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Uusi Suomen perustuslaki (731/1999) tuli voimaan 1.3.2000. Laki toi mukanaan muutoksen
sdadosvalvontajdrjestelmid koskevassa sdédntelyssd. Tutkielman tavoitteena on selvittda,
millainen uuden perustuslain mukainen sidddosvalvontajdrjestelmd on ja miten se turvaa
valtiosddnnon noudattamisen lakien antamiseen ja soveltamiseen liittyvissd tilanteissa.
Tutkielmassa tarkastelun kohteena on ensisijaisesti perustuslain ja eduskuntalain vilinen
suhde. Tutkielma on metodologialtaan oikeusdogmaattinen.

Sdddosvalvonta on sddddshierarkian noudattamisen valvontaa. Se on tarpeen
oikeusjdrjestyksen yhtendisyyden ja ristiriidattomuuden varmistamiseksi. Samalla se on
kansalaista palveleva turvakeino lainsdétdjin sekd muiden norminantajien virheitd ja
mielivaltaa vastaan. S@dddsvalvonnan perimmdiisend tavoitteena on pitdd perustuslait
tehokkaina ja siten turvata demokraattisen oikeusvaltion perusedellytykset.

Lakien perustuslainmukaisuuden ennakollinen valvonta on suomalaisen sdédosvalvonta-
jarjestelmidn keskeisin osa. Merkittdvin asema tdssd valvonnassa on eduskunnan
perustuslakivaliokunnalla. Valiokunnan sdddosvalvontaroolia on entisestddn selkeytetty
uudella perustuslailla. Valiokunnan asemaa tukee my0s se, ettd valvontavastuuta on
hajautettu useille muille orgaaneille, jotka tyypillisesti osoittavat lakiechdotuksen késittelyn
vaiheissa havaitut ongelmat perustuslakivaliokunnalle 1dhempéad tarkastelua varten.

Preventiiviseen valvontaan perustuvaa sddddsvalvontajirjestelmd@amme on perustuslaissa
tdydennetty sddnnokselld perustuslain etusijasta. Sd4nnds merkitsee sdddosvalvonnan
repressiivisten piirteiden selvdd vahvistumista maassamme. Se ei kuitenkaan muuta
sdddosvalvonnan painopistettd, joka sdilyy perustuslakivaliokunnassa tapahtuvassa
ennakkoarvioinnissa. S@dnnoksen myotd aiemmasta lakien perustuslainmukaisuuden
jélkikéteisen tutkinnan kiellosta on tuomioistuinten osalta luovuttu. Sddnndksen mukainen
tuomioistuinvalvonta on luonteeltaan konkreettista valvontaa, johon liittyy mahdollisuus
yksittdistapauksessa syrjayttad perustuslakiin nihden ilmeisen ristiriitaisena nayttaytyva lain
sddnnos.

Sdddosvalvonnan kohteena olevat kysymykset ndyttavét pddosiltaan olevan perusoikeuksiin
liittyvida kysymyksid. Perusoikeusajattelun ja —sddntelyn muuttuminen maassamme
erityisesti  1990-luvulla on uudistanut merkittdvésti valvonnan kohteena olevien
perusoikeuksien sddddspohjaa ja yleisid oppeja. Perusoikeuksien turvaamiseen tahtddvassi
jérjestelmissd eduskuntakisittelyn aikana tapahtuvat sdddosvalvonnalliset toimet ovat
keskeisimméassd asemassa. N&din on siitdkin huolimatta, ettd perusoikeuksien suoraa



vaikutusta ja soveltuvuutta tuomioistuimissa, samoin kuin kansalaisten mahdollisuutta
vedota suoraan perusoikeussddnnoksiin, on lisétty.

Sdddosvalvontajirjestelmédd voidaan uusine piirteineen luonnehtia toimivaksi. Perustuslain
etusijasddnnoksen osalta  johtopddtokset ovat kuitenkin vield liian  aikaisia.
Kehittdmistarpeena mainitsen perustuslakivaliokunnan aseman selkeyttdmisen etenkin
sellaisten tilanteiden varalta, joissa sddddsvalvontaorgaanit ovat erimielisid lain ja
perustuslain vilisen ristiriidan olemassaolosta.
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1. Tutkimustehtava

1.1 Johdatusta tutkielman aihepiiriin

Uusi Suomen perustuslaki (731/1999) tuli voimaan 1.3.2000. Uudistusta voidaan luonnehtia
padosin tekniseksi, olihan sen keskeisend tavoitteena neljdn erillisen perustuslain
kodifioiminen yhteen yhtendiseen perustuslakiin ja sddnndsten sanamuotojen
ajanmukaistaminen.’ Teknisluonteisten uudelleenjérjestelyjen ohella laki siséltdd kuitenkin
myds muutoksia, joiden vaikutus valtiosddntdisiin perusratkaisuihin on tai ainakin saattaa
olla merkittdva. Erids téllaisista muutoksista tapahtui sdddosvalvontajérjestelmad koskevassa
sdantelyssd. Tutkielmani pyrkii pureutumaan tdhén sddddsvalvontajarjestelman muutoksen

problematiikkaan.

Saddosvalvontakysymykset ovat olennaisilta osiltaan nykyajan ldnsimaisessa valtiossa
aineelliseen perustuslainmukaisuuteen ja siten perusoikeuksiin liittyvid kysymyksid. Nain
on siitdkin huolimatta, ettd tédllainen korostus on maassamme melko uutta. Meilld
padasiallisen perustuslainmukaisuuden valvontaorgaanin, eduskunnan perustuslaki-
valiokunnan, kéytdnnossd on ainakin 1980-luvulle asti korostunut muodollinen
perusoikeuskontrolli eli se, ettd perusoikeuksia loukkaava lainsdddintd sdddetddn
perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd ~ madrdenemmistopddatokselld, siis  poikkeuslakeina.
Kaytintd kuvastaa taustalla olevaa perusoikeusajattelua tai —ideologiaa: perusoikeuksien
sitovuus on ymmarretty suppeasti ja niistd tehtdvit poikkeukset on nédhty ldhinnd vain

menettelykysymyksina.

Tutkielman peruslédhtokohtana on uusi laaja perusoikeusnikemys, joka on varsinkin
perusoikeusuudistuksen mydtd vallannut alaa entiseltd, perusoikeuksiin varsin suppeasti
suhtautuvalta kannalta. Laajan perusoikeusnikemyksen keskiossd on idea perusoikeuksien
lapdisyvaikutuksesta eli siitd, ettd perusoikeuksilla tulee olla vaikutusta kaikilla
oikeusjdrjestyksen lohkoilla ja yhteiskuntaeldmén alueilla. Perusoikeuksia ei haluta ndhda
endd ainoastaan lainsddtdjaa valjasti sitovina juhlallisina julistuksina, vaan konkreettisina ja

kdaytdnnollisind normeina, joilla on vaikutusta kaikenlaisessa  oikeudellisessa

"HE 1/1998 vp, s. 1



ratkaisutoiminnassa ja lainsddddnnon vilitykselld myos yksityisten vélisissd suhteissa. Laaja
perusoikeusndkemys merkitsee perusoikeuksien painoarvon ja  yhteiskunnallisen
merkityksen uudelleenymmartdmistd aiemman ehkd parhaiten perusoikeusnihkedksi

luonnehdittavan suhtautumistavan asemesta.

Uusi perusoikeusajattelu on viime aikoina lyonyt itsensid ldpi sddddsvalvontaorgaanien
kdytdnnOssd. Sama  perusoikeusmyonteisyys on voitu ndhdd myds yleisten
laillisuusvalvontaviranomaisten (OKa, EOA) toiminnassa. Olennaisinta on kuitenkin se,
ettd vuonna 1995 voimaan tulleella hallitusmuodon muutoksella sdddettiin kokonaan uusi,
ajanmukainen perusoikeussdédnnostd. Muutos oli rajapyykki radikaalille perusoikeuksia

koskevien yleisten oppien ja ylipdétiansa perusoikeusajattelun murrokselle.

Muutoksista huolimatta uusi perusoikeusparadigma® jid realisoitumatta, jollei silld ole
tukenaan konkreettisia vélineitd ajattelun siirtdmiseksi osaksi yhteiskunnan arkikaytintoa.
Tallaisia vilineitd ovat juridisesti sitovat tavat velvoittaa viranomaiskoneisto ja jopa
yksityiset toimijat ottamaan huomioon perusoikeudet toiminnassaan. Viranomaiskoneiston
ja yksityisten tahojen toimintaa kontrolloidaan valtiovallan taholta ensi sijassa sdddédnndisen
oikeuden keinoin. Néin keskeinen perusoikeusajattelun konkretisoitumisen esille nostama
kysymys palautuukin sithen, miten varmistetaan lakien ja muiden sdddosten sisdllon

yhteensopivuus perustuslain ja erityisesti sen sisdltdmien perusoikeussddnndsten kanssa.

1.2 Kysymyksenasettelu ja aiheen rajaus

Tutkielmani tavoitteena on selvittdd, millainen uuden perustuslain  mukainen
sdddosvalvontajdrjestelmd on ja miten se turvaa valtiosddnnon noudattamisen lakien
antamiseen ja soveltamiseen liittyvissd tilanteissa. Pyrkimyksend on tarkastella sitd, mitka
ovat valtiosddntdomme noudattamista turvaavat instituutiot ja niiden pédasialliset

toimintatavat.

Tutkielma rajautuu vain kotimaisen oikeuden sisdiseen sddddshierarkiaan. Tama tarkoittaa

sitd, ettd kansainvélisoikeudellinen ja erityisesti EU-oikeudellinen taso jéitetddn tarkastelun

2 lveskivi 1998, s. 33 — 49; Linsineva 1998, s. 112 — 118.



ulkopuolelle. Niin esimerkiksi valtiosopimusten voimaansaattamissdédosten
perustuslainmukaisuuteen liittyvé tarkastelu ei kuulu tutkielmani aihepiiriin. Lahtokohtana
on se ajattelu, ettd kansallinen oikeus on edelleenkin rajattavissa omaksi alueekseen siitdkin
huolimatta, ettd kansainvilisen ja ylikansallisen norminannon merkitys on jatkuvasti

korostunut.

Tutkielmassa tarkastelun kohteena on ensisijaisesti perustuslain ja eduskuntalain vélinen
suhde. Asetusten ja muiden lakia alemmanasteisten sddddsten suhteeseen ylemmainasteisiin
saddoksiin puutun vain sivuavasti. Rajaan tutkielmasta pois tiettyjd sdddoshierarkian ja
sdddosvalvontaproblematiikan kannalta sindnsid olennaisia, mutta oman tutkimusaiheensa
muodostavia asiakokonaisuuksia pois. Néin ollen puutun delegoidun lainsdddédnnon
perustuslainmukaisuuteen liittyviin ja Ahvenanmaan itsehallintoasemasta johtuviin

erityiskysymyksiin vain tutkielman tavoitteita tukevilta osin.

Pyrin ldhestymiin késilld olevaa tutkimustehtdvéé tarkastelemalla lyhyesti eri yhteyksissd
sdddosvalvonnallisia jérjestelyjd HM:n aikaisessa jarjestelmissd. Tétd ldhtokohtaa
perustelee se, ettd uudella perustuslailla ei lainvalmisteluaineiston perusteella ollut tarkoitus
muuttaa valtiosddnnon perusteita, vaan pikemminkin “korjata ja huoltaa” valtiosdantdd sen
olemassa olevista perusteista ldhtien. Nykyinen perustuslakimme siis ammentaa keskeisen
sisdltonsd aiemmasta valtiosddntonormistosta. Ldhtokohta ilmentdd valtiosddnnon
jatkuvuuden ja kontinuiteetin ideaa: instituutiot jatkavat eldmiinsd vaikka sdddospohja

3
muuttuu.

Kysymys lakien perustuslainmukaisuuden valvonnasta liittyy ldheisesti sithen, mikd asema
perustuslain sddnnoksilld yleensd on oikeudellisten ratkaisujen argumentointimateriaalina.
Suomalaisessa oikeuskdytinndssd perustuslain sddnnosten kéyttdmistd ratkaisujen
perusteina on vierastettu. Uusi sdddosvalvontajarjestelma sisdltdd kuitenkin piirteitd, jotka
saattavat muuttaa kdytint6d tdltd osin. Ainakin prima facie merkittivd muutos
sdddosvalvonnassa tapahtui tuomioistuinten asemassa, kun niille annettiin rajoitettu
mahdollisuus antaa yksittiisessd tilanteessa etusija perustuslaille lain sddnndksen
soveltamisen asemesta. Kohdistankin ty0ssédni erityisti huomiota tuomioistuinten uuteen

rooliin repressiivisen sddddsvalvonnan toimijoina ja perustuslain soveltajina.

3 Vrt. Pohjolainen 1988, s. 43—49.



1.3 Metodologiset valinnat ja lihdeaineisto

Tutkimus on luonteeltaan oikeusdogmaattinen. Se pyrkii selvittimdin valtiosddntdisten
instituutioiden ja kdytdntdjen luonnetta ensisijaisesti normien siséltdd erittelemilld. Aiheen

kasittely tapahtuu valtiosddntdoikeudellisista 1dhtokohdista.

Valtiosddntonormeista saadaan tietoa sddadosteksteistd. Tutkimuksen keskeisend kohteena on
perustuslaki, joka on ollut voimassa vasta verrattain vihén aikaa. Tastd johtuen tutkimuksen
lahdeaineistoon sisdltyy uuden lain soveltamiskdytintod varsin rajallisesti. Uudella
perustuslailla on sitd vastoin kattavat ja monipuoliset esityot, joita olenkin pyrkinyt
tdysipainoisesti hyodyntdmadn tutkielmassa. Erityistd tulkinnallista painoarvoa olen antanut
perustuslakivaliokunnan kannanotoille, mutta my0s hallituksen esityksessd esitetyille
perusteluille, ellei eduskuntakisittelyn kulussa ole tullut esiin sellaista, joka heikentdisi

niiden tulkinnallista painoarvoa.

Sdddosvalvontajirjestelmén sisdltd ei aukea pelkédstddn sdddostekstejd tarkastelemalla:
lisdksi on ymmarrettdvd ottaa huomioon valtioelinten kdytinnon ja ratkaisutoiminnassa
syntyvin aineiston merkitys. Oikeuskirjallisuuden osuus ldhteistossd on tutkimusaiheen

tdstd ominaisuudesta johtuen jonkin verran tavallista vallitsevampi.

1.4 Esityksen rakenne

Ensimmdiinen tutkimuksen varsinainen osio (luku 2) pyrkii johdattelemaan keskeisiin
kisitteisiin ja sdddosvalvonnan taustaproblematiikkaan. Léhestyn aihetta kysymaélld: mité
saddosvalvonta on, miksi sdddosvalvonta on tarpeen, miten sddddsvalvonta voidaan jirjestda

ja miten sdddosvalvonnan jirjestimistapoja voidaan eritella?

Luvussa 3 on Kkésilli Suomen sdddosvalvontajdrjestelmédn preventiivisten piirteiden
selvittiminen, joka aloitetaan aiemman, HM:n aikaisen jérjestelmén tarkastelusta. Téstéd
siirrytddn nykyisen perustuslain mukaisen preventiivisen sddddsvalvontajirjestelmén
yksityiskohtaiseen tarkasteluun. Esitys pyrkii seuraamaan lakiehdotuksen kasittelyn kulkua
lainvalmistelun ja lain hyviksymismenettelyn vaiheissa. Osio pyrkii vastaamaan

kysymyksiin: mitkd tahot vastaavat lakien perustuslainmukaisuuden valvonnasta, mité



menettelyjd ja toimintatapoja tdhdn valvontaan liittyy? Erityistd huomiota kiinnitidn

perustuslakivaliokunnan tehtédvin, organisaation ja toiminnan erityispiirteiden tarkasteluun.

Luvussa 4 kisittelen perustuslain muassaan tuomia repressiivisen sdddosvalvonnan
mahdollisuuksia. Tarkastelu alkaa katsauksella samoja asioita koskeneeseen HM:n aikaiseen
sdantelyyn. Perustuslain etusijasddnndksen esittelyyn olen sen uutuudesta johtuen pyrkinyt

paneutumaan erityiselld huolella.

Luvussa 5 erittelen sdddosvalvonnassa kannalta olennaisimpia perustuslain aineellisen
sdantelyn alueita. Keskeisimpéani kysymyksend nayttaytyvit perusoikeuksiin liittyvét asiat,
ja siksi tarkastelen perusoikeusdoktriinin muutosta sekd nykyisen perusoikeussdintelyn

sdadosvalvonnalle osoittamia haasteita ja tehtévid.

Luvussa 6 otan esille arvioita uuden sddaddsvalvontajirjestelméin toimivuudesta. Osion
luonne on muuta esitystd tdydentdvd. Tarkoituksena ei ole laatia kattavaa empiiristd
selvitystd sdddosvalvontakdytdnndstd. Olen hyddyntdnyt luvussa juuri ennen tutkielmani
jattamisti ilmestyneen perustuslain seurantatydryhmin raporttia.* Analysoin myds
arpajaislain kisittelyssd aktualisoitunutta valtioelinten konfliktia pyrkien selvittimiéin, onko
tapahtuneella vaikutusta perustuslakivaliokunnan asemaan. Tutkimusongelman asettelussa
tekemieni rajausten vuoksi en paneudu Ahvenanmaan itsehallintoa kisittelevin
lainsddddnnoén ja sithen liittyvdn sdddosvalvonnallisen problematiikan selvittelyyn

jarjestelmallisesti.

Viimeisessd tutkimustyon osiossa pyrin tiivistimédn tutkimuksen tulokset ja arvioimaan
sdadosvalvontainstituutioiden muodostaman kokonaisuuden onnistuneisuutta perustuslain

noudattamisen turvaajana.

* Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002.



2. Saadosvalvonta valtiosaantooikeudellisena ilmiona

2.1 Taustaksi: sadadoshierarkia

2.1.1 Saadokset ja oppi sdddosten hierarkiasta

Sdddoksilld tarkoitetaan jonkin valtioelimen tai viranomaisen kompetenssinsa puitteissa
antamaa erillistd, kirjalliseen muotoon puettua tahdonilmaisua, johon siséltyy yksi tai
useampia oikeudellisesti sitoviksi tarkoitettuja, yleensd luvultaan ennalta maarddméttomiin
tapauksiin sovellettavia ohjeita.” Saadoksilld viittaan tissd nimenomaisesti sdddinndiseen
oikeuteen: tavanomaisoikeudelliset normit rajautuvat tutkimuksen perustana olevan

saadoskisitteen ulkopuolelle.®

Oikeusjidrjestykset muodostuvat pddosin sdddédnndisestd oikeudesta. Sdddannédinen oikeus on
jonkin virallisen valtiollisen elimen médrdmuodoin asettamaa. Mikd luo jollekin tietylle
elimelle oikeuden antaa valtion lainkdyttOpiirissd olevia sitovia oikeussdintdja? Vastaus on

yksinkertainen: jokin toinen, ylempi oikeussdintd. Oikeus sddnndstdd omaa luomistaan.

Jotta yhteiskunnassa voidaan tunnistaa mitkd sddnnot ovat virallisia ja sitovia, niitd tdytyy
tarkastella vasten sddntdjen antamista koskevia sddnt6jd. Nadmé sdannét siitd, mitkd tahot
voivat tuottaa oikeussddntdjd ja miten tdmédn tuottamisen on tapahduttava, ovat tyypillistd
valtiosdantdnormistojen ainesta.” Niin siddidnniisen oikeuden jirjestelmdn on oltava
vahintddn kaksiportainen. N&din oikeussddnndisti muodostuva kokonaisuus on aina
rakenteeltaan hierarkkinen. S#dddsten tai normien hierarkialla® tarkoitetaan niiden

keskindisid suhteita tietyssd normi- tai siddoskokonaisuudessa.

> Hidén 1974, s. 9-10.

¢ Tavanomaisoikeudelliset normit eivit ole minkédn tahon sditamii, vaan ne ovat syntyneet tapaoikeudeksi
muuttuneen pitkéaikaisen kdytdnnon seurauksena. Ks. Laakso 1990, s. 93-98.

" Esim. Husa 1997, s. 98.

¥ Koko oppia saddoshierarkiasta on pidetty vanhentuneena siksi, etti kansallisvaltioiden ja siten kansallisen
perustuslain merkitys oikeusjarjestyksen sisdllon méérittdjand on vihentynyt. On kiinnitetty huomiota
kehitykseen, jossa oikeus on muuttunut yhé polysentrisemmaéksi. Kansainvilisoikeudellisen norminannon
lisddntyessd ja etenkin EY-oikeuden vaikutuksen arkipéivdistyessd on ajateltu, ettd kansallinen normihierarkia
ei ole endd entisen tapaan relevantti (Ks. Jyrdnki 1998, s. 167-170 ja Pohjolainen 1994, s. 26—40). T4t4 kantaa
ei kuitenkaan sellaisenaan ole omaksuttu tdssd tutkimuksessa, vaan nikisin, ettd kansallisten oikeusjarjestysten
sisdiseen sdddoshierarkiaan liittyvit asiat ovat edelleen eriteltdvissd omana asianaan.



Oppiin saddosten hierarkiasta liittyy ajatus oikeusjdrjestyksen ykseydestd. Voimassaoleva
normisto voidaan nidin esittdd pyramidina, jonka huipun muodostaa perustuslaki.’
Perustuslaki (taikka jotenkin muuten nimetty valtiosddntdasiakirja tai useamman sellaisen
muodostama kokonaisuus) on sdddidnndisen oikeuden jérjestelméssd ylin sdddos, josta
alemmanasteiset sdfddokset johtavat voimassaolonsa. Minkd tahansa oikeussddnnon
voimassaolo on voitava palauttaa suoraan tai ainakin vélillisesti (’vélissd” olevan normin
kautta, esim. asetuksen antamiseen valtuuttavan lain kautta) perustuslakiin. Valta
oikeussddnndn  asettamiseen, muuttamiseen tai kumoamiseen on  johdettava
ylemmaénasteisesta normista, viime kddessd siis perustuslaista. Myos hallintotoimien ja
lainkdyttopadtosten oikeusperuste 16ytyy pohjimmiltaan perustuslaista, jonka nojalla on
yhtdiltd luotu ndité ratkaisuja tekevd viranomaisorganisaatio ja toisaalta annettu yksittdiseen
tapaukseen tietylle viranomaiselle toimivallan antava sdddds.'® Néin suomalaisen

oikeusjdrjestyksen eri sdddoshierarkian tasot voidaan esittdd kuvion 1 tavoin.

Perustuslaki
Lait
Asetukset
Valtioneuvoston paitokset
Ministerion pddtokset

Kunnalliset ohjesdannot

. . coee fos . - 11
Kuvio 1. Suomalainen sdddoshierarkia

? Kelseniliisen ajattelun mukaan perustuslakia ylempéna on vield yksi normien taso. Tdmi taso pitdi sisdlldén
perusnormin (Grundnorm), jonka siséltoné on ainoastaan késky noudattaa perustuslakia. Perustuslaki saa siis
oikeutuksen voimassaololleen viime kddessd sen yldpuolelle teoreettisesti konstruoidusta perusnormista. Ks.
Kelsen 1968, s. 207-238.

1" Ks. Jyrinki 1998 s. 161.

""'Vrt. Husa 1997, s. 68. EY-oikeuden ja kansainvilisen oikeuden vaikutusta ei ole otettu kuviossa huomioon.



Suomalaisessa oikeusajattelussa perustuslailla tarkoitetaan lakia, joka a) on hyviksytty
perustuslainsdédtdmisjarjestyksessd ja joka b) julistaa itse itsensd perustuslaiksi.
Perustuslailla on liséksi c¢) korotettu muodollinen lainvoima, eikd sitd voida muuttaa tai
kumota muuten kuin perustuslainsddtdmisjédrjestyksessd. Sama koskee tilanteita, joissa

perustuslakiin halutaan tehdi poikkeus."

Maassamme on tdtd nykyd voimassa vain yksi sdddos, joka tdyttdd perustuslaille asetetut
vaatimukset: Suomen perustuslaki.”’ Se sisiltdd siddokset keskeisimmistd perustuslaeissa
yleensa sdddettivistd kysymyksistd. Néin se siséltdd sdédnnoksid: 1) kansanvaltaisen oikeus-
ja yhteiskuntajarjestyksen perusteista, 2) yksilon perusoikeuksista ja muista yksilon
oikeusaseman perusteista, 3) ylimpien valtioelinten asettamisesta ja valinnasta sekd
toimivallasta ja tehtdvistd, 4) ylimpien valtioelinten yhteisty6- ja vuorovaikutussuhteiden
médrittelystd, 5) lainsddddntdvallan, toimeenpanovallan ja tuomiovallan jakoa ja kayttod
koskevista periaatteista, 6) padtosvallasta hoidettacssa ulkopolitiikkaa ja muuten suhteita
toisiin valtioihin ja kansainvilisiin jdrjestoihin, 7) oikeussddntdjen asettamisesta ja niiden
keskindisestd suhteesta sekd pysyvyydestd (oikeusnormien hierarkia), 8) ylimpien
valtioelinten poliittisen ja oikeudellisen vastuun toteuttamisesta, sekd 9) perustuslain
muuttamismenettelysti.'* Ahvenanmaan itsehallintolait rinnastuvat siiddshierarkkiselta

asemaltaan lihinnd perustuslakiin.'

2.1.2 Saddoshierarkia oikeusvaltion perusrakenteena

Sdddanndisen oikeuden normihierarkia on vélttimadton nykyaikaisessa ldnsimaisessa
oikeusvaltiossa. Oikeusvaltio voidaan madritelld valtioksi, joka on organisoitu
oikeussddnndin ja jossa sekd valtionorgaanien ja viranomaisten ettd kansalaisten on

toimittava ndiden sddntdjen mukaan. Oikeusvaltioajattelun ytimessd on ajatus siitd, ettd

12 Ks. Jyranki 1998 s. 53-55.

1 Aiemmin perustuslakeja oli voimassa nelji: vuoden 1919 hallitusmuoto , vuoden 1928 valtiopdivijirjestys,
laki valtakunnan oikeudesta (273/1922) ja lakieduskunnan oikeudesta tarkastaa valtioneuvoston jésenten ja
oikeuskanslerin sekd eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta eli ns. ministerivastuulaki
(274/1922; nimike muutettu 1222/1990). Ks. Tarkemmin HE 1/1998 vp, s. 7.

" HE 1/1998 vp, s. 5. Ks. my6s Husa 1997, s. 79-99.

"5 Itse asiassa niiden normihierarkkista statusta voidaan pitéi perustuslakiakin korkeampana: Ahvenanmaan
perussddddsten muuttaminen, kumoaminen, selittiminen ja niistd poikkeaminen edellyttévét, paitsi
perustuslainsdddéantdjarjestyksen kayttdmistd eduskunnassa, myds Ahvenanmaan maakuntapéivien
suostumusta. (IHL 69 § ja MHL 14 §) Aiheen syvéllisempi késittely on tdssd yhteydessa sivuutettava. Viittaan
vain teokseen Jyranki 2000a, s. 21-26.



valtion ja yhteiskunnan perusta on laeissa. Viimekédessa tdlld viitataan oikeusjirjestyksen

perusteita madrittivaan siddokseen eli perustuslakiin.'®

Oikeusvaltioajatus ilmenee
valtiosddntitasolla siind, ettd julkista valtaa kayttdvdt elimet ovat toiminnassaan
oikeussddntdjen sitomia: oikeusjdrjestys médrittdd niiden organisaation, toimivallan ja
toiminnassa noudatettavat menettelyt. Edes ylintd valtaa kéyttdvad kansanedustuselin ei voi
vapautua tdstd sidonnaisuudestaan muuten kuin muuttamalla perustuslakia siinid

jarjestyksessd, kuin perustuslaki itse muuttamisestaan satda.'’

Suomessa oikeusvaltioideologia ilmenee perustuslain 2.3 §:ssd: “Julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”
Sddannoksen ensimmdinen virke viittaa siithen, ettd julkisen vallan kdyton on perustuttava
vihintddn eduskuntalain tasoiseen sddnnokseen. Sdidddshierarkian alemmilla askelmilla ei
voida luoda julkisen vallan kdyttoon oikeuttavaa kompetenssia. Jalkimmadinen virke sen
sijaan viittaa koko oikeusjérjestykseen. Sen mukaan julkisessa toiminnassa on noudatettava
oikeusjirjestyksen jokaiselle hierarkia-asteelle kuuluvaa séddntelyd — toisin sanoen

oikeusjirjestyksen kokonaisuutta.'®

2.1.3 Saddoshierarkia ja norminantokompetenssi

Sdddoshierarkia perustuu eri orgaaneille perustuslaissa tai alemmanasteisessa sdddoksessi
annettuun norminantokompetenssiin. Norminantokompetenssilla tarkoitan toimivaltaa
sadtdd sdadoksid, jotka kuuluvat valtiossa voimassaolevan oikeusjirjestyksen piiriin.
Norminantokompetenssiin kuuluu normien asettamisoikeuden lisdksi my0ds valta muuttaa ja
kumota normeja. Sdddoshierarkiaopista johtuu myods se seikka, ettd alemmanasteisia
sdddoksid voidaan kumota tai muuttaa ylemmainasteisella sdddokselld. Néin esimerkiksi
perustuslainsddtdja voi kumota lakeja ja asetuksia. Sen sijaan alemmanasteiseen
norminantoon oikeutettu elin ei luonnollisestikaan voi muuttaa ylemméanasteisia sdddoksia

tai vaikuttaa niiden voimassaoloon. Esimerkiksi jos lailla on annettu hallitukselle valta

' Jyrinki 1998, s. 95-96.

17 Suomessa tosin eduskunta voi my&s poikkeuslailla poiketa perustuslaista sen sanamuotoja muuttamatta. Ks.
esim. Jyrénki 2000b, s. 173 - 175

'8 Ks. HE 1/1998 vp, s. 74.



sadtad asetuksella tietystd kysymyksesti, ei hallitus voi asetuksella vaikuttaa lain sdénndsten

. 1
voimassaoloon."’

Demokraattisissa yhteiskunnissa orgaanien norminantokompetenssi on riippuvainen elimen
demokraattisesta legitimaatiosta. Taustalla on kansanvaltaisuuteen perustuva valtiollisen
vallan organisointitapa. Sen mukaan kansa ei ole vain alamainen valtiokoneistolle, vaan
kansalaiset ovat sekd vallankdytén subjekteja, etti oikeussddntdjen (vlillisid) asettajia.”
Valtiosddnndssd eri elimille — ylimmaéstd alimpaan — uskottu toimivalta juontuu viime
kidessd kansalta. Tiatd kansansuvereniteetiksi’' kutsuttua lihtokohtaa ilmentdd Suomen
perustuslaissa sen 2 §, jonka mukaan “Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa
valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja

vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsé kehittdmiseen.”

Moderneissa demokratioissa kansansuvereniteettiperiaate merkitsee sitd, ettd ylin
lainsdédtamis- ja pddtoksentekovalta kuuluu kansalaisten valitsemista edustajista koostuvalle
parlamentille. Néin kaikenlainen valtiollisen vallan kdyttd on aina viime kddessad ankkuroitu
kansaan. Valtion suvereenisuus voidaan késittdd kansan valtiolle siirtiména valtana, jota
kayttavat kansan hyviksi valtionpddmies, parlamentti, hallituskoneisto sekd tuomioistuimet
kukin erikseen sdddetyn toimivaltansa puitteissa. Demokratia merkitsee valtiollisen vallan
muotona sitd, ettd valtiovalta kuuluu kansalle ja ettd kansan tahto ainakin viélillisesti
toteutuu edustuksellisten elinten kautta. Demokratiassa pditoksenteon perustana on
enemmistOperiaate tdydennettynd vdhemmistonsuojaperiaatteella: Kansan valitsemien
edustajien enemmiston kanta ratkaisee edustajien ollessa eri mieltd. Toisaalta ihmis- ja
perusoikeudet takaavat kuitenkin vihemmistolle tietyt loukkaamattomat oikeudet, joihin ei

edes enemmistopaitoksilld saa puuttua.?

Mitéd suorempaan jokin tietty elin on demokraattisen kontrollin ulottuvilla, sitd yleisemmin
sitovien normien antajaksi se kansainvaltaisuuden nikékulmasta voidaan asettaa.”” Niin

esimerkiksi Suomessa eduskunnan norminantokompetenssi on selkedsti erilainen kuin

9 Ks. Hidén 1997b, s. 670-674.

20 Jyrinki 1998, s. 63—66.

2 K. Eriksson 1997b, s. 325-326.
22 Eriksson 1997a s. 69—74.

2 Hidén 1997a, s. 674.
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vaikkapa valtionhallinnon alueellista tasoa edustavien lddninhallitusten. Ensimmadinen
koostuu suorilla vaalilla valittavista kansanedustajista ja jidlkimméiinen virkavastuulla
toimivista virkamiehistd. Ensimméinen kéyttdd koko valtakunnan aluetta koskevaa ylinté
lainsdddédntovaltaa ja sitd tukevaa budjettivaltaa, kun taas l4dninhallitusten valta perustuu

ladninhallituslaissa (22/1997) tai muussa sddntelyssd médriteltyyn toimivaltaan.

Perustuslain muuttamiseen oikeuttava valta on ns. pouvoir constituant.’* Se kddnnetiin
suomen kielelle usein ilmaisulla "perustuslakia sddtiva valta”.*> Olennaista on perustuslakia
sddtdvan vallan erottaminen tavallisesta lainsddddntovallan kaytdstd. Perustuslakia
sddtavaan valtaan liittyy yleensd®® laajemman demokraattisen legitimaation vaatimus kuin
tavalliseen lainsdddantévallan kdyttoon ja lisdksi korostunut ajatus vihemmiston suojasta
enemmistdn mielivaltaa vastaan. Tdmi voi toteutua esimerkiksi siten, ettd perustuslakia
sadtdvan vallan kayttd edellyttdd erillistd perustuslakia sddtivdd kansankokousta, sitovaa

kansandinestysti tai suurta médrdenemmistod parlamentissa.”’

Suomessa eduskunta kdyttdad perustuslakia sadtdvad valtaa. Perustuslainsddtdjan kattavampi
legitimaatio  saavutetaan = madadrdenemmistosddnnoksin.  Perustuslain  sdédtdmisestd,
kumoamisesta ja muuttamista on perustuslaissa sdddetty kaksi erilaista menettelya:
Ensimmdisen vaihtoehdon mukaan ehdotus perustuslain sddtdmisestd, muuttamisesta tai
kumoamisesta taikka perustuslakiin tehtdvistd rajatusta poikkeuksesta on toisessa
kisittelyssd ddnten enemmistdlld hyvaksyttdva lepddméén ensimmaisiin eduskuntavaalien
jalkeisiin valtiopdiviin. Ehdotus on tuolloin valiokunnan annettua siitd mietintonsi
hyviksyttdva asiasisdlloltddan muuttamattomana tdysistunnossa yhden késittelyn asiana
pédtokselld, jota on kannattanut vahintdén kaksi kolmasosaa annetuista dénistd (PL 73.1 §).
Tédssd menettelyssd lakiehdotus hyvéksytddn ensin asiasisdlloltddn ns. ensimmaéisessd

kasittelyssd. Témén jilkeen toisessa kisittelyssd lakiehdotus on hyviksyttiva

?* Jyriangin mukaan Pouvoir constituant-opin paakehittelija Ranskan vallankumouksen oikeusajattelussa oli
Emmanuel Sieyes (1748—1836), yksi vallankumouskauden valtiosdéntdoikeuden merkittavia teoreetikkoja.
Sieyes yhdisteli pohjoisamerikkalaisiin valtiosdantoisiin uutuuksiin (perustuslain sdétdmisjarjestyksen
erilaisiin kvalifiointeihin) aineksia Montesquieun vallanjako-opista ja Rousseaun kansansuvereenisuusopista.
Jyranki 1998, s. 79-83. Ks. tarkemmin Jyrdnki 1989, s. 149-153 ja Jyranki 1997¢c, s. 782—785.

» Se voidaan kadntdd myos esimerkiksi “perustava valta”, “jirjestiva valta” ja “valtiojirjestyksestd padttivi
valta”. Termi on kuitenkin vaikea kadntda tyhjentdvésti ja tarkasti suomen kielelle, eikd mikdan ndista
termeistd ole tiysin osuva. Jyranki 1998, s. 79.

%6 poikkeuksena voidaan mainita esimerkiksi Ison-Britannian “valtiosaann6ton” oikeuskulttuuri, jossa
parlamentti voi yksinkertaisella ddnten enemmistolld muuttaa my6s yhteiskunnan perusteisiin kuuluvia
rakenteita. Ks. tistd esim. Kastari 1972, s. 5.

7 Jyranki 1998, s. 79.
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yksinkertaisella enemmistolld. Lakiehdotus jéd lepddmadédn yli vaalien, jonka jalkeen uuden
eduskunnan on hyvéksyttivd lakichdotus asiasisdlloltddn muuttamattomana 2/3
enemmistolld. Toinen menettelytapa perustuu PL 73.2 §:44n. Sen mukaan ehdotus voidaan
julistaa kiireelliseksi paétokselld, jota on kannattanut vihintdén viisi kuudesosaa annetuista
adnistd. Ehdotusta ei tdlloin jitetd lepadmddn, ja se voidaan hyvéksyd véhintddn kahden
kolmasosan enemmist6lld annetuista ddnistd. Kiireelliseksi julistaminen vaatii ensin 5/6
enemmiston taakseen, jonka jidlkeen ehdotus pitdd vield erikseen toisessa késittelyssd

hyviksyd 2/3 enemmistolla.

Suomessa kompetenssi valtakunnassa yleisesti sitovan lainsddddnnon antamiseen on uskottu
eduskunnalle (PL 3.1 §). Tavallisessa lainsdddantojarjestyksessd lain hyvaksymiseen riittdd
yksinkertainen =~ enemmistd  lisndolevista  edustajista.”®  Hallintokoneistolle  on
valtiosddnnossimme uskottu valta sddnnelld lainsddddnnon kaytinnon toteuttamista
hallinnollisin s&adoksin. Suomessa tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerid
voivat antaa asetuksia tissd perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuuden nojalla (PL
80.1 §). Tatd alemmanasteiset normit perustuvat viranomaisia koskevissa laeissa tai

erityislainsdddanndssd annettuun valtuutukseen.

Perustuslaissa on sdilytetty mahdollisuus poikkeuslakien sddtdmiseen. Poikkeuslakitermilla
tarkoitetaan perustuslain sddtdmisjarjestyksessd sdddettyd lakia, joka perustuslain
sanamuotoa muuttamatta merkitsee asiallista poikkeusta perustuslakiin.
Poikkeuslakimenettelyn kéyttoalaa on perustuslaissa entiseen verrattuna rajoitettu: perustus-
lain 73 §:n 1 momentin mukaisesti perustuslakiin voidaan tehdi vain rajattuja poikkeuksia.
Sadddoshierarkiassa poikkeuslaki rinnastuu tavallisiin lakeihin. Poikkeuslakia voidaan myds
muuttaa tavallisessa lainsddtdmisjirjestyksessd, jollei muutos laajenna alkuperiistd

poikkeusta.”

2.1.4 Saidoshierarkia ja norminantokompetenssin aineellinen rajoittaminen

Normiantokompetenssi ei voi olla tdysin rajaton. Demokratia merkitsee valtiollisen vallan

organisoimisen muodon lisdksi my0s vallankdyton sisd/lon madrittimistd. Niin perustuslaki

% Lainsdadéntdvallan kiyttamistd sadnnellaan PL 6 luvussa ja lisiksi eduskunnan tydjirjestyksessd PL 72.4
§:4dn perustuen.
¥ Viljanen 1999d s. 961-972.
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ja muut ylemmaét sdddokset médradvit alemmanasteisen normin tuottamistavan liséksi myos
ainakin jossain médrin sen sisdltod. Alemman normin tulee olla aineellisesti ylemmén

normin mukainen eli vastata ylemmén normin asettamia sisill5llisid vaatimuksia.>

Lainsddtdjin on kunnioitettava valtiosddnnon aineellisia vaatimuksia, jotta demokraattinen
jarjestelma sdilyttiisi toimintakykynsd. Demokratian tosiasiallisina edellytyksind pidetdin
sekd poliittisia osallistumisoikeuksia ettd klassisia kansalaisoikeuksia, kuten yhdistymis-,
kokoontumis-, uskonnon- ja sananvapautta. Demokratian siséltéon kuuluvina on viime
aikoina ryhdytty pitimédin myos kansalaisten tosiasiallista tasa-arvoa turvaavia oikeuksia.’’
Eduskunta ei lainsddtdjan ominaisuudessa saa sdétdd lakia, joka olisi perustuslaissa
madriteltyjen demokratian tosiasiallisia edellytyksid turvaavien sddnndsten vastainen.
Téllaisia lainsddddnnon sisdltod madrittdvid valtiosddntonormeja ovat ennen kaikkea

perustuslain II luvussa mééritellyt perusoikeudet.

Perusoikeuksilla®® tarkoitetaan yleisesti perustuslaissa tai valtiosddnndssd sdddettyja
kansalaiselle kuuluvia oikeuksia, joille on tyypillistd erityinen pysyvyys ja toisaalta
oikeudellinen luonne. Ne tavataan erottaa ihmisoikeuksista®, joilla viitataan
kansainvalisissd ~ ihmisoikeussopimuksissa tai  muissa  kansainvélisoikeudellisissa
sopimusasiakirjoissa mainittuihin oikeuksiin. Perusoikeudet ilmaisevat ne perusarvot, joiden
varaan koko oikeusjirjestys rakentuu. Perusoikeuksien sitovuus ja vaikutus kiytdnnossd
vaihtelee perusoikeuksittain. Usein perusoikeussddnnds ilmaisee vain tiettyd oikeushyvaa
koskevan kantavan periaatteen ja yleispiirteet. Perustuslaki ei sellaisenaan riitd kdytdnnon
oikeuseldmén tarpeisiin, vaan tarvitaan alemmanasteista norminantoa, jossa perusoikeuksien
sisdltod konkretisoidaan. Télloin perusoikeussddnnoksien on kuitenkin tarkoitus olla

. . . . 34
alemmanasteista norminantoa ohjaavia.

Sdddosvalvonnan merkitys demokratian perusedellytysten takeena tuli esille toista
maailmansotaa edeltineiden parlamentaaristen jarjestelmien murentumisessa. Fasismin

atheuttamat poliittiset traumat ja lain merkityksen heikkeneminen, esimerkiksi karkeiden

30 Jyranki 2000b, s. 178—179.

> Tbid.

32 Engl. basic/fundamental rights, ransk. droits fondamentaux, saks. Grundrechte.
33 Engl. human rights, ransk. droits de I’homme, saks. Menschenrechte.

* Husa 1997, s. 198-199.
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perus- ja ihmisoikeusloukkausten muodossa, ovat olleet padllimmaiisend syynd sille, ettd
valtiosddntdjen ja erityisesti perusoikeuksien valvontaa tehostettiin Euroopassa toisen

maailmansodan jilkeen.*

2.1.5 Saddoshierarkia ja oikeusjirjestyksen ristiriidat

Ajatus sdddoshierarkiasta ja oikeusjirjestyksen ykseyden vaatimus edellyttivit periaatteessa
oikeusjdrjestykseltd ristiriidattomuutta. Kaytdnnon oikeuseldméssd niin ei kuitenkaan aina
ole, vaan ratkaisutoiminnassa saatetaan tOormété erilaisiin normien ristiriitatilanteisiin. Esille
voi tulla tilanne, jossa késilld olevaan tapaukseen soveltuu useampia sddnnoksiid, jotka

samalla osoittautuvat keskenéan ristiriitaisiksi.

Oikeusnormien ristiriidat voidaan jakaa kolmeen péatyyppiin. Nima ovat:

a) Loogiset ristiriidat. Yksi normi kieltdd, toinen kédskee saman
kayttdytymisen. Yksi normi sallii, toinen kieltdd saman kéyttdytymisen.

b) Tavoitteelliset ristiriidat. Eri normit saattavat samalla kertaa sovellettuina
haitata toistensa taustalla olevien tavoitteiden toteutumista.

¢) Normatiiviset ristiriidat. Esimerkiksi kaksi normia séétéa eri seuraamuksen
samasta kayttdytymisestd (vaikkapa rangaistuksen ja kurinpitoseuraamuksen),
mutta kolmas normi kieltdd néitd yhdistimistd sanktiokumulaation

ehkiiisemiseksi. >

Ristiriidat ovat usein poistettavissa tulkinnallisin keinoin.”” Lisdksi oikeusjirjestykset
sisdltdvdt  sddntdjd  (metasddntdjd), joilla normien  ristiriitatilanteet  pyritddn
soveltamistilanteessa ratkaisemaan. Téllaisia vakiintuneita derogaatioperiaatteita ovat

seuraavat:

3 Husa 1997, s. 113.
36 Klami 1999, s. 518. Ks. my&s Laakso 1990, s. 134-135.
37 Viljanen 1997, s. 758-760. Ks. laajemmin Laakso 1990, s. 131 — 186.
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a) Lex superior derogat legi inferiori (ylempi normi syrjdyttdd alemman
normin).

b) Lex posterior derogat legi priori (mybhempi normi syrjdyttdd aikaisemman
normin).

¢) Lex specialis derogat legi generali (Erityisnormi syrjayttia yleisnormin).*®

Kun ristiriitatilanteessa sovelletaan nditd metasddntdjd, sddnnokset eiviat kumoa toisiaan
vaan ratkaisija joutuu suorittamaan niiden kesken valinnan. Sddddshierarkiaopin kannalta
mielenkiintoisin tilanne on ensin mainittu eli esimerkiksi perustuslain ja lain ristiriita.
Talloin lex superior-sddnnon sovellettavuus edellyttdd, ettd a) tuomioistuimella tai
hallintoviranomaisella on oikeus tai velvollisuus tutkia ristiriita ja myos oikeus syrjdyttaa
alemmanasteinen normi ja ettd b) ylemméntasoinen sdinnds on siind méérin selked (et
pelkdstdan  yleisluontoinen tai  ohjelmallinen), ettd siitdi saadaan todellista
argumentaatiotukea alemman sddnnoksen pétevyyden punnitsemiselle. Muutoin
konkreettinen normi saattaa ohittaa ylemmaéntasoisen normin siksi, ettd viimeksi mainittu on
luonteeltaan lilan abstrakti konkreettisten oikeuskysymysten ratkaisemiseksi.*® Taman lex
superior-periaatteen ilmaiseva metanormi saa suomen valtiosddnnossd ilmaisun PL 106 ja

107 §:issa.

Derogaatioperiaatteiden soveltaminen ei saisi olla hallinnon arkipdivdi. Jos tilanne niin
olisi, voitaisiin niin norminantotydskentelyn laatu kuin koko oikeusjérjestyksen vakaus ja
selkeys asettaa kyseenalaiseksi. Oikeusjirjestyksen tehokkuuteen ja yhtendisyyteen liittyvét
nidkokohdat puhuvat sen puolesta, ettd sddadosten viliset ristiriitatilanteet on pyrittiva

vélttimain muilla keinoin.
2.2 Saadosvalvonta
Sdddosvalvonta on sdddoshierarkian noudattamisen ja toteutumisen valvontaa. Valvonnalla

juridisessa mielessd tarkoitan toimintaa, johon kuuluu a) tietyn asiantilan tarkkailu ja b)

mahdollisuus toimenpiteisiin, jotka ainakin mahdollisesti voivat johtaa valvontakohteessa

3% Klami 1999, s. 519.
3 Ibid.
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havaittujen epékohtien oikaisemiseen.*” Jotta tarkkailu olisi valvontaa, on kyseessd olevalla
orgaanilla oltava jokin sille juridisesti osoitettu toimintatapa, jolla se voi reagoida
havaitessaan esimerkiksi lain olevan ristiriidassa perustuslain kanssa. Tamai tapa voi ilmeta
esimerkiksi oikeutena julistaa sdddos tai sen osa mitdttomdksi tai oikeutena jattda
yksittdistapauksessa  ristiriitaisena  ndyttdytyvd  sddnnds  soveltamatta.  Pelkkdin
viranomaisten toiminnan lainmukaisuuteen kohdistuva valvonta ei ole tdmin tutkielman
tarkoittamassa mielessd sddddsvalvontaa. Né&in oikeuskanslerin  ja  eduskunnan
oikeusasiamiehen tehtdviin kuuluva yleinen viranomaistoiminnan valvonta jdi tarkastelun

ulkopuolelle.*!

Sdddosvalvontaa voi tutkielmani tarkoittamassa mielessd harjoittaa vain elin, jolle
valvontatehtdvd on nimenomaisesti perustuslaissa tai sen nojalla asetettu. Rajausta on tosin
lievennettdvd siltd osin, ettdi myds pitkdaikaisen valtiosddntokdytdnnon synnyttdmét
valvontatoimet kuuluvat tutkittavaan alueeseen.”” Samaa ei voi sanoa epivirallisiksi
luokiteltavista tai muussa kuin virallisissa sddddsvalvontaelimissd esille tulevista
sdadosvalvontatoimista. Néin esimerkiksi kansalaisten yleisonosastokirjoituksiin perustuva
valvonta tai  vaikkapa kansanedustajan  eduskunnan  kyselytunnilla  esittima
sdddosvalvonnallinen = ndkokohta  eivdt kuulu  tutkimuksen  kohteena  olevan
sdddodsvalvontakésitteen alaan. Néin siitdkin huolimatta, ettd tdllainen osallistumisen muoto
voi tosiasiallisesti toimia varsinaiseen sddddsvalvontatoimeen johtavan keskustelun

aloittajana ja pontimena. **

Sédddosvalvonta on sddadoksiin suunnattua valvontatoimintaa. Sddddsvalvontatoimintaan
oikeutettu ja velvoitettu orgaani tarkkailee sddddsten antamista ja/tai soveltamista.
Tarkkailun kohteena on kunkin sdddoksen suhde ylemméinasteisiin sdddoksiin.
Sdddosvalvontatoiminnan ensimmdinen perustehtivd on sen tarkastaminen, ettd onko
sdaddoksen antanut orgaani ylipdédtinsd toimivaltainen antamaan kysymyksessd olevan
sdadoksen. Toinen tirked sddadosvalvontaan kuuluva tehtdvd on sen tarkastaminen, onko

annettu sdddds aineelliselta sisdlloltddn pysynyt norminantoa rajoittavien sdéntdjen

““Hidén 1974, s. 24-26.

I OKa:n tehtiviin kuuluu osa-alue, joka on luokiteltava saddosvalvonnaksi. Kyse on siidosehdotuksen
tarkistamisesta ns. listatarkistuksen yhteydessi. Ks. Oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2001, s. 55-56.

2 Esimerkiksi perustuslakivaliokunnan siaddsvalvontarooli oli pitkéén pelkin kdytinndn varassa. Ks. esim
Jyranki 2000b, s. 260.

“ Vrt. Hidén 1974, s. 1-9.
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asettamissa puitteissa. Kolmanneksi sddddsvalvonnan tehtdvdnd on valvoa sitd, ettd

veee ger . . .. 44
saadosten antamisessa sovelletaan oikeaa menettelyé.

Valvonnalla tarkoitetaan tidssd yhteydessd oikeudellista valvontaa parlamentaarisen tai
poliittisen valvonnan vastakohtana. Parlamentaarisessa valvonnassa kiinnitetdin huomiota
sdaadosten tarkoituksenmukaisuuteen eli sithen, vastaavatko sdddoksen sisélto ja vaikutukset
sille poliittisessa prosessissa esitettyjd tavoitteita. Oikeudellinen valvonta sen sijaan liittyy
sdddoshierarkian valvontaan eli sithen, ovatko sdddokset sopusoinnussa niitd
ylemmainasteisten sdddosten kanssa. Oikeudelliseen valvontaa voivat liittyd myds
kysymykset tietynsiséltdisen normin oikeasta  sddtdmistasosta tai  sdddosten

yhdenmukaisuudesta kansainvilisoikeudellisten velvoitteiden kanssa.*

Sédddosvalvonnalla pyritddn varmistamaan oikeusjérjestyksen ykseys. Sen tarkoituksena on
pyrkid eliminoimaan eri sddddshierarkiatasojen vilille tulevia ristiriitoja. Tavoitteena on
toisin sanoen ehkdistd oikeusjdrjestyksen joutuminen ristiriitaan itsensd kanssa.
Sdddosvalvonnan tavoitteena on joko estdd sdddosten vilisten ristiriitojen synty ennakolta
tai ratkaista oikeusjérjestyksessd jo oleva ristiriita auktoritatiivisesti. Nédin ennakollisessa
lakien perustuslainmukaisuuden tutkinnassa pyritddn ehkdisemédén sellaisten lakien
sddtdminen, jotka olisivat ristiriidassa vaikkapa perusoikeussddnnosten kanssa.
Repressiivisen sdddosvalvonnan keinot taas antavat keinoja ratkaista eriasteisten sdddosten

vililla ndyttaytyva ristiriita jommankumman normin hyvaksi.

Oikeudellisen sdddosvalvonnan perimméiseni tavoitteena on pitid perustuslait tehokkaina.*®
Jos ajatellaan perustuslakia yhteiskuntasopimuksena, on sddddsvalvontajirjestelmén
tarkoituksena turvata oikeusjdrjestyksen sisdllollinen vastaavuus sen kanssa, mité
yhteiskuntasopimuksessa on  sovittu. Né&in ajatellen sddddsvalvontajirjestelmén
tarkoituksena on toimia turvajirjestelynd yhteiskunnan perussopimuksen tahallista tai
epdhuomiossa tapahtuvaa loukkaamista vastaan. Sddddsvalvonnalla on siten merkittdva
yhteiskunnan stabiiliutta ja hallintojirjestelmén legitimiteettid turvaava tehtdvd. Viime
kidessd kyse on demokraattisen oikeusvaltion perusedellytysten varjelusta. Hidénin sanoin

voidaankin todeta: ”Valvonnassa, jonka valittomidnd kohteena on sddddsten hierarkkinen

* Riepula 1973, s. 6-7.
# Ks. Hidén 1974, s. 24-26.
% Pohjolainen 1988, s. 149.
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moitteettomuus, on juridismuodollisten seikkojen ohella ja niiden yli itse asiassa kysymys
kansanvaltaisuuden toteutumista palvelevien, valtioelinten kompetenssia rajaavien normien

voimassapitdmisestd”.*’

2.3 Saadosvalvonnan jirjestaimisen muodot

2.3.1 Saiadosvalvontamallien taustatekijit

Sadiddosvalvonta on eri valtioissa jéarjestetty eri tavoin. Jarjestdmisen tavalla on yhteyksii
valtiollisen vallanjaon oppeihin, joihin taas vaikuttavat muun muassa valtiosddntoperinteet,
poliittiset ideologiat sekd moninaiset muut historialliset ja yhteiskunnalliset tekijdt. Yhteys
vallanjako-oppeihin tekee sdddosvalvonnasta periaatteellisesti tarkedn
valtiosdantokysymyksen. Joissain maissa valittu sdddosvalvonta ratkaisu heijastaa

luottamusta tuomioistuinlaitokseen, toisissa taas parlamenttiin ja hallitukseen.*®

Seuraavassa esittelen valvontamallien pddasialliset eroavuudet. Esitys ei pyri olemaan
syvillisen oikeusvertaileva vaan pysyttelee tietoisesti mallien padpiirteissd. Tutkielmani
kannalta olen katsonut riittdvdksi vain pddpiirteittdin hahmotella malleja, joissa eri

valtiosddntojen sidddsvalvontaratkaisut eroavat toisistaan.*
2.3.2 Kontrollimallien variaatioulottuvuudet

Valvonta voidaan ensinndkin jakaa formaaliseen tai informaaliseen valvontaan. Ensin

mainittu viittaa valvontaan, joka on virallista eli luonteeltaan viranomaistoimintaa.

7 Hidén 1997a, s. 674.

* Husa 1997, s. 130-131; Riepula 1973, s. 1-2. Esimerkiksi suomalaisessa valtiosaantokeskustelussa on
erdissd puheenvuoroissa pidetty rajoitetunkin lakien perustuslainmukaisuuden tutkintavallan antamisen
tuomioistuimille olevan eduskunnan asemaa loukkaavaa. T4t on perusteltu silld, ettd julistaessaan lain
perustuslain vastaiseksi, tuomioistuin tosiasiallisesti toimii negatiivisena lainsdétéjand. (Ks. esim. Jyranki
1998, s. 200-208) Tallaista tosiasiallisesti lainsdddantovallan alaan kuuluvaa valtaoikeutta taas ei haluta uskoa
demokraattisen vastuunalaisuuden ulkopuolella toimivalle tuomioistuinlaitokselle. Toisaalta myds
eduskuntaan keskittyvissa poliittisperusteisessa valvonnassa on néhty omia haittapuolia: on epdilty, ettd
perustuslakivaliokunta ja muut sddddsvalvontatahot eivét poliittisista syistd halua tai voi ndhda esimerkiksi
erditd perustuslain kannalta ongelmallisia tilanteita. Tuomioistuinten riippumattomuus on néissé
puheenvuoroissa nihty sddddsvalvonnan kannalta positiivisena asiana (Ks. esim. Merikoski 1973 passim).

49 Oikeusvertailevampia katsauksia siséltyy teoksiin Riepula 1973, s. 3-53; Pohjolainen 1988, s. 149-171;
Jyranki 1990, s. 130—150; Nergelius 1996 passim; Husa 1997, s. 113—131; Husa 1998, s. 183-215; Husa 1999,
s. 776-798.
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Informaalisella ~ valvonnalla  tarkoitetaan  kontrolli  toimintaa, joka  tapahtuu
viranomaiskoneiston ulkopuolella. T#dhdn valvonnan muotoon kuuluvat esimerkiksi
kansalaisten kannanotot sanomalehtien mielipidepalstoilla tai mielenosoituksissa. Voidaan
siis puhua jaosta viranomaisvalvontaan ja yleisovalvontaan. Informaaliset ja
yleisovalvontaan luettavat sdddosvalvontaan osallistumisen muodot jddvat timédn tyon

ulkopuolelle.”

Perustuslakikontrollimallien erittely oikeudellisen ja poliittisen kontrollin osalta on
keskeinen nyt kdsilld olevan tutkimustyon kannalta. Jaottelun peruseroavuus on siind, ettd
suorittaako ~ valvontaa  jokin  oikeudellinen elin, kuten  tuomioistuin  tai
valtiosdantdtuomioistuin vaiko jokin poliittisin perustein koottu elin.”' Riepulan mukaan
tidssd jaottelussa pddhuomio on kiinnitettivd valvontaelimen valtiosddntdoikeudelliseen
asemaan eli sithen, toimivatko ne riippumattomina tuomioistuimina vaiko poliittista
padtosvaltaa kiyttdvind toimielimind. Ongelmallista télla jaottelun dimensiolla on se, miki
madritellddn oikeudelliseksi ja mikd poliittiseksi. Riepulan mukaan tdsmaéllisempad olisikin
arvioida jarjestelmid ulottuvuudella parlamentaarinen — ei-parlamentaarinen valvonta.
TallGin erittelyn perusteena on se, tapahtuuko valvontatoiminta parlamentaarisen vastuun ja
siten demokratiaperiaatteen katteen alla vaiko jossain tdménkaltaisen vastuun

. .. . 2
ulottumattomissa, kuten tuomioistuimissa.’

Perustuslakikontrolli ~ voidaan  jakaa  my0s  normivalvontaan  ja  muuhun
perustuslakikontrolliin. Normivalvonnalla huolehditaan Riepulan mukaan siitd, ettéd
kansalaisten ja viranomaisten noudatettavana olevat oikeussddnndt ovat sopusoinnussa
perustuslain sdédnnosten kanssa. Laajemmin normivalvonta voidaan méiiritelld sen yleisesti
valvomiseksi, etteivdt alemman asteiset oikeussddnnokset ole ristiriiddassa minkdin ylemmain
asteisen normin kanssa.”> Normivalvontaan voidaan lukea kuuluvaksi yhtéaltd
oikeussddnnosten aineellisen sisdllon kontrolli ja toisaalta niiden antamisjérjestyksen
perustuslainmukaisuuden valvonta. Riepulan jaottelussa muulla perustuslakikontrollilla

tarkoitetaan 1dhinnd viranomaisten kayttdytymisen perustuslainmukaisuuden tutkimista

% Riepula 1973 s. 3-4.

> Husa 1997, s. 114.

>2 Riepula 1973 s. 3-4.

3 Ks. Riepula 1973 s. 4 (erit. alaviite 9 ja sielld mainitut lihteet).
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oikeussdintdjen soveltamiseen liittyvissd tilanteissa.’® Tissd tutkielmassa keskitytiddn

normivalvonnan muotoihin, muu perustuslakikontrolli ei ole tarkastelun kohteena.

Tarked jaotteludimensio muodostuu preventiivisen ja repressiivisen valvonnan vilille.
Preventiivisen normivalvonnan keinoin tapahtuva sddddsten perustuslainmukaisuuden
kontrolli pyrkii siihen, ettei perustuslain vastaisia oikeussddntdjd annettaisi lainkaan tai
tillaisen sdddoksen voimaantulo pyritddn ainakin estimédn. Ajallisesti preventiivinen
valvonta sijoittuu aikaan ennen sdddoksen voimaantulohetked. Kéytdnnossd se kohdistuu
sdddoksien valmistelu- ja sddtdmisprosessin eri vaiheisiin. Valvonta on ennakoivaa siind
mielessd, ettd sddtdmishetkelld ovat vain vaillinaisesti tiedossa ne oikeusseuraamukset, jotka
sdddettdvien sddnndsten tultua voimaan syntyvét yhteiskuntatodellisuudessa. Samasta syysti
johtuen valvonta on ldhtokohdiltaan abstraktia eli yleiselld tasolla tapahtuvaa, vaikkakin
kiytannossd pyrkimyksend on ennakoida niitd oikeusseuraamuksia, joita sddnnoksistd
seuraa. Riepulaa mukaillen kisitdn preventiiviseen normivalvontaan kuuluvaksi kaikki ne
luonteeltaan viralliset jarjestelyt ja toimenpiteet, joilla pyritdén estimédin perustuslain

vastaisten oikeussddntdjen sddtdminen tai voimaantuleminen.

Repressiiviselld normivalvonnalla pyritddn joko kumoamaan perustuslain kanssa
ristiriidassa olevat oikeussddnndt (abstrakti valvonta) tai kumoamaan perustuslakia
alemmanasteisten sddnnosten  perusteella syntyneet, perustuslain  vastaiset
oikeusseuraamukset (konkreettinen valvonta). Konkreettisessa valvonnassa
perustuslainvastaiseksi todettu sdddos pysyy edelleen voimassa, mutta se sivuutetaan
yksittdistapauksessa. Abstraktissa valvonnassa viranomainen voi tutkia sdddoksen
perustuslainmukaisuuden myos sen aikaan saamista oikeusseuraamuksista irrallisena
kysymyksend. Konkreettisessa valvonnassa valvontaviranomainen on sidottu sddddksen

aiheuttamien oikeusseuraamusten arviointiin kiisilli olevassa tilanteessa.>®

Perustuslakikontrollin ~ organisointia voidaan arvioida myds valvontajirjestelmén
hajautuneisuuden tai keskittyneisyyden asteen perusteella. Talld viittaan kontrollia
suorittavien toimielinten méérdén. Jos valvontavalta on uskottu vaikkapa vain yhdelle

valtion toimielimelle, kuten valtiosddntdotuomioistuimelle, voidaan puhua keskitetystd

> Riepula 1973, s. 3—4.
> Riepula 1973, s. 5-7.
% Ibid.
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valvontajdrjestelmdstd. Hajautetussa jdrjestelmdssd valvontavalta on uskottu joukolle
toimielimid. Esimerkkind tdstd toimivat jarjestelmait, joissa kaikille tuomioistuimille on

annettu valta tutkia lakien perustuslainmukaisuutta.’’

Sdddosvalvontajdrjestelmdt  eroavat toisistaan myds sen mukaan, minkélaisia
toimintamahdollisuuksia valvontaorgaaneilla on tilanteessa, jossa esimerkiksi lain
sdannoksen havaitaan olevan ristiriidassa perustuslain kanssa. Toimintavaihtoehdot voivat
vaihdella mahdollisuudesta kiinnittdd toisen orgaanin huomiota epdkohtaan aina
mahdollisuuteen keskeyttdd kyseessd olevan lakiehdotuksen késittely. Repressiivisessd
sdaddoskontrollissa sdddosvalvontaelimelle saattaa kuulua oikeus julistaa sddados tai sen osa
mitdttomaksi (ex tunc), oikeus kumota sdddos (ex nunc) tai oikeus velvoittaa asianomaiset

lainsdddédntoelimet médrdajassa muuttamaan lakia.

2.3.3 Saadosvalvonnan jéarjestimisen organisatoriset perusratkaisut

2.3.3.1 Tuomioistuinjérjestelmat

Tuomioistuinjirjestelmissd tuomioistuinlaitokseen kuuluva orgaani (tai orgaanit) on saanut
oikeudekseen ja velvollisuudekseen huolehtia séddddsvalvontaan kuuluvista tehtévista.
Tuomioistuinjédrjestelmit eroavat toisistaan sen mukaan, kuuluuko valvontatehtdava
tuomioistuinlaitokselle kokonaisuudessaan vai onko se rajattu esimerkiksi vain
korkeimmalle oikeusasteelle. Ensin mainitun, hajautetun jérjestelmdn omaksuneissa
valtioissa mikéd tahansa tuomioistuin voi suorittaa jélkikéteistd perustuslakikontrollia sen

késiteltivini olevan oikeusjutun yhteydessd.”

Tuomioistuinjdrjestelmit eroavat toisistaan myds siind, minkdlainen toimivalta
normivalvontaa suorittaville tuomioistuimille on uskottu. Valvontaelinten toimivalta on
ndissd jarjestelmissd padsddntoisesti konkreettista, siis johonkin oikeustapaukseen liittyvaa.
Valvonta tapahtuu yleensi repressiivisesti, joskin ennakollinen valvontakin on mahdollista,
mikéli tuomioistuimelle on varattu tilaisuus lausua lakiechdotuksesta sind aikana, kun sitd

kisitellddn lainsdddantoelimissd. Tuomioistuinjirjestelmissa valvontaelinten mahdollisuudet

>7 Riepula 1973, s. 9-10.
¥ Jyranki 1998, s. 200-201.
> Husa 1997, s. 116-125.
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puuttua ennakollisesti perustuslainvastaisen lainsddddnnén syntymiseen ovat yleensd

rajalliset. ®

Néissd jirjestelmissd tuomioistuimet ovat saaneet valvontatehtdvénsd kahta vaihtoehtoista
kautta. Perustuslainmukaisuuden arviointi voi perustua nimenomaiseen perustuslain
saannokseen. Toisaalta perustuslainmukaisuuden arviointitehtivd on voinut tulla otetuksi

tuomioistuinlaitokselle ilman nimenomaista siinnosti.’!

Tuomioistuinjirjestelméd on kéytossd eri variaatioin mm. Iso-Britanniassa, Kreikassa,
Yhdysvalloissa, Japanissa ja useissa latinalaisen Amerikan maissa. Kaikissa pohjoismaissa

on nykyisin my®ds ainakin jonkinlainen mahdollisuus lakien tuomioistuinkontrolliin.®*

2.3.3.2 Valtiosdantdtuomioistuinjarjestelmat

Erdissd valtioissa normikontrollitoiminta on keskitetty erityisen valtiosdéntotuomioistuimen
tehtdviksi. Niillekin on tuomioistuinjdrjestelmien tavoin tunnusomaista keskittyminen
repressiiviseen normikontrolliin.  Sdddosvalvontaan liittyvd kysymys tulee esille
konkreettisessa oikeustapauksessa yleisissd tuomioistuimissa, joista asia ldhetetdin
valtiosdantdtuomioistuimen  tutkittavaksi. Konkreettisen, oikeustapaukseen liittyvéin
tutkinnan lisdksi valtiosdéntotuomioistuimilla saattaa lisdksi olla oikeus tutkia lakien

perustuslainmukaisuutta myds abstraktilla tasolla.®®

Valtiosdantotuomioistuimissa on yleensd erditd piirteitd, jotka erottavat ne yleisistd
tuomioistuimista sdddosvalvontatehtdvia ajatellen: 1) niiden kokoonpano on yleensi pyritty
saamaan kansanvaltaisemmaksi kuin yleisten tuomioistuinten koostumus, 2) jisenyys
valtiosddntdtuomioistuimessa on yleensd mdiérdaikainen, kun yleisten tuomioistuinten
tuomarit nauttivat erottamattomuutta, 3) valtiosddntGtuomioistuimen toimivalta on usein

laajempi, silld siihen sisiltyy yleensd mahdollisuus abstraktiseen normikontrolliin.**

5 Riepula 1973, s. 10-11.

%! Pohjolainen 1988, s. 150—151.

62 Riepula 1973, s. 10~18; Pohjolainen 1988, s. 150—155.
5 Pohjolainen 1988, s. 155.

% Pohjolainen 1988, s. 156.
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Valtiosddntotuomioistuimet ovat yleistyneet ja vakiinnuttaneet asemansa toisen
maailmansodan jalkeen. Téti ennen jarjestelma tunnettiin ainoastaan Itdvallassa, jossa se oli
ollut kaytossd vuodesta 1920 Idhtien. Valtiosddntotuomioistuin on tyypillisimmin
liittovaltioissa esiintyvd tapa jirjestdd sdddosten perustuslainmukaisuuden kontrolli.
Valtiosddntotuomioistuin on kiytdssd mm. Itdvallassa, Portugalissa, Espanjassa, Saksassa ja

Italiassa.®

2.3.3.3 Parlamentaariset valvontajirjestelmét

Parlamentaarisen  sdddosvalvontajarjestelmdn  maissa  sdddosvalvonta  toteutetaan
kansanedustuslaitoksen  organisaation  sisdisesti. SdddOsvalvonta on tyypillisesti
preventiivistd. Jarjestelyn ldhtokohtana on usein ajatus parlamentin suvereenisuudesta.
Jarjestelmidn perusperiaatteiden vastaista olisi, jos edustuselimen pditds voitaisiin selittda
perusteiltaan vaariksi. Kansanedustuslaitoksen ulkopuolella ei timén ajattelun mukaan voi
olla orgaania, joka voisi mitdtoidd parlamentin padtoksid ja siten asettua lainsddtdjan tahdon

ylapuolelle.®

Jyrdngin mukaan normikontrollijirjestelmén keskittyminen parlamenttiin ja yleensd lakien
sddtamisvaiheeseen kuvastaa vanhan ranskalaisen ja ruotsalaisen tradition mukaista
luottamusta kansanedustuslaitokseen (toisaalta kruunun ja toisaalta tuomioistuinlaitoksen
vastakohtana). Auktoritatiivisen perustuslaintulkinnan katsotaan olevan niin lihelld
lainsdédintotoimintaa, ettd se tulee pitdd lainsdddéntdelimen sisdpuolella. Kun kansan
suoraan valitsema eduskunta toimii itse perustuslainsditdjand, ei sen lainsdddantotoiminnan
yhteydessa harjoittamalla perustuslakikontrollilla ole samanlaista epddemokraattista piirrettd
kuin etenkin sellaisella tuomioistuinvalvonnalla, jossa on mahdollisuus annettujen lakien

syrjayttimiseen tai mit#ttoméksi julistamiseen.®’

Jarjestelmdn heikkouksia ovat esimerkiksi parlamentin oman toiminnan valvominen ja
muutenkin valvonnan ldheinen liityntd politiikkaan. Jérjestelmid, jotka rakentuvat vahvasti

parlamentaarisille lihtokohdille on esimerkiksi Sveitsissd, Ranskassa ja Suomessa.®®

% Riepula 1973, s. 18-25; Jyrinki 1997a, s. 598.
5 Pohjolainen 1988, s. 163—164.

57 Jyranki 1998, s. 209.

% Riepula 1973, s. 25-29.
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2.4 Johtopaitoksii

Sdddosvalvonta on sdddoshierarkian noudattamisen valvontaa. Se on tarpeen, koska silld
pyritddn varmistamaan oikeusjédrjestyksen yhtendisyys ja ristiriidattomuus. Silld pyritddn
ehkdisemddn ja ratkaisemaan oikeusjirjestyksessd ilmenevid ristiriitoja. Se turvaa

oikeusjirjestyksen yhtendisyyttd tahattomia virheité ja tahallista mielivaltaa vastaan.

Demokraattinen ja oikeusvaltiollinen hallintatapa edellyttdé kaikkien valtioelinten sitomista
oikeussddnndin. Valtiosddnnon normit luovat kompetenssin norminantoon séddosten
hierarkian mukaisesti. Téltd osin sddddsvalvonnalla pyritddn varmistamaan, ettd kustakin
sdddeltdvastd asiasta sdatdd sithen viime kddessd perustuslaista johdettavan toimivallan
omaava orgaani. Toimivalta sdddosten antamiseen on kytkoksissd elimen demokraattiseen

kontrolloitavuuteen ja kansanvaltaiseen valtiollisen vallan jarjestdmisen tapaan.

Sdddosvalvonnalla pyritddn toisaalta varmistamaan, ettdi norminanto ei ole ristiriidassa
perustuslain lainsdddadntovaltaa rajoittavien, aineellisten sddnnosten kanssa. Se on tarpeen,
jotta demokratian sisdllolliset perusedellytykset (erityisesti perusoikeudet) voidaan turvata.
Sdddosvalvonta on kansalaista palveleva turvakeino lainsddtdjdn ja muiden norminantajien

mielivaltaa vastaan.

Sdaddosvalvonta voidaan jérjestdd eri tavoin. Jarjestdmisen tavat riippuvat kunkin valtion
valtiosdéntoperinteestd, ideologisista tekijoistd ja muista yhteiskunnallisista nikdkohdista.
Sdddosvalvonta voidaan jérjestdd antamalla tuomioistuinlaitokselle tai sen osalle oikeus
tutkia sdddosten perustuslainmukaisuutta. Erdissd maissa tehtivd on uskottu erityiselle
valtiosddntdtuomioistuimelle. Se voidaan jirjestdd myos erilaisilla sdddosten valmisteluun ja

hyvéaksymismenettelyyn liittyvilld jarjestelyilla.
Tédmidn tutkielman viitekehyksen kannalta tdrkein erottelu on jako preventiiviseen ja

repressiiviseen sdddosvalvontaan. Edellinen tapahtuu aikana ennen lain voimaantuloa,

jalkimmadinen lain voimaantulon jélkeen.
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3. Preventiivinen saadosvalvonta Suomessa

3.1 Preventiivinen saidosvalvonta hallitusmuodossa

Hallitusmuodon aikana vakiintuneessa sdaddosvalvontajirjestelméssi lakien
perustuslainmukaisuuden valvonnan painopiste oli eduskunnassa, kaytdnndssd sen
perustuslakivaliokunnassa. HM:n aikaista sddddsvalvontajirjestelmdd on luonnehdittu
parlamentaariseksi, abstraktiin normikontrolliin perustuvaksi ja ennakolliseen valvontaan
painottuvaksi. Parlamentaarisuudella viitataan paitsi perustuslakivaliokunnan keskeiseen
asemaan, myos siithen, ettd muutkin valvonnan muodot toteutuivat pddosiltaan lakien
eduskuntakdsittelyn — aikana.”” Lisdksi silli viitataan sijhen tosiasiaan, ettd
perustuslainmukaisuutta valvovien elinten jisenet valittiin tehtdviinsé poliittisin perustein.
Kun perustuslainmukaisuuden arvioinnin ajankohta sijoittui lakien eduskuntakésittelyyn, ei
valvonnan luonne kaytinndssd voinutkaan olla muuta kuin ennakollista. Valvonnan
abstraktiudella tarkoitetaan sitd, ettd arviointi ei kytkeytynyt konkreettiseen lain
soveltamistilanteeseen, vaan se tapahtui yleiselld tasolla. Kun kisiteltdvand oleva sdddds ei
ole vield kisittelyn kuluessa voimassa olevaa oikeutta, ei tietenkéén ole edes mahdollista,

ettd siihen liittyvd ongelma tulisi esille soveltamistilanteessa.”

Hallitusmuodossa ei ollut erityistd sddnndstd ennakollisesta perustuslainmukaisuuden
valvonnasta, vaan menettelyt perustuivat omaksuttuun kaytdntoon. Perustuslakivaliokunnan
tyOssd péadpaino oli lakien oikean sddtamisjarjestyksen kontrollissa eli sen valvomisessa, etté
lait késitellddn niiden sisédllon edellyttamailléd tavalla. Ndin perustuslakiin ndhden aineellisen
ristiriidan sisdltdva laki tuli tyyppitapauksessa sditdd perustuslainsdédtdmisjérjestyksessé eli
poikkeuslakina.”' Valvontatapaa voidaan luonnehtia korostetun muodolliseksi: oikeaa
kasittelytapaa koskeva juridinen arviointi peitti alleen tavoitteet lainsddddannon ja

perustuslain aineellisen yhteensopivuuden turvaamisesta.

% Perustuslakivaliokunnan roolin historiallisesta taustasta ks. Jyrinki 1998, s. 211-213 ja tarkemmin Jyrinki
1989 s. 438444 ja 511-515.

O Ks. KM 1997:13, s. 64.

"UHE 1/1998 vp, s. 28, KM 1997:13, s. 64. Perustuslainsiatimisjirjestyksestd saadettiin HM:n aikaan VJ 67
§:ssd, nykyisin PL 73 §:ssd.
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Perustuslakivaliokunta alkoi erityisesti 90-luvulla painottaa myos sitd, ettd varsinkin
perusoikeussuojan kavennukset tuli lakia sdddettdessd rajoittaa sddtdmisjarjestyksesti
riippumatta aina mahdollisimman védhiin. Nédin vaatimus lainsddddnndn aineellisesta
sopusointuisuudesta perustuslain ja etenkin perusoikeussddnndsten kanssa alkoi nousta

muodollista perustuslainmukaisuutta tarkeimmaksi kysymykseksi.”?

Perustuslakivaliokunnan kannanottoja pidettiin  HM:n voimassaollessa eduskunnassa
tosiasiallisesti velvoittavina, vaikka perustuslakivaliokunnan kanta sitoi eduskuntaa
oikeudellisesti ainoastaan silloin kun puhemies kieltdytyy asian ottamisesta tiysistunnossa
keskusteltavaksi ja asiasta pyydetddn perustuslakivaliokunnan lausunto (VJ 80 §).
Perusoikeusuudistuksen yhteydessd valiokunnan rooli kodifioitiin aiempaa selkeimmin
valtiosddntoon, kun VJ 49 §:4dn otettiin nimenomainen sddnnds perustuslakivaliokunnan
normivalvontatehtdvésti. Lisdyksen mukaan perustuslakivaliokunnan tehtdvénd on antaa
lausunto sen késiteltivand olevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslain-

mukaisuudesta ja suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.”

Aiempaa suomalaista sdddosvalvontajirjestelmid on luonnehdittu myos hajautetuksi siind
mielessd, ettd perustuslakivaliokunnan lisdksi useat eri orgaanit valvoivat ennakollisesti
lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta. Eduskunnan puhemiehen tehtdvéné oli valvoa, ettei
tiysistunnossa oteta keskusteltavaksi mitdén perustuslakien vastaista (VJ 55 § 1 mom. ja 80
§). Lakiesitysten antamis- ja lain vahvistamisvaiheessa my0s oikeuskansleri on ollut
merkittdvd normikontrollin harjoittaja. Samoin korkeimmilla oikeuksilla oli mahdollisuus
lausua kisityksensé lain perustuslainmukaisuudesta, jos tasavallan presidentti paitti pyytaa
asiasta niiltd lausunnon joko lakiehdotuksen antamisvaiheessa tai lain vahvistamisvaiheessa
(HM 18 ja 19 §:t). Niin ikdén presidentin oikeus palauttaa lakiehdotus eduskuntaan sisélsi

periaatteellisen mahdollisuuden perustuslakikontrolliin (HM 19 § 2 mom.).74

2 KM 1997:13, s. 64; HE 309/1993 vp, s. 30-31.

7 Ks. KM 1997:13, s. 106.

™ ks. KM 1997:13, s. 106. Kattavampi selostus lakien perustuslainmukaisuuden valvonnasta lakiesitysten eri
kasittelyvaiheissa aiemman jérjestelmdn aikana teoksessa Hidén 1974 s. 74-276.
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3.2 Preventiivinen siidosvalvonta perustuslaissa

3.2.1 Saiddosvalvonta ennen lakiehdotuksen kisittelyd eduskunnassa

3.2.1.1 Perustuslakikontrolli lainvalmistelun aikana

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta alkaa, kun lakiehdotusta valmistellaan
asianomaisessa  ministeriossd.  Sdddosten  perustuslainmukaisuuden  valvonnassa
lainvalmistelun aikana on kysymys viime kédessd valmisteluun osallistuvan
virkamieskunnan ammattitaidosta. N&in virkamiesten perusoikeuksiin ja muihin

perustuslakikysymyksiin liittyvin koulutuksen merkitys korostuu.”

Oikeusministerion julkaiseman lainlaatijan oppaan mukaan hallituksen esitykseen tulee
valmistelussa sisdllyttdd sddtdmisjarjestystd koskevat perustelut aina, kun kyseessd on
perusoikeuksiin liittyvé tai niitd rajoittava lainsdddidntohanke. Perusteluista on kédytava ilmi,
mitd perusoikeutta ehdotetaan rajoitettavaksi ja mikd lainkohta merkitsee rajoitusta.
Arvioitaessa lakiechdotuksen suhdetta perusoikeuksiin on oppaan mukaan syytd perehtya
sekid perusoikeusuudistuksen lainvalmisteluasiakirjoihin® etti perustuslakivaliokunnan
kaytintoon. Tulkinnanvaraisissa tapauksissa sddtamisjarjestysperusteluissa on syytid mainita
asian saattamisesta eduskuntakdsittelyn aikana perustuslakivaliokunnan ratkaistavaksi.
Oppaassa korostetaan myos, ettd jos jonkin lakiehdotuksen sddnnoksen katsotaan olevan
ristiriidassa perustuslain kanssa, on ldhtokohtana lakiehdotuksen sddnnoksen sanamuodon
muuttaminen. Perustuslain sddtdmisjirjestyksen kiyttdmiseen tulee turvautua vain

pakottavista syistd.”’

7 Ks. esim. Lainlaatijan perustuslakiopas 2000 passim.

" HE 309/1993 vp; PeVM 25/1994 vp.

77 Viljanen 1999¢ s. 689—690. Ks. Lainlaatijan opas 1996, s. 95-96. Perustuslakivaliokunta on todennut
(PeVM 2/2001 vp, s. 5), ettd “Perustuslakikysymysten arviointia edistetddn paitsi oppailla, myds
lainvalmistelu- ja perustuslakikoulutuksella sekd seuraamalla perustuslakivaliokunnan mietint6ja ja
lausuntoja.” Lainvalmistelun tueksi on oikeusministeridssd laadittu Hallituksen esityksen laatimisohjeet (1992)
sekd Lainlaatijan perustuslakiopas (2000).
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3.2.1.2 Sédadosvalvontamahdollisuudet hallituksen esityksen antamisen yhteydessi

Lain sditdmistd koskeva esitys tulee eduskunnassa vireille kédytinndssd ldhes aina
hallituksen esitykselld. PL 58 §:n menettelysddanndoksen mukaan hallituksen esityksesté
paittdd tasavallan presidentti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. PL 71 §:n nojalla
hallitus voi tarvittaessa tdydentdéd annettua hallituksen esitysti antamalla uuden taydentdvin
esityksen. Annettu hallituksen esitys voidaan myo0s peruuttaa esimerkiksi tilanteessa, jossa
sen havaitaan siséltdvin perustuslakiin nihden ongelmallisia kohtia ja esitys siksi halutaan

palauttaa virkamiesten ja hallituksen valmisteltavaksi.

Valtioneuvoston oikeuskanslerilla on mahdollisuus kiinnittdd huomiota lakiehdotuksen
sdatamisjarjestykseen liittyviin kysymyksiin hallituksen esityksen antamisvaiheessa.
Tarkastus on rutiiniluontoista ja siind huomion kohteena on ldhinna se, onko lakiehdotuksen
johtolause oikea.”® Viljasen mukaan oikeuskanslerin harjoittamalla valvonnalla on
merkitystd ldhinnd mahdollisten sddtdmisjirjestyksen kannalta tulkinnanvaraisten tilanteiden
paikallistamisessa ja téllaisten lainsdddantohankkeiden valikoitumisessa myOdhemmin
perustuslakivaliokunnan kasittelyyn.” Oikeuskanslerin lisdksi my6s oikeusministerio
kiinnittdd kdytdnnossd muiden ministerididen sdddosehdotuksista antamissaan lausunnoissa

saannonmukaisesti huomiota ehdotuksen perustuslainmukaisuutta koskeviin nikékohtiin.*

Esimerkiksi oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2001 todetaan, ettd perus- ja
ihmisoikeudet aktualisoituvat useimmiten sdaddsehdotusten tarkastuksessa. Talloin
tulevat harkittaviksi sekd perustuslain perusoikeuksien ettd kansainvilisten
ihmisoikeussopimuksien velvoitteiden sisdltd ja vaatimukset. Valtioneuvoston
esittelylistojen tarkastuksessa on kiinnitetty huomiota sithen, ettd myds
lakiehdotuksen suhdetta perus- ja ihmisoikeussddannoksiin on riittdvasti selvitetty
hallituksessa. Mikéli on ollut epdilyksié siitd, ettei ehdotus ole tdysin sopusoinnussa
perus- ja ihmisoikeussddnnosten kanssa, esitystd on tarvittacssa vaadittu
tdydennettdvdksi lausumalla, jonka mukaan esityksestd olisi suotavaa hankkia
eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunto. Syyné téllaiseen menettelyyn on se,
ettd listatarkastukseen on kédytettdvissd vain muutama pdivd, joten tyhjentdvad
arviota ehkd hyvinkin laajan sdddosehdotuksen suhteesta perustuslakiin ei ehditd
tekemé@dn.81

78 Ks. Nikula 1999, s. 882.

7 Ks. Viljanen 1999c, s. 690. Ks. my&s L valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000).
% Viljanen 1999c¢, s. 690.

81 Oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2001, s. 54-55.
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3.2.1.3 Lakiehdotuksen johtolause

Lakiehdotuksen alkuun liitettédvéa johtolause osoittaa sen suhteen perustuslakiin. PL 79.1 §:n
mukaan laista tulee kdydd ilmi kéytetty sddtdmisjdrjestys, jos se on sdddetty
perustuslainsdédtdmisjarjestyksessd. Perustuslaissa ei endd ole HM 20.1 §:n mukaista
sdannostd sddtdmisjirjestyksen mainitsemisesta lain johtolauseessa, mutta kdytdnnossi
HM:n aikana syntynyt johtolausekdytdntd on jddnyt eldmédn. Kysymys johtolauseen
siséllostd otetaan esille yleensd jo hallituksen esitystd valmisteltaessa ja siitd paitettdessa.
Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan®” korostanut, ettd hallituksen esityksen valmistelu-
ja antamisvaiheessa tehtdvd sddtdmisjarjestysratkaisu on luonteeltaan valmisteleva
toimenpide. Lakiehdotuksen lopullisen késittelyratkaisun tekeminen kuuluu valiokunnan
mukaan eduskunnalle. Vaikka hallituksen valinta lakiehdotuksen johtolauseeksi ei sido

eduskuntaa, sitd kiytannossi usein noudatetaan.™

3.2.2 Kisittely puhemiesneuvostossa ja lihetekeskustelu

Eduskunnan tdysistunnossa tehtdvén lakiehdotuksen kisittelyd koskevan péatoksen pohjana
on puhemiesneuvoston esitys. Eduskunta kdy ns. ldhetekeskustelun, jossa piitetddn
lakiesityksen valmistelusta vastaava valiokunta. ETJ 32 §:n sdéinnoksestd kdy lisdksi ilmi,
ettd tdysistunto voi ldhetekeskustelun yhteydessd pééttdd, ettd yhden tai useamman muun
valiokunnan on annettava lausunto asiasta sitd valmistelevasti kisitteleville valiokunnalle.
Periaatteessa mahdollista, joskin kdytdnndssd harvinaista on se, ettd vasta lakiehdotusta
kisittelevissd valiokunnassa havaitaan esimerkiksi perusoikeuspoikkeaman mahdollisuus ja
lausunto perustuslakivaliokunnalta pyydetddn vasta tidssd vaiheessa. Lakiehdotusta
valmisteleva valiokunta voi omasta aloitteestaankin pyytii lausunnon toiselta valiokunnalta,
jos se katsoo lausunnon hankkimisen tarpeelliseksi (ETJ 38 §). Mikddn ei estd eduskuntaa
myOskddn pyytdmistd perustuslakivaliokunnan kannanottoa myds vield lakiehdotuksen
ensimmdisen tdysistuntokdsittelyn aikana, jolloin valmisteleva valiokuntakdsittely on jo
suoritettu. Perustuslain esitdiden mukaan on perustuslakikontrollin tehokkuuden kannalta
asianmukaista, ettd perustuslakivaliokunnan lausunto pyydetddn aina, kun lakiehdotuksen

perustuslainmukaisuudesta voidaan perustellusti katsoa vallitsevan epéselvyyttd.™

2 PeVL 10/89 vp.
8 Ks. Jyranki 1998, s. 210-211.
¥ HE 1/1998 vp, s. 126. Ks. my&s Saraviita 2000, s. 363.
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3.2.3 Saadosvalvonta perustuslakivaliokunnassa

3.2.3.1 Perustuslakivaliokunnan tehtivat

Perustuslakivaliokunnan tehtdviné on:

1) valmistella asiat, jotka koskevat perustuslakia taikka perustuslain kanssa
laheisessé asiallisessa yhteydessé olevaa lainsdddantdd (ETJ 32 §:n 4 mom.),

2) antaa lausunto perustuslainsddtimisjarjestyksessd sédddettdviksi ehdotetuista
lakiehdotuksista seké sen késiteltdviksi 1dhettyjen muiden lakiehdotusten ja asioiden
perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin (PL
74 §, ETJ 38 §:n 2 mom.),

3) tarkastaa ehdotukset eduskunnan tydjérjestyksen ja eduskunnan vaalisddannon seki
eduskunnan oikeusasiamiehen johtosddnnon sddtdmisestd,

4) tarkastaa hallituksen toimenpidekertomus ja tehdd siitd aiheutuvat ehdotukset
(ETJ 32 §:n 4 mom.),

5) valmistella ns. ministerivastuuasiat (PL 114 §),

6) arvioida eduskunnan oikeusasiamichen ja apulaisoikeusasiamiehen vaalia varten
tehtdvidn ilmoittautuneet (ETJ 11 §:n 1 mom.), sekd

7) ratkaista menettelytapaa koskevat ristiriidat eduskunnan ja puhemiehen vilill, jos
eduskunta ei PL 42 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa tapauksissa ole tyytynyt
puhemiehen menettelyyn.

Lisdksi perustuslakivaliokunta késittelee vaalilainsdddéntod, ylimpiéd valtioelimid (ei
kuitenkaan tehtdvdjakoa ministerididen kesken) ja Ahvenanmaan itsehallintoa seka
kansalaisuus-, kieli- ja puoluelainsdédiantdd koskevat asiat. Perustuslakivaliokunta
kisittelee myos valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen
kertomukset. %

Sdddosvalvontateeman kannalta keskeistd on se, ettd perustuslakivaliokunta on muiden
tehtédviensd ohella erikoistunut perustuslakien tulkintakysymyksiin ja kdyttdd kaytinnossa
ylintd tulkintavaltaa lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta koskevissa asioissa.
Perustuslakivaliokunnan tehtdvind on vastata kysymykseen: onko kisilld oleva lakiehdotus
perustuslainmukainen vai siséltddko se ristiriitoja perustuslakiin ndhden. Liséksi
valiokunnan tulee esittdd perustellut huomautuksensa siitd, miten tarkastelussa mahdollisesti

havaittuihin ristiriitoihin tulisi eduskuntakisittelyssi reagoida.*

8 1 ista mukautettu eduskunnan internet-sivuilta osoitteesta
http://www.riksdagen.fi/fakta/opas/vkunta/102pevte.htm 23.8.2002.
% Saraviita 1996, s. 774-777.
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Valiokunnan asema viimekétisend ja arvovaltaisimpana lakien perustuslainmukaisuuden
valvojana perustui ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta ainoastaan pitkédaikaisessa
kdytinndssd muovautuneen faktisen auktoriteetin varaan.®” Perustuslakivaliokunnan
toimintaa sddtelivdt pitkddn vain eduskunnan valiokuntalaitosta koskevat yleiset sddnnot.
Niin siitd huolimatta, vaikka perustuslakivaliokunnalle oli jo varhain siirtynyt muiden
valiokuntien  tehtdvistd  huomattavasti  poikkeava  sddddsvalvontatehtivd.  Vasta
perusoikeusuudistuksen yhteydessd vuonna 1995 VJ 46.1 §:4én tehtiin lisdys, josta kévi ilmi
perustuslakivaliokunnan sdddosvalvontatehtivi paapiirteittdin.®® Tehtdvin toteuttamisen

yksityiskohdat jaivit edelleen eduskunnan tydjérjestyksen ja kiytannon varaan.”

3.2.3.2 Perustuslakivaliokunnan organisaatio

Eduskunnan valiokunnista ja niiden organisaatiosta sdddetdin PL 35 §:ssd. S&annostd
tdsmentivassd eduskunnan tyojarjestyksessd perustuslakivaliokunta mainitaan yhtena
pysyvistd erikoisvaliokunnista (ETJ 7.1 §). Tyojarjestyksen 8 §:n mukaan pysyvissd
erikoisvaliokunnissa on 17 jdsentd ja 9 varajdsentd. PL 37 §:n mukaan valiokunnat ja muut
eduskunnan toimielimet asetetaan vaalikauden ensimmdisilld valtiopdivilld koko
vaalikaudeksi, jollei siitd toisin sdddetd. Toimielinten vaalit toimittaa eduskunta. Ehdokkaat
valikoituvat vaaliin eduskuntaryhmien esitysten perusteella. Perustuslakivaliokunnan
jdsenten ja varajdsenten vaali toimitetaan suhteellisen vaalitavan mukaan, jollei eduskunta
ole valiokunnan vaalista yksimielinen. Valiokunnan jdsenistd koostuu kansanedustajista.
Edustajia on eri puolueista eduskunnan edustajapaikkojen jakauman mukaisessa suhteessa.
Valiokunta on pditdsvaltainen, kun vihintdén kaksi kolmasosaa sen jdsenistd on paikalla

(PL 35.3 §).

Perustuslakivaliokuntaan valitaan yleensd ainakin joitakin lakimieskoulutuksen saaneita

kansanedustajia ja yleensd valiokunnan puheenjohtajana on téllainen henkild.

87 Ks. Linsineva 1991, s. 273.

¥ Lisdyksessd tavanomainen kiytant kirjattiin nikyville valtiosdantoén. Samainen lisdys otettiin
perustuslakiin ldhes sellaisenaan: PL 74 §:n mukaan ”Eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvina on antaa
lausuntonsa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin.”

% Jyranki 2000b, s. 260.
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Perustuslakivaliokunnan sihteerin juridisella asiantuntemuksella ja tuella on merkittivaa

vaikutusta valiokuntatyossi.”

3.2.3.3 Valiokunnan sdétdmisjarjestyskannanotot

PL 40 §:n mukaan hallituksen esitykset, kansanedustajien aloitteet, eduskunnalle annetut
kertomukset sekd muut asiat, joista perustuslaissa tai eduskunnan tyjirjestyksessd niin
sdddetddn, on késiteltdvd valmistelevasti valiokunnassa ennen niiden lopullista kisittelya
tdysistunnossa. Myo0s perustuslakivaliokunta voi toimia sdénnoksessd tarkoitettuna
valmistelevana valiokuntana, jolloin se laatii lakiehdotuksesta eduskunnan taysistunnolle
mietinnon. Télloin on kyse lainsdddéntoaloitteista, joiden johdosta joudutaan selvittiméddn
perustuslain ja muiden valtiosddntoon kuuluvien lakien tarkoituksenmukaista sisdltod ja
tehdéén tdysistunnolle tihdn liittyvid paitosehdotuksia.”’ ETJ 32.4 §:n mukaan ehdotus
perustuslain sddtdmisestd, muuttamisesta tai kumoamisesta ldhetetddn valmistelevasti

kasiteltidviksi perustuslakivaliokuntaan. Sdannokselld tarkoitetaan myos poikkeuslakeja.”

Valiokunnan kannanotot ovat yleisimmin kuitenkin sisdltyneet sen lakiehdotuksista
antamiin lausuntoihin. Perustuslakivaliokunnan lausuntokiytdntd on ldhes koko historiansa
ajan ollut tavanomaisen kéiytdnnon varassa ja vailla varsinaista sdddospohjaa.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessd vuonna 1995 VJ 46.1 §:44n tehtiin lisdys, josta kdvi ilmi
perustuslakivaliokunnan lausuntotehtévi péépiirteittdin. Lisdyksessd tavanomainen kaytinto
kirjattiin ndkyville valtiosddntoon. Samainen lisdys otettiin perustuslakiin ldhes sellaisenaan:
PL 74 §:n mukaan ” [e]duskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvéni on antaa lausuntonsa
sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sekéd
suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin”. Tehtdvéin toteuttamisen yksityiskohdat

jaivit eduskunnan tyojarjestyksen ja vanhan kaytinnon varaan.”

Perustuslakivaliokunta antaa lausuntoja yleensa toiselle, asiaa valmistelevalle valiokunnalle,
joskus  myods tdysistunnolle.  Yleensd  asiat tulevat perustuslakivaliokuntaan

puhemiesneuvoston ehdotuksesta tdysistunnon pédédtdksin. Eduskunnan tydjérjestyksen 38.2

** Hautamki 2002, s. 139.

?! Jyranki 2000b, s. 261.

%2 Siannos lisattiin ETJ:een perustuslakivaliokunnan ehdotuksesta. Ks. Jyrinki 2000b, s. 261-262.
% Jyranki 2000b, s. 260.
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§n mukaan asiaa valmistelevasti kasittelevin valiokunnan on pyydettdvd lausunto
perustuslakivaliokunnalta, jos ilmenee epidselvyyttd lakiechdotuksen tai muun asian
perustuslainmukaisuudesta tai suhteesta ihmisoikeussopimuksiin. Perustuslakivaliokunnalla
ei ole oikeudellisia keinoja vaikuttaa sithen, mitd asioita sen késiteltdvéiksi tuodaan.
Valiokunta voi esittdd oma-aloitteisen perustuslainmukaisuusarvion ainoastaan mietinnén

yhteydessd.”

Perustuslakivaliokunnan menettely lausuntojen valmistelussa vastaa péépiirteiltddn yleistd
valiokunnissa vallalla olevaa kéytidnt6d. Lausunto valmistellaan yleensd kahdessa
kasittelyssd. Ensimmaéisessd kisittelyssd valiokunta péattdd alustavasti lausunnon tai
mietinnon siséllostd. Lopullinen pddtds tehdddn toisessa kisittelyssd (ETJ 39.1 §).
Perustuslakivaliokunnan jésenet voivat liittdd valiokunnan lausuntoihin eridvin mielipiteen

ja esittdd siind valiokunnan paétoksestd poikkeavaa argumentaatiota.

Perustuslakivaliokunnan lakiehdotuksen sddtdmisjérjestystd koskevat lausunnot ovat

rakenteeltaan seuraavan kaltaisia:

1) Johdanto, jossa selostetaan asian vireilletulo ja kuullut asiantuntijat.
2) Hallituksen esityksen kuvausosa, jossa selostetaan lyhyesti esityksen
valtiosddnnon kannalta keskeiset kohdat ja mahdollisten
sddtamisjarjestysperustelujen padsisalto.

3) Valiokunnan kannanotot, jotka jakaantuvat perusteluihin ja ponnen

muodossa esitettivain kannanottoon lakichdotuksen sd4tdmisjirjestyksesti.”

On tavallista, ettd valiokunta ei késittele lausunnossaan vain kisilld olevaan tapaukseen
liittyvid kysymyksid vaan pyrkii my0s esittimién yleisempid perusoikeuskannanottoja.
Lausuntojensa perusteluosassa valiokunta saattaa kehitelld perusoikeuksia koskevia yleisid
oppeja’®, pohtia yksittdisen perusoikeussadnnoksen tulkintoja yleiselld tasolla’’ tai ehdottaa

perustuslain edellyttimii muutoksia lakiehdotuksen yksittéisiin kohtiin.”® Lausunnoissaan

% Jyranki 2000b, s. 261.

% Viljanen 1999c, s. 692.
% Esim. PeVL 23/1997 vp.
7 Esim. PeVL 12/1997 vp.
% Viljanen 1999c, s. 692.
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perustuslakivaliokunta on voimakkaasti sidoksissa aikaisempiin samaa asiakokonaisuutta
koskeviin lausuntoihinsa. Tdmé ei kuitenkaan estd kehittdmistd aikaisempia tulkintoja

entistd yksityiskohtaisemmiksi.”

Lausuntoihin liittyvistd sddtdmisjdrjestysponsista esiintyvdt nykyisin seuraavat kolme

padmuunnelmaa:

1) Lakiehdotus voidaan késitelld perustuslain 72 §:ssd sdddetyssd
jérjestyksessd.

2) Lakiehdotus voidaan késitelld perustuslain 72 §:ssé sdddetyssa
jarjestyksessd edellyttden, ettd valiokunnan lakiehdotuksesta/sen x §:std
esittimat valtiosddntooikeudelliset huomautukset otetaan asianmukaisesti
huomioon.

3) Lakiehdotus on késiteltdva perustuslain 73 §:ssd sdddetyssa jarjestyksessa

(poikkeuslakina).'®

Perustuslakivaliokunnan lausunnoissaan esittdmid sddtdmisjirjestyskannanottoja ja muita
valtiosddntdoikeudellisia huomautuksia on eduskunnassa tosiasiallisesti seurattu tiiviisti.
Lausunnon pyytdnyt valiokunta siis muuttaa lakiehdotusta perustuslakivaliokunnan
edellyttamailld tavalla, jotta lakiehdotus voidaan perustuslain sdédnndsten estdmattd sddtdd
tavallisella lailla. Niin siitdkin huolimatta, etti perustuslakivaliokunnan kannanotto on
suoraan perustuslain nojalla oikeudellisesti sitova ainoastaan tilanteessa, jossa puhemies ja
eduskunnan enemmistd ovat eri mieltd siitd, voidaanko lakiehdotusta tai muuta asiaa
kiasitelld tdysistunnossa (PL 42 §). Perustuslaissa ei muutoin ole lainkaan sddnnelty
lakiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta annettujen perustuslakivaliokunnan lausuntojen
sitovuudesta. Perustuslain esitdissd tosin todetaan, ettd muiden valiokuntien ja tdysistunnon
tulee ottaa asianmukaisesti huomioon perustuslakivaliokunnan valtiosdéntooikeudelliset
huomautukset. Sen valvonta, onko ndin tehty asian jatkokisittelyssd, kuuluu esitdiden

. . - 101
mukaan eduskunnan puhemiehen tehtéiviin.

Myo6s perustuslakivaliokunta katsoi
perustuslakia koskevassa mietinndssddn vakiintuneeksi kédytdnnon, jonka mukaan

perustuslakivaliokunnan lausuntoja perustuslaki- ja ihmisoikeuskysymyksissd pidetddn

% Saraviita 2000, s. 366.
100 Ihid.
"' HE 1/1998 vp, s. 126.
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192 Nidin voitaneen arvioida, ettd lausunnot ovat

sitovina eduskuntakésittelyn eri vaiheissa.
jo  saaneet oikeudellisen  sitovuuden  tavanomaisen  kdytinnén  nojalla.'®
Perustuslakivaliokunnan esittdmilld perustuslaintulkinnoilla voi eduskunnan sisdisen
menettelyn lisdksi arvioida olevan merkitystd toissijaisena oikeusldhteend tuomioistuimille

ja muille viranomaisille.'®*

Oikeuskirjallisuudessa on arveltu, ettd perustuslakivaliokunnan lausuntojen sitovuus

.. . . . . . 105
ulottuisi myds lain  vahvistamisvaiheeseen.

Arpajaislain  késittelyyn  liittyva
tapahtumasarja viittaa kuitenkin siihen, ettd ndin ei ainakaan vélttdmattad ole. Tapauksessa
tasavallan presidentti jitti vahvistamatta, vastoin perustuslakivaliokunnan kantaa, esityksen

arpajaislaiksi ja siihen liittyneet muut lakiesitykset.'®

3.2.3.4 Sdadosvalvonnassa sovellettavan harkinnan erityisluonne

Perustuslakivaliokunnan sdidddsvalvonta-asioissa kayttdmd harkinta poikkeaa muissa
valiokunnissa sovelletusta menettelystd. Muissa valiokunnissa harkinta on luonteeltaan
lahes yksinomaan poliittista ja siten luonnehdittavissa tarkoituksenmukaisuusharkinnaksi.
Perustuslakivaliokunnan normivalvontatehtdvéssddn soveltama harkinta on luonteeltaan
oikeudellista harkintaa. Tamai tarkoittaa sitd, ettd mietintdjen ja lausuntojen perusteluja ei
laadita poliittisiin tarkoituksenmukaisuusndkokohtiin nojautuen vaan kannanotot pyritddn
perustelemaan valtiosddntooikeudellisella de jure argumenteilla. Valiokunnan jisenid ei
tdssd oikeudellisessa harkinnassa kdytinnon mukaan sido ryhmékuri, jolla tarkoitetaan

ryhméyhteniisyyttd varmistavia menettelysaantoja.'"’

Perustuslakivaliokunnan tehtdviin kuuluu myds muita kuin sdddosvalvontatehtdvii.
Esimerkiksi ETJ 32.4 §:n mukaan valmistella mietintd ehdotuksesta, joka koskee
perustuslain sédtdmistd, muuttamista tai kumoamisesta. Talloin valiokunta toimii muussa
kuin sddddsvalvontaroolissa ja sen menettely on pohjimmiltaan samanlaista poliittista

tarkoituksenmukaisuusharkintaa kuin muissakin valiokunnissa. Eri harkinnan lajit pyritdin

12 PeVM 10/1998 vp, s. 3, 23.

193 Ks. Jyranki 2000b, s. 263; Saraviita 1996, s. 772.

1% Jyranki 1998, s. 220.

105 K. esim. Saraviita 2000, s. 367.

1% Tapausta on kisitelty toisaalla tissi tutkielmassa.

197 Ks. Jyrinki 2000b, s. 260-261. Toisin Laaksonen 1998, s. 613.
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valiokunnan toiminnassa pitiméén toisistaan erilldén. Perustuslakivaliokunnalla voidaankin
todeta olevan muista valiokunnista poiketen kaksi toisistaan poikkeavaa roolia: poliittinen ja
“kvasijudisiaalinen” (tuomioistuinta muistuttava).'® Perustuslakivaliokunnan kaksoisroolia
el ole erityisesti otettu huomioon uuden perustuslain sdédntelyssd eikd valtiosddnndssi ei ole
myOskddn  erityisid =~ menettelysddnnoksid,  jotka  koskisivat = nimenomaisesti

perustuslakivaliokuntaa.

Ilkka Saraviita on arvioinut, ettd valiokunnan pidéttymiselld sddddsvalvontatehtdvassddn
oikeusharkintaan saattaa olla tosiasiallisia sanktioita. Ne liittyvdt Suomessa voimakkaaseen
valtiosdantdoikeudelliseen legalismiin. Perustuslakivaliokunnan vakiintunut ja laajasti
legitiimi  asema lakien valtiosddnnon ja  perusoikeussddnnosten mukaisuuden
valvontaelimend vaarantuisi, jos voitaisiin osoittaa, ettd se lausunnoillaan pyrkii poliittisiin
tavoitteisiin. Saraviita on myds esittdnyt, ettd perustuslain etusijajirjestelmid (PL 106 §)
saattaa muodostua reaktioksi perustuslakivaliokunnan roolissa tapahtuvan muutoksen
varalta. Hén viittaa etusijajdrjestelmin ilmeisyyskonstruktioon. Hallituksen esityksen
perustelujen mukaan ristirita ei voi olla ilmeinen, jos asiasta on hankittu
perustuslakivaliokunnan lausunto. Perusteluissa tdlld tarkoitetaan bona fide toimivaa
perustuslakivaliokuntaa. Saraviidan mukaan ilmeisyyskriteeri tuskin voisi estdd
tuomioistuinta jattimastd soveltamatta sellaista lakia, joka on poliittisluontoisin perustein
sdddetty tavallisena lakina, vaikka sen on tiedetty sisdltdneen ristiriidan perustuslain kanssa.
Tdmén pdittelyn mukaan perustuslain etusijaperiaatteesta saattaa muodostua lisdperuste

perustuslakivaliokunnan pidittymiselle lausunnoissaan oikeusharkintaan.'®”

Perustuslakivaliokunnan normikontrollitoiminta suuntautuu lakiehdotukseen, ei voimassa
olevaan lakiin. Valiokunta ei sovella perustuslakia yksittdiseen tapaukseen in concreto, vaan
vertailu perustuslain ja lakichdotuksen vililld tapahtuu abstraktilla tasolla in abstracto. Kyse
on tilloin  yksinkertaisimmillaan perustuslakiin ja  lakiehdotukseen siséltyvien
normilauseiden kielellisten ilmausten vertailusta toisiinsa.''’ Niin arvioituna ei ole
mahdollista havaita kaikkia sddntelyyn liittyvid perustuslaillisia ongelmia, silld ristiriita
perustuslain  ja  tavallisen lain vélilldi néyttdytyy selvimmin konkreettisissa

soveltamistilanteissa. Perustuslakivaliokunta pyrkiikin sen tdhden erittelemidn lakiin

1% Termi on Jyringin. Ks. Jyrinki 2000b, s. 260-261. Ks. myos Husa 1997 s. 114.
19 K. Saraviita 2000, s. 364.
"9 Ks. Riepula 1973, s. 88—89.
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liittyvid konkreettisia soveltamistilanteita ja arvioimaan niithin mahdollisesti liittyvid
perustuslain kannalta ongelmallisia ulottuvuuksia. Kyse on sdddettdvdn normiaineiston
perusteella syntyvien oikeusseuraamusten ennakoinnista ja ndiden seuraamusten
vertaamisesta perustuslain normilauseiden tosiseikastokuvauksiin.'''  Lakiehdotuksen
kaikkien mahdollisten vaikutusten ennakointi saattaa kuitenkin monissa tilanteissa

osoittautua mahdottomaksi.

Perustuslakivaliokunnan harkinnan haastavuutta lisdd myds se, ettd sen on annettava jokin
ratkaisu jokaiseen vireille tulevaan lausuntopyyntoon. Silld on toisin sanoen ratkaisupakko.
Valiokunta ei voi tyytyd ohjeenluontoisiin tai yleisiin perustuslain sdanndsten
luonnehdintoihin, vaan sen on annettava aina kannanotto siitd, missd jdrjestyksessd
lakiehdotus tulee sddtdd. Valiokunnan lausunto ei koskaan ole sellainen, ettd se jattdisi

sddtamisjirjestysvalinnan lausunnon saajalle.''?

3.2.3.5 Asiantuntijajérjestelma

Perustuslakivaliokunnan  lakiehdotusten  sddtdmisjérjestystdi  koskevien lausuntojen
valmisteluun kuuluu olennaisena osana asiantuntijoiden kuuleminen.
Asiantuntijakuulemisten normipohjana on valiokuntia yleisesti koskeva ETJ 37.1 §, jossa
sdddetddn lyhytsanaisesti: ”Valiokunta voi kuulla asiantuntijoita”. Yleensd asiantuntijat ovat
valtiosdintooikeudellisiin kysymyksiin perehtyneitd tutkijoita ja muita yliopistomaailman
edustajia. Néiden lisdksi valiokunta kuulee my0s hallituksen esitysten laadintaan
osallistuneita virkamiehid. Pyrkimyksend on, ettd valmisteluvirkamiehistdd olisi saapuvilla
samaan aikaan asiantuntijoiden kanssa, jotta vuoropuhelu lakiehdotukseen liittyvistd
seikoista  olisi  mahdollisimman  hedelméllistd.  Virkamiehet laativat  joskus
jatkolausunnoissaan yhteenvetoja tutkijoiden kasityksistd ja puolustautuvat annettua

3

kritiikkid vastaan.'"’ Valiokunta saattaa kuulla mySs ns. intressiasiantuntijoita eli

saadosehdotuksen koskettamien henkilStahojen edustajia.'*

"' Ks. Riepula 1973, s. 89.

"> Hautamiki 2002, s. 142.

'3 Ks. tarkemmin tutkijoiden ja lainvalmistelijoiden kuulemiseen liittyvistd kdytinnon nikokohdista Saraviita
2000, s. 365-366.

' Hautamiki 2002, s. 140.
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Asiantuntijoita kuullaan yleensd valiokunnassa ensimmadisessd kisittelyvaiheessa.
Selvépiirteisissd  asioissa kuullaan yleensd vain muutamaa asiantuntijaa. Mitd
ongelmallisempi ja laajempi késiteltivind oleva asia on, sitd useampaa asiantuntijaa
valiokuntakésittelyssd kuullaan. Tavoitteena on ottaa huomioon kunkin asiantuntijan
osaamisalueet. Usein kuullaankin sellaisia henkilditd, jotka ovat viitelleet tai valmistelevat
vaitoskirjaa juuri valiokunnassa kasilla olevasta valtiosdanto- tai

perusoikeuskysymyksesta.'"?

Viime vuosikymmenind perustuslakivaliokunnan kéyttimd asiantuntijavalikoima on
olennaisesti monipuolistunut. Ennen 1980-lukua asiantuntijakuulemiset tapasivat keskittya

muutamiin vakiintuneisiin asiantuntijoihin.''®

3.2.3.6 Perustuslakivaliokunnan valvonnan kattavuus

Aiemmin perustuslakivaliokunnan suorittaman lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden
valvonnan  ongelmana on  pidetty sen  kattavuudessa  olevia  puutteita.
Perustuslakivaliokunnalla ei ole oikeudellisia keinoja vaikuttaa sithen, mitd asioita sen
késiteltdvaksi tuodaan. Ei myoskddn ole ollut ehdottomia takeita sille, ettd kaikki
perustuslain ja perusoikeussddnndsten kannalta ongelmalliset lakiehdotukset valikoituisivat
perustuslakivaliokunnan késiteltdvéksi. Lisdksi valiokunnan kokoonpano, tydskentelytavat
ja henkilosto- ja aikaresurssien rajallisuus asettavat rajoituksia sille, kuinka monta

lakiehdotusta valiokuntaan voidaan lihettii arvioitavaksi.''’

ETJ 38.2 §:ssd sdddetddn, ettd “Jos valiokunnassa valmistelevasti késiteltdvan
lakiehdotuksen =~ tai  muun  asian  perustuslainmukaisuudesta  tai  suhteesta
thmisoikeussopimuksiin on epéselvyyttd, valiokunnan tulee pyytdd asiasta lausunto
perustuslakivaliokunnalta”. Samoin PL 74 §:n sddnndkselld perustuslakivaliokunnan
tehtdvistd ei ole valmistelumateriaalin perusteella ollut tarkoitus estdd muita valiokuntia
tarkastamasta  késiteltivdnddn  olevia  lakiehdotuksia  sekd  perustuslain  ettd

thmisoikeussopimusten kannalta. S@dnnds kuitenkin osoittaa, ettd muissa valiokunnissa

15 Jyrdnki 1998, s. 216-217.
16 Hautamiki 2002, s. 140.
"7 Viljanen 1999c, s. 694; Riepula 1973, s. 344-346.
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avoimeksi jddvien perustuslainmukaisuuden tarkastelua vaativien kysymysten ratkaiseminen

kuuluu viime kédessi perustuslakivaliokunnalle.'®

ETJ 32.4 §:n mukaan ehdotus perustuslain sddtimisestd, muuttamisesta tai kumoamisesta
lahetetadn valmistelevasti kisiteltdvéksi perustuslakivaliokuntaan. Sdénnokselld tarkoitetaan
my0s poikkeuslakeja. Aiemmin ehdotukset poikkeuslaeiksi saatettiin  kisitelld
valmistelevasti jossain muussa valiokunnassa ja perustuslakivaliokunta mahdollisesti antoi
ehdotuksesta lausunnon. Kun perustuslakivaliokunta nyt antaa poikkeuslaeista
valmistelevan mietinndn, on silld aiempaa paremmat edellytykset valvoa, ettd perustuslain
muassaan tuomaa poikkeuslakien vilttdmisen periaatetta my0s tosiasiallisesti noudatetaan.
Tamid  seikka on  tdrked  sdddosvalvontaan  nykyisin  liittyvin  aineellisen

perustuslainmukaisuuden toteutumisen kannalta.

Perustuslain 74 § jattdd kéaytdnnon varaan sen, milloin lakiehdotukset saatetaan
perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. Valtaosassa tapauksista pddtds lakiehdotuksen
valiokuntaan ldhettdmisestd tehddén jo tdysistunnon ldhetekeskustelussa samassa yhteydessa
kun péitetddn lakiehdotuksen valmistelusta vastaavasta valiokunnasta. Lakiehdotuksen
valikoitumiseen perustuslakivaliokunnan Kkésittelyyn saattavat vaikuttaa hallituksen
esityksen  sddtdmisjirjestysperustelut,  joissa  saatetaan  viitata = nimenomaisesti
perustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimisen tarpeellisuuteen. Tédmaé tapa on yleistynyt

perusoikeusuudistuksen jilkeen.'"

Perustuslakivaliokunnan aktiivisuus tehtdvéssdén vaikuttaa merkittivisti valvonnan
kattavuuteen. Aiemmin perustuslakivaliokunnan normikontrolliin liittyvdat lausunnot
painottivat muodollista perustuslainmukaisuutta aineellisen perustuslainmukaisuuden
kustannuksella. Valiokunta keskittyi lakien sddtdmisessd noudatettavan menettelyn
valvontaan eikd niinkddn siihen, missd suhteessa lakiehdotuksen siséltd oli perustuslain
saannoksiin. Kontrolli oli luonteeltaan oikean sdédtdmisjarjestyksen valintaa. 1980-luvulta
alkaen on havaittu, ettd valiokunnan lausunnot ovat alkaneet painottumaan pelkistéd
sadtdmisjéarjestyksen tarkastelusta vaatimuksiin lakiehdotusten siséllllisestd muuttamisesta.

Tassd lakien aineellisessa perustuslainmukaisuuden valvonnassa tavoitellaan sitd, ettd

"8 HE 1/1998 vp, s. 126.
19 Saraviita 1996 s. 774—-775; Saraviita 2000 s. 363.

39



lainsdddantd pysyy sisdlloltddn mahdollisimman sopusointuisessa suhteessa perustuslain
sdaannosten kanssa. 1990-luvulla ja etenkin perusoikeusuudistuksen jilkeen tdma aineellinen
normikontrolli  on  noussut  perustuslakivaliokunnan  sddddsvalvontatoiminnassa
ensisijaiseksi. Nykyisin valiokunnan 1dhtokohtana on, ettei normaalitilanteessa ole legitiimié
sadtdd poikkeuslakia puhtaasti kansallisten tarpeiden vuoksi, vaan poikkeuslakimenettelyn

kéyttdmiseen on oltava lakichdotukseen liittyvid poikkeuksellisia ja pakottavia syitd.'*

Erityisesti 1990-luvulla perustuslakivaliokuntaan ldhetettyjen lakiehdotusten méddrd on
kasvanut  voimakkaasti. My0s valiokunnan antamien lausuntojen midrd on
moninkertaistunut  lyhyessd ajassa. Samalla perustuslakivaliokunnan lausuntojen
yksityiskohtaisuus ja perusteellisuus ovat jatkuvasti kehittyneet. Itsendisyyden
alkuvuosikymmenind lausunnot olivat lyhyiti ja niukasti perusteltuja.'*' Lisiksi valiokunta

on irtautunut aiemmasta arviointinsa keskittymisestd omaisuudensuojakysymyksiin.'**

3.2.4 Eduskunnan puhemiehen tehtivi perustuslainmukaisuuden valvojana

Eduskunnan puhemiehen tehtdvind on PL 42.1 §:n mukaan muun muassa valvoa
perustuslain noudattamista késiteltdessd asioita tdysistunnossa. Eduskunnan puhemiehen
rooli on korostunut kéytdnnossd, kun perustuslakivaliokunta usein sditdmisjirjestys-
ponnessaan toteaa, ettd lakiechdotus voidaan késitelld tavallisessa lainsdddéntdjdrjestyksessa
edellyttéen, ettd valiokunnan ehdotuksesta tekemdt valtiosddntdoikeudelliset huomautukset
otetaan asianmukaisesti huomioon. T4&lloin juuri puhemiechen tehtivdksi ja4 sen
kontrollointi, ettd asiaa késitellyt valiokunta on tiyttdnyt perustuslakivaliokunnan tavallisen

lainsaddantojarjestyksen kayttamiselle asettamat ehdot.'?

PL 42.2 §:n mukaan puhemies ei saa kieltdytyd ottamasta asiaa késittelyyn eikd tehtya
ehdotusta ddnestykseen, ellei hin katso sen olevan vastoin perustuslakia, muuta lakia tai
eduskunnan jo tekeméé pddtostd. Puhemiehen tulee télloin ilmoittaa kieltdytymisen syyt. Jos
eduskunta ei tyydy puhemiehen menettelyyn, asia ldhetetddn perustuslakivaliokuntaan,

jonka tulee viipymétté ratkaista, onko puhemies menetellyt oikein.

120 yiljanen 1999c, s. 692; Linsineva 1991, s. 281-283.
21 Ks. Viljanen 1999c¢, s. 695.

122 Viljanen 2001, s. 5, vrt. Riepula 1973, s. 180-212.
12 Ks. Viljanen 1999¢, s. 696; HE 1/1998 vp, s. 126.
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3.2.5 Saadosvalvonta lain vahvistamismenettelyssa

PL 77.1 §n mukaan eduskunnan hyvidksymd laki on esiteltdvd tasavallan presidentin
vahvistettavaksi. Presidentin on péétettdvé lain vahvistamisesta kolmen kuukauden kuluessa
siitd, kun laki on toimitettu vahvistettavaksi. Presidentti voi timén ajan kuluessa hankkia
laista lausunnon korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta.'** Timi
lausunto voi hyvinkin kéiytdnndssd késitelld vahvistettavana olevan lain suhdetta
perustuslakiin. Presidentti voi pdéttdd lausunnon pyytdmisestd, vaikka valtioneuvosto ei olisi

tata esittdnytkaan.

Tasavallan presidentti voi myo0s jéttdd lain vahvistamatta. PL 78 §:n mukaan vahvistamatta
jadnyt laki otetaan viipyméttd uudelleen kisiteltdvéksi eduskunnassa. Laki on valiokunnan
annettua siitd mietintonsd hyvéksyttivd asiasisdlloltddn muuttamattomana tai hylattava
eduskunnan tdysistunnossa yhden kisittelyn asiana &didnten enemmist6lld. Presidentin
oikeutta kieltdytyé lakiehdotuksen vahvistamisesta voidaan nykyisin luonnehtia oikeudeksi
palauttaa lakiehdotus eduskuntaan. Kyse ei siis endd entiseen tapaan ole lainsdddénnéllisesta

. 125
veto-oikeudesta.

3.4 Johtopaatoksia

Lakien perustuslainmukaisuuden ennakollinen valvonta on ollut ja edelleen on suomalaisen
sdadosvalvontajirjestelmén térkein osa. Preventiivisen valvonnan muodot rakentuvat HM:n
vastaavien perusratkaisujen varaan ja muutokset uudessa perustuslaissa ovat tissid suhteessa

1dhinna kosmeettisia.

124 Mainittakoon, ettd korkeimmilla oikeuksilla on my6s mahdollisuus huomauttaa havaitsemastaan
lainsdédannollisestd epakohdasta. Korkeimmasta oikeudesta annetun lain (74A/1918) 5.2 §:n mukaan
”Korkeimman oikeuden asia on, kun se katsoo tarvittavan lain taikka asetuksen muutosta tai selitysti, tehda
Hallitukselle esitys sellaiseen lainsdaddntétoimenpiteeseen ryhtymistd.” Vastaavasti korkeimmasta hallinto-
oikeudesta annetun lain (74B/1918) 7 §:n mukaan ”Korkeimman hallinto-oikeuden asia on, kun se katsoo
hallintoa koskevan lain tai asetuksen muuttamisen tai selittimisen tarpeen vaatimaksi, tehdd siité esitys
Hallitukselle.” Tdma korkeimpien oikeusasteiden oikeus kiinnittdd hallituksen huomiota lain muuttamisen
tarpeeseen voi myds pitdd sisdllddn lakien perustuslainmukaisuuteen liittyvid nakokohtia.

' Vrt. Hiden-Saraviita 1994, s. 169-170.
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Merkittdvin asema sdddosvalvonnassa on eduskunnan perustuslakivaliokunnalla. Muiden
sdddosvalvontatoimijoiden asema on toissijainen perustuslakivaliokuntaan n#hden:
tyypillistd on, ettdi muiden toimijoiden havaitsemat sddddsvalvontaongelmat ldhetetdan
perustuslakivaliokuntaan l&hempdi ja auktoritatiivisempaa tarkastelua varten. Valiokunnan

asemaa ja sdddosvalvontaroolia on entisestddnkin selkeytetty uudella sdédntelylla.

Preventiivinen valvonta on kokonaisuutena arvioiden monipuolista ja kattaa kdytdnndssd
lakiehdotuksen kisittelyn jokaisen vaiheen. Valvonnan hajautus useille eri orgaaneille
toimii sen monipuolistajana. Valtiosddntdoikeudellinen ja muukin asiantuntijuus on
luontevasti kytketty sdddosvalvontajirjestelméén. Sen vaikutus on kaikkein ilmeisin
lainvalmistelun yhteydessd ja perustuslakivaliokunnan asiantuntijoiden kuulemis-

menettelyssa.

Perustuslakivaliokunnan “kvasijudisiaalinen” luonne on ndhddkseni jérjestelmén heikoin
kohta. Herdd kysymys, miten taata valiokunnan pitdytyminen sddddsvalvontatoiminnassaan
valtiosddntdoikeudelliseen argumentaatioon. Sdddosvalvonta-asioiden muodostuminen
poliittisiksi tarkoituksenmukaisuuskysymyksiksi ja ryhmédkurin tosiasiallisen vaikutuksen
ilmentyminen  ovat  todellisia  uhkia  perustuslakivaliokunnan  uskottavuudelle

saddosvalvonnan auktoritatiivisimpana toimijana.
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4. Repressiivinen saadosvalvonta Suomessa

4.1 Repressiivinen sididosvalvonta hallitusmuodossa

4.1.1 Lakien perustuslainmukaisuuden tutkinnan Kielto

Aikaisemmassa valtiosddnnossamme ei oltu lainkaan jéirjestetty systemaattista lakien
perustuslainmukaisuuden repressiivistd valvontaa. HM 92.2 §:ssd kylldkin sdéddettiin, ettd
“[jlos asetuksessa oleva sddnnds on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, dlkoon
tuomari tai muu virkamies sitd sovelluttako”. Sdannostd tulkittiin siten, ettd sen katsottiin
koskevan asetusten lisdiksi myOs muita, asetusta alemmanasteisia sdddoksid. Sdannostd
sovellettiin tuomioistuimissa erittidin harvoin  ja vieldkin harvemmin
hallintoviranomaisissa.'*® S#inndksen sanamuodosta tehtiin vastakohtaispditelmd, jonka
mukaan lakien perustuslainmukaisuuden tutkinnan katsottiin  olevan kiellettya
tuomioistuimilta ja hallintoviranomaisilta.'”” Vallitsevan kisityksen mukaan kielto merkitsi
sitd, ettd tuomioistuin ei voinut yleiselld tasolla todeta eduskunnan sddtdmid lakia
perustuslainvastaiseksi eikd tuomioistuimilla ollut oikeutta jéttdd lain sdfnnostad
soveltamatta yksittdistapauksessa silldkddn perusteella, ettd se oli ristiriidassa perustuslain
kanssa. Kielto ymmarrettiin kdytdnnossé siten, ettei tuomioistuimilla tai muilla eduskunnan
ulkopuolisilla orgaaneilla ollut edes oikeutta ottaa tutkittavakseen viitteitd, joissa pyrittiin

kiistdmaan lain perustuslainmukaisuus.'**

HM 922 §:sti tehty vastakohtaispddtelmd saa tukea myds itsendisyyden alkuajan
hallitusmuotoesitysten eduskuntakésittelyjen kulusta. Vuoden 1917 hallitusmuoto-
esitykseen'” oli otettu siannos, jonka mukaan “[j]os on ilmeistd, ettid jokin sadnnds ei ole

syntynyt perustuslain mukaisessa jarjestyksessd, &lkoon tuomari tai muu virkamies sité

2% Saraviita 2000 s. 530-532.

27 Ks. esim. HE 1/1998 vp, s. 29. Muutamat tutkijat ovat vallitsevasta kannasta poikkeavasti esittineet, etti
HM 92.2 §:n ei olisi voinut kaikissa tilanteissa katsoa kieltdneen lakien perustuslainmukaisuuden tutkimista
tuomioistuimilta tai edes perustuslain vastaisen lain jéttdmisti soveltamatta (Ks. Viljanen 1999a s. 146, jossa
kirjoittaja mainitsee mm. Kastarin, Scheininin sekd Méenpéin olleen télld kannalla, joskin erilaisin perustein).
Heiddn nikemyksensi ei kuitenkaan ndytd suuremmin vaikuttaneen vallinneeseen HM 92.2 §:n tulkintaan
tuomioistuinkaytdnnossa.

128 Ks. Lavapuro 1998 s. 87. HM 92.2 §:n historiasta ja saannokseen liittyvistd problematiikasta ks. myds
Jyranki 1989 s. 515 ss; HE 1/1998 vp, s. 29.

' HE 2/1917 11 vp.
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sovelluttako”. Mydhemmaissd monarkkisessa hallitusmuotochdotuksessa'*®  samaan
pykédlddn lisdttiin vield toinen momentti, jonka mukaan ’[jlos laki, joka ei ole syntynyt
perustuslain sddtdmisestd voimassa olevassa jéarjestyksessd, sisdltdisi sddnnoksen, joka on
perustuslain vastainen, dlkdon korkein oikeus sitd sovelluttako, vaatikoon myds sellaisen
erehdyksen korjaamista”. Vuoden 1919 hallitusmuodosta sddnnds kuitenkin poistettiin ja
tilalle sdddettiin vain lakia alemmanasteisii sadadoksid koskeva HM 92.2 §. Tuomioistuinten
lakien perustuslainmukaisuuden tutkintavaltaan torjuvasti suhtautuva késitys on saanut
lisdvahvistusta myos siitd, ettd eduskunta on myo6hemminkin hyldnnyt tutkintavallan
mySntimistd tarkoittavan hallituksen esityksen."' Tuolloin perusteluna kéytettiin sitd, ettd
tutkintavallan antaminen olisi ollut omiaan viemdan lainkdyttdelimen oman varsinaisen

tehtivipiirinsi ulkopuolelle.'*?

4.1.2 Paineet preventiivisen saidosvalvontajirjestelmiin tiydentimiseksi

4.1.2.1 Perustuslakien heikko asema oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa

Perustuslain repressiivisen tutkintamahdollisuuden puuttumisen vuoksi perustuslakien
asema muotoutui kiytdnnon oikeuseldméssd sellaiseksi, ettd niiden katsottiin velvoittavan
lahinnd lainsddtijdd. Eduskunnan sisdlld perustuslakivaliokuntakeskeisen sdéddsvalvonta-
jarjestelmin katsottiin riittdvassd méérin takaavan sen, ettd perustuslain sisdltdmat juridiset
perusarvot  vilittyivdt lainsddddnnon  kautta viranomaiskoneistoon ja  edelleen
yhteiskuntaeldméén. Asetelma korosti eduskunnan asemaa johtavana valtioelimend, mutta
jatti varsin védhan tilaa sille, ettd perustuslakia olisi tullut sellaisenaan ottaa huomioon

kédytinnén viranomaistoiminnassa.'*’

Hallitusmuodon aikana vallinnutta tilannetta on oikeuskirjallisuudessa luonnehdittu siten,
ettd tuomioistuimia leimasi “haluttomuus operoida perustuslain saannoksilld”."** Tamén
vastahakoisuuden erdénd syynd on pidetty pelkoa arvovaltakonfliktista lainsddtdjidn kanssa,

jos tuomioistuin astuisi lainsdatdjan kompetenssiin kuuluvaksi ymmaérretylle alueelle. On

BOHE 62/1917 1 vp.

BUHE 8/1931 vp.

2 Jyranki 1989, s. 511-524. Ks. mybs Kastari 1977, s. 256-257.
133 Saraviita 1999 s. 887.

34 Hidén 1974 s. 339-347, 356.
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myds arvioitu, ettd perustuslakivaliokunnan merkittdvé rooli on voinut vaikuttaa siithen, ettd
tuomioistuimet ovat olleet pidittyviisid selvittelemddn soveltamiensa sddnndsten suhdetta
perusoikeussddnndksiin."*> Vilittdmin syy lienee kuitenkin edelld tarkasteltu HM 92.2 §:sti

laajasti omaksuttu tulkinta.

Repressiivisen sdddosvalvonnan puuttumisesta on aiheutunut etenkin perusoikeussddnndsten
lahes olematon merkitys kaikessa kéytdnnon oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa.
Perustuslakivaliokunnan perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssd arvioitiin, ettéd
Suomen aiemmassa jirjestelméssid perusoikeuksien viliton soveltaminen tuomioistuinten ja
muiden viranomaisten toiminnassa on ollut ”varsin vihdistd”. Tapaukset, joissa perustuslain
saannoksid sovellettiin tuomioistuimessa, olivat ainakin eurooppalaisessa vertailussa
harvalukuisia. Samoin tuomioistuimet ja muut viranomaiset edes viittasivat vain harvoin
suoraan perusoikeussaanndksiin toiminnassaan.'*® On tosin huomautettu, etti perustuslakien
soveltamistilanteiden tarkkaa méaardd on kéytdnnossd vaikea arvioida, silld vaikka
perusoikeudet tosiasiallisesti ovat vaikuttaneet ratkaisun arvioinnissa, ei tdtd ldheskdin
kaikissa tapauksista ole kirjattu ratkaisuun. Kuitenkin myds perustuslaissa taattuihin

oikeuksiin vetoaminen oli pitkizn harvinaista."’

Osasyyné perustuslakien heikkoon asemaan oli poikkeuslakijirjestelmén runsas kayttd, joka
heikensi etenkin perusoikeussddnnosten merkitystd ja arvostusta. Tdmén kansainvilisesti
arvioiden ainutlaatuisen avulla eduskunta saattoi maddrdenemmistolld sddtdd perustuslain
kanssa aineellisessa ristiriidassa olevan lain eli ns. poikkeuslain (VJ 67 §). Koska ndiden
poikkeuslakien sddtdminen on ollut maassamme varsin yleistd, on jérjestelmin arvioitu
korostaneen muodollista perustuslainmukaisuutta aineellisen perustuslainmukaisuuden
kustannuksella.””® Saidetystd poikkeuslaista ei sadtimisjirjestyksesti huolimatta tullut
perustuslakia  tai  tekstimuutosta  aiempaan  perustuslakiin, vaan  ainoastaan
saddoshierarkkiselta statukseltaan tavallinen laki, joka kuitenkin siséltdd poikkeuksen

perustuslaista.'*

133 K. Saraviita 1999, s. 890; Hallberg 1999 s. 703—720.

136 Scheinin 1991 s. 212.

37 Hallberg 1982 s. 51.

8 K. Hidén 1974, s. 57.

139 Poikkeuslaeista ja niiden historiasta ks. Jyrinki 1989 s. 403 ss.
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Muutos  soveltamiskdytdnndissda  alkoi  1970-1980-luvuilla,  jolloin  erityisesti
perusoikeussdénnokset alettiin viitata korkeimmissa oikeusasteissa ratkaisujen perusteluina.
Aluksi perustuslain sddnnokset esiintyivit 1&hinnd muun lainsddddnnon tulkintanormina,
mutta vihitellen perusoikeudet saivat yhd suuremman merkityksen tuomioistuimissa.
Korkeimmissa oikeuksissa alkoi esiintyd tapauksia, joissa ratkaisun keskeisend perusteena
on perustuslain normi.'"*® Muuttunut soveltamiskdytintd merkitsi samalla lisdéntyvii
paineita preventiivisen sdddosvalvontajarjestelmén tdydentdmiseen repressiivisen valvonnan

muodoilla.

Lakien perustuslainmukaisuuden jélkikéteisen valvontamahdollisuuden puute sai
sdddoshierarkian ndyttdmadan epdjohdonmukaiselta. Suomalaisessa jirjestelméssdhin
perustuslain voi todeta jo itsendisyyden alusta asti olleen sdddoshierarkian huipulla — mutta
vain lainsddtdjan ndkokulmasta katsottuna. Lain soveltajan kannalta ndin ei suinkaan ollut.
Sadddoshierarkkinen ylemmyys lain soveltajan kannalta olisi edellyttinyt, ettd alempi sdados
syrjaytyisi, jos se yksittdistilanteessa on ylempéddn sdddokseen ndhden ristiriidassa.
Jarjestelmdssdmme lakien asema oli tosiasiallisesti perustuslakeja vahvempi, silld

ristiriitatilanteessa perustuslain normi kiytinndssé syrjytyi lain edestd.'*!

4.2.1.2 Kansainvilisen ja ylikansallisen sdéntelyn vaikutus

Kansallisen oikeusjirjestelmdmme ulkopuolisen sédédntelyn lisddntyminen alkoi viime
vuosikymmenind haastamaan perustuslain aseman kansallisen sddddshierarkian ylimpéna
normina. Témén seikan arvioitiin lisddvén tarvetta miérittdd uudella tavalla kansallisen
perustuslain suhdetta alempiin sdddoksiin. Esimerkiksi uutta perustuslakia koskevassa

hallituksen esityksessd'**

todetaan, ettd Suomen kansainviliset velvoitteet perustelevat
omalta osaltaan perustuslainmukaisuuden jélkivalvonnan jirjestimisen tarvetta. Esityksen
mukaan kansainviliseen velvoittautumiseen liittyy kehitys, jossa tuomioistuimet joutuvat

lisddntyvassd mairin vertaamaan kotoperdisid lakeja kansainvilisten ihmisoikeussopimusten

140 Ks. analyysia puheena olevista tuomioistuinratkaisuista teoksista Hallberg 1982 s. 51-59; Hallberg 1996 s.
832-844; Scheinin 1991 s. 196-289.

141 Ks. Karapuu 1999 s. 867-877; Jyranki 1998 s. 166-167 ja 253-263.

"2HE 1/1998 vp, s. 53.

46



ja muiden velvoitteiden méérdyksiin. Tdmé on omiaan kdytdnndssd korostamaan vastaavaa

. . . . . . oo 2o o w111 14
vertailutarvetta laintasoisten sdanndsten ja perustuslain saannosten valilla.'*

Edelld tarkoitetuista  kansainvélisten  velvoitteiden  ldhteistd on  perustuslain
valmisteluaineistossa erityisesti otettu esille kaksi: Euroopan integraatioon liittyva
jasenvaltioita sitova normisto, joka tosin muodostaa perinteisestd kansainvélisestd
oikeudesta erillisen oikeusjérjestyksen, sekd kansainviliset ihmisoikeussopimukset.'**
Suomalaisten tuomioistuinten havaittiin joutuvan ratkaisutoiminnassaan tutkimaan
kansallisen oikeusnormin suhdetta EY-oikeuteen. Tuomioistuimilla on my6s mahdollisuus
ja erdissd tapauksissa velvollisuus pyytdd EY:n tuomioistuimelta ennakkoratkaisu EY-
oikeuden tulkintakysymyksissd. EY-tuomioistuimen luoman etusijadoktriinin mukaan sitova
EY-oikeus syrjdyttdd sen vastaiset kansallisen oikeuden maéddrdykset niiden
sdddoshierarkkisesta tasosta riippumatta.145 Suomea sitovilla ihmisoikeussopimuksilla on
kansainvilisen oikeuden perusteella katsottava olevan etusija suhteessa ristiriitaisiin
kotoperdisiin ~ sddnnoksiin.  Siten maassamme ei  voida edes  perustuslain

sadtdmisjarjestyksessd sdatdd lakia, joka on ristiriidassa Suomea sitovien kansainvilisten

velvoitteiden kanssa.'*®

4.2 Etusijasdinnos perustuslain valmisteluvaiheissa

4.2.1 Valmistelun liahtokohdat

147 siitd, kun eduskunta késitellessdian

Etusijasddnndksen valmistelun voi katsoa alkaneen
Euroopan talousalueeseen liittymistd koskevaa lakia hyvéksyi 27.10.1992 lausuman, jossa
se edellytti hallituksen selvittdvdn, onko Suomessa tarpeen tehostaa normivalvontaa
mahdollistamalla lakien perustuslainmukaisuuden jdlkikédteinen tutkinta. Lausuman
perusteena eduskunnassa esitettiin kansainvélisten sopimusten ja erityisesti ETA-

sopimuksen luoma wuusi tilanne. ETA-sdddoksille oli nimittdin nyt annettava etusija

kotoperdisiin lakeihin ja asetuksiin ndhden sdédosten ristiriitatilanteessa. Sen sijaan

S HE 1/1998 vp, s. 29; KM 1997:13, s. 65.

144 Ks. HE 1/1998 vp, s. 52-53.

S HE 1/1998 vp, s. 163. Ks. tarkemmin Joutsamo 2000, s. 55-82.

S HE 1/1998 vp, s. 163; Scheinin 1998 s. 1126.

17 Perustuslakiuudistuksen pontimia voidaan pitia lihtokohdiltaan 1990-lukulaisina siitikin huolimatta, etti
uudistamiseen tdahtddvid hankkeita on ollut vireilld jo aiemminkin (vrt. Husa 1998 s. 194).
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eduskunnan  sddtdmien lakien  perustuslainmukaisuutta ei  ollut  mahdollista
soveltamisvaiheessa tutkia. Tilanteen arvioitiin voivan johtaa kotimaisen perustuslain
merkityksen vihenemiseen suhteessa kansainvilisiin sopimuksiin. Euroopan talousalueesta
tehdyn sopimuksen soveltamisesta annettuun lakiin sisdltyi sdidnnés ETA-sddnndsten

etusijasta suhteessa kotoperiisiin lakeihin ja asetuksiin.'*®

Perustuslain uudistamisen tavoite kirjattiin Paavo Lipposen hallitusohjelmaan (10.4.1995).
Ohjelman mukaan parlamentaarista hallintoa ja kansalaisten perustuslaillista oikeussuojaa
tuli vahvistaa. Perustuslakien yhtendistaimisen ja ajanmukaistamisen tarve tuli selvittdd ja

téstd aiheutuvat muutokset lainsdddiantoon toteuttaa.'*

4.2.2 Perustuslaki 2000-tyoryhmin mietinto

Paavo Lipposen ensimmdisen hallituksen hallitusohjelmaan kirjatun tavoitteen mukaisesti
oikeusministerio asetti 12.5.1995 tyoéryhmén (Perustuslaki 2000-tyéryhmé) selvittimééan
perustuslakien yhtendistimisen ja ajanmukaistamisen tarvetta. Tyoryhmin tehtdvénd oli
tehdd myShemmin asetettavaa parlamentaarista komiteaa varten arvio yhden ja yhtendisen
perustuslain laatimiseen liittyvistd keskeisistd valtiosddntdoikeudellisista ongelmista ja
niidden mahdollisista ratkaisuvaihtoehdoista sekéd selvittdd, mistd asioista tulisi sdatdd
uudessa perustuslaissa ja mitkd aiemmin perustuslaissa sddnnellyt asiat voitaisiin siirtdd

saanneltiviksi tavallisessa laissa tai eduskunnan tyojarjestyksessa.'>

Perustuslaki 2000 -tyoryhma luovutti mietintonsd 25.1.1996. Tydryhma katsoi, ettd uutta
perustuslakia sédddettidessé oli erityistd huomiota kiinnitettiva niiden valtiosddntokysymysten
ratkaisuihin, joihin kohdistui tuntuvia ja vélittdmid muutostarpeita. Téllaisiksi keskeisiksi
valtiosddntdoikeudellisiksi kysymyksiksi tyoryhmd nimesi muiden ohella kysymyksen
lakien  perustuslainmukaisuuden  jélkivalvonnasta. = Mietinnén  mukaan  lakien

perustuslainmukaisuuden jilkivalvonnan jirjestiminen on tirked periaatteellinen ratkaisu,

M8 1 1504/93, 2 ja 3 §; sddnnokset on sittemmin kumottu lailla 1104/95. Ks. Perustuslaki-2000 tyéryhmin
mietintd, s. 93, istuntopoytakirja 135/1992 vp.

149 Ks. Perustuslaki-2000 tyéryhmin mietintd, s. 18.

150 Ks. Perustuslaki-2000 tyoryhmin mietintd, s. 5-9 sekd 18-21.
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jolla voi olla vaikutusta sddnndsten kirjoittamistapaan. Ratkaisulla on vaikutusta myos

lainsdddantoelinten ja tuomiovaltaa kiyttdvien elinten keskingisiin suhteisiin.""

Mietinndssd todetaan vallitsevan tilanteen tarkastelun ja pddosin aiempaa jirjestelméi
voimakkaasti puoltavan kannanoton jdlkeen, ettd suomalaiseen ennakolliseen
perustuslainmukaisuuden jérjestelmddn liittyy myos “tiettyjd ongelmia™: ”Usein on viitattu
sithen, ettei Suomessa ole jarjestetty lakien perustuslainmukaisuuden jélkikontrollia. Ainoa
keino korjata jo sdddetty perustuslainvastaisuus on sddnndnmukainen lainsdddéntotie.
Pelkélld ennakkovalvonnalla ei voida tavoittaa kaikkia perustuslain kannalta ongelmallisia
tilanteita. Koska kyse ei ole jo késilld olevista konkreettisista oikeustapauksista, saattaa
sddtdmisvaiheeseen ajoittuva sddnndksen sovellutusten kartoitus jaadd aukolliseksi.
Ennakkovalvonnan seulaa on mahdotonta tehdd niin tiukaksi, ettd valvonnassa voitaisiin

ottaa huomioon kaikki kiytanndssi mahdolliset soveltamistilanteet.”'>

Tyo6ryhma tiivisti kannanottonsa lakien perustuslainmukaisuuden tutkinnasta seuraavasti:

Lakien  peruslainmukaisuuden  valvonnan  jérjestiminen on  sellainen
valtiosddntdongelma, joka tulee ratkaista wuutta perustuslakia laadittaessa.
Perustuslakiin on edelleen perusteltua ottaa nykyistd valtiopdivéjarjestyksen 49 §:n
sddnnOstd vastaava sddnnds eduskunnan perustuslakivaliokunnalle kuuluvasta
tehtavasti antaa lausunto lakiehdotusten ja muiden asioiden
perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kansainvilisiin thmisoikeussopimuksiin.

Lakien perustuslainmukaisuuden jilkivalvonnan tarve on selvitettdvd. Télldin on
arvioitava, tuleeko ja milld edellytyksilld yleisille tuomioistuimille antaa yksittdisissa
tapauksissa mahdollisuus jittdd perustuslain kanssa ristiriidassa oleva lain sdannos
soveltamatta.

Erillisen valtiosdantdtuomioistuimen perustamiseen ei ole riittdvid perusteita.

Tyoryhmad ei siis esittdnyt varsinaista ehdotusta sddnnokseksi perustuslain etusijasta, vaan
otti esille tarpeen selvittdd jilkivalvonnan tarvetta ja kysymyksen siitd onko
tuomioistuimille joillakin tietyilld edellytyksilld annettava mahdollisuus jéttdd perustuslain

e e . s e 154
kanssa ristiriidassa oleva lain siinnds soveltamatta.'®

1 perustuslaki-2000 tyéryhmin mietintd, s. 56-58.

132 perustuslaki-2000 tydryhmin mietintd, s. 92.

133 Perustuslaki-2000 tyéryhmin mietintd, s. 98, lihavointi poist. Ks. myds s. 8.
13 Kattavampaa analyysia tydryhmin mietinnostd Husa 1998 s. 196-197.

49



4.2.3 Perustuslaki 2000-komitean mietinto

Valtioneuvosto asetti 18.1.1996 parlamentaarisen komitean (Perustuslaki 2000 -komitea)
laatimaan ehdotuksen uudeksi, yhtendiseksi Suomen perustuslaiksi. Komitean tyon pohjana
oli Perustuslaki 2000-tySryhmin mietintd.'> Lisiksi komitealla oli kéytettivissddn laaja,
aikaisempaan valmisteluun perustuva aineisto'”®. Komitea kuuli tyonsd aikana
toimeksiantonsa mukaisesti perustuslaissa sddnneltdvid asiakokonaisuuksia tuntevia

asiantuntijoita."’

Komitea ehdotti mietinndssddn muun ohella lakien perustuslainmukaisuuden jilkivalvonnan
jarjestdmistd siten, ettd perustuslakiin otettaisiin erityinen perustuslain etusijaa koskeva
sadnnds. Ehdotetun sddnndksen mukaan tuomioistuimen olisi annettava etusija perustuslain
saannokselle, jos tuomioistuimen kisiteltdvdnd olevassa asiassa lain sddnnoksen
soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, eika tdtd ole otettu huomioon
lakia sdddettdessd. Mietinndssd todettiin sddnndsehdotuksen tiydentdvin perustuslain
ennakkovalvontajérjestelméd ja poistavan siithen liittyvid puutteita, mutta sdilyttdvin
kuitenkin lakien perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelmén painopisteen
parlamentaarisessa, erityisesti perustuslakivaliokunnan harjoittamassa

ennakkovalvonnassa.'>®

Mietinndssd  korostettiin, ettd etusijasddnnds rajoittuisi koskemaan lain soveltamista
yksittdisen oikeusjutun ratkaisemisen yhteydessd. Tuomioistuimella ei siten edelleenkdin
olisi oikeutta arvioida yleiselld tasolla ilman yhteyttd muutoin késiteltivdnddn olevaan
tapaukseen sitd, onko laki ristiriidassa perustuslain kanssa. Tuomioistuin ei voisi julistaa

lakia perustuslainvastaiseksi, vaan se voisi ainoastaan jéttdd lain sddnndksen soveltamatta

' Ks. KM 1997:13,s. 1, 9.

1% Hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan ylimpien valioelinten vilisten suhteiden kehittimisti on
aikaisemmin selvitetty Perustuslaki 2000-tydryhmén mietinndn liséksi erityisesti valtiosdéntdtoimikunnan
mietinndisséd (komiteanmietinnot 1992:2 ja 1993:20) seké valtiosddntokomitea 1992:n mietinndssa
(komiteanmietintd 1994:4). Ministerivastuujéarjestelméa on puolestaan arvioitu ministerivastuutydryhmén
mietinndssé (oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu 1/1994). Suomen Pankin aseman kehittdmista
on selvitetty Suomen Pankki -komitean mietinndssé (komiteanmietintd 1994:12), valtiontalouden tarkastuksen
kehittdmistd eduskunnan puhemiesneuvoston asettaman toimikunnan muistiossa (eduskunnan kanslian julkaisu
3/1996) sekd eduskunnan oikeusasiamiehen asemaa ja tehtivid oikeusasiamiestydryhmén mietinndssé
(Oikeusasiamiestydryhmén mietint6. Oikeusministerio 18.6.1996).

BTKM 1997:13, 5. 1-3.

¥ KM 1997:13, 5. 15.
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yksittéistapauksessa tai antaa ratkaisunsa sen sisdltdisend, ettd ristiriita tulee ratkaistuksi
perustuslain hyvéksi. Tuomioistuimen téllainen lain soveltamatta jéttdmistd tarkoittava
ratkaisu ei mietinndn mukaan vaikuttaisi asianomaisen lain sdd@nndksen voimassaoloon.

Saannoksen kumoaminen edellyttiisi siten erillistd lainsaddéntotoimenpidetti.'>

Mietinndssd ehdotetun etusijasddnndksen soveltaminen rajoittuisi lain soveltamisen ja
perustuslain véliseen ilmeiseen ristiriitatilanteeseen. Télld rajauksella on mietinnon mukaan
tarkoitettu estdd ratkaisut, joissa tuomioistuin jattdd lain soveltamatta tilanteessa, jossa lain

ja perustuslain vilinen ristiriita ei ole selvi ja riidaton.'®

Mietinndssé etusijasdédnnds esitetddn vaihtoehtona erityisen lakien perustuslainmukaisuutta
tutkivan valtiosddntotuomioistuimen perustamiselle. Komitea suhtautuu valtiosdéntotuomio-
istuimen perustamiseen torjuvasti silld perusteella, ettd sellaisen perustaminen tarkoittaisi
merkittdvdd muutosta koko valtiojarjestyksen perusteisiin. Komitea tuo esiin myds
kansainviliset kokemukset, jotka viittaavat siihen, ettd valtiosddntotuomioistuimen
perustaminen saattaisi heikentdd sekd eduskunnan ettd ylimpien tuomioistuinten asemaa.
Monissa Keski- ja Eteld-Euroopan maissa valtiosddantdtuomioistuimen perustaminen on
komitean kisityksen mukaan liittynyt usein hyvin poikkeukselliseen historialliseen
tilanteeseen, jollaista Suomessa ei ole késilli. Komitean arvion mukaan téllaisen kokonaan
uudentyyppisen valtioelimen perustaminen olisi huonosti sovitettavissa suomalaiseen

e L .. 161
valtiosddntoperinteeseen ja oikeuskulttuuriin.

4.2.4 Hallituksen esitys 1/1998 vp

Hallituksen esitys uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi'®® annettiin 6.2.1998. Lihtokohtana
esityksessd oli aiemman valmistelun kanssa yhtenevéisesti se, etti sddaddsvalvonnan
perusratkaisut pysyvit entisenlaisina.'®® Séddosvalvontajérjestelmad esitettiin  kuitenkin
tdydennettdviaksi sddnnokselld perustuslain etusijasta. Hallituksen esityksen mukaan

ehdotettu etusijasddnnds tiydentdisi perustuslain ennakkovalvontajédrjestelmad ja poistaisi

KM 1997:13, 5. 15-16.

"KM 1997:13, 5. 16.

11 KM 1997:13, s. 16. Ks. myos Husa 1998 s. 197-214.

2 HE 1/1998 vp.

1 Ks. HE 19/1998 vp, s. 162, jonka mukaan suomalainen ennakkovalvontajirjestelmé on “kdytinndssi
osoittautunut toimivaksi”.
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sithen liittyvid puutteita, mutta sdilyttdisi kuitenkin lakien perustuslainmukaisuuden
valvontajirjestelmédn painopisteen parlamentaarisessa, erityisesti perustuslakivaliokunnan
harjoittamassa ennakkovalvonnassa.'® Kohdassa esityksen padasiallinen sisiltd esitettiin
muun ohella, ettd tuomioistuimen olisi annettava etusija perustuslain sdédnndkselle, jos sen
késiteltivand olevassa asiassa lain soveltaminen olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain
kanssa eiki lakia olisi saddetty perustuslain sddtdmisjdrjestyksessd.'® Esityksen mukaan
saannos merkitsisi periaatteellista muutosta aiempaan tilanteeseen, jossa tuomioistuimilla ei
vallitsevan tulkinnan mukaan katsottu olevan oikeutta jittdd soveltamatta eduskunnan

saatimad lakia silld perusteella, etti laki olisi ristiriidassa perustuslain kanssa.'®

106 §:n sdédnnds oli esityksessd muotoiltu seuraavasti: “Jos tuomioistuimen késiteltdvana
olevassa asiassa lain sddnnoksen soveltaminen olisi ilmeisesséd ristiriidassa perustuslain
sdadnnoksen kanssa, eikd lakia ole sdddetty poikkeuslakina, tuomioistuimen on annettava
etusija perustuslain sddnnokselle.” Sadidnndksen perusteluissa esitys toistaa padosin
samanlaisina  Perustuslaki ~ 2000-komitean  mietinndssd  esitettyjd  jélkikédteisen

o 1 . 167
sddddsvalvonnan tarpeen perusteluja.

4.2.5 Perustuslakivaliokunnan mietinto 10/1998 vp

Perustuslain valmistelusta vastaavaksi valiokunnaksi asetettiin perustuslakivaliokunta.
Lisdksi lakivaliokunta, ulkoasiainvaliokunta sekd wvaltiovarainvaliokunta antoivat
lakiehdotuksesta lausunnon.'® Perustuslakivaliokunnan kisittelyssd etusijasdannoksen

sanamuotoon chdotettiin lakivaliokunnan esityksesti kahta muutosta.

Ensinnidkin perustuslakivaliokunnan kisittelyssi poistettiin “sisdisesti epdjohdonmukaisena”
hallituksen esityksessd ehdotetusta 106 §:std viittaus siihen, ettd lakia ei ole sdddetty
perustuslainsdédtimisjarjestyksessd. Tatd perusteltiin silld, ettd poikkeuslain sddtdminen PL
73 §:n mukaisesti on perustuslain mukainen tapa kayttdd lainsdddéntovaltaa. Perustuslain

sdatamisjarjestystd kdytetddin tdlloin valiokunnan kannan mukaan poistamaan aineelliselta

1 HE 1/1998 vp, s. 52.

' HE 1/1998 vp, s. 1-2.

' HE 1/1998 vp, s. 162.

17 Ks. HE 1/1998 vp, s. 28-29, 51-54, 6466, 162—164.

18 Valiokuntien lausunnot: LaVL 9/1998 vp, UaVL 6/1998 vp,VaVL 29/1998 vp.
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sisédlloltdén perustuslain kanssa ristiriidassa olevan (poikkeus)lain perustuslainvastaisuus.
Olennaisena havaintona valiokunta toteaa, ettd poikkeuslaki ei sindnsé ole edelld sanotuilla
perusteilla silld tavoin ristiriidassa perustuslain kanssa kuin ehdotetussa sddadostekstissa

tarkoitetaan, vaan poikkeuslaki kuuluu perustuslain mukaiseen jarjestelmazn.'®

My0s toinen perustuslakivaliokunnan ehdottama muutos koski sddnnoksen sanamuotoa.
Hallituksen esityksessd ehdotetussa sddnnoksessd kuvattiin edellytystd ristiriitatilanteesta
ilmaisulla, jonka mukaan lain sdinndksen soveltaminen olisi ilmeisessd ristiriidassa
perustuslain ~ sddnnoksen  kanssa. Valiokunnan késityksen mukaan ehdotuksen
sanamuodossa on aiheellista kuvata ristiriitatilanne yleisluonteisemmin lain sddanndksen
soveltamisen ja perustuslain, eikd vain sen jonkin sddnndksen vélisend vertailuna. Siten

170" Valiokunta esittikin, ettd sana

perustuslaki on kokonaisuutena osana vertailussa.
“sadnnoksen” poistettaisiin. Perustuslakivaliokunnan esittdmét muutokset etusijasdédnnoksen

sanamuotoon toteutettiin perustuslain eduskuntakasittelyssa.

4.2.6 Etusijasiinnos aikaisemman siéidosvalvontajirjestelmén tiydennykseni

Perustuslaki siséltdd kaksi repressiivisen sdddosvalvonnan mahdollistavaa sddnndsta.
Ensimmaiinen on PL 106 §:n sdédnnds perustuslain etusijasta ja toinen on PL 107 §:n sddnnods

lakia alemmanasteisten sidddsten soveltamisrajoituksesta.'”’

Perustuslakiuudistuksen valmistelun aikana todettiin, aikaisemman
saddosvalvontajérjestelmén puutteeksi se, ettd maassamme ei ollut jarjestetty lakien
perustuslainmukaisuuden jélkikontrollia. Pelkdllda ennakkovalvonnalla ei katsottu voitavan
tavoittaa kaikkia perustuslain kannalta ongelmallisia tilanteita. Perustelujen mukaan
sadtdmisvaiheeseen ajoittuva sddnndksen sovellutusten kartoitus saattaa jaadd aukolliseksi,
koska kyse ei ole jo késilld olevista konkreettisista oikeustapauksista. Esityksen mukaan
ennakkovalvonnassa on siten asiallisesti mahdotonta ottaa huomioon kaikkia kdytdnndssa

mahdollisia soveltamistilanteita.' >

19 PeVM 10/1998 vp, s. 31.

70 PeVM 10/1998 vp, s. 31. Ks. myds Linsineva 1998, s. 113—115.

! Tutkimustehtdvéin littyvin rajauksen vuoksi padhuomio tissd kohdistuu PL 106 §:d4n.
2 HE 1/1998 vp, s. 29; KM 1997:13, s. 65.
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Toisaalta néhtiin riittdméttdmand myos se, ettd lakien perustuslainmukaisuuden tarkkailu oli
lahes tdysin keskitetty ennakolliseen, abstraktin tason valvontaan perustuslakivaliokunnassa.
Vaikka jdrjestelméd sindnsd arvioitiin toimineen kaytinnossd tyydyttdvisti, ei pidetty
mahdottomana, etteikd valiokunnan valvontatydstd huolimatta saatettaisi sdédtdd lakeja,

joiden soveltaminen kiytinnossa johtaisi perustuslainvastaisuuteen.'”

Etusijasddnnos onkin  ymmirrettivd  aikaisemman sdddosvalvontajirjestelmén
taydennyksend.'” Aiemman sdidosvalvontajirjestelméin padpiirteet on tietoisesti haluttu
sdilyttdd asettamalla etusijasddnnokselle tiukat soveltamiskriteerit. Tama tulee selvésti esille
hallituksen esityksessd: “Sidddosehdotukseen siséllytetyilld rajauksilla on pyritty
varmistamaan se, etteivdt tuomioistuimet muodostu perustuslakivaliokunnan kanssa
kilpaileviksi lakien perustuslainmukaisuuden valvojiksi. Valvonnan painopiste sdilyisi
edelleen ennakkovalvonnassa, johon ndhden ehdotettu 106 § olisi selvésti luonteeltaan

taydentiva.”' "

Oikeuskirjallisuudessa on arvioitu, ettd perustuslain 106 § on vastaus niihin perustuslain
hierarkkista aseman vahvistamista koskeviin paineisiin, joita Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen ratifiointi, EU-jdsenyys ja perusoikeuksien kokonaisuudistus ovat
saadosvalvontajirjestelméllemme aiheuttaneet.'’® Sadnnos vahvistaa perustuslain olevan osa
tuomioistuimissa sovellettavaa oikeutta ja turvaa perustuslain ylemméinasteisuuden
kiytdinnon soveltamistilanteissa. Lain ja perustuslain suhde nidyttiytyy nyt periaatteessa

samanlaisena riippumatta siitd, onko kyseessi lain soveltamis- vaiko lainséztimistilanne. '”’

"> HE 1/1998 vp, s. 52-53.

17* Sellaisena my&s jokseenkin vastaava Ruotsin hallitusmuodon siinnds ymmarretidn. Regeringformen 11:14
§: 7 Finner domstol eller annat offentligt organ att en foreskrift star i strid med bestimmelse i grundlag eller
annan overordnad forfattning eller att stadgad ordning i ndgot vésentligt hinseende har asidosatts vid dess
tillkomst, far foreskriften icke tillimpas. Har riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften, skall tillimpning
dock underlétas endast om felet dr uppenbart.” Sdénndksesté ja Ruotsin sddddsvalvontajirjestelmin
kokonaisuudesta ks. Nergelius 1996 s. 541-739; tiivistetymmin Boucht 573-579; Husa 1998, s. 785-788.

5 HE 1/1998 vp, s. 54.

176 Karapuu 1999 s. 869.

7T PeVM 10/1998 vp, s. 30. Ks. myds Karapuu 1999 s. 877.
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4.3 Perustuslain etusijasiinnos perustuslaissa

4.3.1 Soveltamisala: rajankayntia Lihikésitteisiin

4.3.1.1 Etusijasddnnoksen viimesijaisuus

Lainvalmisteluaineistossa etusijasddnnoksen soveltuvuutta pidetdén poikkeuksellisena ja

® Tami lahtokohta viittaa siihen, etti perustuslain sovellettavuutta

viimesijaisena.'’
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa turvataan my0s muilla, etusijasddnnokseen ndhden
vihemmaén dramaattisiksi luonnehdittavilla keinoilla. Néitd erittelemélld pyrin seuraavassa
osoittamaan, ettd varsin usein viimesijaisen etusijapykdldn asemesta prima facie
ristiriitatilanne perustuslain ja alemman sdddoksen vililld ratkeaa muilla keinoin. Ndma

etusijasddnnoksen soveltumiseen ndhden ensisijaiset keinot rajaavat osaltaan PL 106 §:n

soveltamisalaa.

4.3.1.2 Perustuslain sddnndsten suora sovellettavuus

Perustuslain etusijasddnnds ei poista tuomioistuinten ja hallintoviranomaisten velvollisuutta
soveltaa perustuslakia osana voimassa olevaa oikeusjdrjestystd. PL 2 §:n 3 momentin
mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Lisdksi momentissa sdddetddn, ettd
kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sdénndksesti on johdettavissa
kaikkeen julkisen vallan kéyttoon liittyvdnd velvoitteena soveltaa oikeusjérjestystd
kokonaisuudessaan. Tihén oikeusjirjestyksen kokonaisuuteen kuuluu myds perustuslaki.'”
Hallituksen esityksessa korostettiinkin sitd 1&htokohtaa, ettd ehdotetulla perustuslain etusijaa

koskevalla sddnnokselld ei ole tarkoitettu muuttaa tuomioistuinten mahdollisuutta muutoin

soveltaa perustuslain sdannoksia.'*

Kysymys perustuslain sddnnosten suorasta sovellettavuudesta sai uutta relevanssia vuoden
1995 perusoikeusuudistuksessa. Uudistuksen tavoitteena oli mm. pyrkid lisddmédn

perustuslakiin sisdllytettdvien perusoikeuksien suoraa sovellettavuutta tuomioistuimissa ja

'8 HE 1/1998 vp, s. 54: “Rajauksella on haluttu korostaa eduskunnan sadtimén lain soveltamatta jittimisen
poikkeuksellisuutta”. Ks. myds PeVM 10/1998 vp, s. 30.

179 Ks. Saraviita 2000 s. 73—74. Ks. myds HM:n asiallisesti saman saannoksen tulkinnasta HE 309/1993 s. 26.
S0HE 1/1998 vp, s. 54.
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muissa viranomaisissa sekd parantaa yksityisten ihmisten mahdollisuutta vedota

1 . .
8 Perusoikeusuudistusta

oikeuksiensa tueksi  vilittomaisti  perusoikeussddnnoksiin.
koskeneessa  perustuslakivaliokunnan mietinndssd  todetaankin, ettdi normaalissa
perusoikeuksien soveltamistilanteessa tuomioistuimessa perusoikeussdinnokset ja tavallisen

lain saannokset vaikuttavat yhdessd ratkaisun perusteena.'®

Uuden perustuslain tultua voimaan aktualisoitui mahdollisuus sille, ettd perustuslaki uutena
lakina syrjdyttdisi ristiriitaisen lain /ex posterior-asemansa perusteella. Toisaalta erityisesti
perusoikeudet voivat tulla suoraan sovellettavaksi oikeudeksi myds ns. aukkotilanteessa.
Tallaisessa tilanteessa muu oikeusjirjestys ei suojaa eikd toisaalta myoskddn epéa
yksilollistd oikeutta, joten tuomioistuin tai hallintoviranomainen ratkaisee tapauksen
suoraan perusoikeussddnnoksen perusteella.'® Eriissi tilanteissa perusoikeussdanndksen on
myds arveltu voivan syrjayttdd lain tasoisen sddnnoksen lex specialis-perustein tai

oikeussystemaattisiin argumentteihin nojautuen.'®*
4.3.1.3 Perustuslainmukainen tulkinta

Hallituksen esityksen mukaan etusijasddnnds tulisi sovellettavaksi vasta silloin, jos
perustuslain ja lain vilistd ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa perustuslainmukaisen tai
perusoikeusmyonteisen  tulkinnan  avulla.'®  Perustuslakivaliokunnan  perusoikeus-
uudistuksen yhteydessd esittimdn kannan mukanaan tuomioistuinten tulee valita
perusteltavissa olevista lain tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka parhaiten edistda
perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi

186 K dytdn tistd jatkossa termid perustuslainmukainen tulkinta.'®’

katsottavat vaihtoehdot.
Perustuslainmukaisessa tulkinnassa ei ole kysymys perusoikeussddnndsten suorasta
soveltamisesta, vaan niiden vaikutuksesta muiden  sddiddsten  tulkinnassa.'®®

Perustuslainmukaisen laintulkinnan malli sisaltdd kaksi ulottuvuutta. Tuomioistuimen tai

SIHE 309/1993 vp, s. 15.

82 PeVM 25/1994 vp, s. 3-4.

18 Ks. KM 1992:3, s. 126-127. Ks. myds Scheinin 1991 s. 199-209.
18 Ks. KM 1992:3, s. 128-129. Ks. myds LaVL 9/1998 vp, s. 54.

"85 HE 1/1998 vp, s. 164. Ks. myds PeVM 10/1998 vp, s. 30-31.

186 PeVM 25/1994 vp, s. 4. Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 163—164.

187 Toisin Lavapuro 1998 s. 88 (alaviite 16).

'8 Hallberg 1999 s. 712.
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viranomaisen tulee ensinndkin tulkintatilanteessa syrjdyttdd ne lain tulkintavaihtoehdot,
jotka sinénsd olisivat lain sanamuodon mukaan mahdollisia, mutta jotka olisivat ristiriidassa
perustuslain kanssa. Kyse on tulkinnallisten ristiriitojen eliminoimisesta. Toiseksi
perustuslainmukainen laintulkinta sisdltdd optimointivaatimuksen: perustuslain kanssa
sopusoinnussa olevista lain tulkintavaihtoehdoista tulee valita se, joka parhaiten vastaa
perustuslain  tarkoituksen  toteuttamista. @ Tédssd  vaiheessa  kyse on  siis
perustuslakiystivéllisimman tai perusoikeusmyonteisimmén tulkintavaihtoehdon

. 189
valinnasta.

Perustuslakivaliokunnan mietinndssd ilmaistun kannan mukaan sellaiset ratkaisutilanteet,
joissa olisi selvd ja ratkaisematon ristiriita perustuslain ja lain sdénnosten vélilld, ovat
kiytannossd ddrimmdiisen poikkeuksellisia. Oletetut ristiriidat ovat useimmiten nienndisid ja

poistettavissa tulkinnalla.'”

Hallituksen esityksessd todetaan nimenomaisesti, ettd
etusijasddnnokselld ei ole tarkoitus muuttaa edelld kuvattuja perustuslakivaliokunnan

peruslainmukaisesta tai perusoikeusmyonteisesti tulkinnasta ilmaisemia ldhtokohtia.'!

Valiokunnan lausuman velvoitteen kohteena ovat lahtokohtaisesti kaikki viranomaiset. Ohje
perustuu sithen olettamukseen, ettd eduskunta vilttda toiminnassaan tietoisesti loukkaamasta
perustuslakia. Sen mukaan laintulkinnan 1dhtokohtana ei voida pitda sitd, ettd lainsddtdjin

tahtoa ilmentiisi perustuslain kanssa ristiriidassa oleva lain tulkintavaihtoehto.'**

Vaikka velvollisuus perustuslainmukaiseen tulkintaan on annettu perustuslakivaliokunnan

193

kannanottona, on se kdytdnndssd saanut ldhes laintasoisen merkityksen.”~ Velvollisuutta

perustuslainmukaiseen tulkintaan on luonnehdittu myds etusijasddnndstd merkittivimmaksi

v e e A . . . . .. .. 194
kiytdnnon vilineeksi perusoikeuksien toteuttamiselle tuomioistuimissa.

Perustuslainmukainen tulkinta saa tukea myds perusoikeusuudistuksen yhteydessa
sdddetystda HM 16a §:stid (nyk. PL 22 §), jonka mukaan perusoikeuksien turvaamisvelvoite

kuuluu “julkiselle vallalle”. Perusoikeusuudistukseen johtaneessa hallituksen esityksessa

1% Ks. Viljanen 1999a s. 147.

0 PeVM 25/1994 vp, s. 4.

YIHE 1/1998 vp, s. 164.

%2 Viljanen 1997, s. 759.

93 T.aVL 9/1998 vp, s. 8-9. Vrt. Hallberg 1999 s. 712.
194 Saraviita 1999 s. 893.
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todetaan, ettd julkiselle vallalle sddnnoksessd asetettu yleinen perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus korostaa perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen
merkitysti.'”> Sadnnds sitoo julkiseen valtaan sisillytettdvid elimid kaikessa toiminnassa,
niin lainsddddnndssé, hallinnossa kuin lainkdytdssd. Sddnnds velvoittaa julkista valtaa myos
perinteisesti ymmaérretyn julkisen vallan kdyton ulkopuolella, kuten esimerkiksi julkisessa
liiketoiminnassa.'*® S&énnds ilmentis perusoikeusuudistuksen julkilausuttua tavoitetta liséti
perusoikeuksien suoraa sovellettavuutta tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa sekéd
parantaa yksityisten ihmisten mahdollisuutta vedota oikeuksiensa tueksi vélittomasti
perusoikeussdinndksiin.'”’ Sadnndksen onkin jo sinillddn arvioitu lisinneen perustuslain

vaikutusta lainkdytossa.'*®

4.3.1.4 Lakia alemmanasteisten sddddsten soveltamisrajoitus

Lakia alemmanasteisten sididdosten jélkivalvonta on ollut jérjestetty maassamme jo
hallitusmuodon alkuvaiheista l&htien. Uusi perustuslaki sisdltid vanhaa HM 92.2 §:4a
asiallisesti vastaavan sddnnoksen lakia alemmanasteisten sddddsten soveltamisrajoituksesta
(PL 107 §). Sdannos kuuluu seuraavasti: “Jos asetuksen tai muun lakia alemman asteisen
sdaddoksen sddannds on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sitd ei saa soveltaa

tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.”

Sddnnods koskee tilanteita, joissa asetuksessa tai tdtd alemmalla sdddoshierarkkisella tasolla
oleva sdddos on ristiriidassa lain tai perustuslain kanssa. Huomionarvoista on se, ettid
sddannos ei edellytd ristiriidalta ilmeisyyttd sekd se, ettd lakia alemmanasteista sdddostd on
arvioitava suhteessa perustuslakiin ja valtuuttavaan lakiin. S&innds poikkeaa
etusijasddnnoksesti myos organisatoriselta soveltamisalaltaan. Sddnnds ei rajaa sen

. . .. .. . . . .. 199
soveltumista ainoastaan tuomioistuimiin vaan se soveltuu myds muissa viranomaisissa.

19 HE 309/1993 vp, s. 27.

% HE 309/1993 vp, s. 74-76.

YTHE 309/1993 vp, s. 15.

1% Ks. Husa 1998 s. 184.

19 Saannoksen soveltamisesta yleisesti ks. Hallberg 1996 s. 842—844.
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4.3.2 Soveltamiskriteerit

4.3.2.1 Rajaus tuomioistuimissa késiteltdvéna oleviin tapauksiin

Etusijasdédnndksen sanamuoto rajaa lakien jdlkikédteisen perustuslainmukaisuuden tutkinnan
tuomioistuimille. Hallituksen esityksen mukaan sidédnnds koskisi kaikkia tuomioistuimia,
eikd siten rajautuisi koskemaan esimerkiksi vain ylimpid tuomioistuimia. Jos mahdollisen
ristiriidan toteaminen annettaisiin vain korkeimmalle oikeudelle ja korkeimmalle hallinto-
oikeudelle, edellyttdisi tdmé esityksen mukaan jdrjestelmidn luomista, jolla ratkaisu
mahdollisen ristiriidan olemassaolosta voitaisiin alemmassa oikeusasteessa vireilld olevan
oikeusjutun kisittelyn yhteydessd saattaa ylimmén tuomioistuimen ratkaistavaksi. Esityksen
mukaan tdllaisessa menettelyssd kysymys perustuslain ja lain vilisestd ristiriidassa
jouduttaisiin ratkaisemaan erillddn tapauksen muusta oikeudellista arvioinnista. T&lldin
ylimmaét tuomioistuimet rinnastuisivat pitkalti ulkomaisiin valtiosdéntétuomioistuimiin, mita
voidaan pitdd valtiosddnnon jarjestimien lainsdddidntd- ja tuomiovallan vélisten suhteiden
kannalta ongelmallisena. Hallituksen esityksen mukaan on kuitenkin todennékoistd, ettd
tillaiset ehdotetun sddnnoksen soveltamista koskevat, varsin poikkeukselliset ratkaisut

kanavoituisivat muutoksenhakuteitse ylempien tuomioistuinten arvioitaviksi.*”

Etusijasddannds ei anna hallintoviranomaisille oikeutta tutkia lakien perustuslainmukaisuutta
tai jattdd soveltamatta perustuslain kanssa ristiriitaista lakia. Sddnndksen sanamuoto ei
kyllakéan sisélla nimenomaista kieltoa hallintoviranomaiselle lakien
perustuslainmukaisuuskysymysten huomioon ottamiselle, kuten oikeuskirjallisuudessa on

huomautettu.”®!

Lakivaliokunta totesi kuitenkin lausunnossaan, ettd se suhtautuu
varauksellisesti perustuslain etusijasddnndksen soveltamisen ulottamiseen hallinto-
viranomaisiin, vaikka nekin soveltavat lainsiiddntod ja saattavat kdyttid tuomiovaltaa.”"”
Tarkeintd on  kuitenkin  se, ettd hallintoviranomaisten  paitoksiin  sisdltyva
perustuslainvastaisen lain soveltuminen on sddnnonmukaisesti mahdollista saattaa
tuomioistuimen arvioitavaksi. Ndin kysymys lain perustuslainmukaisuudesta on episelvissa

tilanteissa mahdollista aina selvittdd tuomioistuimessa. Tétd tukee myos PL 21 §:n sdédnnds,

jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman

20 HE 1/1998 vp, s. 163.
2! Karapuu 1999 s. 875-877.
22 1.aVL 9/98 vp, s. 8.
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aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva péétos

tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.

Etusijasddnndksen sanamuoto rajaa soveltamisen yksittdiseen tuomioistuimen kisiteltdviana
olevaan asiaan. Hallituksen esityksen mukaan tuomioistuinten mahdollisuus arvioida
eduskunnan sddtdmén lain perustuslainmukaisuutta rajoittuu yksittdisen oikeustapauksen
ratkaisemisen yhteyteen (in concreto). Tuomioistuin ei siten voi arvioida yleisesti ja ilman
yhteyttd konkreettiseen tapaukseen sitd, onko jokin lain sddnnds ristiriidassa perustuslain
kanssa.’”> Kysymys ei ole siitd, ettd tuomioistuinten tehtiviksi annettaisiin tutkia tai valvoa
yleisesti (in abstracto) lakien perustuslainmukaisuutta. Perustuslakivaliokunnan kannan
mukaan tuomioistuinten asiana on nyt viime kidessd antamalla perustuslaille etusija
huolehtia siitd, ettei ratkaisun lopputulos yksittdisessd oikeustapauksessa ole ilmeisesti

. 204
perustuslain vastainen.”

Asia, jonka yhteydessd PL 106 §:44 voidaan soveltaa, voi olla periaatteessa miki tahansa
riita-, rikos- tai hallintolainkdyttdasia tai erityistuomioistuimessa kasiteltdvd asia.
Perustuslakiuudistuksen valmisteluaineistossa ei ole paneuduttu siithen, vaikuttaako
etusijaperiaatteen  soveltamiseen  oikeusjutun  vireilletulo-  tai  kisittelytapa.
Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd kaikki se padtoksenteko, jota harjoitetaan
prosessioikeudellisin  perustein  tuomioistuimiksi luonnehdituissa lainkdyttoelimissé

lainkdyton nimikkeelld, voi sisaltia pastoksen etusijasannon soveltamisesta.””

4.3.2.2 Lain soveltamisen johtaminen ristiriitaan perustuslain kanssa

Edellytyksend etusijasddnnoksen soveltamiselle on se, ettd lain soveltaminen
yksittdistilanteessa johtaa ristiriitaan perustuslain kanssa. Vertailukohtana perustuslain
kokonaisuudelle ei ole niinkddn tavallisen lain sddnnds vaan se ftosiasiallinen lopputulos,
johon tavallisen lain sddnndksen soveltaminen yksittdistapauksessa johtaa. Jos siis

esimerkiksi  henkilon tietty perusoikeus tulee konkreettisessa lain sddnnoksen

2% HE 1/1998 vp, s. 163.
2% PeVM 10/1998 vp, s. 30.
295 Saraviita 2000 s. 519.
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soveltamistilanteessa loukatuksi, saattaa kdsilld olla etusijasdéinnoksessd tarkoitettu

ristiriitatilanne.?%

Valmisteluaineistossa on haluttu korostaa sitd, ettd vertailukohtana ei toisaalta tule niinkdan
pitdd perustuslain tiettyd sddnndstd, vaan perustuslaki on kokonaisuutena osana

. 2
vertailussa.?"’

Kéaytinnon kannalta arvioisin, ettd ristiriidat mitd todenndkdisimmin
ndyttdytyvdt tdstd lausumasta huolimatta nimenomaan tiettyihin perustuslain sddnnoksiin
liittyvind.  Korostuksella tarkoitettaneenkin sitd, ettd esimerkiksi lain niyttdytyessa
perusoikeussdénnoksen vastaisena, on arvioinnissa otettava huomioon perusoikeussdintelyn
kokonaisuus, perusoikeuksien soveltuvuutta yleisesti maarittavat sadnnokset (esim. PL 22 §
perusoikeuksien turvaamisvastuusta) ja perusoikeuksia koskevat yleiset opit.

4.3.2.3 Ilmeisyyskriteeri

PL 106 § tulee sddnnoksen sanamuodon mukaan sovellettavaksi vain, jos lain soveltamisen
ristiriita perustuslakiin ndhden on ilmeinen. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan
sddannds ei siten antaisi oikeutta jittdd lakia soveltamatta pelkdstddn tulkinnanvaraisen
ristiriidan perusteella. Ilmeisyysvaatimus edellyttid, ettd ristiriita on selvd ja riidaton.”®
Perustuslakivaliokunta tdsmentdd mietinndssdin ilmeisyysvaatimuksen tarkoittavan sité, ettd
lain sddnndksen ristiriita perustuslain kanssa on oltava “’selvi ja riidaton ja siksi helposti
havaittavissa eikd esimerkiksi oikeudellisena kysymyksend tulkinnanvarainen.”*”
Kéytinnossd ilmeisyyskriteerilld nidytetddn toteutettavan 14dht6kohtaa, jonka mukaan

sdannoksen on suunniteltu tulevan sovellettavaksi vain harvoissa éiéiritapauksissa.zlo

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan ristiriidan ilmeisyyttd arvioitaessa on otettava
huomioon  lakien  perustuslainmukaisuuden  ennakkovalvonta  ja  erityisesti
perustuslakivaliokunnan asema tissd valvonnassa. Sédnnoksen tarkoituksena ei ole
heikentdd perustuslakivaliokunnan johtavaa asemaa lakien perustuslainmukaisuuden

ennakkovalvonnassa, eikd luoda perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten vilille

20 1 aVL 9/1998 vp, s. 8. Ks. myds Saraviita 1999 s. 892.

27 PeVM 10/1998 vp, s. 31.

2% HE 1/1998 vp, s. 164.

29 PeVM 10/1998 vp, s. 31.

2191t PeVM 10/1998 vp, s. 30, “Lain ja perustuslain vililld todetut ristiriitatilanteet jadvit oletettavasti hyvin
harvinaisiksi.”; HE 1/1998 vp, s. 54, “Rajauksella on haluttu korostaa eduskunnan sditdman lain soveltamatta
jattamisen poikkeuksellisuutta”.
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kilpailuasetelmaa. =~ Témd ilmenee valiokunnan kannan mukaan siind, ettd

. . . . ve e e ee . . Ce 211
perustuslakivaliokunnan kannanotoilla on merkitysta ristiriidan ilmeisyyden arvioinnissa.

Viime kédessd ilmeisyyden arviointi j44 tuomioistuimen harkintaan kussakin
yksittéistapauksessa. Kéytdnnossd kysymykset ilmeisestd perustuslainvastaisuudesta
padtynevit valitusteitse ylimpiin oikeusasteisiin, joiden myohemmilld kannanotoilla tulee

siten olemaan suurta kdytdnnon merkitystd sidnndksen tulkinnassa.

[lmeisyyskriteeri on herittdnyt oikeuskirjallisuudessa kysymyksid siithen liittyvistd
ongelmista. Esimerkiksi Scheinin kummeksuu tilannetta, jossa lain perustuslainvastaisuus
on olemassa, mutta ei tdytd ilmeisyyden tunnusmerkistod. Hén pitdd kestiméttoméana
sdannoksen implikoimaa késitysté siitd, ettd eduskuntalait ovat joko perustuslainmukaisia,
perustuslainvastaisia tai ilmeisen perustuslainvastaisia.”'> Toinen esille nostettu kysymys on
se, ettd rajaako ilmeisyyskriteeri tiukkuudessaan etusijasdannoksen kdytinnossd kuolleeksi

kirjaimeksi.*"
4.3.2.4 Ilmeisyyden arviointi: sddtdmisjarjestyksen ja valmisteluaineiston merkitys

Lakien suhdetta perustuslakiin arvioidaan eduskuntakisittelyn eri vaiheissa. Lait, jotka
sisdltdvdt  potentiaalisen ristiriidan  perustuslakiin  ndhden ohjautuvat yleensd
perustuslakivaliokunnan késiteltdviksi. Valiokuntakésittelyssd syntyvilld kannanotoilla on
merkitystd etusijasddnnoksen soveltumiseen tuomioistuimessa. Siksi tuomioistuimen on
kiinnitettdvd huomiota kisilld olevan lain kisittelyyn eduskunnassa punnitessaan
etusijasddnnoksen soveltuvuutta. Merkitystd sddnnoksen sovellettavuuden kannalta on
yhtééltd kisilld olevan lain sddtdmisjédrjestykselld sekd toisaalta silld, mitd mahdollisen
ristiriitaulottuvuuden sisdltavid yksityiskohtia valiokunnassa on kisitelty. Néiden tekijoiden
vaikutus kanavoituu etusijasddnndksen soveltamistilanteisiin ristiriidan ilmeisyyden

punninnan kautta.

Alkuperdisessd hallituksen esityksessd 106 §:n sanamuotoon ehdotettiin kirjattavaksi

lisdedellytys, jonka mukaan perustuslain sddtdmisjirjestyksessd sdddetyt poikkeuslait

2" HE 1/1998 vp, s. 164.
212 Scheinin 1998 s. 1128-1129.
213 Esim. Karapuu 1999 s. 874-875.
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jaisivit sadnnoksen soveltamisalan ulkopuolelle.”™*

Eduskunta kuitenkin poisti tdmén
lisdedellytyksen lopullisesta laista. Seka perustuslakivaliokunta ettd lakivaliokunta kuitenkin
hyvéksyivit sen ldhtokohdan, ettd poikkeuslait ovat osa perustuslainmukaista jarjestelméaa.
Poikkeuslait rajautuvat siten etusijasddnndksen ulkopuolelle, joskaan tdmi rajanveto ei ole

taysin poikkeukseton.

Lakivaliokunnan lausunnon mukaan poikkeuslain tapauksessa ei voi syntyd epdilystd
ilmeisestd ristiriidasta perustuslain kanssa, jos eduskunta on téllaisen ristiriidan jo havainnut
ja eliminoinut sen perustuslainsddtimisjérjestystd kayttdmalld. Valiokunnan mukaan
poikkeuslakeja ei tule kuitenkaan asettaa etusijasddnnon kannalta eri asemaan pelkdstdan
sen perusteella, ettd sovellettavassa laissa on muodollisesti kéytetty toisenlaista
sdatamisjarjestystd. Lausunnossa tarkoitetaan tilld sitd, ettd perustuslainsddtimisjirjestystd
on saatettu kéyttdd jonkin kokonaan muun kuin tuomioistuimessa konkreettisessa
tapauksessa sovellettavan pykéldn takia. Nykyaikaisessa perusoikeusajattelussa aineellisen
oikeusturvan pitdd aina mennd muotoseikkojen edelle. Valiokunta katsoikin, ettd
etusijasddnnon ehdotettu poikkeuslakirajoitus olisi huonontanut pykildn tarjoamaa

213 Myos perustuslakivaliokunta toteaa, ettd vaikka jokin laki olisi

perusoikeusturvaa.
sdadetty poikkeuslakina, se ei kuitenkaan aina tarkoita, etti sen perustuslainmukaisuutta ei
voi tai tarvitse tutkia. Kyseeseen tulevat esim. tilanteet, joissa on késilld kauan sitten
sdddetty poikkeuslaki ja perustuslakia tai sen tulkintakdytdntéd on poikkeuslakiin nihden

olennaisilta osin muutettu.

Hallituksen esityksessd todettiin, ettd lain soveltamisen ja perustuslain ristiriitaa ei voitaisi
pitdd  sddnnoksessd  tarkoitetulla tavalla  ilmeisend esimerkiksi silloin, kun
perustuslakivaliokunta on ottanut kysymykseen kantaa lain sddtdmisvaiheessa ja pdédtynyt
sithen, ettei ristiriitaa ole olemassa.’!” Perustuslakivaliokunnan oman kannan mukaan
ristiriidan ilmeisyyttd arvioidessa on merkitystd silld, onko se lain sddtdmisvaiheessa
tutkinut asian valtiosdéntdoikeudelliselta kannalta: “Jos valiokunta on tilloin todennut lain
perustuslainmukaisuuden, ei vastakkaista kantaa voida pitd4 tarkoitetulla tavalla selvdni ja

riidattomana siltd osin kuin valiokunta on arvioinut tuomioistuimen késiteltdvina olevassa

24 HE 1/1998 vp, s. 164.

25 LaVL 9/1998 vp, s. 54-55.
216 peVM 10/1998 vp, s. 31.
2" HE 1/1998 vp, s. 54.
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yksittéistapauksessa esilli olevan kaltaista tulkintatilannetta.” Etusijasddnndksen
soveltuminen nayttdd siis edellyttdvin sitd, ettd lain soveltamisen aiheuttamaa
ristiriitatilannetta perustuslain kanssa ei ole otettu huomioon perustuslakivaliokunnan

kasittelyssa.”'®

Mietinndssd jatketaan, ettd valiokunnassa lain perustuslainmukaisuutta
tutkitaan mietinnon mukaan kuitenkin ikdén kuin yleiselld tasolla (in abstracto), kun taas
tuomioistuin joutuu arvioimaan kysymystd konkreettisessa oikeustapauksessa (in concreto).
Siksi on mahdollista, ettd tuomioistuimessa tulee jonkin lain osalta esille sellainen
ristiriitatilannetta koskeva asetelma, jota valiokunta ei ole lainkaan arvioinut. Téllaisessa

tilanteessa ilmeisyysvaatimus saattaa poikkeuksellisesti tiyttyd perustuslakivaliokunnassa

kasitellyn lainkin osalta.*"’

Lisdksi hallituksen esityksen mukaan lain sddtdmisvaiheessa esitetyilli kannanotoilla,
esimerkiksi hallituksen esityksen sédédtdmisjirjestysperusteluilla, voi olla merkitysti
arvioitaessa sitd, voidaanko véitettya ristiriitaa lain soveltamisen ja perustuslain kanssa pitda
ilmeisend. Télldin on otettava huomioon myos lain sddtdmisajankohta. Mitd vanhemmasta
laista on kysymys, sitd vdhemmin merkitystd on lain sditdmisen jdlkeen mahdollisesti
toteutuneiden perustuslain muutosten ja perustuslain tulkintojen myShemmén kehityksen

vuoksi annettavissa sidtimisvaiheen kannanotoille.??

4.3.3 Oikeusvaikutukset

4.3.3.1 Oikeus tutkia lakien perustuslainmukaisuutta

Etusijasddnnds antaa ~ HM:n  aikaisesta  valtiosddntokdytdnnostd  poikkeavasti
tuomioistuimille oikeuden tutkia lain ja perustuslain vélistd suhdetta. Tdmad ei
eksplisiittisesti tule esille sddnndksen sanamuodosta, mutta sddnndksen sisdlto edellyttdd
tata.”?'  Miten etusijasddnnoksen edellyttimd ristiriidan  ilmeisyyden arviointi
tuomioistuimissa voisi tapahtua, jos samalla ei annettaisi tuomioistuimille oikeutta arvioida
lain perustuslainmukaisuutta? Hallituksen esityksen mukaan tuomioistuimella ei olisi

edelleenkddn oikeutta arvioida yleiselld tasolla ilman yhteyttd muutoin kisiteltivanddn

28 Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 30-32.
219 PeVM 10/1998 vp, s. 31.

29 HE 1/1998 vp, s. 164.

21 K. Saraviita 1999 s. 891.
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olevaan oikeustapaukseen sitd, onko laki ristiriidassa perustuslain kanssa.”** Saannoksen
rajaus yksittdistapauksiin ei sininsd muuta asiaa, koska tuomioistuimet joka tapauksessa
soveltavat sdddoksid vain yksittdisiin tilanteisiin. Ennen kielletyksi katsottu lakien
perustuslainmukaisuuden tutkiminen saattaa nyt tulla osaksi tuomioistuintyén arkipdivaa.
Muutosta voi vallanjako-opin nidkokulmasta luonnehtia tuomioistuimille annetuksi uudeksi
oikeudeksi. On kuitenkin véhintddn yhtd perusteltua ndhdd se tuomioistuinten

velvollisuudeksi.

Etusijasdédnnoksessd ei sdddetd mitddn siitd, onko perustuslain etusijaan erikseen vedottava
vai onko tuomioistuimen otettava tdmé seikka viran puolesta huomioon. Sddnnoksen
soveltamiseen liittyvistd muistakaan menettelykysymyksistd ei ole erityissddnnoksid. Ns.

2 nikokulmasta oikeus tutkia lakien perustuslainmukaisuutta

jura novit curia-maksiimin
voidaan ndhddkseni ymmartdd myos tuomioistuimen velvollisuudeksi: tuomioistuimen on
tunnettava voimassa oleva laki ja sovellettava kisilld olevaan tapaukseen oikeusjirjestyksen
kokonaisuutta. Oma kysymyksensd on my0s se, onko etusijasddannoksen soveltumiselle

16ydettivissi prosessilajikohtaisia eroja.”*

Tuomioistuinten on nyt enenevissd mairin lakeja soveltaessaan pidettivd silmélld lakien
perustuslainmukaisuutta ja siten myds eduskuntakdsittelyssd syntyneiti kannanottoja.”* Eri
asia on se, missd madrin on tarkoituksenmukaista kdytdnnon tuomioistuintyon kannalta, ettd
ennen kunkin lain soveltamista yksittdistilanteeseen joudutaan arvioimaan sen
yhteensopivuutta perustuslain kanssa. Sddnnds perustuslain etusijasta ei kdsitykseni mukaan
voi merkitd sitd, ettd tuomioistuinten tulisi jatkuvasti tutkia lakien perustuslainmukaisuutta.
Luultavimmin téllainen tutkinta tulee kyseeseen, kun on perusteltua aihetta epiilla, ettd lain

. . e e e e . 226
soveltaminen johtaisi ristiriitaan perustuslain kanssa.

Téllaisen perustellun epdilyn
alkukimmoke voi tulla asianosaisten esittimistd viitteistd tai nousta esille tuomarin omasta

tapauskohtaisesta arviosta.

22 HE 1/1998 vp, s. 163.

2 Suom. oikeus tuntee lain. Maksiimi on johdettavissa PL 2.3 §:std, jonka mukaan julkisen vallan kiyton
tulee perustua lakiin ja liséksi kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Se ilmenee
Suomen prosessilainsdéddinndssd OK 17:3.1 §:ssé, jonka mukaan “Néaytto siitd, mitd laki sddtaa, ei myoskdin
ole tarpeen.” ja OK 24:3 §:ssé, jonka mukaan “Jokainen tuomio perustettakoon syihin ja lakiin eika
mielivaltaan.” Ks. tarkemmin Laukkanen 1995, s. 262-264.

22 Ks. tarkemmin Saraviita 1999 s. 894-896.

*23 Saraviita 1999 s. 893-894.

¢ Vrt. Laakso 1990, s. 136.
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4.3.3.2 Velvollisuus jittdd perustuslainvastainen sddnnds soveltamatta yksittédistilanteessa

Etusijasddnnoksen sanamuodon mukaan tuomioistuimen on annettava etusija lain
soveltamisen asemesta perustuslain sddnnokselle, jos edelld ldhemmin tarkastellut
edellytykset tdyttyviat. Sddnndksen kriteerien tdyttyminen velvoittaa tuomioistuimen
jattimaan kasilli olevan sddnndksen soveltamatta yksittdisessd oikeusprosessissa.’?’
Hallituksen esityksen mukaan etusijasddnnds rajoittuisi koskemaan lain soveltamista
yksittdisen oikeusjutun ratkaisemisen yhteydessd (in concreto). Samaisen hallituksen
esityksen mukaan tuomioistuin ei voisi julistaa lakia perustuslainvastaiseksi, vaan se voisi
ainoastaan jdttdd lain sddnnoksen soveltamatta yksittdistapauksessa ja siten antaa ratkaisunsa
sen sisdltdisend, ettd ristiriita tulee ratkaistuksi perustuslain hyviksi. Tuomioistuimen
tdllainen lain soveltamatta jéttdmistd tarkoittava ratkaisu ei siten vaikuttaisi asianomaisen
lainsddnnoksen voimassaoloon, vaan sddnnoksen kumoaminen edellyttdisi erillistd
lainsdddantotoimenpidettd.”*® Tuomioistuin ei siis voi julistaa lakia pateméttomaksi yleiselld
tasolla (in abstracto). Tuomioistuimille ei etusijasddnnokselld uskota valtiosddnnén
perusratkaisujen mukaan lainsdétéjélle kuuluvaa roolia, vaan eduskunnan asema johtavana

valtioelimend ja lainsdétdjand korostuu.

Perustuslainvastaisen lain syrjdyttdmisen jdttdmisen tapauskohtaiselle tasolle on arvioitu
kiytannossd saattavan aiheuttaa ongelmia. Sddnnoksen oikeusvaikutusten voi olettaa olevan
ongelmallisia ainakin tilanteessa, jossa repressiivisesti yksittdistapauksessa syrjiytyvi
saannds on koskettanut laajaa henkilojoukkoa. Kaytdnnossd pitkdn prosessin paitteeksi
syrjdytyvd normi voisi synnyttdd esim. verotuksessa valitusten tulvan, kun lain
oikeellisuuteen luottaneet hakevat prosessiteitse etua, jonka lain perustuslainmukaisuuden
riitauttajat ovat saaneet.”” Toisaalta lakivaliokunnan lausunnossa katsotaan, etti silloin kun
tuomioistuin joutuu soveltamaan etusijasddnnostd, on sen samalla syyté harkita voiko kisilla
ollut tilanne siten toistua, ettd sen johdosta on syytd muuttaa lakia. Jos ndin on,

tuomioistuimen on syytd tehdd valtioneuvostolle esitys lainsdddédntotoimenpiteisiin

27 yrt. PeVM 10/1998 vp, s. 30, “Lain ja perustuslain vélilli todetut ristiriitatilanteet jadvit oletettavasti hyvin
harvinaisiksi.”, HE 1/1998 vp, s. 54, “Rajauksella on haluttu korostaa eduskunnan séétimén lain soveltamatta
jattamisen poikkeuksellisuutta”.

22 HE 1/1998 vp, s. 54.

2% Afhetta on verotuksen nidkokulmasta kisitellyt Tikka 1999 s. 982-994. Ks. my6s Karapuu 1999 s. 875.
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ryhtymisestd. >

PL 106 §:n sdédnndksen soveltaminen tuomioistuimessa herittinee
poikkeuksellisuutensa vuoksi mielenkiintoa tiedotusvélineissd, joten tapahtunut miti
luultavimmin kulkeutuu median ja valppaan virkamieskunnan kautta hallituksen ja

eduskunnan tietoisuuteen.

4.4 Johtopaatoksia

Perustuslain etusijasddnnds merkitsee sdddosvalvonnan repressiivisten piirteiden selvda
vahvistumista maassamme. Se ei kuitenkaan muuta sddadésvalvonnan painopistettd, joka
ndyttdd uudessa perustuslaissa selvipiirteisesti sdilyvin perustuslakivaliokunnassa
tapahtuvassa ennakkoarvioinnissa. Etusijasddnndstd on luonnehdittava aiempaa, toimivaksi

koettua sddddsvalvontajirjestelmid tdydentaviksi.

Etusijasddnnds edustaa valtiosddnnon tasolla tapahtunutta merkittivdd periaatteellista
muutosta.  Aiemmasta lakien  perustuslainmukaisuuden  tutkinnan  kiytdnndssa
yksiselitteisestd kiellosta on tuomioistuinten osalta nimenomaisesti luovuttu. Sddnndksen
mukainen sdddOsvalvonta on luonteeltaan konkreettista valvontaa, johon liittyy
mahdollisuus  syrjdyttdd  lain  sddnnds  yksittdistapauksessa.  Vaikka  lakien
perustuslainmukaisuuden valvonnan painopiste edelleen siilyy perustuslakivaliokunnassa,
on mielestdni kuitenkin ilmeistd, ettd tuomioistuinten asema sdddosvalvonnassa korostuu
etusijasddnnoksestd johtuen. Sddnnoksen seurauksena tuomioistuimet saattavat nousta
madritteleméédn perustuslain tarkkaa sisdltdd etenkin tapauksissa, joissa valtiosdanndlld on
suoria kytkent6jd yksityisten eldménpiiriin kuuluviin asioihin. Erityistd merkitystd on téssd

mielessid perustuslain II luvun perusoikeussddnnoksilla.

Sddannoksen soveltamisedellytykset ovat tiukkoja. Se seikka, ettd etusijasdédnnostd voivat
soveltaa kaiken asteiset tuomioistuimet, saattaa kuitenkin madaltaa kynnystd perustaa
ratkaisu sddnnoksen tarkoittamalla tavalla lain perustuslainvastaisuuteen. Ylimpien
tuomioistuinten linjanvedolla tullee olemaan merkitystd etusijasddnnoksen sovellettavuuden
madrittymisessd, etenkin jos alemmissa oikeusasteissa tehdyt etusijaratkaisut eivdt jaa

lainvoimaisiksi sellaisinaan. Tarkoin rajatun luonteensa takia sdénnds edustaa tietynlaista

20 LaVL 9/1998 vp. Tillainen tapahtuma herittinee suurta mielenkiintoa tiedotusvilineissd, joten tieto
tapahtuneesta luultavimmin kulkeutuu myos median kautta hallituksen ja eduskunnan tietoisuuteen.
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kompromissia  perustuslainmukaisuuden  tuomioistuinvalvonnan ja  traditionaalisen

parlamentaarisen valvonnan vélimaastosta.

Sddnnds perustuslain etusijasta on luonteeltaan sellainen, ettd sithen mitd luultavimmin
tullaan vetoamaan, kenties runsaastikin, oikeudenkdynneissd. Se tarjoaa tdssd mielessd
asianosaisille luontevan keinon kiinnittaa tuomioistuimen huomiota
perustuslainmukaisuuskysymyksiin.  Siten se vaikuttanee vilillisesti siihen, ettd
perustuslakiin liittyvdt ndkokohdat ovat tuomioistuimissa enemmdn esilld ja ettd
perustuslainmukaista tai perusoikeusmyonteistd tulkintatapaa sovelletaan yhd enemmin.
Sddnnoksen voi myds ymmartdd tietynlaisena “viimeisend oljenkortena”, johon
turvaudutaan, kun muut argumentit osoittautuvat pettiaviksi. Etusijasddnnoksen varsinainen

soveltaminen koko laajuudessaan jédnee tuomioistuimissa hyvin harvinaiseksi.

Etusijasdénnds sisdltdd potentiaalisen valtiosddntokonfliktin siemenen: kun kansanvaltaa
edustavan eduskunnan yksiselitteisen tahdonilmaisun sivuuttaminen on sdénnodksen nojalla
mahdollista, saattaa edesséd olla vallanjaon perusteissa tapahtuva siirtymi. Se voi merkitd,
ettd tuomioistuinlaitos omaksuu itselleen roolin negatiivisena lainsditijand ja astuu siten
eduskunnalle valtiosdédnndssd paalutetulle tontille. Maassamme tuomioistuimet ovat
ailemmin tosin olleet tdssd suhteessa hyvin varovaisia, eikd merkkejd asennoitumisen
muutoksesta téltd osin ole. Tilanne voidaankin ndhdd myds positiivisessa valossa:
perustuslaille etusijan antava tuomioistuin oikaisee lainsditidjin epdhuomiossa tekemin
virheen, jonka korjaaminen lainsddddntoteitse olisi paitsi hidasta, my0s saattaisi aiheuttaa

oikeudenmenetyksia.
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5. Saadosvalvonnan kohteet perustuslaissa

5.1 Perusoikeudet siiddosvalvontakysymykseni

5.1.1 Perusoikeudet ennen perusoikeusuudistusta

Itsendisyyden alkuvuosista asti ainakin 1970-luvulle perusoikeuksien merkitys oli
maassamme hyvin rajallinen. Perusoikeudet ymmérrettiin 1dhinnd ainoastaan valtion
toimintavapauden rajoittajina. Valtio ei ollut velvollinen toimimaan aktiivisesti
perusoikeuksien suojaamiseksi ja edistdmiseksi, vaan riittdvaa oli, ettd valtio pidattiytyi itse
loukkaamasta perusoikeuksia. Perusoikeuksilla ymmarrettiin olevan vaikutusta 1dhinnd vain
lainsdddéntovallan kdytossd. Siindkin perusoikeussddnndston merkitystd vdhensivit HM:n
perusoikeusluvun alkuperdisten sdinndsten sanamuodot, jotka mahdollistivat perusoikeuden
merkittdvin  rajoittamisen  tavallisella lailla.  Perusoikeussddnnoksissd  kéytetyn
lakivaraustekniikan ja  perusoikeuksien yleisten oppien ymmadrrettiin - estdvin
perusoikeuksien rajoittamisen ainoastaan silloin, kun kyseessd olivat erityisen jyrkét ja

poikkeukselliset perusoikeusrajoitukset.”'

Silloinkin, kun perusoikeuden voitiin osoittaa ehdottomasti suojaavan jotain oikeushyvéai,
saatettiin perusoikeudesta poiketa ns. poikkeuslailla eli sddtdmélld laki perustuslain
sddtamisjarjestyksessd. Télld kansainvélisesti arvioiden ainutlaatuisen jérjestelmailld
eduskunta saattoi méadrdenemmistolld sddtdd perustuslain kanssa aineellisessa ristiriidassa

olevan lain kuitenkaan muuttamatta perustuslain tekstii.*?

Koska nididen poikkeuslakien
sddtdminen on ollut maassamme varsin yleistd, on jdrjestelmd korostanut muodollista
perustuslainmukaisuutta ~ perusoikeuksien  aineellisen  sisdllon  kunnioittamisen

kustannuksella.?*

Perusoikeuksien merkitystd hallinnossa rajoitti virkamieskunnassa omaksuttu nikemys,
jonka mukaan perusoikeussddnnokset kohdistuvat nimenomaisesti lainsdétdjdén, eivét

hallintoon eivitké tuomioistuinlaitokseen. Néin ollen perusoikeudet eivit kaytinndssé olleet

21 Karapuu—Jyranki 1999, s. 75.
B2 Ks. Jyrinki 1997b, s. 770 — 773.
23 Hidén 1974 s. 140—171; Karapuu—Jyrénki 1999, s. 75.
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viranomaistoiminnassa  vélittomaisti sovellettavaa oikeutta. Tuomioistuinlaitoksessa
perusoikeuksiin  suhtauduttiin yhtdlailla varauksellisesti. Ainakin 1970-luvulle asti
perusoikeuksien keskeisimméksi oikeudelliseksi merkitykseksi jédikin niiden vaikutus
perusoikeutta rajoittavan lain sddtdmisjdrjestykseen. Lainsddddnnén ja perusoikeuksien
suhteessa olennaisinta oli se, voidaanko perusoikeutta rajoittaa tavallisella lailla, vai
edellytetdankd poikkeuslakia. Sdddosvalvonnan keskittyminen ennakolliseksi teki
perustuslakivaliokunnasta ldhes ainoan viralliselimen, jonka lausuntoihin siséltyi

perusoikeuskysymysten pohdintaa ja tulkintakannanottoja.”**

Merkittdva perustuslakien puutteellisuus liittyi perusoikeussdédnndsten —siséllolliseen
jalkeenjddneisyyteen. Perusoikeudet olivat siséllollisesti ldnsimaisesta kehityksestéd jdljessa
ja kansainvilisia ihmisoikeusvelvoitteita vastaamattomia.”’ Siinndsten puutteellisuutta
osoittaa hyvin lainaus Paavo Kastarilta: “Perustuslaissa turvattujen kansalaisvapauksien voi
tuskin sanoa ainakaan oikeudellisessa mielessd muodostavan yhtendisté jarjestelméd. HM 5
— 16 §:en sisédltd, merkitys ja vaikutustapa on hajanainen ja monesti sangen

236 . . . .. . .
” Perusoikeusuudistuksen toteutumista edisti kenties eniten sen

epdmadrdinen.
havaitseminen, ettdi HM:n alkuperdiset perusoikeussdénnokset turvasivat perusoikeudet
huomattavasti vaatimattomammalla tasolla kuin mik4 oli yksilon oikeuksien tosiasiallisen

toteutumisen aste ja myds oikeuksien turvan taso tavallisessa lainsdadanndssa.”’

1970- ja 1980-luvuilta alkaen eduskunnan perustuslakivaliokunta, tuomioistuimet ja etenkin
yliopistolliset tutkijat hahmottelivat uudenlaista perusoikeusndkemystd. Kehittely johti
aikanaan perustuslain perusoikeussdinnokset uudistaneeseen HM:n muutokseen 1990-luvun

puolivilissd.?®

5.1.2 Perusoikeusdoktriinin muutos: perusoikeusuudistus

Keskeinen perusoikeusédéntelyd koskeva muutos tapahtui 1.8.1995 voimaan tulleella lailla

Suomen Hallitusmuodon muuttamisesta (969/1995). Lakimuutos merkitsi HM:n

24 Karapuu—Jyrinki 1999, s. 76; Saraviita 1999 s. 887; Kastari 1972, s. 53—54.
25 HE 309/1993 vp, s. 5-6.

236 K astari 1972, s. 45.

27 Karapuu—Jyranki 1999, s. 78.

238 Karapuu—Jyranki 1999, s. 74; Wirilander 1997, s. 375-385
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perusoikeusluvun (II luku) tiydellistd uudistamista.””® Lukuun sisillytettiin sekd uusia,
perustuslaista aikaisemmin kokonaan puuttuneita oikeuksia ettd aikaisempaa tasmallisempid
ja pitemmalle meneviéd sddnnoksid yksilon oikeuksista. Samalla oli tarkoitus myos vahvistaa
perusoikeuksien yleistdi asemaa oikeusjirjestyksessd. Uudistus pyrki vastaamaan
kansainvidlisen sdintelyn lisddntymisen tarjoamaan haasteeseen ajanmukaistamalla ja
tdsmentdmalld perusoikeussddnnosten sisdltod sekd lisddmalla niiden sovellettavuutta ennen

kaikkea hallintotoiminnassa ja lainkdytossé. **°

Perusoikeuksien uudistamisella pyrittiin méérittdméadn yksilon ja julkisen vallan suhteet
sekd suomalaisen yhteiskunnan perustavanlaatuiset arvot nykytilaa ja ndkdpiirissd olevaa
tulevaisuutta silmélld pitden. Valmisteluaineiston mukaan perusoikeussddnnokset osoittavat
julkisen vallan tehtdvid ja rajoittavat julkisen vallan kéytt6d yksilon oikeuksien hyvéksi.
Perusoikeuksien ymmarretddn luovan puitteita lainsdétdjan ja muiden julkisen vallan

kiyttijien toiminnalle.**’

Perusoikeusuudistuksen =~ voimaantuloajankohtaa  on  luonnehdittu = merkittavéksi
kiddnnekohdaksi maamme perusoikeuskulttuurissa ja  perusoikeuksia koskevassa
ajattelussamme. Kyse on laajemmasta asiasta, kuin vain uudistetun perusoikeussdannoston
muodollisesta voimaantulosta: perusoikeuksien yleiset opit ovat olennaisesti erilaisia tuon
tapahtuman jilkeen.”* Uuden ajattelutavan mukaan perusoikeudet eivit endd pelkéstidn
rajoita eduskunnan toimivaltaa lainsddtdjdnd, vaan niistd voidaan johtaa myds lainsddtdjain
kohdistuvia aktiivisia toimintavelvoitteita. Samalla muodollisesta lakien perustuslain-
mukaisuuden valvonnasta eli oikean sditdmisjarjestyksen korostuksesta pyrittiin liikkkumaan
aineellisen perustuslainmukaisuuden korostamiseen ja siten mm. poikkeuslakien vélttimisen

. 243
periaatteeseen.

% Samassa yhteydessi saddettiin myos laki valtiopaivéjarjestyksen muuttamisesta (970/1995), laki siityjen
erioikeuksien lakkauttamisesta (971/1995) seka laki lausunto-, kokoontumis- ja yhdistymisvapaudesta annetun
lain kumoamisesta (972/1995).

20 K. Karapuu 1999 s. 868.

1 HE 309/1993 vp, s. 15. Ks. myds Lansineva 1998, s. 112—118.

#2 K. esim. Viljanen 2001, s. 1-2. Perusoikeusuudistuksesta paradigmamuutoksena ks. Ilveskivi 1998, s. 33—
49.

2 Ks. LaVL 5/1994 vp, s. 3-6. Poikkeuslakien vilttimisen periaatteesta ks. Viljanen 1999d s. 961-972;
PeVM 10/1998 vp, s. 22-23.
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5.1.2.1 Perusoikeuksien ajanmukaistaminen ja alan laajentaminen

Perusoikeusuudistuksen keskeinen tavoite oli vanhentuneen perusoikeussdintelyn
ajantasaistaminen. HM:n perusoikeusluettelo sdilyi lihes muuttumattomana yli 70 vuotta,
jona aikana perus- ja ihmisoikeusajattelu ehti kehittyd voimakkaasti. Valtiollisen
itsendistymisen ja siithen liittyneen yhteiskunnallisen kuohunnan aikana syntyneet
perusoikeutemme olivat vanhentuneita. Perusoikeuksien osalta hallitusmuotoa voitiinkin
luonnehtia tyypilliseksi 1900-luvun alun perustuslaiksi. Se turvasi useimmat perinteiset
vapausoikeudet, kuten henkilokohtaisen vapauden, liikkumisvapauden, omaisuuden suojan,
uskonnonvapauden, sananvapauden, kokoontumisvapauden ja yhdistymisvapauden seka
yhdenvertaisuuden lain edessd. Perusoikeusluettelo oli vanhentunut ennen kaikkea
yleismaailmalliseen ja yleiseurooppalaiseen ihmisoikeussopimuskehitykseen nihden, mutta
myds eurooppalaiseen valtiosddntokehitykseen nidhden. Toisen maailmansodan jélkeen
hyvéksyttyja kansainvilisid ihmisoikeussopimuksia pidettiin perusoikeusuudistuksen
esitdissd  Suomen  perusoikeusjirjestelmdn  merkittivimpdnd haasteena. Toisaalta
perusoikeusuudistuksen esitdissd néhtiin perustelluksi nykyisen hyvinvointiyhteiskunnan
kannalta, ettd perinteisen oikeusvaltion saavuttaman vapausoikeuksien tason sdilyttdmisen ja
edelleen kehittdmisen lisdksi laajentaa perusoikeusturvaa seka tosiasiallisen tasa-arvon etti
taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (ns. TSS-oikeuksien) suuntaan.
Suurin aukollisuus hallitusmuodon perusoikeussddntelyssd néhtiin juuri TSS-oikeuksien

kohdalla.>*

Esitdiden mukaan perusoikeusuudistuksen tidrkednd tavoitteena oli yksilon oikeuksien
perustuslaintasoisen turvan laajentaminen ja vahvistaminen. S&inndston muutoksella
pyrittiin parantamaan yksilon oikeusturvaa siten sekd perinteisten vapausoikeuksien ettéd
taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien alueella ja lisdksi luomaan
edellytykset ihmisten lisdéntyville vaikutusmahdollisuuksille itseddn ja elinymparistodan
koskeviin asiothin. Uudistuksen tavoitteena oli my0s lisétd tosiasiallista tasa-arvoa

yhteiskunnassa. My&s perusoikeuksien henkiléllistd soveltamisalaa laajennettiin.**

2 HE 309/1993 vp, s. 5-6.
5 HE 309/1993 vp, s. 15.
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Uudistuksessa pyrittiin  kehittdimdidn perusoikeusturvaa laajentamalla ja tdsmentdmalla
perustuslaissa turvattuja vapausoikeuksia kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa
viitoitetulla tavalla ja ottamalla perustuslakiin sddnnokset keskeisistd TSS-oikeuksista sekd
ympdristdd koskevista oikeuksista samoin kuin lainkdyttéd ja hallintoa koskevista
oikeusturvatakeista. Samalla Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten asemaa Suomen

oikeusjirjestelmissa pyrittiin vahvistamaan.**°

5.1.2.2 Perusoikeuksien sitovuuden ja vaikuttavuuden lisidminen

Keskeisena perusoikeusuudistuksen lahtokohtana oli perusoikeussdédnnosten
oikeusvaikutusten muutos. Sddnndsten vaikutusta lainsdétdjin toiminnassa korostettiin.
Lainsditijin tuli toiminnassaan paitsi pidattaytyd loukkaamasta ihmisten perusoikeuksia,
my0s toimia aktiivisesti siten, ettd perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen voitaisiin

24
taata.”*’

Perusoikeuksien sitovuutta ja vaikuttavuutta haluttiin lisdtd korostamalla perusoikeuksien
koko yhteiskunnan lépdisevdd vaikutusta. Néin uudistuksella pyrittiin = lisiédméién
perusoikeuksien suoraa sovellettavuutta tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa sekd
parantamaan yksityisten ihmisten mahdollisuutta vedota oikeuksiensa tueksi vilittomasti
perusoikeussddnnoksiin.  Perusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessd
arvioitiin, ettd perusoikeussdénndsten vahdisti kdyttod tuomioistuinten ratkaisukéytinnoissa
voitiin  pitid osoituksena tarpeesta kehittdd hallitusmuodon perusoikeuslukua.**®
Lahtokohtana oli tosin jo aiemminkin ollut se, etti perusoikeudet sitovat myos
tuomioistuimia ja muita viranomaisia. Ne tahdottiin ymmaértidd jo HM:n aikana osaksi sitéd
oikeusjdrjestystd, jota HM 92.1 §:n mukaan oli kaikessa virkatoiminnassa laillisen
seuraamuksen uhalla tarkoin noudatettava. Valmisteluaineistossa kuitenkin mydnnettiin se
tosiasia, ettd tuomioistuinten ja muiden viranomaisten suorat viittaukset
perusoikeussddnndksiin  toiminnassaan ja pddtostensd perusteluissa olivat kovin

... 049
harvinaisia.

6 Ibid.

7 HE 309/1993 vp, s. 26.
% HE 309/1993 vp, s. 15.
% HE 309/1993 vp, s. 5-6.
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Perusoikeuksien sovellettavuuden lisddmisen tavoitteena oli se, ettd perusoikeudet
toteutuisivat kansallisella tasolla ilman ettd henkildiden tdytyy perdtd oikeuksiaan
kansainvélisten sopimusten toteutumista valvovista elimistd. Téadmén tavoitteen
saavuttamisen  erddnd  edellytyksend  pidettiin  perusoikeussddnndsten  sisdllon
yhteensovittamista kansainvélisten ithmisoikeussopimusten kanssa sekd sddnndsten aiempaa

tasmallisempia kirjaamistapaa.””

Pyrkimys saattaa perusoikeuksien vaikutus ldpdisemddn koko yhteiskunnan ja aineellisen
perustuslainmukaisuuden korostaminen ovat niitd seikkoja, jotka haastavat entiseen nihden
uudella tavalla lakien perustuslainmukaisuuden ennakkokontrollin. Kaikkia mahdollisia
soveltamistilanteita kun on mahdotonta ennakollisesti arvioida kattavan ja sitovan
perusoikeussddnnoston valossa. Jalkikdteisen sdddosvalvonnan kehittiminen perusoikeus-

uudistuksen pohjalta nousikin erdéksi perustuslain uudistuksen keskeisistd kysymyksista.

5.1.2.3 Perusoikeuksien toteuttamis- ja valvontavastuun selkeyttdminen

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd sdddettiin HM 16 a §:n 1 momentin sdénnds (PL 22 §),
jonka mukaan julkisen wvallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Sdédnnds ilmentdd sitd ldhtdkohtaa, ettd perusoikeudet sitovat julkista valtaa
kaikessa sen toiminnassa, niin lainsddddnnossé, hallinnossa kuin lainkaytossédkin. Julkisen
vallan késitteeseen kuuluvat kaikki valtion ja muiden julkisyhteiséjen orgaanit. Myds
kunnat kuuluvat mééritelmén kattamaan alaan, samoin myds yksityiset tahot tilanteissa,

joissa ne kiyttavit julkista valtaa.”'

Perusoikeuksien toteuttamisvastuun kérki suuntautuu kuitenkin edelleenkin ensisijassa
lainsdétdjaan. Esitoissd korostetaan, ettd perusoikeuksien kdytinnon toteutumisen kannalta
ei ole riittdvdd, ettd julkinen wvalta pidéttdytyy itse puuttumasta perusoikeuksiin.
Perusoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen edellyttdd usein julkisen vallan aktiivisia
toimenpiteitd. Yhteiskunnallisesti vaikuttavat ja sitovat toimenpiteet taas kéiytdnndssa
edellyttivit lainsdddantovallan (ja budjettivallan) kayttod.”>  Julkiselle vallalle asetettu

perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite koskee esitdiden mukaan myos oikeuksien

% HE 309/1993 vp, s. 29.
1 HE 309/1993 vp, s. 74-75.
2 HE 309/1993 vp, s. 74-75; PeVM 25/1994 vp, s. 3-4.
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toteutumista yksityisten keskindisissd suhteissa. Kdytdnnossd my0s téltd osin velvoite
kohdistuu lainsditdjddn, jonka tehtdvdnd on tdsmentdd yleiselld tasolla ilmaistua
perusoikeutta siten, ettd sen vaikutus ulottuu my0Os yksityisiin suhteisiin. Esimerkkind
tillaisesta lainsdétdjdn toiminnasta on se, ettd perusoikeussdénndsten suojaamiin

oikeushyviin kohdistuvat rikkomukset séédetdin rangaistaviksi. >

Perusoikeudet kohdistuvat lainsdétdjddn monella eri tavalla. Lainsddtdjddn kohdistuu
ensinndkin  velvollisuus olla loukkaamatta perusoikeuksia. Téstd ndkokulmasta
perusoikeudet rajoittavat lainsddtdjian liikkkumavaraa. Ne asettavat lainsddtdjan toiminnalle
valtiosddntooikeudelliset puitteet, jotka madrdytyvét yksilon ja vihemmistdjen oikeuksien
kunnioittamisesta késin. Perusoikeuksien tarkoituksena on toimia oikeudellisina rajoitteina,
jotka  estdvdt lainsddtdjdd menemdstd tehtdvddnsd ulommas. Perusoikeuksien
kunnioittamisvelvollisuuden nikokulmasta lainsdétdja itse ndyttdytyy perusoikeuksien
potentiaalisena uhkana. Perusoikeudet velvoittavat tistd ndkokulmasta lainsddtdjaa

passiivisuuteen, pidittdytyméin perusoikeuksien loukkaamisesta.”>*

Perusoikeuksien merkitys lainsédétdjan toiminnassa ei rajoitu vain
kunnioittamisvelvollisuuteen. Perusoikeudet velvoittavat lainsddtdjdd myds aktiivisiin,
positiivisiin  toimiin. Téstd ndkokulmasta lait ndhddén vélineend perusoikeuksien
konkretisoimiseksi, turvaamiseksi, edistdmiseksi tai  toteuttamiseksi.  Erityisesti
perusoikeussddnndston laajentuminen ns. TSS-oikeuksiin on korostanut vahvasti
perusoikeuksien lainsatdjas aktiivisiin toimiin velvoittavia ulottuvuuksia.”>> Perusoikeudet
” — — eivit pelkéstiddn rajoita eduskunnan toimivaltaa lainsddtdjand, vaan niistd voidaan
johtaa myos lainsditdjaan kohdistuvia aktiivisia toimintavelvoitteita. Perusoikeussddnnos
saattaa yleisesti ohjata tai suunnata lainsddddntotoimintaa tai siséltdd nimenomaisen

perustuslaillisen toimeksiannon tietyn lainsdadannén toteuttamiseksi”. >

Perusoikeusuudistuksessa perusoikeuksien ja thmisoikeuksien valvontajdrjestelmid pyrittiin
selkeyttimdidn ottamalla niitd koskevat perussddnnokset perustuslakiin. Perustuslaki-

valiokunnan asemaa perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien valvojana haluttiin korostaa

3 HE 309/1993 vp, s. 75.
2% Viljanen 1999c, s. 685-686.
3 yiljanen 1999c, s. 686.
% HE 309/1993 vp, s. 26.
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tdsmentamalld perustuslakivaliokunnan tehtdvid sddtelevdd VJ 46 §:84. Sddnnds kuului
kokonaisuudessaan uudistuksen tultua voimaan seuraavasti: “Perustuslakivaliokunnan tulee
valmistella sinne ldhetetyt asiat, jotka koskevat perustuslain sddtdmistd, muuttamista,
selittdmistd tai kumoamista taikka perustuslain kanssa ldheisessd asiallisessa yhteydessa
olevaa lainsdddantod. Valiokunnan tehtivind on antaa lausunto sen kdsiteltdvdnd olevien
lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta ja suhteesta kansainvdlisiin

o . 5257
ihmisoikeussopimuksiin.”

Perinteiseen parlamentaariseen ja preventiivisluonteiseen valvontajdrjestelmddn ndhtiin
liittyvdn monia etuja: Sen ansiosta lakien perustuslainmukaisuuden ennakkoarviointiin oli
maassamme kiinnitetty runsaasti huomiota, toisin kuin esimerkiksi monissa maissa, joissa
valtiosddntdtuomioistuin  huolehtii  jélkikéteisesti sdddettyjen lakien perustuslain-
mukaisuuden arvioinnista. Parlamentaarisen ennakkovalvonnan korostus oli myds estdnyt
eri valtioelinten viliset konfliktit, joita saattaisi seurata parlamentin ulkopuolisesta

jalkikéteisestd puuttumisesta kansanedustuslaitoksen sd4tdméan lakiin.”®

Perusoikeusyhdistyksen yhteydessd ei ehdotettu wuusia institutionaalisia jdrjestelyja
perusoikeuksien valvonnan tehostamiseksi. Uudistuksen esitdissd perusteltiin tatd ratkaisua
silld, ettd kysymys perustuslain noudattamisen valvonnasta on yleisempi koko valtiosdéntoa
eikd vain perusoikeuksia koskeva kysymys. Maininnalla viitattiin esille nousseeseen
kysymykseen siitd, olisiko Suomessa jérjestettivd lakien perustuslainmukaisuuden
repressiivinen  kontrolli.”” Lisiksi uudistuksen yhteydessd korostettiin sitd, ettd
perusoikeussddnndsten soveltaminen tuomioistuimissa ei riipu siitd, onko tuomioistuimilla
mahdollisuus jattdd soveltamatta perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa lakia.
Perusoikeudet ovat ilman tdtd mahdollisuuttakin osa tuomioistuimissa ja muissa
viranomaisissa sovellettavaksi tulevaa oikeusjarjestystd.”® Yleisille laillisuusvalvojille
(eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri) tosin liséttiin nimenomainen

velvollisuus valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. **'

27T HE 309/1993 vp, s. 15 (Kurs. tissé: kursivointi osoittaa sd@nndkseen muutoksessa lisdtyn virkkeen).
8 HE 309/1993 vp, s. 31.

> Ibid.

% HE 309/1993 vp, s. 28.

1 HE 309/1993 vp, s. 31.
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5.1.3 Perusoikeudet perustuslaissa

Hallitusmuodon perusoikeusluku siirrettiin perustuslain toiseksi luvuksi.
Perusoikeussddnnoksiin lisdttiin samassa yhteydessd otsikot, joille tosin ei tahdottu antaa

%62 Uuden perustuslain esitdissd todetaan, ettd

mitddn normatiivista merkitysta.
perusoikeussddnnosten yksityiskohtaisten perustelujen osalta voidaan viitata yleisesti
vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen esitdihin eli hallituksen esitykseen perustuslakien

263

perusoikeussddnndsten muuttamisesta sekd eduskunnan perustuslakivaliokunnan

264 Perustuslain perusoikeussddnndsten tulkinnassa voidaan

esityksestd antamaan mietintoon
lisdksi esitdiden perusteella nojautua vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jilkeiseen

tulkintakaytintoon.**

Perusoikeudet ovat perustuslaissa uudessa sdddosympdristossd. Talld voi olla ainakin
vilillistd merkitystd perusoikeussdédnndsten soveltamiseen ja tulkitsemiseen. Tassd suhteessa
periaatteellista merkitystd on etenkin PL 106 §:n etusijasddnndkselld. Toinen tdltd kannalta
merkittdvd sddnndés on PL 124 §, joka koskee julkisen hallintotehtivdn antamista
viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Sdinndksen mukaan tillainen tehtdvd voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle, jos se on tarpeen tehtidvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi
eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Lisédksi

merkittavaa julkisen vallan kdyttoa sisdltdvia tehtdvid saa antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 106 §:n sddnndksen voi osaltaan katsoa antavan tukea perusoikeusmyonteiselle
laintulkinnalle, jossa tuomioistuimet valitsevat perusteltavissa olevista tulkintavaihto-
ehdoista sen, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista ja eliminoi

perustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsottavat vaihtoehdot.*®

22 HE 19/1998 vp, s. 78.

2 HE 309/1993 vp.

264 PeVM 25/1994 vp.

29 HE 1/1998 vp, s. 78.

266 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 26.
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5.1.4 Perusoikeuksien rajoittaminen

Perusoikeudet eivit ole silld tavoin ehdottomia, etteikd niitd voisi missddn laajuudessa eikd
millddn edellytyksilld rajoittaa. Perusoikeuden kéyttdmistd voivat rajoittaa ensinndkin
toisten ihmisten perusoikeudet. Kukaan yksild ei voi vaatia niin ehdotonta suojaa
oikeuksilleen, ettd se johtaisi toisen yksilon perusoikeuksien loukkaukseen. Perusoikeuksien

rajoittamista saattavat vaatia myos painavat yhteiskunnalliset intressit.*®’

Perusoikeuksien lainsddtdjdlle jattdméssd liikkumavarassa on perusoikeussddannosten
sanamuodoista johtuvia eroja. Erddt perusoikeuksista on kirjoitettu silld tavoin ehdottomiksi,
ettei niiden rajoittaminen tavallisella lailla ole lainkaan sallittua.”®® Toisen &éripasn
muodostavat perusoikeussddnnokset, jotka on kirjoitettu julkisen vallan turvaamis- tai
edistdmisvelvollisuuden muotoon. Tillaisia ovat erityisesti taloudelliset, sosiaaliset ja
sivistykselliset perusoikeudet (TSS-oikeudet). Néiden positiivisten toimintavelvoitteiden
osalta ei ole niinkddn kysymys perusoikeuden varsinaisesta rajoittamisesta kuin siitd, ettd
turvaako julkinen valta riittdvin hyvin oikeuksien toteutumisen kaikille. Tdmé vaikutus
saattaa niillakin perusoikeuksilla kuitenkin olla tilanteessa, jossa perusoikeuksien kattamien

oikeuksien toteuttamistasoa heikennetiizin olennaisesti.?®’

Perusoikeusuudistuksessa perusoikeuksien suojaa pyrittiin tehostamaan tdsmentimilld ja

tiukentamalla  perusoikeuksien  rajoitusedellytyksid.?”

Perusoikeuksien  rajoitusten
sallittavuuden kriteerit perustuvat perusoikeusuudistuksessa syntyneeseen aineistoon seké

eduskunnan perustuslakivaliokunnan uudistuksen jélkeiseen tulkintakdytintoon.””"

7 yiljanen 1999b, s. 157.
%% yiljanen 1999b, s. 158. Tillaisia oikeuksia ovat: syrjintikielto (PL 6.2 §), kuolemanrangaistuksen,
kidutuksen ja muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kielto (PL 7.2 §), kielto puuttua kenenk&in
henkilokohtaiseen koskemattomuuteen tai riistdd kenenkdén vapautta mielivaltaisesti ja ilman laissa sdddettyd
perustetta (PL 7.3 §), taannehtivan rikoslain kielto ja muut rikosoikeudelliset laillisuusperiaatteen siséltdmét
kiellot (PL 8 §), kielto estdd Suomen kansalaista saapumasta maahan seké kielto karkottaa taikka luovuttaa tai
siirtdd Suomen kansalainen vastoin tahtoaan toiseen maahan (PL 9.3 §), kielto karkottaa, luovuttaa tai
palauttaa ulkomaalainen, jos hénti timén vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa
loukkaava kohtelu (PL 9.4 §), kielto erottaa ketddn tyosté ilman laissa sdddettyd perustetta (PL 18.3 §). Osa
ehdottomistakin kielloista tosin jéttda lainsdatajalle litkkkumavaraa. Esimerkiksi kielto erottaa ketdédn tyosta
ilman laissa sdéddettyd perustetta jattdéd edelleen lainséatdjille liilkkumavaraa. Esimerkiksi kielto erottaa ketién
tyOstd ilman laissa sdddettyd perustetta jattdd eduskunnalle oikeuden lailla sddtda hyviaksyttavistd tydsuhteen
%%rkamis- ja irtisanomisperusteista.

Viljanen 1999b, s. 158-159.
210 HE 309/1993 vp, s. 15.
2 iljanen 2001 s. 37-38; Viljanen 1999b, s. 161—180.
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Perusoikeusrajoitusten sallittavuus tulee ensisijassa ratkaistavaksi lainsdddéntdvaiheessa.
Perustuslakikontrollissa pyritddn ratkaisemaan, kuinka pitkélle menevid rajoituksia

perusoikeuteen voidaan s#itdi tavallisessa lainsaddantojirjestyksessd hyviksytylld lailla.?”

5.1.4.1 Lakivaraukset

Osaan perusoikeussddnnoksistd liittyy lakivaraus. Lakivarauksilla tarkoitetaan lausekkeita,
jotka nimenomaisesti edellyttdvit kyseisen perusoikeuden rajoittamisen tai sen kiyton
sadntelyn tapahtuvan lailla tai lain nojalla. Niiden tavoitteena saattaa ensinnikin olla
perustuslaissa tarkoitetun asian piddttdminen lain alaan. Talld rajoitetaan eduskunnan valtaa
lainsdétijand siirtdd sille kuuluvaa norminantokompetenssia alemmalla sddddstasolla
kiytettdviaksi. Toisesta ndkokulmasta tarkasteltuna silld rajoitetaan alemmanasteisen

norminantajan toimivaltaa siannelld lakivarauksessa tarkoitetuista asioista.””

Toiseksi lakivaraus saattaa siséltdd lainsddtdjélle osoitetun valtuutuksen sddtdd tavallisessa
laissa perusoikeussddnnoksessd tarkoitetusta pddsddnnostd joiltakin osin poikkeavia
sdannoksid.  Valtuuttava  lakivaraus  on  késilldi  erityisesti  silloin,  kun
perusoikeussddnnoksessd kdytetddn ilmaisua “laissa/lailla voidaan sdatdda”. Ndin on
esimerkiksi PL 12 §:n lakivarauksessa, jossa sananvapautta koskevasta paddsddnnosta
voidaan lailla s&dtdd kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseksi valttiméattomia

0 e 274
rajoituksia.

Kolmanneksi lakivaraus voi rajoittaa lainsdétdjan toimivaltaa. Lakivarauksessa voidaan
esimerkiksi madritelld, missa tarkoituksessa tai millaisissa olosuhteissa jotakin perusoikeutta
voidaan lailla rajoittaa. Vastakohtaispdatelmélld voidaan télloin johtaa kielto perusoikeuden

rajoittamiseen lailla, jos lakivarauksessa rajoittamiselle saddetyt ehdot eivit tayty.””

Lakivaraus voi my0s sisdltdd lainsddtdjélle asetetun toimeksiannon. Lakivaraus voi osoittaa,
ettd jonkin asian yksityiskohtainen sisdltd maédrdytyy perustuslain ja tavallisen lain

muodostaman  kokonaisuuden  pohjalta.  Lakivaraus  saattaa  edellyttdd, ettd

22 Viljanen 1999b, s. 157—158.
3 Viljanen 1999b, s. 180—181.
2" Viljanen 1999b, s. 181.

73 Tbid.
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perusoikeussddnnoksessd sdddetystd asiasta sdddetddn yksityiskohtaisemmin lailla, koska
muussa tapauksessa sddntely voi jadda aukolliseksi. Esimerkiksi PL 10.1 §:n sisdltima
lakivaraus séditdd, ettd henkilotietojen suojasta sdddetddn lailla. Sddnnds viittaa tarpeeseen
turvata lainsddddnndllisesti yksilon oikeusturva ja yksityisyyden suoja henkildtietojen

kisittelyssé, rekisterdinnissi ja 1<é'1yttéimisesséi.276

Lakivarauksia voidaan tarkastella my0s jaottelulla yksinkertaisiin lakivarauksiin,
kvalifioituihin  lakivarauksiin ja sédédntelyvarauksiin. Yksinkertaiset lakivaraukset
valtuuttavat perusoikeuden rajoittamiseen lailla tai lain nojalla asettamatta lainsddtdjan
harkinnalle mitdén rajoittavaa kriteerid. Téllaisia yksinkertaisia lakivarauksia siséltyi
useisiin - vuoden 1919 HM:n alkuperdisistd perusoikeussddnnoksistd. Perusoikeus-
uudistuksessa niiden kéytto torjuttiin, koska ndin laajan valtuutuksen suovaa sdéintelytapaa

ei pidetty nykyaikaisen perusoikeussiintelyn vaatimusten mukaisena.””’

Kvalifioidut eli yksiloidyt lakivaraukset sisdltdvit lainsddtdjdlle myonnetyn perusoikeuden
rajoittamisvaltuuden lisdksi kriteerejd, joilla lainsddtdjan harkintavaltaa rajoitetaan.
Kriteereissd voidaan esimerkiksi méérdtd, ettd perusoikeutta voidaan rajoittaa vain jonkin
tietyn tarkoituksen toteuttamiseksi, sitoa rajoitus tiettyjen edellytysten tdyttymiseen tai
kieltdd nimenomaisesti tietyt rajoittamisperusteet. Lakivarauksessa on voitu myds asettaa
edellytykseksi  rajoituksen vilttiméattomyys. Perustuslakivaliokunnan kannan mukaan
kvalifioitujen lakivarausten tarkoituksena on méiérittdd tavallisen lain sdétdjin
rajoitusmahdollisuus mahdollisimman tdsmillisesti ja tiukasti siten, ettei perustuslain

tekstistd anneta avoimempaa perusoikeuden rajoitusvaltuutta kuin valttiméttd on tarpeen.””

Séédntelyvarauksilla tarkoitetaan lakiviittausta, jossa lainsditdjdd ei suoraan oikeuteta
rajoittamaan perusoikeutta, vaan jossa viitataan lainsdétéjén tehtdvdin antaa perusoikeuden
kayttod koskevia tarkempia sddnnoksid. Ajatuksena on se, ettd perustuslain
perusoikeussddnnds ei sellaisenaan riitd turvaamaan perusoikeutta kiytdnnossd, vaan se
edellyttidd tuekseen muita lainsdddantdjarjestelyjd. Jotta yksild voi tdysimédrdisesti kdyttad
perusoikeuttaan, saatetaan téstd tarvita esimerkiksi organisaatio- ja menettelysdénnoksia.

Saantelyvaraus liittyy ajatukseen, ettd perusoikeuden tidsméllinen sisdltd méadrittyy vasta

276 Viljanen 1999b, s. 181; HE 309/1993 vp, s. 53.
217 Viljanen 1999b, s. 182; HE 309/1993 vp, s. 14; PeVM 25/1994 vp, s. 4.
28 PeVM 25/1994 vp, s. 5; Viljanen 1999b, s. 182—183.
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perusoikeussddnnoksen ja tavallisen lainsddnnoksen muodostaman kokonaisuuden

pohjalta.*”

5.1.4.2 Perusoikeuksien yleiset rajoitusperusteet

Perusoikeusrajoitusten  sallittavuuden arvioinnissa on saanut keskeisen aseman
perustuslakivaliokunnan  perusoikeusuudistusta  koskevaan  mietintéonsd  kirjaama

280

perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten luettelo.” Veli-Pekka Viljanen tiivistda

valiokunnan esittimén luettelon seuraavalla tavalla:

1. Lailla sddtimisen vaatimus. Rajoitusten tulee perustua eduskuntalakiin
2.Tasmdllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus: Rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja
riittdvén tdsmillisesti médritelty;ja.

3. Rajoitusperusteen hyviksyttivyysvaatimus: Rajoitusperusteiden tulee olla
perusoikeusjirjestelmén kannalta hyvaksyttdvid, painavan yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimia.

4. Ydinalueen koskemattomuuden vaatimus: Tavallisella lailla ei voida sdataa
perusoikeuden ytimeen ulottuvaa rajoitusta.

5. Suhteellisuusvaatimus: Rajoitusten tulee olla vilttamattomia tavoitteen
saavuttamiseksi seké laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suojaamaan
oikeushyviin ja rajoitusten taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painoarvoon.
6. Oikeusturvavaatimus: Perusoikeutta rajoitettaessa on huolehdittava riittavista
oikeusturvajirjestelyista.

7. Ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus: Rajoitukset eivit saa olla

C e e caeqs . .. o 281
ristiritdassa Suomen kansainvilisten thmisoikeusvelvoitteiden kanssa.

Perusoikeusrajoituksen on tdytettivd samanaikaisesti kaikki yleisten rajoitusedellytysten
luettelon asettamat vaatimukset, jotta lakiehdotus voidaan toteuttaa tavallisessa
lainsddtdmisjarjestyksessd. Luettelo ei toisaalta ole luonteeltaan tyhjentévi, vaan muillakin
seikoilla saattaa olla merkitystd arvioitaessa lakiehdotuksen siséltdmien perusoikeus-

rajoitusten sallittavuutta. Luettelo soveltuu sellaisenaan oikeuden muotoon Kkirjoitettujen

" Viljanen 1999b, s. 184—185; PeVM 25/1994 vp, s. 5-6.
20 peVM 25/1994 vp, s. 4-5.
21 yiljanen 200,1 s. 37-38; Viljanen 1999b, s. 161-180.
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perusoikeuksien rajoittamisen arviointiin. Se ei sen sijaan koske ehdottomiksi ja
tasmadllisiksi kielloiksi kirjoitettuja perusoikeussdédnnoksid. Luetteloa voidaan niin ikddn
kayttdd vain soveltuvin osin tilanteissa, joissa rajoitettava perusoikeus on kirjoitettu julkisen

T . 282
vallan turvaamis- ja edistdmisvelvollisuuden muotoon.

Perusoikeuksien  yleisten rajoitusedellytysten  merkitys korostuu  silloin, kun
perusoikeussddnndkseen ei sisdlly nimenomaista rajoittamiseen oikeuttavaa ja sille ehtoja
asettavaa rajoituslauseketta eli lakivarausta. Rajoituksen sallittavuuden arviointi jai tdlloin

8 Toisaalta silloinkin,  kun

pelkistian  yleisten  rajoitusedellytysten  varaan.’
perusoikeussddnnokseen sisdltyy esimerkiksi kvalifioitu lakivaraus, on perusoikeutta
rajoitettaessa  huolehdittava mydskin perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten

tayttymisestd.”**

5.1.4.3 Perusoikeuspoikkeukset

Perusoikeuksia voidaan joissain tilanteissa rajoittaa my0s poikkeuslaeilla. Tillaiset
perusoikeuspoikkeukset rajoittavat perusoikeutta tai puuttuvat sithen laajemmalti kuin
perustuslaki sallii tavallisella lailla tehtdvaksi. Namé lahtokohtaisesti kielletyt rajoitukset
voidaan toteuttaa poikkeuslailla eli sddtdmélld niistd perustuslainsddtdmisjérjestyksessa
kasitellylla lailla muuttamatta samalla perustuslain tekstid. Perusoikeuspoikkeamien on
oltava PL 73 §:n edellyttimidlld tavalla rajattuja. Perustuslainsdédtdmisjérjestyksen
kéyttaminen poistaa perusoikeuspoikkeuksen muodollisen perustuslainvastaisuuden, mutta
sisalléllinen  ristiriita  perusoikeussddnnokseen ndhden i edelleen olemaan.*®
Poikkeuslakimenettelyn — kdyttd6 ei  oikeuta puuttumaan perusoikeusjirjestelmén

. 286
kokonaisuuteen.

Lainsdddantdovaiheen perusoikeusarvioinnissa ei ole endd aikaisempaan tapaan ratkaisevaa
pelkkd lakiehdotuksen sddtamisjarjestyksen valinta. Ldhtokohdaksi on piinvastoin
muodostunut se, ettd poikkeuslakimahdollisuutta ei normaalioloissa kiytettdisi lakeihin,

joissa perusoikeuspoikkeaman tarve nousee puhtaasti kansallisista tarpeista. Tasté

22 yiljanen 1999b, s. 164.
2 yiljanen 1999b, s. 165.
2 Viljanen 1999b, s. 184.
% Viljanen 1999b, s. 160.
2 HE 1/1998 vp, s. 125.
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lahtokohdasta voidaan kuitenkin poiketa, jos poikkeuslakimenettelyn kayttoon on
poikkeuksellisia ja yksittdisessd tapauksessa erittdin painavia syitd. Poikkeuslakiin
turvautumisen asemesta lakiehdotusta tulisi joko muuttaa niin, etti ristiriita tai ongelma

perusoikeussddnnokseen nihden poistuu, tai sitten lain sddtdmisestd on luovuttava.

Perustuslakivaliokunnan mukaan uusien, puhtaasti kansallisten perustuslaista poikkeavien
lakien sddtdmistd tulee valttdd. Valiokunnan kannan mukaan poikkeuslakimenettelyyn tulee
ryhtyd vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa ja pakottavista syistd. Poikkeuslain
kdyttbala on ndin ollen kaventunut 1dhinnd kansainvilisten  velvoitteiden

. : 2
volimaansaattamiseen. 88

Samaa perusoikeuksien vélttdimisen periaatetta korostetaan myos perustuslain esitoissi.
Niiden mukaan 73 §:n sddnndksen ldhtokohtana on, ettd poikkeuslakimenettelyn kayttoon
suhtaudutaan pidittyvasti ja perustuslaista tehtdvien poikkeusten ala rajoitetaan
mahdollisimman kapeaksi. Siten mahdolliset ristiriidat perustuslain ja lakiehdotuksen valilta
tulisi ensisijaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtdvin muutoksin sen asemesta, ettéd
lakiehdotus toteutettaisiin sellaisenaan poikkeuslakina. Jos poikkeuslain sddtdminen
osoittautuisi vélttdméttomaksi, tulisi poikkeus rajata vain vélttdméttomadn kirjoittamalla se
mahdollisimman tarkkarajaiseksi ja véhiiseksi. Samalla on hallituksen esityksen mukaan

harkittava, voitaisiinko poikkeuksen voimassaoloa ajallisesti rajoittaa.**’

Perustuslain 73 §:n mukaan perustuslaista tehtdvien poikkeusten tulee olla aina luonteeltaan
“rajattuja”. Ilmaisu “rajattu poikkeus” viittaa perustelujen mukaan ensi sijassa poikkeuksen
alan asialliseen rajoittamiseen. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan vaatimus
poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua perustuslain
keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjirjestelmidn kokonaisuuteen. Perusteluissa
korostetaan, ettd poikkeuslakimenettelyn kayttoon suhtaudutaan pidéttyvisti  ja
perustuslaista tehtdvien poikkeusten ala rajoitetaan mahdollisimman kapeaksi. Siten
mahdolliset ristiriitaisuudet perustuslain ja lakiehdotusten vélilld tulisi ensisijaisesti poistaa
lakiehdotukseen tehtdvin muutoksin sen asemesta, ecttd lakiehdotus toteutettaisiin

sellaisenaan  poikkeuslakina. Lisdksi jos poikkeuslain sddtdiminen osoittautuisi

27 Ks. Viljanen 2001, s. 7.
28 PeVM 10/1998 vp, s. 22-23.
2 HE 1/1998 vp, s. 125.
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valttdimattomaksi, tulisi poikkeus rajata vain vélttdmattomadn kirjoittamalla se
mahdollisimman tarkkarajaiseksi ja véhdiseksi. Samalla tulisi harkita, voitaisiinko

poikkeuksen olemassaoloa ajallisesti rajoittaa.

Perustuslain 23 §:ssd sdddetddn perusoikeuksista tehtdvistd tilapdisistd poikkeuksista.
Sddnnoksen mukaan perusoikeuksista voidaan sditdd lailla sellaisia tilapiisid poikkeuksia,
jotka ovat vilttiméattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkdyksen samoin kuin
aseelliseen hyokkdykseen lain mukaan rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavien
poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden
mukaisia. Sdidnnoksen tarkoittamat tilapdiset poikkeukset ovat pidemmaille menevia
perusoikeusrajoituksia kuin normaalioloissa on tavallisella lailla mahdollista. Sddnnoksessa
tarkoitetuissa poikkeusoloissa on kuitenkin mahdollistettu tdllaisten poikkeusten tekeminen
tilapdisesti sdatdmalld siitd lailla. Kyse on sellaisista perusoikeuksiin kajoamisista, ettd ne

“ . P . . . veee 0 o« vee ® w2
normaalitilanteessa olisivat toteutettavissa ainoastaan perustuslainsatimisjirjestyksessa.*”’

5.2 Muut saadosvalvonnan kohteena olevat asiat

Sdddosvalvonta koskee periaatteessa kaikkia perustuslain sadnnoksia.
Perusoikeussddnndsten lisdksi muita ristiriidoille erityisen alttiita sdinnoksid on vaikea
ennakoivasti eritelld. Téllaisina saattaisivat tulla kyseeseen ldhinnéd tilanteet, joissa
lainsddtdja ylittdd toimivaltansa rajat. Esimerkki tdllaisesta toimesta on yksittdistapausta
koskeva laki (lex in casu), joka tosiasiassa on tuomiovallan kdyttdd ja kuuluu siten asiassa
toimivaltaisen tuomioistuimen tehtdviksi. Eduskunta voi myos loukata lainsdadénto-
toimellaan Ahvenanmaan itsehallintolakia pyrkimdlld sddtdméddn maakuntaa sitovasti

91

asiasta, joka kuuluu maakunnan oman lainsdédintotoimivallan piiriin.”" Perustuslain

valmisteluaineistossa tuodaan esiin myds lainsdddantdvallan delegointiin (PL 80 §) liittyvat

norminantajan toimivallan ylitystilanteet.”

2% Viljanen 1999b, s. 160-161.

2! Jyranki 2000b, s. 263. Ahvenanmaan itsehallintoa sdéntelevien lakien siddoshierarkkisen ja muunkin
yksityiskohtaisen tarkastelun olen joutunut rajaamaan pois tutkielmasta. Tyydyn tdssd vain viittaamaan
teokseen Jyranki 2000a passim.

P2 HE 1/1998 vp, s. 163. Lainsdadantdvallan delegointiin liittyvé sédddoshierarkkinen ja muu lahempi
tarkastelu on jouduttu tdssé rajaamaan pois.
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5.3 Johtopaitoksii

Sdddosvalvonnan kohteena olevat kysymykset ndyttavét pddosiltaan olevan perusoikeuksiin
liittyvida kysymyksid. Perusoikeusajattelun ja —sdéntelyn muuttaminen maassamme on
uudistanut merkittdvasti valvonnan kohteena olevien perusoikeuksien sdddospohjaa ja
yleisid oppeja. Maassamme on nyt voimassa ajantasaistettu, kattava ja sitova
perusoikeusnormisto. Sddnndsten on tarkoitus ilmentdd perustavanlaatuisia demokratian,

thmisoikeuksien ja oikeusvaltion periaatteiden varaan rakentuvan valtion arvoja.

Perusoikeusjirjestelmén kdytdnnoén toteutumisesta vastuullisimpana tahona on pidettdava
eduskuntaa. Siksi my0ds eduskuntakdsittelyn aikana tai vélittdomédsti sen yhteydessd
tapahtuvat sdddosvalvonnalliset toimet ovat keskeisimmissd asemassa suomalaisessa
perusoikeuksien turvaamiseen tdhtddvéssd jirjestelméssd. Tarkein vdyld perusoikeuksien
yhteiskunnan ldpdisevélle vaikutukselle on se, ettd ne otetaan tdysimaérdisesti huomioon,
kun niitd konkretisoivaa lainsdddidnt6d valmistellaan ja kisitellddn lainsdddantdelimissa.
Nédin on siitdkin huolimatta, etti perusoikeuksien suoraa vaikutusta, soveltuvuutta
tuomioistuimissa ja kansalaisten mahdollisuutta vedota suoraan perusoikeussdannoksiin on

lisdtty.

Sdddosvalvonnan tavoitteeksi on uudistuksen pohjalta yhd selkeimmin noussut
perusoikeuksien aineellisen toteutumisen turvaaminen aiemman lakien séédtdmisjarjestyksen
muodollisen oikeellisuuden tarkkaamisen asemesta. Sddddsvalvonnan haasteena on
perusoikeusrajoitusten asianmukaisuuden seurannan lisdksi myos lainséétéjaén kohdistuvien
positiivisten toimintavelvoitteiden arviointi. Kéytdnndssd oikeudellinen sddddsvalvonta
keskittynee voittopuolisesti kuitenkin edelleen ensin mainittujen kysymysten arviointiin

jalkimmadisten jdddessd enemman puoluepoliittisiksi kysymyksiksi.

Sdddosvalvonnassa on  kiinnitettivd  huomiota  perusoikeuksia  konkretisoivassa
lainsdddianndssé esiintyvin perusoikeuksien rajoittamisen asianmukaisuuteen. Arvioinnissa
nousevat keskeisiksi eri perusoikeussddnnoksiin liittyvét lakivaraukset, perusoikeuksien
yleiset rajoitusperusteet ja pyrkimys poikkeuslakien vilttdmiseen perusoikeuskysymyksissa.
Perusoikeuksien rajoitusedellytysten systematisoiminen on selkeyttinyt

sdadosvalvontaelinten tehtavikenttaa.
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Perusoikeuksien eriasteinen sitovuus ja osin my9s niille kulloinkin annettavan normatiivisen
merkityksen riippuvaisuus niiden tulkitsijasta ovat omiaan korostamaan sdddosvalvonnan
merkitystd ja tarvetta. Aktiiviset ja perusoikeuksiin argumentointinsa nojaavat
sdddosvalvontatavat turvaavat perusoikeuksien konkretisoitumisen lainsddddnndssd ja
luovat siten perusoikeusjirjestelmille uskottavuutta. Sididdosvalvontajérjestelmdn on
toimittava siten, ettd se takaa perusoikeuksien olevan todellisesti yhteiskunnan perusarvoja,
ja ettd eriasteinen norminanto- ja oikeudellinen ratkaisutoiminta on linjassa perusoikeuksien

kanssa.
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6. Uudistettu saadosvalvontajarjestelma kiaytannossa

6.1 Arvioita saddosvalvontajiarjestelmian toimivuudesta

Uuden perustuslain sddddsvalvontajirjestelmédn toimivuutta koskevat systemaattiset
tutkimukset ovat vield vdhéisid. Joitain arvioita on kuitenkin esitetty Veli-Pekka Viljasen
viitoskirjassa.””® Olen my6s pystynyt hyddyntimain aivan tutkielman teon loppusuoralla

ilmestyneen perustuslain seurantatydryhmén mietinnossi®’” esitettyja arvioita.

Perustuslain ~ seurantatyoryhmin  mietinndssd  arvioitiin ~ muun  ohella  lakien
perustuslainmukaisuuden arviointijarjestelmaddn tehtyja muutoksia. Tyoryhma kiinnitti
arvioissaan huomiota perustuslain 74 §:4dn, jonka tarkoituksena on ilmaista
perustuslakivaliokunnan keskeinen asema perustuslakien noudattamisen valvojana lakien
sddtdmisvaiheessa. Tyoryhmid arvioi erityisesti PL 106 §:n sddnnostd perustuslain

etusijasta.””

Tyoryhméd  katsoi, ettd lakien perustuslainmukaisuuden  valvontajérjestelyihin
perustuslakiuudistuksessa tehdyt muutokset ovat osoittautuneet hyviksi ainakin tdhédn asti
kertyneiden kokemusten valossa. Lakien perustuslainmukaisuuden painopiste on edelleen
selvisti siind ennakkovalvonnassa, jossa eduskunnan perustuslakivaliokunta tutkii
lakiehdotusten sopusointua perustuslain kanssa. Perustuslakivaliokunta on uudistuksessa

sdilyttinyt vanhan asemansa perustuslain keskeiseni tulkinta-auktoriteettina. >

Tyoryhmén mukaan huolille etusijasddnnoksen haitallisista vaikutuksista lainsditdjan ja
tuomioistuinten toimivallanjakoon ja demokratiaan ei 10ydy katetta valtiokdytdnndista.
Lainsddtdjin ja tuomioistuinten vélilli ei ole voitu havaita kilpailua” konflikteista
puhumattakaan niissd tilanteissa, joissa perustuslakivaliokunta yhtddltd tutkii lakien
sopusointua perustuslain kanssa lain sddtdmisvaiheessa, kun taas tuomioistuimet tulkitsevat

ja soveltavat perustuslakia ja lakeja yksittdisissd oikeustapauksissa. Erikoistapauksena on

293 Viljanen 2001

294 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002

%5 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 66—69.
% Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 67.
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kuitenkin ollut niin sanotun arpajaislain vahvistamisvaiheessa perustuslakivaliokunnan ja

korkeimman oikeuden vilille syntynyt nikemysero.”’

Tyoryhmén mukaan tuomioistuimissa ei ole toistaiseksi tehty yhtdén ratkaisua, jossa lain
sdadnnds olisi jdtetty soveltamatta ilmeisen ristiriitaisena perustuslain kanssa PL 106 §:n
nojalla. Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskéytdnnossd on tosin yksi ratkaisu, johon
sisdltyi viittaus PL 106 §:4dn. Ratkaisussa tuomioistuin kuitenkin katsoi nimenomaisesti,
ettd sddnnoksestd ei syntynyt estettd lain sddnnoksen soveltamiselle kasiteltdvanid olevassa
tapauksessa (KHO 11.9.2001, taltio 2122). Liséksi viittauksia perustuslain 106 §:44n 16ytyy
tuomioistuinten ulkopuolelta. Perustuslakivaliokunta tukeutui osaltaan PL 106 §:d34n, kun
valiokunta arvioi lakeja sdddettdessd tapahtuvaan sddtamisjirjestyksen valvontaan liittyvid

toimivaltakysymyksid arpajaislakia koskevassa lausunnossaan (PeVL 31/2001vp).*®

Tyoryhméd katsoo, ettd PL 106 §:n jddminen ainakin toistaiseksi soveltamatta
tuomioistuimissa ei ole yllattavdd, eikd myoOskddn kerro ongelmista perustuslain
toteutumisessa tuomioistuintoiminnassa. Lakien perustuslainmukaisuus pyritddn ensinndkin
varmistamaan jo sddtdmisvaiheissa. Jo perustuslakiuudistuksen esitdissd myos ennakoitiin,
ettd tuomioistuimet voivat yleensd poistaa esille tulevat jdnnitteet lain sddnndsten ja
perustuslain  vililtd lakien perustuslainmukaisella tulkinnalla. Né&in ollen sellaiset
ratkaisutilanteet, joissa olisi ”ilmeinen” ristiriita perustuslain ja lain sddnnoksen vililld, ovat

ylipdétddn ddrimmaéisen poikkeuksellisia.

Ty6ryhmén mietinndn mukaan PL 106 §:n soveltamatta jattdminen tuomioistuimissa ei
myo6skddn merkitse sitd, ettd perustuslain sddnnokset olisivat jddneet merkityksettomiksi
tuomioistuinten toiminnassa. Perustuslain sdinndkset ja erityisesti perusoikeudet saavat
jatkuvasti enemmin merkitystd tuomioistuinten toiminnassa. Oikeuskdytdntoon sisdltyy
viime vuosilta varsin runsaasti ratkaisuja, joissa tuomioistuimet ovat tavalla tai toisella
tukeutuneet  perustuslain sdannoksiin  ja  varsinkin  perusoikeussddnnoksiin

lainkéyttoratkaisujensa perusteina.’”

297 1
Ibid.
2% Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 67.
299 14.:
Ibid.
3% Tbid.
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6.2 Perusoikeudet sdadosvalvontakaytinnossi

Perusoikeudet ovat saaneet korostuneen aseman perustuslakivaliokunnan kaytdnndssa.
Esimerkiksi ~ Veli-Pekka  Viljanen on  véitdstutkimuksessaan  pannut  merkille
perustuslakivaliokunnan lisddntyneen aktiivisuuden perusoikeuskysymysten valvonnassa.
Héanen mukaansa perusoikeuksien soveltamisen intensiteetti on lainsddtdmisvaiheessa

kokonaan toisella tasolla kuin esimerkiksi vield 1980-luvun lopulla:

Esimerkiksi vuoden 1968 wvaltiopdivilld perustuslakivaliokunta antoi yhteensid 6
lausuntoa lakiehdotusten perustuslainmukaisuudesta. Néistd 3 koski perusoikeuksia,
tuolloin yksinomaan omaisuudensuojaa. Kymmenen vuotta mydhemmin, vuoden
1978 wvaltiopdivilld perustuslakivaliokunta antoi 12 lausuntoa, joista 6 kaisitteli
perusoikeuksia — — Vield vuoden 1988 wvaltiopdivilld perustuslakivaliokunnan
lausuntojen kokonaisméérd oli vain 8, joista perusoikeuslausuntoja oli 5 — —

Perusoikeusuudistuksen jilkeen tilanne on radikaalisti muuttunut: vuoden 1998
valtiopdivilld perustuslakivaliokunnan lausuntojen kokonaismddrd nousi 52:een,
joista perusoikeuksia tarkasteltiin 39 lausunnossa. Valtaosa HM II luvussa
turvatuista perusoikeuksista tuli ainakin maininnalla esiin lausunnoissa.™

Viljasen tutkimuksen mukaan perusoikeuksien soveltamistilanteet ovat myds olennaisesti
monipuolistuneet. Aiemmin perustuslakivaliokunnan perusoikeusarvion tyyppitapauksena
voitiin pitdd lakiehdotuksia, joilla rajoitettiin omistajan kdyttovapautta omaisuuteensa tai
joilla puututtiin taannehtivasti aikaisemman lain aikana syntyneisiin yksityisoikeudellisiin
sopimussuhteisiin. Perusoikeusuudistuksen jilkeen téllaista tyyppitilannetta ei voida esittia.
Taméd on Viljasen mukaan osittain yhteydessd perusoikeussddnndsten aineellisen alan
laajentumiseen erityisesti TSS-oikeuksien (PL 16, 18 ja 19 §) ja ympéristoperusoikeuden

(PL 20 §) suuntaan.’*

Perusoikeussuojan voidaan Viljasen tavoin todeta alkaneen kehittyd puhtaasti muodollisesta
menettelysuojasta aineellisen suojan suuntaan. Havainto on merkittdva, silli muodollisen
menettelysuojan merkitystd yksilon kannalta voidaan pitdd yksilon kannalta varsin

ndenndisend.  Viljanen  luonnehtii  tutkimuksessaan, ettd  lainsddtdmisvaiheen

30! Viljanen 2001, s. 4-5.
392 Viljanen 2001, s. 5-6.
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perusoikeusvalvonta on alkanut toimia todellisuudessa yksilon oikeuksia vahvistavasti,

perusoikeusjirjestelmén hengen mukaisesti.”?

Perustuslakivaliokunta on perusoikeusuudistuksen jélkeisessd kdytdnndssddn varsin
systemaattisesti  alistanut  kdsiteltdvdnddn olevat perusoikeusrajoituksia  sisdltavét
lakiehdotukset kehittimadnsi perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden testiin. Viljasen
mukaan voidaankin yleisesti arvioida, ettd lakiehdotuksiin kohdistuva perusoikeusvalvonta
on tullut testin omaksumisen myo6td huomattavasti aikaisempaa kattavammaksi ja

monipuolisemmaksi.***

Myo6s perustuslain  seurantatyoryhméd on kiinnittdnyt huomiota samaan. Tyoryhmén
mietinnén mukaan perustuslakivaliokunnan sddddsvalvontakdytdnndssd on viitattu varsin

kattavasti kaikkiin perusoikeuksien yleisiin rajoitusperiaatteisiin:

Perustuslakivaliokunnan listan mukaan yleisiin rajoittamista koskeviin vaatimuksiin
kuuluu ensinndkin vaatimus, jonka mukaan perusoikeuksien rajoitusten tulee
perustua eduskunnan sddtdméaén lakiin. Tdméa sddntelyn muodollista tasoa koskeva
vaatimus on kiintedssd yhteydessé siithen aineelliseen vaatimukseen, jonka mukaan
rajoitusten tulee olla tdsmaillisid ja tarkkarajaisia ja riittdvdn tdsmaéllisesti
méidriteltyjd. Rajoitusten olennaisen sisdllon tulee siis ilmetd laista.
Perustuslakivaliokunnan kiytdnnossd on varsin usein kiinnitetty huomiota
perusoikeusrajoitusten riittdvan tdsmaillisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimusten
toteuttamiseen (esim. PeVL 24/2002 vp, PeVL 19/2002 vp ja PeVL 14/2002 vp).
Vain harvoin valiokunta on kiytinndssddn viitannut pelkdstddn aiotun sddddstason
virheellisyyteen perusoikeusjdrjestelmian kannalta (esim. PeVL 15/2002 vp). On
kuitenkin huomattava, ettd kysymys sdddostasosta on kiintedssd yhteydessd
perustuslain 80 §:n § momenttiin, jonka mukaan lailla on sdidettivd yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan
kuuluvat lain alaan. Viimeksi mainittu viittaus kattaa muun muassa
perusoikeusjérjestelman lakivaraukset. Néin ollen kysymys oikeasta sdddostasosta
tulee usein esille myds valtuutussddnnosten tdsmallisyyttd ja tarkkarajaisuutta
koskevan vaatimuksen muodossa. — —

Perustuslakivaliokunnan  esittdmédn  listan  kolmannen  kohdan  mukaan
perusoikeuksien rajoitusperusteiden tulee olla hyviksyttdvid. Rajoitusperusteiden
tulee olla painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima. Tédssd arvioinnissa merkitysta
voi valiokunnan mukaan olla esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen
vastaavanlaista oikeutta koskevilla madrdyksilld ainakin siltd osin kuin niihin
siséltyy tyhjentdvd luettelo ihmisoikeuksien hyvéksyttdvistd rajoitusperusteista.
Perustuslakivaliokunnan kdytdnndssi voidaan havaita, ettd rajoitusperustetta voidaan

3% Viljanen 2001, s. 7-9.
3% Viljanen 1999b, s. 164-165.
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pitdd  hyvéksyttdvdnd joko sen vuoksi, ettd se voidaan kiinnittda
perusoikeusjirjestelmédn sisdlld johonkin toiseen perusoikeuteen (esim. PeVL
19/2002 vp, PeVL 12/2002 vp ja PeVL 9/2002 vp), tai sen vuoksi, ettd
rajoitusperustetta voidaan pitdd muutoin yhteiskunnallisesti yleisesti hyviksyttivina
(esim. PeVL 24/2002 vp, PeVL 14/2002 vp ja PeVL 11/2002 vp, vrt. PeVL 19/2002
vp). Niin ikddn perustuslakivaliokunta on hyvin usein korostanut, ettd rajoitusten
tulee olla suhteellisuusvaatimuksen mukaisia. Toisin sanoen niiden tulee olla
valttimattomid hyvaksyttivén tarkoituksen saavuttamiseksi (esim. PeVL 26/2002
vp, PeVL 24/2002 vp ja PeVL 19/2002 vp).

Tavallisella lailla ei kuitenkaan koskaan voida sditdd perusoikeuden ytimeen
ulottuvaa rajoitusta. My0s tdhdn periaatteeseen perustuslakivaliokunta on joissakin
lausunnoissaan viitannut (esim. PeVL 19/2002 vp ja PeVL 14/2002 vp). Myos
oikeusturvajarjestelyjen tulee olla kunnossa. Tdmén vaatimuksen tarkastelu yhdistyy
kuitenkin kaytdnnossd tavallisesti kysymykseen perustuslain 21 §:n vaatimusten
tdyttymisestd (esim. PeVL 34/2001 vp).

Selvdd on, ettd perusoikeuden rajoitus ei saa olla ristiriidassa Suomen
kansainvilisten velvoitteiden kanssa, koska tdlloin Suomi rikkoisi néitd
velvoitteitaan. Perusoikeusuudistuksen yhtend tarkoituksena oli ldhentdd Suomen
perusoikeusjirjestelmédd kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin myds aineellisesti.
Perustuslakivaliokunnan kéytdnnossd onkin varsin poikkeuksellista, ettd herdd
kysymys sddntelyn yhteensopivuudesta kansainvélisen ihmisoikeusvelvoitteen
kanssa (esim. PeVL 59/2001 vp).**’

Viljasen tutkimuksen mukaan perustuslakivaliokunta on perusoikeusuudistuksen jéilkeen
noudattanut hyvin systemaattisesti myos poikkeuslakien vélttimisen periaatetta. Valiokunta
el ole kannanotoissaan rajoittunut sddtdmisjirjestyskannanoton esittimiseen vaan havaitut
valtiosddntdoikeudelliset ongelmat on ensisijaisesti pyritty korjaamaan ehdottamalla
lakiehdotukseen muutoksia. Nédiden muutosten tarkoituksena on se, ettd perusoikeuksia
koskeva loukkaus poistuisi ja lakiehdotus siten voitaisiin késitelld tavallisessa

lainsddtamisjirjestyksessa.’

Perusoikeuskysymykset eivit ole aktualisoituneet tuomioistuimissa sille asteelle, ettd PL
106 § sddnnostd perustuslain etusijasta oli  sovellettu. Toisaalta sddnnds on yhdessd
muuttuneen perusoikeuskisityksen ja —sdantelyn kanssa selvésti merkinnyt perusoikeuksien
merkityksen lisddntymistd tuomioistuimissa. Tdméd ndkyy myds esimerkiksi ylimpien

tuomioistuinten toiminnassa viitattu lisddntyvassid méérin perusoikeuksiin:

305 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 26-27.
306 K. Viljanen 2001, s. 8.
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Perusoikeusuudistuksen voimaantulon jilkeen annetuissa julkaistuissa korkeimman
oikeuden ratkaisuissa on ainakin 27 tapauksessa viitattu enemmaén tai vihemmaén
yksiloidysti perustuslain (tai sitd edeltdneen hallitusmuodon)
perusoikeussddanndksiin. Naistd viittauksista tosin kahdeksan sisdltyy vain eri mieltd
olleen jdsenen lausuntoon tai esittelijin mietintodn. Suurin osa viittauksista
kohdistui oikeusturvaa koskevaan perustuslain 21 §:44n tai sitd edeltdneeseen
hallitusmuodon 16 §:4én (ks. esim. KKO 2002:28, KKO 2001:112, KKO 1998:90 ja
KKO 1996:124. Etenkin ndissd tapauksissa on usein viitattu myods Euroopan
thmisoikeussopimukseen. Muut viittaukset kohdistuivat useimmiten
henkilokohtaista vapautta ja koskemattomuutta turvaavaan perustuslain 7 §:n 3
momenttiin (ks. esim. KKO 2001:90, KKO 2000:119 ja KKO 1999:50) tai
perustuslain 8 §:n rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta koskevaan sddnndokseen (ks.
esim. KKO 2000:52 ja KKO 1998:159).

Vastaavasti korkeimman hallinto-oikeuden julkaistussa oikeuskdytdnndssd on
perusoikeusuudistuksen voimaantulon jidlkeen viitattu perusoikeussdédnnoksiin
ainakin 28 tapauksessa. Selvisti eniten on viitattu perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuussdédnnokseen tai sen ilmentimiin yhdenvertaisuusperiaatteeseen (ks.
esim. KHO 2001:50, KHO 1998:78 ja KHO 1998:53). Lukuisia viittauksia on myds
perustuslain 18 §:n 3 momenttiin, jossa kielletddn erottamasta ketdén ilman lakiin
perustuvaa syytd (ks. esim. KHO 11.9.2001 taltio 2122, KHO 1997:128 ja KHO
1997:11). My0s perustuslain 21 §:std on ratkaisuissa useita mainintoja (ks. esim.
KHO 1999:80, KHO 1999:79 ja KHO 1998:16). Euroopan ihmisoikeussopimukseen
korkeimman hallinto-oikeuden kiytdnndssd on viitattu muun muassa arvioitaessa
valituskiellon soveltamista.’”’

Mietinnon mukaan perusoikeudet ovat saaneet kasvavaa merkitystd myoOs muiden
viranomaisten toiminnassa. Ty0ryhmé toteaa, ettd perusoikeusuudistuksen tavoitteet ovat
perustuslakivaliokunnan kéytidnnon ja tuomioistuinten ratkaisujen valossa toteutuneet

hyvin.**®

6.3 Kuka sanoo viimeisen sanan ennakollisessa siidosvalvonnassa: tapaus

arpajaislaki
6.3.1 Aluksi
Perustuslakivaliokunnan aseman lakien perustuslainmukaisuuden tutkinnan

arvovaltaisimpana ja keskeisimpdnd toimijana pitdisi edelld esitetyn perusteella olla selvid.

Vuonna 2001 tapahtunut sdéddosvalvonnankin kannalta mielenkiintoinen tapahtumasarja

307 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 28.
308 1.
Ibid.

92



tarjoaa kuitenkin tahén hankalasti sovitettavissa olevan ndkdkulman. Kyse on arpajaislain ja
sithen liittyneiden lakien®® vahvistamiseen liittyneisti tapahtumista. Tapahtumissa
ilmenevd problematiikka kuuluu aineellisilta osiltaan tdmdn tutkielman rajausten
ulkopuolelle. Se on kuitenkin esimerkki uuden perustuslain voimassa ollessa tapahtuneesta
sdaddoshierarkian valvontaan liittyvidstd tilanteesta, jolla saattaa myds olla periaatteellista
merkitystd perustuslakivaliokunnan tosiasiallisen aseman kannalta. Tapauksen taustaksi on
siten syytd hahmotella Ahvenanmaan erityisasemaa koskevan lainsddddnnon peruspiirteita.

Tapauksessa on kyse Ahvenanmaan perussddddsten (IHL ja MHL) ja tavallisen lain vélisen
ristiriidan ennakollisesta tarkastelusta. Perustuslakivaliokunnan aseman kannalta tilanne on
rinnasteinen lakien perustuslainmukaisuuden tutkintaan. Perustuslakivaliokunnan tehtdviin
kuuluu nimittdin pitkdaikaisen kdytdnnon perusteella kiistattomasti myds sen tarkastaminen,
ettd Ahvenanmaalla sovellettavaksi tarkoitettu lakiehdotus on Ahvenanmaan perussdddosten

mukainen.*!°

Ahvenanmaan itsehallinnolla on perustansa perustuslaissa, jonka 120 §:n mukaan
Ahvenanmaan maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa
erikseen sdddetddn. PL 75 §:ssd sdddetdédn lisdksi Ahvenanmaan erityislaeista seuraavasti:
”Ahvenanmaan itsehallintolain ja Ahvenanmaan maanhankintalain sédtdmisjirjestyksesti
on voimassa, mitd siitdi mainituissa laeissa erikseen sdddetddn. Ahvenanmaan
maakuntapdivien oikeudesta tehdd aloitteita sekd Ahvenanmaan maakuntalakien

sddtamisestd on voimassa, mitd niistd itsehallintolaissa sdddetdédn.”

Ahvenanmaan itsehallintolait rinnastuvat sdddoshierarkkiselta asemaltaan 14hinna
perustuslakiin. *'" THL:n kanssa ristiriidassa olevan lain erityisestd sddtdmisjirjestyksesti
sdddetddn itsehallintolain 69 §:n 1 momentissa. Sen mukaan itsehallintolakia voidaan

muuttaa tai se voidaan kumota tai sithen voidaan tehdd poikkeuksia vain eduskunnan ja

3% Esitykseen liittyivit arpajaislain lisiksi seuraavat lait: laki arpajaisverolain muuttamisesta, laki
rahankerdyslain muuttamisesta, laki viihdelaitelain muuttamisesta, laki rikoslain 17 luvun muuttamisesta, laki
rahanpesun estidmisestd ja selvittimisestd annetun lain 3 §:n muuttamisesta, laki ndkdvammaisten kirjastosta
annetun lain 5 a §:n muuttamisesta ja laki raha-arpajaisten seké veikkaus- ja vedonlyontipelien tuoton
kayttdmisesta.

319 Jyrinki 2000a, s. 41-42.

3! Ttse asiassa niiden normihierarkkista statusta voidaan tietyssi mielessd pitad perustuslakiakin korkeampana.
Ahvenanmaan perussiddddsten muuttaminen, kumoaminen, selittiminen ja niistd poikkeaminen edellyttivit,
paitsi perustuslainsdadéintojarjestyksen kayttdmistd eduskunnassa, myds Ahvenanmaan maakuntapéivien
suostumusta. (IHL 69 § ja MHL 14 §)Kysymys ei ole aivan néin yksinkertainen, mutta aiheen syvéllisempi
kasittely on téssd yhteydessa sivuutettava. Ks. Jyrdanki 2000a, s. 21-26.
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maakunnan yhtépitdvin padtoksin. Eduskunnassa pditds on tehtdvé siind jarjestyksesséd kuin
perustuslain muuttamisesta ja kumoamisesta on sdddetty ja maakuntapdivilld siten, etti siti

on kannattanut vahintidan kaksi kolmasosaa annetuista d4anista.

6.3.2 Lakiehdotusten Kisittelyn vaiheet

Arpajaislain ja siihen liittyvien lakien’'? kasittely tuli eduskunnassa vireille hallituksen
esitykselld HE 197/1999. Perustuslakivaliokunta antoi hallituksen esityksestd lausunnot
PeVL 23/2000 vp ja PeVL 22.2001 vp, joiden pohjalta lakiehdotus késiteltiin tavallisessa

. eo 0o 0e ¢ tes e o 1
lainsadtimisjérjestyksessi eduskunnassa.’

Tasavallan presidentti pditti 13.6.2001, ettd hidn pyytdd ennen lakien vahvistamista
perustuslain 77 §:n nojalla korkeimman oikeuden lausunnon eduskunnan hyvéksymén
arpajaislain 5 §:n 2 ja 3 momentin’'* yhteensopivuudesta Ahvenanmaan itsehallintolaissa
sdddetyn valtakunnan ja maakunnan vélisen toimivallanjaon kanssa. Korkein oikeus totesi
30.8.2001 antamassaan lausunnossa (nro 1625) yksimielisesti, ettd eduskunnan hyviksymén
arpajaislain 5 §:n 2 ja 3 momentti eivit ole sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain

315 .
Korkeimman

mukaisen valtakunnan ja maakunnan vilisen toimivallan jaon kanssa.
oikeuden kannasta seurasi, ettd arpajaislain sddtdmisessi olisi pitdnyt soveltaa IHL 69.1 §:n
mukaista sddtdmisjirjestystd, eikd siis tavallista lain sddtdmisjdrjestystd, kuten

perustuslakivaliokunta oli lausunnoissaan katsonut.

12 HE 197/1999 vp, EV 91/2001 vp.

33 EV 91/2001 vp.

314 Kiistanalaiset arpajaislain 5 §:n momentit kuuluivat seuraavasti: ”Arpajaisia puhelimen, internetin tai
muun niihin verrattavan tietoteknisen sovelluksen vélitykselld Ahvenanmaan maakunnassa toimeenpanevan on
huolehdittava siit4, ettd valtakunnan alueella pysyvésti asuva henkil6 ei voi tdalla osallistua téllaisiin
arpajaisiin.” (2 mom.) ja ”Ahvenanmaan lddninhallitus voi sisdasiainministerion esityksestd maarata 2
momentissa sdddettya velvollisuutta rikkovan tayttdmaan velvollisuutensa sekd asettaa méardyksen tehosteeksi
uhkasakon." (3 mom.).

315 Korkein oikeus totesi lausunnossaan seuraavaa: “Korkein oikeus katsoo, etti eduskunnan hyviksymin
arpajaislain 5 §:n 2 momentti ei ole sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain mukaisen valtakunnan ja
maakunnan vélisen toimivallan jaon kanssa, koska siiné valtakunnan lainsdddédnnolla kohdistettaisiin
maakunnassa kotipaikan omaavan arpajaistoiminnan harjoittajaan maakunnan toimivallan piiriin kuuluvaa
toimintaa koskeva, sielld toimeenpantava velvoite, ja ettd eduskunnan hyviaksymén arpajaislain 5 §:n 3
momentti ei ole sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain mukaisen valtakunnan ja maakunnan vélisen
toimivallan jaon kanssa, koska sen mukaan valtakunnan viranomaisella olisi oikeus kohdistaa maakunnassa
kotipaikan omaavaan arpajaistoiminnan harjoittajaan hallinnollisia pakkokeinoja 5 §:n 2 momentissa
tarkoitettua velvoitetta rikottaessa, vaikka kysymys on maakunnan toimivallan ja siten myds maakunnan
hallintoviranomaisten toimivallan piiriin kuuluvasta asiasta.”

94



Valtioneuvosto paitti 6.9.2001, ettd se peruuttaa presidentille edelld mainittuja eduskunnan
hyvdksymid lakeja koskevan vahvistamisesityksensd. Samalla se pédtti esittdd, ettd
tasavallan presidentti jéttdisi lait vahvistamatta. Valtioneuvoston oikeuskanslerilla oli

tapahtumien kasittelyvaiheissa tirked asiantuntijarooli.*'®

Presidentti paitti, korkeimman oikeuden ja valtioneuvoston kantaa seuraten, jittdd lain
vahvistamatta. Tdmédn jélkeen lait palautuivat perustuslain 77 §:n 2 momentin mukaisesti
eduskuntaan uudelleen késiteltdviksi. Lait ldhetettiin lausunnon laatimista varten

perustuslakivaliokuntaan®'” ja mietinnon valmistamista varten hallintovaliokuntaan®'®.

Perustuslakivaliokunta totesi hallintovaliokunnalle antamassaan lausunnossa, ettd eduskunta
voi hyvéksyid vahvistamatta jddneen arpajaislain muutoksitta. Perustuslakivaliokunta katsoi,
ettd ottaen huomioon varsinkin perustuslain 74 § ja 106 §:n normikokonaisuuden niitd
koskevine esitdineen, korkeimman oikeuden lain vahvistamisvaiheessa tasavallan
presidentille antama lausunto ei sido eduskuntaa. Valiokunta katsoi myds, ettd
perustuslakivaliokunta ratkaisee eduskuntatydssd, onko eduskuntaan palautunut arpajaislaki
sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa. Hallintovaliokunta esitti, ettd
vahvistamatta jdéneind palautuneet lait hyviksytién asiasisdlloltdéin muuttamattomina lakien
voimaantulosddnnoksid lukuun ottamatta. Samalla valiokunta kuitenkin totesi, ettd
arpajaislain 5 §:n 2 ja 3 momentin sddnnokset muodostavat poikkeuksen laissa alunperin
omaksutusta vélineneutraliteetin periaatteesta. Lain tulee kuitenkin alkuperdisen
tarkoituksensa mukaisesti olla vilineneutraali. Tamén vuoksi lain 5 §:n 2 ja 3 momentin
sadnndkset oli valiokunnan kannan mukaan syytd kumota tai muuttaa kiireellisesti jo ennen

lain voimaantuloa.®"’

Eduskunta hyvdksyi arpajaislain 26.10.2001 perustuslain 78 §:n mukaisesti &dédnten
enemmistolld ja méérdsi lain tulemaan voimaan 1.1.2002.*%° Eduskunta kumosi arpajaislain
kiistanalaiset 5 §:n 2 ja 3 momentit erillisessd hallituksen esityksessd®>' esitetylld tavalla.

Tasavallan presidentti vahvisti 21.12.2001 lainmuutoksen ja kiistanalaiset momentit

316 Ojkeuskanslerin kertomus vuodelta 2001, s. 28-29.
317 peVL 36/2001 vp.

3% HaVM 15/2001 vp.

39 HaVM 15/2001 vp.

320 EK 23/2001 vp.

21 HE 211/2001 vp.
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kumoava laki tuli voimaan 1.1.2002 samanaikaisesti arpajaislain ja siihen liittyvien lakien

kanssa.

6.3.3 Arviointia

Johtopéitdkset tapauksesta on tehtdvi erittdin varoen. Arpajaislain vahvistamisessa esille
tullutta tilannetta on monestakin syystd pidettdva erikoistapauksena. Tapauksessa ei
ensinndkddn ollut kyse lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan tyyppitilanteesta, jossa
perustuslakivaliokunta ottaa kantaa lakiehdotuksen yhteensopivuuteen perustuslain kanssa.
Arvioinnin kohteena oli sen sijaan lakiehdotuksen suhde Ahvenanmaan itsehallintolakiin ja

sen saannoksiin toimivallanjaosta valtakunnan ja maakunnan valilld. **

Perustuslain seurantatydryhméd on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd tapauksessa korkein
oikeus toimi tuomioistuimelle epityypillisessd roolissa. Taustana tédlle on korkeimman
oikeuden erityisrooli Ahvenanmaan itsehallintoa koskevissa lainsdddéntoasioissa® ja
erityisesti se, ettd korkeimman oikeuden lausunnossa ei ollut kyse sdidddsvalvonnasta
yksittdisen oikeusjutun tasolla. Korkein oikeus toimi tuomioistuimelle epitavallisessa
roolissa, jossa se arvioi arpajaislain yhteensopivuutta Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa
samalla yleiselld tasolla (in abstracto) ja siis irrallaan yksittdisestd oikeusjutusta, aivan
kuten perustuslakivaliokuntakin. Perustuslakivaliokunnan  ja tuomioistuinten
sdaddsvalvontaroolissa yleensi olevaa peruseroa yhtéalta valvonnan
yleisyyden/yksittdistapauksellisuuden ja toisaalta ennakollisuuden/jilkikéteisyyden vililla ei
tapauksessa ilmennyt. Néin tapauksessa oli tyoryhmin mukaan jo l1&htokohtaisesti aineksia
sithen, ettd perustuslakivaliokunta ja korkein oikeus voisivat ajautua erilaisiin ndkemyksiin

arpajaislakiehdotuksen sopusoinnusta IHL:n kanssa.***

Ty6ryhmé kiinnitti huomiota myos siihen, ettid tapauksessa aktualisoituneen PL 77.1 §:n
mukaisen presidentin mahdollisuuden pyytdd lain vahvistamisvaiheessa lausuntoa
korkeimmilta oikeuksilta kdyttd on kdytdnndssi erittdin harvinaista. Tadmi ndkokohta lisda

osaltaan tapahtuneen poikkeuksellisuutta. **°

322 Ks. Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 68.
323 Ks. tarkemmin Jyrinki 2000a, s. 44—45.

324 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 68—69.
32 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta 2002, s. 69.
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Tapahtunut osoittaa joka tapauksessa mahdollisuuden sille, ettd sddddsvalvontaorgaanit
saattavat olla tdysin erimielisid eriasteisten sdddosten vililld wvallitsevan ristiriidan
olemassaolosta. My0s perustuslain seurantatyéryhma katsoi tapauksen osoittavan 1dhinna,
“ettd valtiokdytdnnoissd voi ajoittain esiintyd tilanteita, jotka saattavat déritapauksissa ennen

pitkaa kehittyd eri valtioelinten vilisen kilpailun tai konfliktin asteelle”.**

Tosiasia on myds se, ettd tapauksessa aivan viimekitinen ratkaisuvalta jdi eduskunnan
tdysistunnolle. Téysistunnolle tuli tapauksessa samanaikaisesti yhtdéltd valtio-orgaanien
vilisen konfliktin ja toisaalta sdddosten vélisen ristiriidan ratkaisijan rooli. Demokratian
ndkokulmasta tapahtumasarjan lopputulosta voi pitdd asianmukaisena: se toteutti
kansanvaltaisuuden ideaa samalla kunnioittaen Ahvenanmaan itsehallinnon rajoja. Samalla
se kuitenkin antoi esimerkin siitd, miten sdddosvalvontajdrjestelmdamme on altis ristiriitojen
karjistymiselle tilanteessa, jossa eri orgaanien tulkinnat perustuslain tai muun niihin
rinnastuvan sdddoksen sisdllostd ovat erilaisia. Téllaisissa tilanteissa sddddsvalvonnallinen
méidrittelyvalta niyttdisi tosiasiallisesti asettuvan perustuslakivaliokunnan asemesta lain

vahvistamismenettelyyn osallistuville orgaaneille.

Tapahtuneessa hidvidjan rooliin jdi mielestdni ainoastaan arvovaltatappion kérsinyt
perustuslakivaliokunta. Tapaus herdttdd jopa hienoisen epdilyksen siitd, onko
perustuslakivaliokunta kyennyt toimimaan asemansa edellyttdméilld tavalla oikeudelliseen
harkintaan pitdytyen. Saiko poliittissdvytteinen hegemonia siis ylivallan tavallisesti
valtiosddntotuomioistuintyyppiseen tydskentelyyn pyrkivissd perustuslakivaliokunnassa?
Muutoin ei néyttdisi olevan selitettdvissd, ettd KKO paityi lausunnossaan yksimielisesti
valiokunnan lausuntoon ndhden tdysin vastakkaiselle kannalle. Toinen selitys on, ettd
kysymykseen ei kiinnitetty valiokunnan alkuperdisessd lausunnossa riittdvisti huomiota.
Selityksen arvoa kuitenkin heikentdi se, ettd perustuslakivaliokunta pysyi kannassaan myos

jalkimmadisessa lain jatkokésittelyssd annetussa lausunnossaan.

326 Ibid.
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7. Kokoavia nakokohtia

Perustuslain myo6td jo perusoikeusuudistuksessa omaksuttu laaja perusoikeusndkemys on
saanut tuekseen sddddsvalvonnan institutionaalisia ~muutoksia. Valvonnallisena
perusratkaisuna on sdilynyt preventiivinen perustuslakivaliokuntaan keskittyvd valvonta.
Téatd tdydentdmidén on kuitenkin tuotu repressiivisen perustuslakikontrollin rajoitettu

mahdollisuus.

Suomalainen sdddosvalvontajdrjestelmd on pdidasialliselta luonteeltaan preventiivistd. Sen
keskeinen toimija on eduskunnan perustuslakivaliokunta, joka arvioi lausunnoissaan
ennakollisesti lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta. Valvontatapa on abstraktinen, joskin
siind pyritddn ennakoimaan my0s lain konkreettisia soveltamistilanteita. Valiokunta pyrkii
sddadosvalvontaroolissaan ~ soveltamaan  valtiosdéntoikeudellista  harkintaa  siitdkin
huolimatta, ettd elin koostuu kansanedustajista. Perustuslakivaliokunnan tyoskentelyssa

hy6dynnetddn valiokunnan sihteerin ja kuultujen asiantuntijoiden erityisasiantuntemusta.

Preventiivistd valvontamallia tukee hajautetusti eri elimille lainvalmistelun ja
lakiehdotuksen késittely- ja hyvédksymismenettelyn vaiheissa uskottu siddddsvalvonta-
mahdollisuus. Tyypillisesti ndissd elimissd esille nousseet lain perustuslainmukaisuutta
koskevat epdilykset ldhetetddn perustuslakivaliokunnan ldhempdd ja auktoritatiivista

tarkastelua varten.

Perustuslakivaliokunnan valvontatoiminnan normipohjaa on selkeytetty kirjaamalla
perustuslakiin  sddnnds valiokunnan normivalvontatehtdvastd. Samalla valvonnan
kattavuutta on pyritty lisidméén. Valiokunta on myos omalla aktiivisuudellaan nostanut

profiiliaan erityisesti perusoikeuskysymyksissa.

Lakien perustuslainmukaisuuden tutkinta ymmarretddn meilld parhaiten parlamentin
itsekontrollin piiriin kuuluvaksi asiaksi. Jarjestelma viestittdd luottamusta eduskuntaan seka
kansanedustajien haluun ja kykyyn toteuttaa lainsddddnndssd perustuslain sisdltimié
yhteiskunnallisia arvoja. Jarjestelmddamme ei istu ajatus, jonka mukaan eduskunnan tulisi

alistaa lainsdddantoasioissa kdyttimansd harkintavalta jonkin parlamentin ulkoisen elimen
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tarkistettavaksi. Myoskddn tuomioistuinten laajamittainen, abstraktinen sdddosvalvonta-

tehtévi ei sovellu jarjestelmdamme, valtiosddntGtuomioistuimesta puhumattakaan.

Perustuslaissa sdddosvalvontajdrjestelmddmme on tdydennetty sdénndkselld perustuslain
etusijasta. Muutos on  periaatteellisesti merkittava. Aiemmasta lakien
perustuslainmukaisuuden tutkinnan kiellosta on siirrytty tuomioistuimille annettuun
oikeuteen tutkia lain yhteensopivuutta ylemmainasteisen sddntelyn kanssa. Tuomioistuimilla
on myo0s rajoitettu mahdollisuus yksittdistapauksessa syrjdyttdd perustuslain kanssa
ilmeisessa ristiriidassa oleva lainsddnnds. Sddnnds mahdollistaa erityisesti perusoikeuksien
kidytinnon  merkityksen = huomattavan  kasvun  oikeudellisen  ratkaisutoiminnan

argumentointimateriaalina.

Etusijasddnnids ndyttdd palvelevan ennen kaikkea sité tavoitetta, ettd perusoikeuskysymysten
arviointi tuomioistuimissa muuttuu yhi arkipdivdisemméksi. Kun tuomioistuin harkitsee
nditd ulottuvuuksia, se mitd todenndkdisimmin useimmiten pystyy ratkaisemaan prima facie
ristiriidan  perustuslainmukaista tulkintatapaa kayttden. Vaikka sdfnnostd ei koko
laajuudessaan sovellettaisikaan kuin harvoissa tapauksissa, se on kuitenkin omiaan
toimimaan asianosaisten keinona kiinnittdd tuomioistuimen huomiota yksittdisessa
oikeustapauksessa ilmeneviin perusoikeusulottuvuuksiin. Perustuslain etusija  sopii
mielestdni hyvin yhteen uuden perusoikeusajattelun ja -sddntelyn kanssa. Repressiivisen
sdddosvalvonnan mahdollisuudet tdydentdvdt perusoikeuksien sitovuuden ja kattavan

vaikutuksen kdytdnnon toteutumista.

Lakien perustuslainmukaisuuden repressiivisen tutkimisen mahdollisuuden voi arvella
osaltaan vakavoittavan ennakollista normikontrollia. Preventiivisessd sddddsvalvonnassa
joudutaan ldhtemddn siitd, ettd kdsitellyt lakiehdotukset ovat yhteensopivia perustuslain
kanssa, jottei oikeudellista epdvarmuutta ja hidmmennystd luoviin radikaaleihin

repressiivisen normikontrollikeinojen kayttoon olisi aihetta.

Sdddosvalvontajdrjestelmd uusine piirteineen korostaa ndhddkseni perustuslain asemaa.
Perusoikeuksien lisddntyneen sitovuuden ja valvonnan vuoksi lainsdétdjakin  yha
selkeammin  alisteinen  perustuslaille.  Perustuslain  ja  yhteiskuntatodellisuuden
mahdollisimman suuri yhtipitdvyys toimii perustuslain uskottavuuden hyvidksi ja siten

lisdnnee my0s kansalaisten keskuudessa luottamusta poliittisen jarjestelmén toimivuuteen.
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Lakien perustuslainmukaisuuden jérjestelméd voi kokonaisuutena pitdd onnistuneena. Néin
etenkin siksi, ettd jo aiempaa jarjestelmda on useissa otteissa pidetty toimivana. Perustuslain
etusijasddnnoksen osalta johtopédédtdkset ovat kuitenkin vield liian aikaisia. Se miten sd4nnos
“istuu” suomalaiseen sdddosvalvontajarjestelmiin, selvidd vasta kdytdnnon kautta. Yhtéaalta
uhkana on, ettd sddnnds jdd tuomioistuinten lilan varovaisuuden takia kaytinnossd
kuolleeksi kirjaimeksi, toisaalta sddannoksen liilan rohkea soveltaminen voi aiheuttaa
oikeudellista epdvarmuutta ja valtiollisen vallanjaon perusteiden kannalta ongelmallisia

tilanteita.

Valtiosdannon kehittdmistarpeena nden tarpeelliseksi mainita perustuslakivaliokunnan
aseman selkeyttimisen. Sdddosvalvontaelinten toimivaltaa on tdsmennettdva pitden silmalla
etenkin tapauksia, joissa erilaiset tulkinnat lain ja perustuslain vilisen ristiriidan
olemassaolosta ovat mahdollisia. Néissd tilanteissa olisi mielestdni asianmukaista taata
perustuslakivaliokunnan asema auktoritatiivisimpana ja viimekétisend perustuslain-
mukaisuuden valvojana. Tamid edellyttdd kuitenkin samalla my6s sitd, ettd
perustuslakivaliokunta kykenee pitdytyméédn harkinnassaan oikeudelliseen argumentaatioon.
Poliittisten nédkdkohtien vaikutuksen mahdollinen néyttdytyminen perustuslakivaliokunnan
lausuntojen taustavaikutteina on omiaan heikentimddn valiokunnan uskottavuutta
tehtdvissdan. Néiltd osin my0s perustuslakivaliokunnan toimintatapojen kehittamisti olisi

syytd miettid.

Kun samat orgaanit erdiltd osin ovat sekd valtiosddntdtason toimijoita ettd ndiden toimien
perustuslaillisuuden arvioijia, on olemassa suuri vaara sille, etti olemisen ja pitdimisen
ulottuvuudet sekoittuvat toistensa kanssa. Ndin saatetaan antaa ymmartdd lain suhteen
ylemmainasteiseen sdédntelyyn olevan viime kddessd vain mddrittelykysymys — vieldpd siten,
ettd maddrittelijind on asianomainen elin itse. Varoittavan esimerkin téllaisesta tarjoaa
arpajaislain késittelyyn liittynyt valtionelinten konflikti. Valvontavallan hajauttaminen
toimii turvatekijind valta-aseman vadrinkdyttod vastaan, mutta toisaalta tekee
ongelmalliseksi sen madrittdimisen, kenelld viimekédtinen sddddsvalvontavastuu lopultakin

on.
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