion
mielivaltaiseen vallankayttoon, ja myos Dicey pyrki rule of law -kasitteellddn suojaamaan yksilon
oikeuksia mielivaltaiselta vallankaytolta. Voin esittaa omakohtaisenkin todistuksen Rechtsstaat -
kasitteen ja rule of law’n yhtymiakohdista. Olin Venetsia-toimikunnassa puheenjohtajana tyoryh-
massd, joka laati Rule of law checklist -nimisen soft law -asiakirjan, varmaankin Venetsia-toimi-
kunnan tunnetuimman ja vaikutusvaltaisimman tuotoksen. Suomennettuna se on saanut nimek-
seen Oikeusvaltion tarkistuslista. Suhtauduin aluksi tillaisen asiakirjan mahdollisuuksiin skepti-
sesti, tietoisena oikeuskulttuurisista eroista Rechtsstaat- ja rule of law -ajattelun vaililla. Tyo-
ryhma onnistui kuitenkin ylittimaan nama erot purkamalla kasitteet osiinsa, tasmallisemmiksi
periaatteiksi. Vaikka ylatason periaatteista tai kasitemaarittelyista ei ehka paastaisikaan yksimie-
lisyyteen, tasmallisemmista periaatteista yhteisymmarrys osoittautui mahdolliseksi. Tyoryhma

viimeisteli Rule of law checklistia Euroopan neuvoston tiloissa piazza San Marcon varrella, valilla
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Euroopan yhteisesti kulttuuriperinnosta, piazzasta, katedraalista ja Campanilesta, katseillaan tu-

kea hakien, kuten nain jalkikateen saatan romanttisen nostalgisesti ajatella.

Englantilaisen rule of law -Kkasitteen isa Dicey arvosteli kuitenkin viela rankalla kadella manner-
eurooppalaista oikeuskulttuuria. Han torjui jyrkasti hallinto-oikeuden itsendisena oikeudenalana,
kun taas saksalaisessa opissa hallinto-oikeus oli oikeusvaltion keskeinen tae ja turva. Diceyn mu-
kaan Englannissa ei voinut olla vastinetta Ranskan “hallinto-oikeudelle” tai "hallintotuomioistui-
mille”. Dicey kaytti hallinto-oikeudesta ja hallintotuomioistuimista yleensa ranskalaisia ilmauksia
droit administratif ja tribunaux administrative. Lainausmerkit, joilla han varusti ilmaukset
“administrative law” ja administrative tribunals”, kertovat paljon: englannin kielessa naiilla il-

mauksilla ei Diceyn mukaan juuri ollut merkitysta.

Diceyn jalkeisen rule of law -kehityksen paradokseja on, ettd hallinto-oikeus on muuttunut rule
of law’n ulkoisesta vastakohdasta sen olennaiseksi sisaltotekijaksi. Englantilaisen nykykasityksen
mukaan rule of law’ta toteutetaan paljolti juuri hallinto-oikeuden avulla. Rule of law’sta on tullut
valtiosdanto- ja hallinto-oikeutta yhdistava lenkki. Ja Diceyn kauhistukseksi vuonna 2000 eras
Lontoon High Courtin jaos sai nimekseen Administrative Court. Hallinto-oikeuden arvonnousun
taustalla on epdilematta hallinnollisen harkintavallan kasvu, joka on seurausta hyvinvointivaltion
kehityksesta seka taloudellisen ja sosiaalisen sddntelyn lisdantymisesté. Toinenkin seikka on 13-
hentéanyt englantilaista tai laajemmin common law -maiden rule of law -kisitystd mannereuroop-
palaiseen oikeusvaltiolliseen ajatteluun. Dicey ylisti Englannin valtiosdannon induktiivista luon-
netta, sit, etta valtiosddnto perustui tuomioistuinten yksittaisissa jutuissa antamiin paatoksiin.
Induktiivisuudessaan Englannin valtiosdanto poikkesi — edukseen, kuten Dicey ajatteli — manner-
eurooppalaisen valtiosdantooikeuden deduktiivisuudesta, jonka lahtokohtana oli kirjoitettu pe-
rustuslaki tai perusoikeusluettelo. Diceyn mukaan tuomioistuimet ja niiden induktiivisesti kehit-
tamat periaatteet tarjosivat yksilon oikeuksille paljon tehokkaamman suojan kuin deduktiivista
ajattelua ilmentavit perusoikeusluettelot, jotka oli helppo saattaa yhdelld nuijankopautuksella
voimasta. Deduktivismi on tunkeutunut englantilaiseenkin valtiosdantoajatteluun, kun Iso-Bri-
tannia on liittynyt Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja kun vuonna 1998 sidadettiin Human

Rights Act, joka siantelee sopimuksen asemaa kansallisessa oikeudessa.

3.
Seka Rechtsstaat- etta rule of law -perinteessa on kayty keskustelua kasitteiden muodollisen ja
aineellisen tulkinnan vililld. Muodollisessa tulkinnassa kasitteet typistetdan muodoiksi ja menet-

telyiksi, aineellinen tulkinta taas liittda niihin myos sisallollisia tunnusmerkkeja ja vaatimuksia.
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Saksalaisen oikeusvaltiokasitteen historian sankarillisessa vaiheessa 1800-luvun ensimmaisella
puoliskolla aineellinen tulkinta oli vallitsevana: sisallolliset vaatimukset johdettiin oikeudesta val-
tiosta riippumattomana siveellisena jarjestyksena. Toisessa, lakipositivistisessa vaiheessa, jonka
alkupisteena oli Saksan yhdistyminen ja yhdistyneen Saksan valtiosdannon antaminen vuonna
1871, muodollinen tulkinta sai yliotteen ja sailytti sen aina Weimarin tasavallan kohtalokkaaseen
loppuun asti. Kolmas valtakunta on synkka luku oikeusvaltiokasitteenkin historiassa. Kansallis-
sosialistisen oikeusvaltion kasite oli taydellisessa ristiriidassa mielivaltaisen vallankayton torju-
mistavoitteen kanssa pyrkimyksessaan sovittaa oikeusvaltioon oikeuskasitys, jossa Fiihrerin sana
oli laki, ilmaisipa Fiihrer sen sitten missd muodossa tahansa. Ei ole ihme, etta aineelliset tulkinnat
oikeusvaltiosta paisivit taas voitolle reaktiona toisen maailmansodan ja kolmannen valtakunnan
kauheuksiin. Kohtuuttomana pidan kuitenkin sita, etta saksalaisten oikeusoppineiden itsetutkis-
teluissa lakipositivistista, muodollista oikeusvaltiotulkintaa pidettiin usein vahintaankin osasyyl-
lisena siihen, etta valtaosa saksalaisista juristeista oli alistunut hirmuvallan palvelijoiksi. Fiihrerin

sanan laiksi kohottanut oikeuskaisitys soti jyrkasti muodollista oikeusvaltiokéasitysta vastaan.

Aineellisen tulkinnan ongelmana tietysti on, mista oikeusvaltio ja rule of law saavat aineellisen
sisaltonsa. Toisen maailmansodan ja kolmannen valtakunnan jalkeisiin reaktioihin kuuluu myos
oikeusvaltion ja rule of law’n kansainvélistyminen tai — kuten my6s voimme sanoa — ylikansallis-
tuminen. Kansallisvaltiot eivit enda painiskele yksin oikeusvaltio-ongelmiensa kanssa vaan saavat
tukea ylikansallisilta organisaatioilta, Euroopassa ennen kaikkea Euroopan neuvostolta ja Euroo-
pan unionilta. Ja jos yksilon oikeuksia loukataan eika kansallisvaltio tarjoa riittavaa suojaa, yksilo
voi kadntya ylikansallisen tuomioistuimen puoleen. Euroopan neuvoston ja Euroopan unionin pe-
rustavat asiakirjat auttavat myos vastaamaan kysymykseen, mistd “oikeusvaltio” ja rule of law
voivat saada aineellisen sisdltonsa. Naissa asiakirjoissa rule of law tai oikeusvaltio ovat osa perus-
tavaa arvokolminaisuutta, jonka kaksi muuta ainesosaa ovat demokratia ja ihmisoikeudet. Nama
kolme perusarvoa ovat erottamattomasti kietoutuneet yhteen. Oikeusvaltiota ei ole ilman demo-
kratiaa ja ihmisoikeuksia, eivatka ihmisoikeudet voi toteutua ilman demokratiaa ja oikeusvaltiota
tai demokratia ilman ihmisoikeuksia ja oikeusvaltiota. "Illiberaali demokratia”, josta padministeri
Orban on puhunut, on kasitteellinen mahdottomuus. Eraassia mielessa “oikeusvaltio”, "demokra-

tia” ja "ihmisoikeudet” ovat vain eri nakokulmia tai sisdantuloviylia samaan arvokokonaisuuteen.

Demokratian ja oikeusvaltion valttaimattomyys toisilleen oikeuttaa vaittimaan, etta oikeusvaltio
on mahdollinen vain demokraattisena oikeusvaltiona. Demokratiaan kuuluu paatoksentekijoiden
vastuunalaisuus, joka on valttimatonta myos paatoksenteon mielivaltaisuuden torjumiseksi. De-

mokratian tukipilareita ovat kansanedustuslaitoksen lainsdadantovalta, lainsaatamismenettelyn
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avoimuus ja kansalaisten osallistuminen. Kuten olemme oppineet Unkarin ja Puolan tapahtu-
mista, demokratiaa ei voi typistdaa enemmistOperiaatetta noudattavaksi paatoksenteoksi. Demo-
kratiaan kuuluu — kuten amerikkalaisessa valtiosaantokasityksessa on vanhastaan painotettu —
myos tietty checks and balances -jarjestelma. Tassa itsenaisilla tuomioistuimilla on tarkea tehta-
vansd, niin kuin on myos elimellisena osana oikeusvaltiota. Joskus kuulee viitettiavan, etta oikeus-
valtiolla ja demokratialla ei olisi valttamatonta yhteytta, ettd epddemokraattiset tai autoritaariset
valtiotkin voisivat olla oikeusvaltioita. Olen eri mielta: oikeusvaltio on mahdollinen vain demo-

kraattisena oikeusvaltiona.

Miten Suomessa vallalla ollut kasitys sijoittuu muodollisen ja aineellisen tulkinnan erottelussa?
K. J. Stahlbergin vaikutusta on, ettid oikeusvaltio on suomalaisessa keskustelussa saanut tietyn
merkityssisallon, joka naihin paiviin asti on omaksuttu lahes itsestadnselvyytena. Kun Stahlberg
valmisteli vaitoskirjaansa Berliinissa, sikalaista keskustelua hallitsivat lakipositivismi ja sen muo-
dollinen oikeusvaltiokisite. Saksalaisten esikuviensa tavoin Stahlberg piti oikeusvaltion tarkeim-
pana tunnusmerkkini hallinnon lainalaisuutta. Stahlberg esitteli oikeusvaltion hallinto-oikeustie-
teen peruskasitteena vuonna 1913 ilmestyneen hallinto-oikeuden oppikirjansa ensi sivuilla seu-

raavasti:

"Nyttemmin perustuslaillisessa valtiossa, oikeusvaltiossa on vakaantunut se kasitys,
ettd hallintoakaan ei ole toimitettava vapaan harkinnan mukaan, aivan vapaasti kul-
loinkin hyodyllisyytta ja tarkoituksenmukaisuutta silmalla pitden. ... Hallintotoimin-
nan tulee ... pysya lain rajoissa, siin ei saa tehda mitaan, minka laki kieltaa, ei mene-
telld toisin kuin laki sditdd eikd menna sitd ulommaksi, minka laki myontaa. Siten
valtio hallinnon alalla tunnustaa lain, niin kauan kuin siti ei ole laillisessa jarjestyk-
sessa kumottu tai muutettu, valtiota itsedankin sitovaksi; ja sen kautta saavat valtion
alaiset yhdyskunnat ja yksityiset valtiovaltaakin, hallintotoimintaakin, vastaan turva-

tun oikeuspiirin ja turvattuja lakiin perustuvia oikeuksia."

Kuten tiedimme, Stahlberg oli paitsi suomalaisen oikeusvaltiokésitteen myos itsendisen Suomen
ensimmaisen perustuslain, vuoden 1919 hallitusmuodon, isa. Ei ole ihme, ettad oikeusvaltion vaa-
timus kirjattiin hallitusmuotoon juuri hallinnon lainalaisuuden merkityksessa. Hallitusmuodon
02.1 §:44n otettiin saannos, jonka mukaan "kaikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraamuksen
uhalla tarkoin lakia noudatettava". Stahlbergin auktoriteetti maarasi oikeusvaltiokasitteen tulkin-

taa vuosikymmenia, vuoden 2000 perustuslakiin asti, ellei vieldkin pidemmaéksi aikaa. Stahlbergin
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avaamaa linjaa noudattaa vaikkapa seuraava lainaus vuodelta 1974 olevasta valtiosdantokomitean

mietinnosta:

"Oikeusvaltiona pidetaan tavallisesti valtiota, jossa valtiovallan kaytto tapahtuu oi-
keusjarjestyksen mukaisesti. Yksilolla on valtioltakin suojattu oikeuspiiri, jonka pe-
rustuslaissa vahvistetut yksilon perusoikeudet turvaavat, seka riittavaa ja todellista
oikeussuojaa sen varalta, ettd hanen oikeuksiinsa puututaan. Virkakoneiston tulee

muodollisesti ja asiallisesti olla lakiin sidottu."

Stahlbergilainen muodollinen oikeusvaltiotulkinta on katkaissut oikeusvaltion ja demokratian va-
lisen yhteyden ja nostanut oikeusvaltion keskeiseksi tunnusmerkiksi hallinnon lainalaisuuden.
Hallinnon lainalaisuuden periaatteessa lailla ei ole tarkoitettu eduskuntalakia vaan, kuten lainaus
valtiosaantokomitean mietinnosta selvasti osoittaa, oikeusjarjestysta kokonaisuudessaan. Stahl-
berg ja vuonna 1974 mietintonsa jattanyt valtiosddntokomitea sen sijaan liittivat oikeusvaltion yk-
silon valtiovallaltakin suojattuun oikeuspiiriin, ja valtiosdantokomitea mainitsi viela erikseen pe-
rustuslaissa vahvistetut perusoikeudet. Stahlbergilaisessa kiasityksessa yksilon oikeuksia valtio-
valtaa vastaan kuitenkin lahestyttiin erdanlaisin valtion myonnytyksina, suvereenin valtion itse-

rajoituksena. Valtion itserajoitus oli sekin saksalainen oppi, Georg Jellinekin tunnetuksi tekema.

Vuonna 2000 voimaan tulleen uuden perustuslakimme 2 §:n otsikkona on Kansanvaltaisuus ja
oikeusvaltioperiaate. Pykilan 3 momentti vahvistaa oikeusvaltioperiaatteen seuraavan sisaltoi-

sena:

“Julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on nou-

datettava tarkoin lakia.”

Onko oikeusvaltio jilleen typistetty stahlbergilaiseen tapaan lainalaisuudeksi, silld erotuksella,
ettd hallinnon lainalaisuuden sijasta uusi perustuslaki puhuu kaiken julkisen vallan kayton lain-
alaisuudesta. Hallituksen uutta perustuslakia koskeva esitys ei antautunut pitkaan keskusteluun
oikeusvaltion kasitteesta. Tarkasti luettuna sadnnoksen perustelut kuitenkin ilmentaviat olen-
naista pesaeroa siihen tulkintaan, jota viela valtiosaantokomitean mietint6 oli neljannesvuosisata

aikaisemmin edustanut.

Hallituksen perustuslakiesityksen mukaan 2 §:n 3 momentin kaksi virketta sisaltavat kaksi eril-

lista periaatetta, joista jalkimmaisen virkkeen — "Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
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tarkoin lakia.” — ilmaisema vastaa asiallisesti” hallitusmuodossa vahvistettua hallinnon lainalai-
suutta. Sen sijaan ensimmaisen virkkeen ilmentama periaate oli — tita ei perusteluissa tosin erik-
seen sanottu — hallitusmuotoon nahden uusi, nimittdin vaatimus siita, etta julkisen vallan kiayton
tulee perustua lakiin. Perustelujen mukaan lailla tarkoitetaan tassa nimenomaan eduskuntalakia.
Perusteluissa korostetaan ensimmainen virkkeen sisaltaman saannoksen edellyttavan, etta julki-
sen vallan kayttajalla tulee aina olla toimivaltaperuste, joka on viime kiddessa palautettavissa edus-
kunnan saatamaan lakiin. Taman voi ilmaista myos niin, etta julkisen vallan kaytolla tulee aina
olla demokraattinen oikeutus, jonka se saa eduskuntalaista. Demokratia ei tule typistaa vain kan-
sanedustuslaitoksen lainsaatamismenettelyyn, mutta tarkei osa demokratiaa timéa on. Tama pe-
rustelee viitettd, jonka mukaan perustuslakimme tunnustaa oikeusvaltion ja demokratian yhtey-
den. Tarkeaa on niin ikdaan havaita, etta perustelut kytkevat oikeusvaltioperiaatteen myo6s perus-
oikeuksiin. Perustelujen mukaan perusoikeussaannokset tismentavat niita vaatimuksia, joita pe-
rustuslain 2 §:n 3 momentti asettaa julkisen vallan kayttamiselle. Vaoden 2000 perustuslaki ja
sen esityot tarjoavat siten kiinnekohtia kehitella sellaista kansallista oikeusvaltiodoktriinia, jossa
oikeusvaltio saa sisdltonsa perusoikeuksista ja demokratiasta ja jonka ldhtokohtiin kuuluu, etta

oikeusvaltio on mahdollinen vain demokraattisena oikeusvaltiona.

4.

Oikeusvaltion kasitteen poleeminen luonne on taustana puheenvuoroille, joiden mukaan oikeus-
valtio on ennen kaikkea poliittinen kasite, eiki sille voida antaa tasmallista oikeudellista sisaltoa.
Ne, jotka vaativat oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamista, kayttavat kriitikkojen mukaan oikeus-
valtiota vain poliittisten tarkoitusperiensa kasitteellisena viikunanlehtena. Tallaiset puheenvuorot
ovat meille tuttuja polemiikista, jota on kdyty EU:n jasenvaltioihinsa — ennen kaikkea Unkariin ja

Puolaan — kohdistamasta oikeusvaltiovalvonnasta.

Oikeusvaltion ja rule of law’n maarittelyn vaikeutta on kuitenkin valiteltu aikaisemminkin. Ruot-
salainen oikeusteoreetikko Ake Frindberg on kiinnittinyt huomiota vaikeuksiin, joita kohtaamme
eritellessimme sellaisia kasitteita kuin “oikeusvaltio”. Hanen mukaansa vaikeuksien ensisijaisena
syyna ovat kasitteisiin liittyvat arvolataukset; tassa “oikeusvaltio” muistuttaa esimerkiksi “demo-
kratiaa” ja “vapautta”. Vaarana on, ettd kisitteistd tulee ndin erainlaisia retorisia ilmapalloja,
jotka kukin puhuja tai kirjoittaja pumppaa tayteen lihes tulkoon kaikella positiiviseksi kokemal-
laan. Toinen riski on kasitteellinen idylli, se, etta sivuutetaan ristiriidat, joita voi vallita sellaisten
periaatteiden valilla, joista kutakin sindnsa voi pitda arvokkaana. Rule of law’ta taas on joskus
luonnehdittu nimeksi asiantilalle, jossa oikeusjarjestelma on hyvassa kunnossa, tai yhdeksi niista

itseddan onnittelevista ilmauksista, joilla angloamerikkalaiset poliitikot koristelevat julkisia
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puheenvuoroaan. On myos epdilty, ettd kun oikeudenkaynnissa kumpikin osapuoli tukeutuu rule
of law’hon, se ei tarkoita paljon muuta kuin hurraa meidan puolellemme”. Rule of law’ta on myos

verrattu hyvan kasitteeseen: kaikki kannattavat sita, mutta kaikilla on eri kisitys siita mita se tar-

koittaa.

Olen ehka jaavi puhumaan kovin paljoa Venetsia-toimikunnan rule of law checklistista. Haluaisin
silti toistaa kasityksenani, etta sen suuri ansio on siini, etta se osoittaa, etta oikeusvaltioperiaat-
teelle voidaan antaa tasmallinen sisalto, johon voidaan tukeutua eurooppalaisessa, Euroopan neu-
voston ja — mika ehka. viela tairkeampaa — Euroopan unionin oikeusvaltiovalvonnassa. On tietysti
aina mahdollista ja tarpeellistakin keskustella siitd, mita alaperiaatteita oikeusvaltion kisitteeseen

tulisi sisallyttaa ja onko esimerkiksi Venetsia-toimikunta onnistunut erittelyssaan.

Tarkistuslistan valmistellut tyoryhma maaritteli ensin mielestaan tarkeimmat rule of law’n osa-
alueet ja sen jilkeen tiivisti kullakin osa-alueella noudatettavat tairkeimmat alaperiaatteet. Alape-
riaatteet esitettiin kysymyksind, minka ajateltiin helpottavan niiden kayttoa tarkistuslistana. Ris-
kina tietysti on, etta oikeusvaltiovalvonta vaaristyy pelkiksi rasti ruutuun -menetelmaksi. Alape-
riaatteet selvennetaan ja niiden perustelut esitetdan kysymysten muotoon laadittujen periaate-
luetteloita seuraavina selittavind huomautuksina. Tarkistuslista luettelee seuraavat rule of law’'n

osa-alueet:

- laillisuus

- oikeusvarmuus

- vallan vaarinkayton estaminen

- yhdenvertaisuus ja syrjimattomyys

- oikeuden saavutettavuus

Lisdksi erityisen ajankohtaisina oikeusvaltion ongelma-alueina Venetsia-toimikunta tarkasteli
korruption estdmiseen ja eturistiriitojen valttdmiseen tahtaavia periaatteita. Vuonna 2016 hyvak-
syttya tarkistuslistaa ei ole tarkoitettu lopulliseksi sanaksi vaan eldviaksi asiakirjaksi, joka tulee
saannollisin valiajoin paivittaa. Paivitysta vaatii esimerkiksi niihin uhkiin vastaaminen, joita digi-

talisaatio ja keinoaly aiheuttavat oikeusvaltiollisille periaatteille.

5.
Toisen maailmansodan jilkeisen kehityksen olennainen osa on oikeusvaltion ja rule of law’n kan-

sainvalistyminen. Kansainvalistymisella — tai ylikansallistumisella — on kaksi puolta. Yhtaalta on
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yha tarkeampai, ettd oikeusvaltion periaatteita noudatetaan myo6s kansainvalisen ja ylikansallisen
tason organisaatioissa. Toisaalta ylikansalliset organisaatiot — Euroopassa sekia Euroopan neu-
vosto ja Euroopan unioni — taydentavat oikeusvaltion periaatteiden kansallista valvontaa, ja saat-
tavat jopa asettaa sanktioita jasenvaltioille, jotka eivat kunnioita niita periaatteita. Lisaksi nailla
organisaatioilla on tarkea tehtiava myos oikeusvaltion periaatteiden tismentamisessa. Tasta hy-
vana esimerkkini on Venetsia-toimikunnan oikeusvaltion tarkistuslista. Se on luonteeltaan soft
law -dokumentti, mutta kun se ikdan kuin operationalisoi oikeusvaltion periaatteita, se, paradok-
saalista kylla, lisaa niiden oikeudellista painoarvoa myos hard law -yhteyksissa. Tasta on osoituk-
sena se, ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin viittaa paatoksissadn eneneviassa maarin Venet-
sia-toimikunnan kannanottoihin — seka yleisen tason suosituksiin ettd maakohtaisiin lausuntoi-
hin. Sama koskee my6s Euroopan unionia, jossa viimeisen kymmenen vuoden aikana on otettu
kayttoon kolme eri jarjestelmaa, joilla pyritdan varmistamaan oikeusvaltion periaatteiden toteu-
tuminen jasenvaltioissa: perustamissopimuksen 7 artiklaan liittyva oikeusvaltiomekanismi, jasen-
valtioiden vuosittaiset oikeusvaltioraportit ja EU:n tukiin liittyva ehdollisuus. Naistd ehka tehok-
kain on viimeksi mainittu, joka mahdollistaa tukien maksamisesta pidattaytymisen, jos jasenval-

tio ei kunnioita oikeusvaltiovelvoitteitaan.

Haluan paattad henkilokohtaiseen kommenttiin. Minulla on ollut suuri kunnia osallistua 24
vuotta Suomen edustajana eurooppalaiseen rule of law -valvontaan ja rule of law -periaatteiden
tdsmentdmiseen ja kehittimiseen Euroopan neuvoston yhteydessa toimivassa Venetsia-toimikun-
nassa. Tama on ollut tavattoman antoisaa aikaa. Samalla en voi olla ilmaisematta huoltani — su-
ruakin — viimeisten 10—12 vuoden kehityksesta Euroopassa. Optimismi, joka oli vallitsevana 1990-
luvulla ja pitkalti vield 2000-luvullakin, on vaihtunut huoleksi oikeusvaltion tulevaisuudesta, ei
vain sellaisissa ongelmavaltioissa kuin Unkari ja Puola, vaan my6s muuallakin Euroopassa. TAma
on nakynyt myos Venetsia-toimikunnan tyon painotuksissa. Jos aikaisemmin painopiste oli jasen-
valtioiden avustamisessa niiden uudistaessa perustuslakiaan demokraattisen oikeusvaltion peri-
aatteita vastaaviksi, nyt toimikunnan tyossa korostuu valtiosaantovalvonta, sen estiminen, etta
jasenvaltiot eivit hylkaa periaatteita, jotka ne edeltavassa vaiheessa kirjasivat perustuslakeihinsa.
Mutta tama uusikin vaihe osoittaa, miten tarkeata on, etta oikeusvaltion ja rule of law’n kansal-

lista tasoa tukee ja tiydentda eurooppalainen taso.

Tyo jatkuu.



