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Justitiekanslerns i statsrådet berättelse om
justitiekanslerns ämbetsåtgärder och iakttagel-
ser rörande lagarnas efterlevnad avgiven för år
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Remiss
Riksdagen remitterade den 27 september 2000
Justitiekanslerns i statsrådet berättelse om jus
tiekanslerns ämbetsåtgärder och iakttagelser 
rande lagarnas efterlevnad avgiven för år 19
(B 11/2000 rd) till grundlagsutskottet för bered
ning.

Sakkunniga
Med anledning av berättelsen har utskottet hört 
- justitiekanslern i statsrådet Paavo Nikula, b

trädande justitiekanslern Jukka Pasanen o
biträdande justitiekanslerns ställföreträdar
kanslichef Klaus Helminen, Justitiekanslers
ämbetet.

Med anledning av berättelsens avsnitt om de
grundläggande fri- och rättigheterna samt d
mänskliga rättigheterna har utskottet hört
- professor Heikki Kulla
- juris doktor, akademiforskare Liisa Nieminen
- professor Teuvo Pohjolainen
- professor Ilkka Saraviita.

Samband med andra handlingar
Under behandlingen av berättelsen har utskot
uppmärksammat informationen om lagstift-
ningsordningen i propositioner. Utskottet bad
statsrådets kansli och ministerierna inkomm
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med skriftlig utredning om hur de i allmänhet ta
hänsyn till bedömningen av grundlagsfrågor v
lagberedningen. Dessutom ombads vissa mi
sterier inkomma med utredning om eventuel
särdrag i en del propositioner som gjort att des
inte har innehållit något särskilt avsnitt om lag
stiftningsordningen. I dessa fall berodde utsko
tets begäran om utredning på att utskottet und
den pågående och den förra valperioden med 
seende på lagstiftningsordningen behandlade
lång rad propositioner som inte innehöll någo
information om lagstiftningsordningen. 

I sin begäran om utlåtande tog utskottet ock
upp den lista som statsrådets kansli sammans
ler för varje session över propositioner so
kommer att överlämnas till riksdagen. Bland an
nat för att öka planmässigheten i grundlagsu
skottets arbete har listan ett antal år i mån 
möjlighet också upptagit information om vilka
propositioner som avses bli behandlade i grun
lagsutskottet (betänkande eller utlåtande
Grundlagsutskottet begärde utredning om på v
ket sätt det säkerställs att listan har rätt inform
tion om nödvändigheten av att propositionerna
behandlas i grundlagsutskottet.

Utskottet fick svar på sin begäran om utred
ning från statsrådets kansli och från alla minist
rier.
 Version 2.0
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Motivering

Allmänt
Berättelsen om justitiekanslerns ämbetsåtgärd
och iakttagelser rörande lagarnas efterlevn
1999 är uppbyggd på samma sätt som de tidig
berättelserna. Den innehåller en allmän övers
över justitiekanslersämbetets verksamhet. Dä
utöver redogörs för granskningen av statsråd
de grundläggande fri- och rättigheterna samt 
mänskliga rättigheterna, laglighetsövervakning
en och övervakningen av advokatväsendet. I b
rättelsen ingår de viktigaste dokumenten frå
justitiekanslersämbetet plus bilagor med ti
exempel statistik över verksamheten. I berätte
sen för 1999 är statistiken uppbyggd på ett lit
annat sätt än tidigare. Berättelsen ger en allm
översikt över justitiekanslerns och justitiekans
lersämbetets verksamhet under året.

Det kom in något färre ärenden (1 731) än år
innan (1 801). Något fler avgjordes (1 680) ä
1998 (1 599). Antalet ärenden som fördes öv
till följande år (701) var ungefär på samma niv
som året innan (704). Under året inkom ungef
100 färre (1 239) klagomål än 1998 (1 330). 
praktiken avgjordes lika många klagomå
(1 190) som året innan (1 180). Handläggning
tiden för klagomål har blivit en aning längre. E
utredning från 1999 visar att medianen var ung
fär 16 veckor 1999 och medeltalet cirka 25 vec
or, medan motsvarande siffror för 1998 var 1
och 22 veckor.

Utskottet går inte närmare in på enskilda b
slut och ställningstaganden från justitiekan
lerns sida.

De grundläggande fri- och rättigheterna sam
de mänskliga rättigheterna
I samband med revideringen 1995 av de grund-
läggande fri- och rättigheterna kompletterade
regeringsformen med en bestämmelse att jus
tiekanslern i sitt uppdrag också skall övervak
att de grundläggande fri- och rättigheterna oc
de mänskliga rättigheterna respekteras. De
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uppdrag lever kvar i 108 § 1 mom. Finland
grundlag, som trädde i kraft den 1 mars 2000.

Grundlagsutskottet har ansett det vara före
ligt med andan i 1995 års reform att den årlig
berättelsen från justitiekanslern innehåller e
särskilt avsnitt om de grundläggande fri- oc
rättigheterna och de mänskliga rättighetern
(GrUB 25/1994 rd, s. 7, första spalten). I berä
telsen för 1999 redovisas för de grundläggan
fri- och rättigheterna samt de mänskliga rättig
heterna i ett särskilt avsnitt (s. 45—54). Vad gä
ler behandlingen av dessa frågor i berättels
och övervakningen av dem som ett viktigt områ
de för justitiekanslerns övervakningsuppdra
hänvisar utskottet allmänt till sitt betänkande o
berättelsen för året innan (GrUB 12/2000 rd, 
2).

Översyn av berättelsen
I betänkandet om justitiekanslerns berättelse f
1998 (GrUB 12/2000 rd, s. 2, andra spalten) p
pekade utskottet att det vore på sin plats att d
kutera en översyn av den årliga berättelsen. U
över det som sägs i betänkandet från i fjol vill u
skottet lyfta fram de av justitiekanslerns åliggan
den som gäller befogenhetsfördelningen mella
republikens president och statsrådet och de
verksamhet respektive gränsdragningarna 
dessa frågor, eftersom de i väsentlig grad ankn
ter till utskottets uppgifter. Dessutom uppmärk
sammar utskottet de likaså för utskottet viktig
grundlagsfrågorna i samband med justitiekan
lerns granskning av listan och de behov av öve
syn av lagstiftningen som grundlagen ger anle
ning till.

Utskottet anser att justitiekanslerns uppfat
ning är korrekt när han säger att alla dessa tem
i vilket fall som helst redovisas i berättelsen, o
det förekommit anknytande fall av tolkning el
ler tillämpning under året. Men sett ur utskotte
synvinkel är det önskvärt att de behandlas sa
manhängande i berättelsen eftersom det sku
ge en bättre helhetsbild. En förutsättning för de
ta är eventuellt att justitiekanslersämbetet s
över rutinerna för registreringen av denna typ a
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ställningstaganden och iakttagelser. Specie
när det gäller granskningarna av föredragning
listor består arbetet av praktisk verksamhet
snabb takt per telefon eller annars muntlig kom
munikation.

Informationen om lagstiftningsordningen i
propositionerna

Anvisningar.  I "Hallituksen esitysten laatimis-
ohjeet" (Anvisningar för upprättande av propo
sitioner) uppmärksammas frågan om lagstif
ningsordningen. Granskningsbyrån vid just
tieministeriet lagberedningsavdelning överva
kar att anvisningarna följs. I den första versio
nen av anvisningarna, som är från 1976, infö
des standardrubriker. Enligt anvisningarna sku
le "Lagstiftningsordning" följa efter detaljmoti-
veringen. Enligt anvisningarna skulle avsnitte
ange lagstiftningsordningen för ett lagförslag
alltså ange när ett förslag skulle behandlas
grundlagsordning eller i den ordning som gälld
för skattelagar. I versionen från 1980 utvidga
des avsnittet "Lagstiftningsordning", och de
nuvarande anvisningen från 1992 motsvarar
stora drag anvisningen från 1980.

Den gällande anvisningen om lagstiftnings
ordningen har i översättning följande lydelse: 

4 Lagstiftningsordning

— Lagstiftningsordningen skall vid be-
hov motiveras

— Ändring i författningsnivå skall moti-
veras

— Vid införande av internationella avta
skall bestämmelser som hör till område
för lagstiftningen nämnas.

Om ett lagförslag enligt regeringens upp
fattning skall behandlas i grundlagsord
ning måste detta ställningstagande inklu
sive motivering nämnas i slutet av detal
motiveringen. Om lagstiftningsordning-
en avviker från tidigare praxis eller om
det finns rum för tolkning måste lagstift-
ningsordningen också då motiveras.
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Också ändringar i författningsnivån mås
te motiveras, till exempel när frågor som
tidigare reglerats i författning föreslås
ingå i lag.

När propositionen gäller godkännande a
internationella avtal måste det redas 
tillräckligt detaljerat vilka bestämmelser 
avtalet som ingår i området för lagstift
ningen eller som enligt konstitutionen 
övrigt kräver riksdagens samtycke.

Anvisningarna kommer att ses över när grundl
gen har tillämpats tillräckligt länge. Revidering
en startar sannolikt 2002. Redan innan den n
grundlagen trädde i kraft sammanställde justiti
ministeriet handboken "Lainlaatijan perus
tuslakiopas 2000". I den sägs att den nya grun
lagen inte i sig förutsätter att anvisningarna o
uppbyggnaden av propositioner ses över.

Synpunkter.  På senare år har det förekomm
medvetna avsteg från de givna standardrubrik
na i grundlagsfrågor.

För det första kan det nämnas att utrikesm
nisteriet i en del propositioner har haft rubrike
"behandlingsordning" i stället för lagstiftnings
ordning, om propositionen inte har haft någo
lagförslag eller bara ett lagförslag och det in
har varit fråga om lagstiftningsordning i ordet
egentliga betydelse. Denna praxis har varit e
korrekt och motiverat tillvägagångssätt, ans
utskottet. 

En annan typ av specialpraxis är när den a
männa motiveringen till propositionen har e
särskilt avsnitt till exempel om bestämmelse
nas betydelse med avseende på till exemp
grundlagen, de grundläggande fri- och rättigh
terna eller internationella avtal om mänsklig
rättigheter och propositionen inte har något sä
skilt avsnitt om lagstiftningsordningen. En nog
grann granskning med avseende på de grundl
gande fri- och rättigheterna, de mänskliga rätti
heterna eller i ett mer generellt perspekt
grundlagen kan på goda grunder vara på sin pl
i vissa fall, men förfarandet är enligt utskotte
inget godtagbart skäl till att utelämna en mer in
3
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gående redovisning av lagstiftningsordninge
enligt standardrubrikerna.

I vissa fall råder det också en uppfattning a
det inte behövs något särskilt avsnitt om lagstif
ningsordningen, om grundlagsfrågan behandla
detaljmotiveringen. Detta kan enligt utskotte
inte accepteras.

Avsnittet om lagstiftningsordningen ger riks
dagen viktig information och spelar en avgöran
de roll när det bedöms om propositionen beh
ver behandlas i grundlagsutskottet eller int
Justitiekanslern har för utskottet framhållit a
han har den uppfattningen att allt fler propositio
ner på senare år har haft en motivering till lag
stiftningsordningen, särskilt sedan grundlage
trädde i kraft. Utskottet företräder uppfattning
en att det i gränsfall snarare är bättre att ta m
än att utelämna ett avsnitt om lagstiftningsord
ningen.

Det förekommer relativt ofta att regeringen 
avsnittet om lagstiftningsordningen med olik
ordvändningar påpekar behovet att låta grun
lagsutskottet bedöma propositionen eller någ
enskilt lagförslag i den. Utskottet anser det vä
att hålla fast vid denna praxis. Om regeringen
motiveringen till lagstiftningsordningen rekom-
menderar behandling i grundlagsutskottet rem
terar riksdagen som regel alltid propositionen ti
grundlagsutskottet.

Formuleringarna i propositionerna om att be
handling i grundlagsutskottet är önskvärd byg
ger i praktiken på det beredande ministerie
egen bedömning och kan bottna i synpunkt
som justitieministeriet lagt fram, närmast vid re
missbehandling. Utskottet håller med justitie
kanslern i hans bedömning direkt till utskotte
att dylika omnämnanden har visat sig vara mo
verade.

I vissa fall har justitiekanslern tagit initiativ
till att propositionen nämner att förslaget bör be
handlas av grundlagsutskottet. Justitiekansle
har för utskottet framhållit att det tidigare kan
ske var vanligare att justitiekanslern rekomme
derade att det i motiveringen till behandlings
ordningen nämns att utlåtande bör inhämtas 
grundlagsutskottet. På 1990-talet förekom det
enligt vissa uppskattningar ett tiotal gånger va
4
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je år, medan justitiekanslersämbetet 2000 i 5—
fall rekommenderade utlåtande från grundlag
utskottet vid sina granskningar av föredrag
ningslistorna. Utskottet finner det viktigt att frå
gan också i fortsättningen tas upp vid grans
ningarna av listan över utkast till propositioner

Förhandsinformation om behovet av behan
ling i grundlagsutskottet
Numera är det praxis att statsrådets kansli i g
tid före riksdagens session anmodar ministerie
na att lämna in en förteckning över de propos
tioner som ministerierna ämnar överlämna ti
riksdagen under sessionen. Ministerierna fö
väntas också lämna information om huruvid
propositionerna kräver utlåtande från grundlag
utskottet eller om det finns problem med lagstif
ningsordningen. Det går praktiskt till så att pro
positionen märks ut med en uppgift om detta
fetstil (PeV). Utifrån uppgifterna från ministeri-
erna lägger statsrådets kansli upp en förteckni
över propositioner som skall överlämnas ti
riksdagen för kanslichefsmötet och regeringe
aftonskola innan förteckningen sänds till riksda
gen.

När förteckningen över propositionerna sam
manställs har kansliet i praktiken inga möjlighe
ter att bedöma om det vid behandlingen i riksd
gen kommer att behövas utlåtande av grundlag
utskottet om någon proposition som bereds i e
ministerium. Enligt statsrådets kansli är denn
fråga aktuell först då propositionen granskas 
justitieministeriet eller då justitiekanslersämbe
tet granskar en proposition när den överlämna

Det är i första hand föredraganden, och själ
fallet i sista hand den tjänsteman som leder la
beredningen, som ansvarar för att PeV antec
nas i den förteckning som går till riksdagen. Fö
att propositionerna skall kunna märkas ut krä
det vanligen att beredningen avancerat så lån
att man vet om utlåtande från grundlagsutskot
behövs eller inte. Vilka propositioner som kom
mer in i förteckningen beror i någon mån på m
nisteriernas interna arbetsplaner. Det betyder 
själva lagberedningen ännu inte ens har komm
gång och att det egentligen inte finns några fö
utsättningar för att ta ställning till om anteck
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ningen behövs eller inte. Ibland visar det sig s
nare under beredningen att en PeV-anteckni
satts in i onödan. Med tanke på dessa fall vo
det bra att ha en mekanism för information o
rättelser till riksdagen eller åtminstone til
grundlagsutskottet och det beredande utskotte

För att PeV-anteckningarna skall hålla strec
måste lagberedarna och de ledande tjänstem
nen inom lagberedningen få större kunskap o
grundlagen. Att kunna se kopplingarna ti
grundlagen är ett viktigt element i lagberedarn
yrkeskompetens. Förutsättningarna att bedöm
grundlagsfrågor kan främjas med hjälp av han
böcker, kurser i lagberedning och grundlage
och genom att studera betänkanden och utlåt
den från grundlagsutskottet. Justitieministeri
kan befordra bedömningen av dessa frågor bla
annat genom uttalanden och genom att föret
dare för ministeriet deltar i andra ministerier
lagberedningsprojekt. Också granskningsbyrå
vid justitieministeriet är uppmärksam på grund
lagsfrågorna som ett led i laggranskningen. V
justitieministeriet är ett mycket behjärtansvä
projekt för större kännedom om grundlagen a
tuellt. Ministeriets webbsidor får länkar till tex-
ter av betydelse för paragraferna i grundlage
Propositioner, betänkanden från grundlagsu
skottet samt betänkanden och utlåtanden om v
sa specialfrågor från grundlagsutskottet.

Vissa av ministerierna påpekar i sina svar p
grundlagsutskottets begäran om utredning 
justitieministeriets ställningstaganden i grund
lagsfrågor varierar från fall till fall eller precise-
ras i takt med att lagberedningen fortskrider. D
har till exempel förekommit att ministeriet nä
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en proposition redan behandlas av riksdagen p
pekar sådana grundlagsomständigheter som i
har uppmärksammats under remissronden. U
skottet påpekar att justitieministeriet på god
grunder i sak uppfattas som statsrådets expert
gan i grundlagsfrågor och att det därför är vik
tigt att de övriga ministerierna kan lita på att d
synpunkter på grundlagen som justitieministe
riet lägger fram i eget namn håller streck och a
de kan dra rätta slutsatser när inga synpunk
läggs fram. Detta faktum pekar enligt utskottet
den riktningen att justitieministeriet internt bö
omorganisera ansvaret för utlåtandena och del
gandet i utomstående beredningsprojekt så 
ministeriets konstitutionella expertis alltid ut
nyttjas.

EU-frågor
Utskottet påpekar att också statsrådets skriv
ser ("U-ärenden") och utredningar ("E-ären
den") i EU-frågor bör bedömas i konstitutionell
hänseende. Det är relativt sällan som EU-frågo
na förankras i grundlagen och även i bästa f
ingår de konstitutionella anmärkningarna enba
i de allmänna motiven. Det vore på sin plats a
se över standardrubrikerna i skrivelserna och u
redningarna.

Förslag till beslut
Grundlagsutskottet föreslår vördsamt

att detta betänkande sänds till regering
en för att också delges justitiekanslern
statsrådet.
5
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Helsingfors den 19 juni 2001

I den avgörande behandlingen deltog
ordf. Paula Kokkonen /saml
medl. Tuija Brax /gröna

Klaus Hellberg /sd
Esko Helle /vänst
Gunnar Jansson /sv
Jouko Jääskeläinen /kd
Saara Karhu /sd
Jouni Lehtimäki /saml
Johannes Leppänen /cent
6

Pekka Nousiainen /cent
Heli Paasio /sd
Osmo Puhakka /cent
Pekka Ravi /saml
Markku Rossi /cent
Petri Salo /saml
Ilkka Taipale /sd

ers. Arto Seppälä /sd.
Sekreterare vid behandlingen i utskottet var 
utskottsrådet Jarmo Vuorinen.
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