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SELVITYS PERUSTUSLAIN TOIMIVUUDESTA JA MAHDOLLISISTA TARKISTAMISTARPEISTA

OIKEUSMINISTERIOLLE

Oikeusministerid on pyytanyt minua laatimaan selvityksen perustuslain toimivuuden ja
mahdollisten tarkistamistarpeiden arvioimista varten. Selvitysta tullaan tehdyn sopimuk-
sen (26.11.2018) mukaan kayttamdan harkittaessa, tulisiko perustuslain tarkistamista var-
ten asettaa parlamentaarinen valmisteluhanke seuraavalla vaalikaudella. Selvityksen sisal-
toa on sopimuksessa kuvattu ndin:

"Selvityksessd tulisi arvioida perustuslain séddnndsten toimivuutta erityisesti lainsédddn-
totyon kannalta sekd selvittdd perustuslain tulkintakdytdnnén kehittymistd. Selvitystd
ei siten ole rajattu tietyihin asiasisdltéihin tai yksittdisten kysymysten arviointiin, vaan
selvitykseltd toivotaan kokonaisvaltaista ja perustuslain voimassaoloaikana saatuihin
kokemuksiin kattavasti perustuvaa arviota.”

Esitan selvityksendni asiassa kunnioittavasti seuraavan.
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Taustaa

Perustuslaki on Suomessa sisalloltaan leimallisesti oikeudellinen asiakirja. Perustuslaissa
kaytetddn myods arvostuksenvaraisia ilmaisuja, mutta sen Idhtdkohtana ei ole julistaminen,
vaan asema ylimpana osana maan oikeusjdrjestysta. Suomalaiseen perinteeseen kuuluu
hyvin selvana legalistinen ajatus perustuslain normien tosiasiallisesta sitovuudesta. Pe-
rustuslaki ei koske vain joitain julkisen vallankdyton ja yksilon oikeusaseman kysymyksia,
vaan se kattaa periaatteessa kaikki julkisen vallankdyton ja yksilon oikeusaseman perus-
kysymykset. Perustuslain tehtdavana ei ole niinkaan yksityiskohtien saantely kuin rajojen ja
tavoitteiden osoittaminen tavallisen lain sdatdjan toiminnalle.

Perustuslain ja perustuslakikasitysten kehityksesta ennen
nykyista perustuslakia

Kuva siitd, mitda maassa oli voimassa perustuslakina - tai ainakin tavallisen lain ylapuolella
olevaksi katsottuna normistona - oli autonomian ajan lopulla jotenkin hajanainen. Jos
sivuutetaan hallitsijan vakuutukset ja jotkin hallitsijan antamat julistukset, joille my6s saa-
tettiin antaa perustuslaillista merkitysta, oli perustuslaintasoisina dokumentteina nouda-
tettavana Ruotsin vallan ajalta perdisin olevat vuoden 1772 Hallitusmuoto, vuoden 1789
Yhdistys- ja vakuuskirja ja eri sdadyille vuosina 1723 ja 1789 vakuutetut saatyerioikeudet
sekd autonomian aikana vuonna 1869 sdaadetty Valtiopaivdjarjestys Suomen Suuriruh-
tinaanmaalle. Vuoden 1906 eduskuntauudistus oli instituutioiden kehityksen kannalta
erittain merkittava, mutta ei varsinaisesti vahentanyt viitattua hajanaisuutta. Vuoden 1869
valtiopaivajarjestyksen tilalle tuli vuoden 1906 Valtiopaivajarjestys, mutta muuten olivat
edellamainitut dokumentit perustuslaintasoisiksi katsottuina voimassa maan itsendis-
tyessa.

Hajanaisuus — ainakin siind mielessa, etta perustuslaintasoiset normit olivat erillisissa
normidokumenteissa — jatkui itsendistyneen maan valtiosaanndssa. Oikeudellisen mi-
nisterivastuun toteuttamista koskeneita saannoksia ei eri syista otettu vuoden 1919
Hallitusmuotoon, vaan niista annettiin vuonna 1922 kaksi lyhytta erillista lakia, laki
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valtakunnanoikeudesta ja ns. ministerivastuulaki. Ndiden lakien soveltamisala oli niin sup-
pea ja erityinen, etta lakien erillisyydella tuskin oli juuri vaikutusta perustuslakeja yleensa
koskeviin kasityksiin. Merkittavaa oli sen sijaan se, etta perustuslakitason keskeinen nor-
miaines pysyi jaettuna kahteen erilliseen lakiin. Vuoden 1919 Hallitusmuotoa voitiin kylla
pitaa keskeisena perustuslakina, primus inter pares. Vuoden 1928 valtiopdivajarjestys, joka
seurasi - ja sisallon puolesta paljolti seuraili - vuoden 1906 valtiopdivajarjestysta, sisalsi
kuitenkin runsaasti myds normeja, joilla oli eduskunnan pelkkien sisdisten jarjestelyjen ul-
kopuolelle menevaa vaikutusta valtiosaantokaytantdon. Tallaisia sadnnoksia olivat esimer-
kiksi vaaleihin liittyvat sddannokset ja erilaisia verolain saatamisjarjestyksia koskenut VJ 68
§, joka oli voimassa vuoden 1992 uudistukseen saakka.

Valtiosadntokdytannossa merkittdvien normien jakautuminen kahteen perustuslakiin saat-
toi merkita sitd, etta Hallitusmuodossa olevan saannoksen kdaytannon merkityksen selvit-
taminen edellytti my6s jonkin Valtiopaivajarjestyksessa olevan saanndksen sisallén huo-
mioon ottamista ja vastaavasti, ettd muutos, joka ensisijassa koski sadanndsta Hallitusmuo-
dossa, edellytti myos Valtiopaivajarjestyksessa olevan saanndksen muuttamista. Tallainen
asetelma ei edistanyt kasityksia perustuslain selkeydesta ja pidattyvasta suhtautumisesta
perustuslain muuttamiseen.

Jos tavoitteena pidetddn perustuslain selkeyttd ja sen normiston suhteellista pysyvyytta,
oli haitallisin piirre Hallitusmuodon ja Valtiopaivajarjestyksen muodostamassa kaksikossa
kuitenkin se, etta Valtiopaivdjarjestys oli - nimensa mukaisesti - valtiopdivien sisdista jar-
jestysta koskeva sadados. Tallaisena sdddoksena se sisalsi runsaasti teknisluontoisia, esim.
menettelyn yksityiskohtia koskevia saannoksia (esimerkkina vaikkapa poydallepanoa kos-
keva saannos VJ 64 §:ssd), jotka merkitykseltaan eivat mitenkaan kuuluneet perustuslakiin
ja jotka eduskuntatyotd kehitettdessa vaistamatta johtivat tarpeeseen muuttaa ko. saan-
noksia, siis perustuslakia.

Kun perustuslait jossain maassa ovat olleet sovellettavina 70 - 80 vuoden verran, on kehit-
tyvdssa yhteiskunnassa varsin selvad, etta perustuslakeihin on myds tehty muutoksia (jos
perustuslain muutosmenettely on jotenkin kdyttdkelpoinen). Toteutetut muutokset eivat
mydskaan valttamatta osoita perustuslain erityisaseman kyseenalaistamista. Valtiopadiva-
jarjestyksen muutoslakeja on erdan laskelman mukaan saadetty 1940 - luvulla viisi, 1950

- luvulla kolme, 1960 - luvulla viisi, 1970 - luvulla kuusi, 1980 - luvulla kymmenen ja 1990

- luvulla 23 (Hidén, Juridiikkaa ja muotoja eduskuntatydssa, 2015, s. 13) Tehtyjen muutos-
ten maara ja niiden painottuminen viime vuosisadan loppuvuosikymmeniin osoittavat,
ettd valtiopdivajdrjestyksessa on ollut sadnnoksid, jotka menevat muutoksille alttiilla ta-
valla pitkalle yksityiskohtiin ja joilta ei ole edellytettykdan erityisempada pysyvyytta. Toistu-
vat perustuslain muutokset, vaikka “vain” valtiopdivajarjestykseen rajoittuvina, ovat olleet
omiaan hamartamaan kuvaa perustuslaille kuuluvasta erityisasemasta ja sen saanndsten
erityisesta pysyvyydesta.
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Perustuslain muuttamista ja muutettavuutta koskeviin asenteisiin vaikuttavat tapauksit-
tain monet erilaiset tekijat. Pari selvasti vain yleisena taustana vaikutttavaa tekijaa on syyta
mainita lyhyesti erikseen. Toinen niistd on perustuslain muuttamiseen vaadittava menet-
tely (perustuslainsaatamisjarjestys). Jos perustuslain muuttamiseen esimerkiksi vaadit-
taisiin kansanaanestystad, kuten Tanskan vuoden 1953 perustuslaissa, tai jos muutosten
tekeminen perustuslakiin olisi muuten vaikean menettelyn takana, kuten Yhdysvaltain
littovaltion perustuslain muutosten (amendments) kohdalla on laita, rajoittaisi vaadit-
tava menettelytapa valmiutta tavoitella perustuslain saddannaisia muutoksia ja vaikuttaisi
ehka laajemminkin perustuslain sdddannaisen kehittamisen ja tulkinnallisen kehittamisen
suhdetta koskeviin kasityksiin. Suomessa perustuslainsaatamisjarjestys on menettelyna
tunnetusti hyvin "helppo”. Menettely on tavanomaista lainsdatamisprosessia ja paatosvalta
on viime kadessa eduskunnalla. Jos paatos asiassa tehdaan kiireelliseksi julistaen (PL 73,2
§) ei tavallisen lainsaatamisjarjestyksen ja perustuslainsaatamisjarjestyksen ero oikeas-
taan ilmene muussa kuin toisessa kasittelyssa vaadittavissa enemmistdissa ja puhemiehen
adnestysesityksessa. Yhta eduskuntakeskeinen on paatoksentekomenettely normaalissa
perustuslainsaatamisjarjestyksessa.

Toinen asennoitumisten taustalla vaikuttanut tekija on ollut poikkeuslakikdytanto. Poik-
keuslait ovat lakeja, jotka perustuslaista poikkeavan sisaltonsa vuoksi saddetaan perus-
tuslainsaatamisjarjestyksessd, mutta jotka eivat muuta perustuslain sanamuotoa ja ovat
saddoshierarkiassa tavallisia lakeja. Poikkeuslakeja saddetaan nykyisin hyvin vahan, mutta
niiden kdyttoon on aikaisemmin turvauduttu melko usein. Erdan selvityksen mukaan vuo-
sina 1919 - 1972 saadettiin yhteensa 700 poikkeulakia, vuosina 1973-1995 yhtensa 171
poikkeuslakia ja vuosina 1996 -2000 (ennen 1.3.2000) yhteensa 17 poikkeuslakia ( Niina
Kasurinen, Perustuslakiuudistukseen liittyvia selvityksia Oikeusministerid Tyéryhmamie-
tint6 2002:8, s. 134). Poikkeuslain sdatdminen on painoarvoltaan eri asia kuin perustuslain
muuttaminen. Kahdessa suhteessa voidaan poikkeuslakien ajoittain melko runsaan kdyton
kuitenkin ajatella taustana vaikuttaneen valmiuteen ryhtya perustuslain muuttamiseen.
Poikkeuslakien verraten runsas kdytto on osaltaan tiennyt sitd, ettd perustuslainsaata-
misjarjestyksen kayttd on lainsaatdjan toiminnassa ollut tuttu, pikemminkin melko ta-
vanomainen kuin poikkeuksena otettava asia. Toinen seuraamus poikkeuslakien kaytosta
on voinut olla se, etta konkreettisten, ehka perusoikeuksiin liittyvien ongelmatilanteiden
"hoitaminen” poikkeuslailla on voinut ennalta ehkaista tai vahentaa paineita perustuslain
sadannoksen muuttamiseen. Tallainen mahdollinen vaikutus ei ole helposti osoitettavissa.
Voidaan kuitenkin kysya, minkalaisia paineita esimerkiksi omaisuudensuojasaanndksen tai
verosta saatamista koskevan, kdaytannossa varsin tiukasti tulkitun saannoksen (HM 61 §,
PL 81 §) muuttamiseen olisi voinut syntya, jos joissain tilanteissa ei olisi voitu kdyttaa poik-
keuslakeja.
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Edelld on viitattu siihen, etta valtiopdivajarjestykseen tehtiin erityisesti viime vuosisadan
loppuvuosikymmenina lukuisasti muutoksia. Myds hallitusmuotoon tehtiin 1980- ja 1990-
luvuilla - kuten esim. uuden perustuslain sddtamiseen johtaneen esityksen perusteluissa
kuvataan (HE 1/1998 vp, 5.8 - 9) - useita lahinna ylimpien valtioelinten asemaa ja toimival-
tasuhteita koskevia muutoksia. Leimaa antavana piirteena perustuslakien muuttamisessa
voidaan kuitenkin pitaa jatkuvuutta. Muutoksissa ei pyritty institutionaalisiin muutoksiin

- muutoksia voidaan luonnehtia muutoksiksi vakiintuneen jarjestelman sisalla. Esimer-
kiksi sellaiset muutokset kuin tasavallan presidentin vallan hajottaa eduskunta sitominen
vuonna 1991 pdaaministerin perusteltuun aloitteeseen taikka vuosina 1987 ja 1991 kah-
dessa vaiheessa toimeenpantu muutos valitsijamiesten toimittamasta tasavallan presiden-
tin vaalista suoraan kaksivaiheiseen kansanvaaliin olivat valtiosdaannon ja poliittisen ela-
man kannalta tietysti merkittavia. Niidenkin osalta voitaisiin toisaalta kysyd, kuinka merkit-
tavasti uutta ne toivat silloiseen valtiolliseen kaytantoon.

Tehtyjen muutosten merkittavyyden vertailu on vdistamatta harkinnanvaraista. Seuraa-
vaa kolmea muutosta tai muutoskokonaisuutta voidaan kuitenkin pitaa viime vuosisadan
eraina merkittavimpina erillisind muutoksina maan perustuslakeihin. Vuonna 1954 muu-
tettiin vaalikauden pituus kolmesta vuodesta neljaan vuoteen. Muutos oli séannosteks-
tissa hyvin vahdinen, mutta valtiollisen elaman rytmin kannalta hyvin merkittava. Vuonna
1995 uudistettiin valtiosdaannon koko perusoikeusjarjestelma. Suomi oli ratifioinut Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen 1990. Perusoikeusuudistus merkitsi ihmisoikeussopimuksen
velvoitteiden huomioon ottamista perustuslaissa ja mm. sitd, ettd myos taloudelliset, so-
siaaliset ja sivistykselliset oikeudet suojattiin perustuslaissa ja perusoikeussuoja ulotettiin
muihinkin kuin kansalaisiin. Vuosina 1993 ja 1994 tehtiin ensin Suomen ETA- jasenyyteen
ja sitten EU-jasenyyteen liittyvat muutokset, joiden valtionsisdisesti tarkeimpana sisaltona
olivat tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivallanjakoa ja eduskunnan osallistu-
mista koskevat jarjestelyt. - Jos erillisten muutosten tarkastelun lisaksi pidetdan silmalla
muutosten yleista linjaa tai trendia, on 1980- ja 1990-lukujen muutosten nakyva yleinen
linja varsin selva: eduskunnan aseman vahvistaminen ja tasavallan presidentin itsendisen
toimivalta-aseman rajoittaminen valtioneuvoston hyvaksi.
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Vuoden 2000 perustuslaki ja sen muutokset

Nykyinen perustuslaki, nimeltddn Suomen perustuslaki, tuli voimaan 1.3.2000. Uuden
perustuslain valmisteluun ryhtymisen yhtena alkutahtina ja samalla kuvauksena tydlle ase-
tetuista tavoitteista voidaan pitaa lausumaa, jonka perustuslakivaliokunta esitti vuoden
1994 valtiopadivilla ylimpien valtioelinten toimivaltasuhteita koskevasta esityksesta anta-
massaan mietinnossa. Valiokunta totesi (PeVM 16/1994 vp, s. 7):

“Esityksessd ehdotettu valtaoikeuslainsddddnto yhdessd perusoikeusuudistuksen (HE
309/ 1993 vp) kanssa merkitsee viime vaalikausien aikana vilkkaasti edenneen valtio-
sddnndn uudistamisen erddnlaista taitekohtaa. Valtiosddntédmme on muutettu sekd
laajahkojen kokonaisuuksien ettd erillisempien yksityiskohtien osalta niin monien hal-
lituksen esitysten ja lakialoitteiden pohjalta, ettd nyt on vilttimdtédntd omistaa huo-
miota valtiosddnnon sisdiseen johdonmukaisuuteen. Valiokunnan kdsityksen mukaan
valtioneuvoston tuleekin kéynnistéd valtiosddnndn uudelleenkirjoittamistyd. Sen tavoit-
teena tulee olla, ettd vuonna 2000 Suomen nykyiset perustuslait on koottu yhtendiseen
Suomen Hallitusmuotoon. Tdmdn ty6n yhteydessd on vield kokonaisuudesta kdsin arvi-
oitava ylimpien valtioelinten valtaoikeussdcdnndsten keskindistd tasapainoisuutta.”

Kokonaan uuden perustuslain valmistelemista ja saatamista vain noin viidessa vuodessa
voidaan pitaa yllattavana saavutuksena siihen nahden, etta kyseessa ei ollut yhteiskunnal-
lisen murrosvaiheen kiirehtima hanke, vaan kehittyneessa yhteiskunnassa normaalioloissa
toteutettu uudistus. Uudistuksen suhteellisen vaivattoman toteutumisen keskeisena edel-
lytyksena oli pitkdlle meneva yhteisymmarrys uudistuksen tavoitteista. Yhteisymmarryk-
sen muodostumisen kannalta oli oleellista, etta perustuslakien sisaltda oli 1980-luvulta
lahtien kehitetty useissa osauudistuksissa ja etta nyt ei ollut kyseessa sisélléllinen reformi,
vaan uudistuksen keskeiset tavoitteet olivat muualla kuin sisaltéjen muuttamisessa. Uudis-
tuksessa ei avattu edeltavina vuosina, ehka kiistelyjen jalkeen, muutettujen saanndsten si-
saltod, vaan esim. vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa omaksuttu saannosto siirrettiin
sellaisenaan uuteen perustuslakiin.

Uudistuksen nakyvin ja myos asiallisesti hyvin merkittava tulos oli kodifikaatio. Perustus-
laintasoinen normisto, joka siihen saakka oli ollut jaettuna paaosin kahteen laajaan perus-
tuslakiin, Hallitusmuotoon ja Valtiopaivajarjestykseen, sijoitettiin nyt yhteen ajantasaisesti
laadittuun, selkeasti kokoonpantuun ja laajuudeltaan kohtuullisen mittaiseen perustusla-
kiin. Perustuslain saattoi nyt vasta olettaa olevan myds suuren yleison jotenkin seuratta-
vissa. llman uuden perustuslakitekstin tallaista piirretta olisi lain julkaisuvaiheessa tuskin
paddyttykaan siihen, etta lain kansanpainos postitettiin yleisen tietoisuuden lisddmiseksi
kaikkiin talouksiin.

12



SELVITYS PERUSTUSLAIN TOIMIVUUDESTA JA MAHDOLLISISTA TARKISTAMISTARPEISTA

Perustuslain sisallon ja perustuslakia koskevien kasitysten kannalta merkittavin yleinen
muutos uudistuksessa oli valtiopdivien toiminnan sisdista jarjestysta koskevien saanndsten
siirtaminen pois perustuslain tasolta. Tamankaltainen muutos oli oikeastaan valttamaton,
jos haluttiin saada aikaan ajantasainen oleellisiin kysymyksiin pitdytyva ja laajuudeltaan
hallittu perustuslaki. Muutos oli tuloksiltaan hyvin aiheellinen myds sikali, etta "poisjatetta-
vissd” sddnnoksissa jarjestetyille asioille oli eduskunnan tydjarjestyksessa olemassa perus-
teltu saatelytaso ja asioiden siirtaminen tydjarjestyksssa sadadettaviksi lisasi eduskunnan
autonomisuutta oman toimintansa jarjestamisessa.

Kuten edelld on todettu, perustuslakiuudistuksen keskeisena tavoitteena eivat olleet si-
sallolliset uudistukset. Vaikka koko uudistuksen yleisilmeena olikin sisall6llinen jatkuvuus,
tehtiin uudistuksessa kuitenkin myds joitakin valtiosdannon kannalta merkittavia muu-
toksia yksittaisiin normeihin. Merkittavimpia tallaisia muutoksia olivat uuden hallituksen
muodostamismenettelyn sitominen tapahtumaan eduskunnassa (PL 61 §), presidentin
padtoksenteon sitominen aikaisempaa enemman hallituksen kantaan (PL 58 §) ja rajoite-
tun lakien perustuslainmukaisuutta koskevan valvontatehtavan osoittaminen tuomioistui-
mille (PL 106 §)

Vuoden 2000 perustuslakia on vuoden 2019 maaliskuuhun mennessa muutettu nelja ker-
taa. Vuonna 2007 saddettiin eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustamiseen liittyva laki
(596/2007), jolla muutettiin perustuslain 35 ja 90 §:33. Samoin vuonna 2007 saadettiin laki
(802/2007) perustuslain 9 ja 38 §:n muuttamisesta. Laki koski toisiinsa liittymattomia ky-
symyksid mahdollisuudesta luovuttaa tai siirtdd Suomen kansalainen tietyin edellytyksin
maahan, jossa hanen ihmisoikeutensa ja oikeusturvansa on taattu, sekd mahdollisuudesta
valita eduskunnan apulaisoikeusasiamiehelle sijainen. Kummassakin laissa oli kysymys ti-
lanteista, joissa kdytanndssa tarpeelliseksi katsottu konkreettinen muutos edellytti perus-
tuslain muuttamista.

Kolmannen, vuonna 2011 sdaddetyn muutoslain (1112/2011) kohdalla tilanne oli toinen.
Oikeusministeri6 oli tammikuussa 2008 asettanut tydryhman "valmistelemaan ja kartoit-
tamaan ennakolta perustuslain toimivuuteen ja mahdollisiin muutostarpeisiin liittyvia ky-
symyksia myohemmin asetettavaa parlamentaarista valmisteluelintd varten”. Lokakuussa
samana vuonna valtioneuvosto asetti komitean valmistelemaan tydryhman muistion
pohjalta tarpeelliset muutokset perustuslakiin (Oikeusministerid Tydryhmamietinté 2008:8
ja Oikeusministerio mietint®ja ja lausuntoja 9/2010). Komiteavalmisteluun perustuneen
esityksen pohjalta tehdyt muutokset hyvaksyttiin eduskunnassa lopullisesti syksyllda 2011.
Muutoslaki sisdlsi muutoksia kaikkiaan 14 pykaladn perustuslaissa. Muutoksista merkitta-
vimpia olivat kansalaisaloitetta koskenut lisays (PL 53 §) , joka merkitsi aivan uuden insti-
tuution tuomista valtiosaantoon, seka muutos, jolla Suomen edustaminen Eurooppa-neu-
vostossa ja muussa valtion ylimman johdon osallistumista vaativassa EU:n toiminnassa
saddettiin nimenomaan paaministerin tehtavaksi (PL 66 §).
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Viimeisin muutos on vuoden 2018 syksylla sdddetty (817/2018) muutos yksityiselaman
suojaa koskevaan PL 10 §:dan. Muutos muistuttaa vuonna 2007 saddettyja muutoksia si-
kali, etta tassakin oli kyse kdytannossa tarpeellisiksi katsotuista - siviili- ja sotilastiedustelua
koskevista - konkreettisista muutoksista tavalliseen lainsdddantdon ja niiden vuoksi tarvi-
tuista muutoksista perustuslakiin.

Tulkinnan merkitys ja perustuslakivaliokunnan rooli

Perustuslain sadannosten soveltaminen vaatii tulkintaa. Tulkinnan tarve voi eri saannos-
ten kohdalla olla erilainen, mutta lahtokohtana kaikkien sdannoésten kohdalla on, etta
tulkintaa voidaan tarvita. Esimerkiksi sdéannos kansanedustajien valinnasta neljaksi vuo-
deksi kerrallaan (PL 24 §) voi lukumaarineen vaikuttaa varsin yksiselitteiselta. Senkin osalta
on kuitenkin syntynyt vaalien ajankohdan siirtdmishankkeiden yhteydessa keskustelua
saannoksen tulkinnasta. Toista adrilaitaa tulkinnanvaraisuuden suhteen edustaa omaisuu-
den perustuslainsuojaa koskeva saannds, joka (pakkolunastustilanteen tdssa sivuuttaen)
nykyisessa muodossaan sisaltaa vain lauseen (PL 15,1 §) "Jokaisen omaisuus on turvattu”.
Saannoksen teksti ei selvastikdadn osoita mitdan siitd , minkalaista suojaa sadannoksesta
johtuu esimerkiksi sellaisille kdytannossa esilla olleille asioille kuin ansaituiksi katsotuille
elakkeille, taloudellisten sopimusten tekemisoikeudelle taikka koskivoiman hyodyntamis-
oikeudelle. Kun saannoksen tallainen muotoilu otettiin perustuslakiin perusoikeusuudis-
tuksessa vuonna 1995, ei lahtokohtana voinut olla ajatus séannékselle annetun sanamuo-
don jo sellaisenaan osoittamasta konkreettisesta sisallostd, vaan saanndksen tarkoittaman
normisisallon katsottiin vastaavan ja jatkavan aikaisemman ko. perusoikeussaannéksen
tulkintakdytannon linjoja.

Vaikka tulkinnan merkitys on oleellinen perustuslain saannndsten soveltamisessa, kaikki ei
ole tulkintaa - ei ainakaan saannoksista aina tapauksittain tehtdvien paatelmien mielessa.
Soveltamisratkaisujen johdonmukaisuus ja ennustettavuus vaatii, etta samassa oikeusky-
symyksessd aikaisemmin omaksuttujen tulkintojen linjaa seurataan. Linjan seuraamista voi
olla myds linjan vahittdinen "loivasti kaartaen” tapahtuva muuttuminen. Mita vakaampi,
selvapiirteisempi ja tuoreempi on olemassa oleva tulkintakaytanto jossakin kysymyksessa,
sitd véhemman on uudessa soveltamistilanteessa tosiasiassa liilkkumatilaa tulkinnalle. Tul-
kinnan tosiasiallista "vapautta” voivat rajoittaa muutkin tekijat, kuten vaikkapa kaytettyjen
asiantuntijoiden toiminnassa vaikuttavat profession sisdiset tasovaatimukset. Aikaisem-
pien tulkintojen huomioon ottamisen tarpeellisuus ei tdysin sulje pois mahdollisuutta poi-
keta linjasta. Selvaan poikkeamiseen liittyy kuitenkin perustelutaakka.

Suomessa perustuslain ylivoimaisesti nakyvin ja arvovaltaisin tulkitsija on eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta. Valiokunnan keskeisen aseman elementteja voidaan lyhyesti kuvata
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seuraavasti. Eduskunnnan elimena valiokunnalla on lahtokohtaisesti arvostettu asema.
Valiokunta joutuu jatkuvasti ottamaan kantaa useiden eduskunnassa saadettavien lakien
perustuslainmukaisuuteen. Valiokunnan esittamat selvat kannanotot kasiteltavien asioi-
den perustuslainmukaisuudesta sitovat eduskunnan elimia ja myds tdysistuntoa. Valiokun-
nan tulkintakannanotot eivat oikeudellisesti sido riippumattomia tuomioistuimia, mutta
valiokunnan kannanotoilla on huomattava arvovalta ja suuri tosiasiallinen ohjaava mer-
kitys kaikessa viranomaistoiminnassa. Valiokunnan kannanotot muodostavat oikeastaan
ainoan arvovaltaisen, kattavan ja yhtendisen perustuslain tulkintaa koskevan virallisaineis-
ton Suomessa.

Perustuslakivaliokunta on yksi eduskunnan pysyvista valiokunnista. Sellaisena se on erikoi-
nen elin toimimaan keskeisend elimena lakien perustuslainmukaisuuden oikeudellisessa
valvonnassa. Valiokunnan paatdksentekoasetelmaahan on voitu luonnehtia seuraavasti:
"..valiokunnan harjoittamassa perustuslainmukaisuuden valvonnassa korostuneen po-
liittiseen tehtavaan poliittisin perustein valitut henkil6t tekevat korostuneen poliittisessa
ympadristossa ratkaisuja, jotka voivat suoraan vaikuttaa jonkin poliittisen hankkeen lapime-
noon.” (Hidén, llkka Saraviidan juhlakirja, 2008, s. 5) Poliittisten tekijoiden lasnéolo valio-
kunnan paatoksenteossa merkitsee vaistamatta riskia, etta poliittiset nakokohdat paase-
vat asiattomasti vaikuttamaan valiokunnan oikeudellisiksi edellytettyihin kannanottoihin
perustuslainmukaisuudesta. Riski on hyvin vahainen silloin, kun ratkaistavana olevasta
oikeuskysymyksesta on runsaasti tulkintakaytantoa ja ko. lainsaadantdéhanke ei ole poliit-
tisesti kilnnostava. Vastaavasti riski on sita suurempi, mitd enemman on kysymys uudesta,
vaille aikaisemmasta kdytannosta saatavaa "ohjausta” jadvasta oikeuskysymyksesta ja mita
suurempi on ko. hankkeen lopputulokseen kohdistuva poliittinen intressi. Ainakin ny-
kyaan voidaan kuitenkin sanoa, etta valiokunta on suoriutunut tasta oikeudellisen kontrol-
lin tehtavasta yleensa hyvin.

Selitys sille, etta valiokunta poliittisten kytkentdjen lasndolosta huolimatta tekee tulkin-
taratkaisuja, joiden oikeudellisuuteen voidaan yleisesti ottaen luottaa, ei I6ydy saanndk-
sistd. Selitys on erilaisissa "pehmeissad’, kdytanndssa vahitellen muodostuneissa tekijoissa.
Valiokunnalla on perustuslainmukaisuutta koskevien lausuntojen antajana vuosisadan
mittainen taustahistoria. Valiokunnan asettamista edellytettiin jo vuoden 1906 valtio-
paivajarjestyksessd. Saatyvaltiopaivilla lakivaliokunnalle muodostunut tehtava perustus-
lainmukaisuutta koskevien lausuntojen antajana nayttaa vahitellen siirtyneen perustus-
lakivaliokunnalle, joka antoi jo ennen itsendistymista useita perustuslain tulkintaa sisal-
taneita lausuntoja. Valiokunnan tehtavasta antaa lausuntoja perustuslainmukaisuudesta
on nimenomaisesti sdddetty vasta nykyisesa perustulaissa (PL 74 §). Valiokunnan lausun-
tokdytanndssa on hyvin vakiintuneena ja ndkyvana piirteena valiokunnan tapa nojautua
omaan aikaisempaan kaytantoonsa ja seurata sen linjaa. Valiokunnan tulkintakaytanto
ei poukkoile eivatka siina esimerkiksi heijastu vaihdokset hallitusrintaman ja opposition
valilla. Oleellisen tarkea on valiokunnan nykydan hyvin kiinteaksi vakiintunut tapa kuulla
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valtiosaantokysymyksissa ulkopuolisia asiantuntijoita. Asiantuntijoiden kuuleminen var-
mistaa sen, etta valiokunnalla on paatoksenteossa kaytettavissaan relevantti valtiosaan-
tooikeudellinen tieto. Jarjestelméan avoimuutta palvelee se, ettd asiantuntijoiden edelly-
tetddn nykyaan jattavan lausuntonsa kirjallisina ja asiantuntijoiden esittamat kannat ovat
siten aina jalkeenpdin tarkistettavissa.

Perustuslakivaliokunnan tehtdvana oleva perustuslainmukaisuuden valvonta on ennakol-
lista, lakeihin ennen niiden saatamista kohdistuvaa valvontaa. Tallaisena valvontana se ei
voi saavuttaa sellaista soveltamistilanteiden tietamisen konkreettisuutta kuin tuomiois-
tuin, joka suorittaa jalkivalvontaa yksittaisen tuomioistuinasian kasittelyssa. Ennakollinen
valvonta ei mydskdan voi koskaan ulottua kattamaan lain voimaantulon jalkeisen kehityk-
sen mukanaan tuomia uudentyyppisia soveltamiskysymyksia. Ennakollisen valvonnan suu-
rena etuna on kuitenkin juuri ennakollisuus. Tarkasteltavana olevan lain sisélté6n voidaan
valvonnalla vield vaikuttaa ja siten ehkaista perustuslain kanssa ristiriitaisten sdanndsten
tuleminen laiksi. Siten valtetadan myos hankaluuksia, joita jalkivalvonnassa voisi syntya, jos
jo sovelluksia saaneet lainkohdat myohemmin todetaankin perustuslainvastaisiksi.

Periaatteellisesti ehka huomionarvoisin positiivinen tekija perustuslakivaliokunnan kal-
taisen elimen suorittamassa ennakollisessa valvonnassa liittyy kuitenkin paatoksenteko-
ympadriston poliittisuuteen - siis paradoksaalista kylla piirteeseen, jonka on edelld todettu
sisaltavan merkittavia riskeja. Tuntuma poliittisuuteen tassa kuitenkin samalla turvaa
kannanottojen ajantasaisuutta ja legitiimisyytta. Asetelman merkittavat piirteet nayttavat
tdssa suhteessa pysyneen varsin samoina kuin erddssa varhemassa kuvauksessa:

"Periaatteessa voidaan selvénd etuna pitdd myds sitd, ettd kontrollijcirjestelyilld on
vahvat yhteydet poliittiseen pddtéksentekoon. Perustuslain tulkinnoillle vilttdmdton
kiinteys vaatii tulkitsijalta perustuslain sisdltod koskevien muodollis-juridisten tekijoi-
den tarkkaa huomioon ottamista. Samanaikaisesti vaatii tulkintojen joustavuus ja ajan
tasalla pysyminen tulkitsijalta hyvdd tuntumaa poliittiseen tahdonmuodostukseen ja
siihen eri ryhmien piirissd vaikuttaviin tekijdihin. Se, etté valvontaa suorittava elin muo-
dostuu parlamentaaristen voimasuhteiden mukaan valituista kansanedustajista, epdii-
lemdittd antaa hyvdt mahdollisuudet poliittis-yhteiskunnallisten tekijéiden huomioo-
nottamiseen. Suomen kaltaisessa, voimakkaan legalistisen perinteen maassa voidaan
my@s olettaa, ettd valiokunnan korostuneesti poliittinen kokoonpano ei johda perustus-
laintulkintojen kiinteyttd ja ennustettavuutta koskevien vaatimusten aliarvostukseen.”
(Hidén, Sdaddosvalvonta Suomessa | Eduskuntalait, 1974, s. 337).
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Aihetta perustuslain muuttamiseen?
— yleisia nakokohtia

Virallisia kannanottoja

Se, ryhdytaanko jossain tilanteessa muuttamaan perustuslakia, riippuu konkreettisten te-
kijoiden ohessa suhtautumisesta perustuslain muuttamiseen, ts. siitd, katsotaanko perus-
tuslain muuttamiskysymyksen vaativan toisenlaista lahestymistapaa kuin tavallisen lain
muuttamisen. Edelld on tuotu esiin joitakin tietoja siitd, miten perustuslain muuttamiseen
on ennen nykyistd perustuslakia suhtauduttu. Tassa on syyta mainita joitakin perustuslain
muuttamista koskevia virallisia kannanottoja nykyisen perustuslain ajalta, ei pelkdstdan
informaationa suhtautumisista, vaan my0s perustuslakivaliokunnan arvovaltaisina lausu-
mina siitd, miten asiaan tulisi suhtautua.

Perustuslain 9 ja 38 §:n muuttamiseen johtaneen esityksen kasittelyssa vuoden 2005 val-
tiopaivilla perustuslakivaliokunta kasitteli laajahkosti kysymysta perustuslain muuttami-
sesta ja totesi mm.(PeVM 5/2005 vp):

"Perustuslain muuttamiseen tulee suhtautua piddttyvdsti. Perustuslain muutoshank-
keisiin ei pidd ryhtyd pdivdnpoliittisten tilannendkymien perusteella eikd muutenkaan
niin, ettd hankkeet olisivat omiaan heikentdmdcin valtiosédnnén perusratkaisujen
vakautta tai perustuslain asemaa valtio- ja oikeusjéirjestyksen perustana. On toisaalta
pidettdvd huolta siitd, ettd perustuslaki antaa oikean kuvan valtiollisen vallankdytén
jdrjestelmdistd ja yksilon oikeusaseman perusteista. Perustuslain mahdollisia muutos-
tarpeita tulee arvioida huolellisesti ja vilttimdttdmiksi arvioidut muutokset tehdd
perusteellisen valmistelun sekdi siihen liittyvén laajapohjaisen keskustelun ja yhteisym-
mdrryksen pohjalta.”

Hyvin samansanaisesti valiokunta kuvasi suhtautumistaan perustuslain muuttamiseen

mietinnnossa, jonka valiokunta vuoden 2006 valtiopaivilla antoi perustuslain 35 ja 90 §&:n
muuttamiseen johtaneesta esityksesta (PeVM 10/2006 vp). Perustuslain muuttamisesta
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vuonna 2011 saadetty laki (1112/2011) sisdlsi muutoksia useisiin perustuslain sadnnoksiin.
Muutokset perustuivat tydéryhma- ja komiteavalmisteluun. Muutoksiin johtaneesta esityk-
sestd antamassaan mietinnossa perustuslakivaliokunta toisti hyvin samansanaisesti edella
lainattua kannanottoa vuoden 2005 mietinndssa ja jatkoi (PeVM 9/2010 vp):

"Hallituksen esitykseen sisdltyvd perustuslain tarkistaminen toteuttaa tasapainoa
edelld mainittujen ldhtokohtien vililld. Taustalla on verraten tuore ja laajan yhteisym-
mdrryksen vallitessa sdddetty perustuslain kokonaisuudistus, jonka keskeisiin perusrat-
kaisuihin ei ole ollut tarpeen puuttua. Tarkistusehdotukset ovat yleisesti ottaen suhteel-
lisen maltillisia ja sopivat yhteen perustuslain pitkdaikaisen kehittdmisen pddilinjojen
kanssa. Toisaalta esityksessd on pyritty ottamaan huomioon havaitut muutostarpeet,
jotka liittyvdit etenkin tavoitteeseen jatkaa edelleen valtiosddnndn parlamentaaristen
piirteiden vahvistamista ja parantaa eduskunnan luottamuksen varassa toimivan val-
tioneuvoston toimintamahdollisuuksia.”

Tuorein, viime syksyna sadadetty perustuslain muutos koski PL 10 §:n sdanndstd. Myos ta-
han muutokseen johtaneesta esityksestd antamassaan mietinnndssa (PeVM 4/2018 vp) pe-
rustuslakivaliokunta toisti hyvin samansanaisesti edelld lainattua vuoden 2005 kannanot-
toa. Huomion arvoinen tassa yhteydessa on myds valiokunnan hieman myohempana mie-
tinnOssa (s.4) esittdma lausuma. Lausuma liittyi siihen, ettd samaan aikaan oli eduskunnan
kasittelyssa siviili- ja sotilastiedustelua koskevat lakiehdotukset, joiden saatamisen tavalli-
sena lakina katsottiin edellyttavan PL 10 §:n muuttamista. Valiokunta totesi tassa kohden:

“...Valiokunta myds korostaa, ettd perustuslain muutos ei voi olla tavallisen lainsddddn-
nén sddtdmisen tarpeeseen liittyvd sivutuote, vaan perustuslain muutosta on aina ar-
vioitava itsendisesti ja tavallisen lain muutoksille valtiosédntdoikeudellisia edellytyksid
asettavana. Vaikka ehdotetulla perustuslain muutoksella on vaikutusta siihen, millaisia
tiedusteluvaltuuksia tavallisina lakeina sdddettdviin tiedustelulakeihin voidaan sisdllyt-
td, ei perustuslain sisdlléllistd muutosta tule arvioida eduskunnan kdsiteltdvdnd olevan
tiedustelulainsddddnnon mahdollistamisen nédkokulmasta. Valiokunta korostaa, etté
perustuslain sédnndkset ovat aina pitkid ja vakaita tulkintalinjoja koskevia, muuttuvissa
tilanteissa sovellettavia ja ndissd tilanteissa tulkintoja saavia sdénndksid.”

Todettakoon, ettd vuoden 2011 perustuslain tarkistuksen taustavaiheena olleen perustus-
lain tarkistamiskomitean mietinndssa tarkasteltiin erikseen myos perustuslain toimivuutta
(Oikeusministerio Mietintdja ja lausuntoja 9/2010, s. 26 -28). Jaksossa tarkastellaan mah-
dollisesti muutoksia kaipaavia kohtia uudessa perustuslaissa, mutta ei kommentoida pe-
rustuslain muuttamiseen suhtautumista sinansa.
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Joitakin yleisia havaintoja

Edella lainattujen lausumien voidaan sanoa osoittavan varsin pidattyvaistd, perustuslain
normien pitkdjanteista kehittamista korostavaa suhtautumista perustuslain muuttami-
seen. Vaikka lausumissa voi olla tilannekohtaisuutta, voidaan niiden katsoa yleisestikin
heijastelevan suhtautumista perustuslakiin ja sen my6ta myos suhtautumista perustus-
lain muutoksiin. Suhtautuminen on nyt toinen kuin se oli viime vuosisadan viime vuosi-
kymmenina vanhojen perustuslakien ollessa vield voimassa. Suhtautumisten muutoksen
havainnnollistajana voidaan kayttaa pientd tapahtumainkulkua 1990-luvulla, Vuoden 1993
valtiopaiville annettiin laaja rikoslain kokonaisuudistukseen liittyva esitys (HE 94/1993 vp).
Esitykseen sisaltyi myos ehdotus vaalirikoksia koskevan VJ 5 §:n muuttamisesta ja ehdotus
tasavallan presidentin mahdollisia valtiopetos- ja maanpetossyytteitda koskevan HM 47 §:n
muuttamisesta. Nama perustuslain muutokset sadadettiin perustuslakivaliokuntaa kuule-
matta (lait 580 ja 579/1995) . Valtiopaivajarjestyksen VJ 5 §:n muutos oli lisaksi sikali perus-
tuslakiin sopimaton, etta muutetussa sddnndksessa nojattiin suoraan nimettyihin rikoslain
saannoksiin, siis tavalliseen lakiin. Tapahtumainkulkuun varmasti on kdytannollisia, suuren
lakikokonaisuuden kasittelyyn ja ehkd myos eduskunnan menettelytapoihin liittyvia seli-
tyksid. On kuitenkin oletettavaa, etta tdmankaltaista perustuslain muuttamista ei nykyaan
voisi padsta tapahtumaan edes tyGtapaturmana. Ulkoisesti voi olla kysymys myos edus-
kunnan menettelytapojen tdsmentymisestd, mutta taustana on perustuslain erityisasemaa
koskevien kasitysten selva terdvoityminen ja sen mydta myds varovampi suhtautuminen
perustuslain muutoksiin.

Perustuslain muuttamista koskeviin suhtautumisiin vaikuttaa tietysti merkittavasti se,
minkalainen on maan perustuslaki. Nykyisesta perustuslaista on helppo osoittaa piirteita,
jotka yleiselld tasolla antavat pikemminkin aihetta maltilliseen tyytyvaisyyteen kuin viit-
taavat tuntuvien muutosten tarpeeseen. Perustuslaki on verraten uusi ja se on laadittu
laajan konsensuksen ja maan valtiosdaantoperinteen jatkamisen hengessa. Perustuslain
saannoksiin on vajaa kymmenen vuotta sitten tehty huolelliseen valmisteluun perustuva
yleinen tarkistus. Maan poliittisessa tai ulkoisessa tilanteessa ei liene tapahtunut muutok-
sia tai kehityksid, jotka selvasti voisivat tehda juuri perustuslain muuttamisen aiheelliseksi.

Valtiosdannosta voidaan mainita pari muutakin yleista tekijaa, jotka ovat omiaan vahenta-
maan tarvetta perustuslain sadnndsten muuttamiseen. Toinen, teknissdvyinen seikka on
se, ettd eduskunnan sisdiset jarjestelyt ja menettelytavat - joihin ministerion tata selvitysta
koskevan sopimuksen viittaus lainsdaadantotyohon kai osaksi kohdistuu - ovat merkitta-
vdssa madrin kaytantojen ja eduskunnan tydjdrjestyksen sddanndsten varassa eivatka silta
osin juuri aiheuta tarvetta perustuslain muutoksiin. Toinen, asiallisesti merkittavampi
seikka on sadanndsten tulkinnanvaraisuus ja se, kenen tulkinnoista on kysymys. Tulkin-
nanvaraisuuden ja tulkinnan merkitysta voidaan valaista parilla esimerkilla. Edelld on jo
viitattu perusoikeussadannoksissa usein — perustellusti — kaytettyihin joustaviin ilmauksiin.
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Joustavia ilmauksia tai kriteereitd on kaytetty myos esimerkiksi PL 80 §:ssd, joka koskee
asetuksen antamista ja lainsaadantovallan siirtamista, seka PL 124 §:ssd, joka koskee jul-
kisten tehtavien antamista muulle kuin viranomaiselle. Kummankin sddnnéksen sovelta-
misessa on joissain tilanteissa syntynyt keskustelua tulkinnasta ja myds syntynyt tilanteita,
joissa perustuslakivaliokunnan omaksumaa tulkintaa on kritisoitu. Tallainen tilanne antaa
tdssa aihetta kahteen kommenttiin.

Toinen niista on se, etta tulkinnanvaraisuutta ei perustuslainsaannoksissa useinkaan voida
valttaa ja vastaavasti ei se, ettd jokin nykynen saannos on ehka johtanut kiisteltyihinkin
tulkintoihin, mitenkaan viela osoita, ettd ko. sdannosta olisi syytd muuttaa. Jos esimerkiksi
em. saannoksia muutettaisiin - ei kumoten vaan samaa sdatelykohdetta edelleen saadel-
len - on jopa todenndkoistd, ettd myds uusi saannos sisaltaisi tulkinnanvaraisuutta ja voisi
ajan kanssa johtaa keskustelua synnyttaviin tulkintoihin. Toinen kommentti liittyy perus-
tuslakivaliokunnan rooliin perustuslain tulkitsijana. Kun perustuslain tulkinnanvaraisten
saannosten keskeisenad tulkitsijana ja myos tulkintalinjojen vahittdisend kehittdjana on
valtiosaantokysymyksiin keskittyva eduskunnan valiokunta, on hyvia perusteita olettaa,
ettd tulkinnoissa sailyy myos hyva tuntuma yhteiskunnassa tapahtuvaan kehitykseen.

Jos valiokunnan tulkintoihin ja valiokunnan tulkintalinjojen kehittymiseen luotetaan, voi
luottamus tapauksittain osaltaan vahentaa tai ehkaista tarvetta perustuslain sadnnodksen
muuttamiseen.

Perustuslain muuttamisen tarpeellisuutta koskeviin kasityksiin voi yleisena taustana vai-
kuttaa my0s se, mitd perustuslain katsotaan - enemman tai vdhemman perustellusti -
edellyttavan. Kaytannossa on saatettu jostain vasta hahmotteluvaiheessa olevasta hank-
keesta esittaa, etta se on ristiriidassa perustuslain kanssa, etta se ei mahdu perustuslain
puitteisiin. Tallaiset lausumat voivat olla osuvia, mutta saattavat myos olla levealla pens-
selilla vedettyja, kaiken varalta kriittisia savytyksia. Jos hankkeesta sitten ilman enempia
luovutaan, saatetaan selitykseksi todeta, etta perustuslaki esti. Ndin siita huolimatta, etta
tilanteessa olisi ehka ollut aidosti epavarmaa, miten asiassa laadittua valmista lakiehdo-
tusta olisi eduskuntakasittelyssa arvioitu, olisiko perustuslakivaliokunta ehka katsonut sen
sellaisenaan perustuslainmukaiseksi tai ehka edellyttanyt muutoksia joihinkin ehdotuksen
yksityiskohtiin. On sindnsa mahdollista, ettd joissakin ajatelluissa hankkeissa jo keskeinen
idea on sellainen, etta sita ei voida perustuslain puitteissa pysyen lainkaan toteuttaa, Se,
mitd perustuslaki lainsaadannolta edellyttas, tulee meilld kuitenkin kaytdnnossa yleensa
ratkaistavaksi perustuslakivaliokunnan kannanotoissa, jotka koskevat eduskuntaan saatet-
tua konkreettista lakiehdotusta.
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Suppeita ja laajoja muutoksia

Arvioitaessa yleiselld tasolla, minkdlaisessa tilanteessa ja minkalaisessa asiassa olisi aihetta
harkita mahdollista perustuslain muuttamista, joudutaan kiinnittdmaan huomiota seka
syihin, jotka voivat tehda muutoksen aiheelliseksi, etta ajatellun muutoksen sisaltoon.
Muutostarpeiden tarkastelun taustaksi on syyta lyhyesti hahmotella ndiden tekijoiden
vaihtelevia sisaltoja.

Yksi mahdollisen muutoksen virikkeena olevan syyn painavuutta koskeva kysymys on pit-
kajanteisyys. Perustuslakiin voidaan poikkeuksellisesti tehda myds madrdaikaisia muu-
toksia. Harvoista maaraaikaisista muutoksista yksi esimerkki on Valtiopaivajarjestykseen
vuonna 1992 lisatty 66 a § (101/1992), joka saddettiin olemaan voimassa 30 pdivadn kesa-
kuuta 1995. Muutos merkitsi ns. sadstolakien lepaamaanjattamiskieltoa ja maardaikaisuus
perustui Iahinna siihen, ettd lepadmaanjattamissadanndoston ja perusoikeussdaanndston
uudistus oli vireilld (PeVM 16/1990 vp). Ajatus pitkdjanteisyydesta perustuslakiin tehtavien
muutosten syiden jonkinlaisena sisaltévaatimuksena ei kuitenkaan tarkoita vain ei-maara-
aikaisuutta. Kysymys on siitd, ettd perustuslain sddnndkset ovat, kuten perustuslakivalio-
kunta edella viitatussa mietinndssaan PeVM 4/2018 vp (s.4) toteaa, "aina pitkia ja vakaita
tulkintalinjoja koskevia, muuttuvissa tilanteissa sovellettavia ja ndissa tilanteissa tulkintoja
saavia sdannoksia” ja tdma saannoksiin liittyva pitkdjanteisyys asiallisesti edellyttaa, etta
my®&s muutoksiin johtavien syiden tulisi olla pitkdjanteisesti vaikuttavia.

Perustuslakivaliokunnan mietinn6ssa on toinenkin perustuslain muuttamiselle esitetyn
syyn hyvaksyttavyyden tai riittavan painavuuden kannalta mielenkiintoinen kohta, valio-
kunta kun korostaa (PeVM 4/2018 vp, s. 4), etta "perustuslain muutos ei voi olla tavallisen
lainsdadannon saatamisen tarpeseen liittyva sivutuote, vaan perustuslain muutosta on
aina arvioitava itsenaisesti ja tavallisen lain muutoksille valtiosadantdoikeudellisia edelly-
tyksia asettavana.”

Siihen, katsotaanko jokin esiin tullut syy riittavaksi syyksi perustuslain muuttamiseen ryh-
tymiselle, voivat tietysti vaikuttaa monet tilannekohtaiset tekijat. Selvaa on, etta mitdan
sdantoja ei tassa voida asettaa perustuslain normien saatajalle.

Harkittaessa perustuslain mahdolliseen muuttamiseen ryhtymisen aiheellisuutta on kes-
keisend tekijana tietysti ajatellun muutoksen sisalto. Merkittavaa on kuitenkin myos se,
kuinka laajasta, kattavasta muutoksesta olisi kysymys. Vaikka selvid rajoja ei voidakaan
vetdad, voidaan mahdolliset muutokset ajatella jaettavaksi karkeasti kahteen ryhmaan. Yh-
taalta ovat alaltaan suppeat, yhteen tai pariin perustuslain sdannoékseen kohdistettavat
muutokset. Toisaalta on laajempia muutoksia, jotka kohdistuvat joukkoon toisistaan riip-
pumattomia tai sitten samaa kysymysryhmaa koskevia sdannoksia. Esimerkkeja edellisesta
ryhmasta voisivat olla nykyisen perustuslain ajalta tarkastusvaliokunnan perustamiseen
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littyneet vuoden 2007 muutokset (596/2007) PL 35 ja 90 §:3dn ja tiedustelulakien saata-
mishankkeeseen liittynyt vuoden 2018 muutos PL 10 §:dan (817/2018). Vanhojen perus-
tuslakien ajalta voidaan vastaavasti mainita vaikkapa vuoden 1987 laki (570/1987), jolla
Hallitusmuotoon lisattiin neuvoa-antavaa kansandanestysta koskenut uusi 22 a §. Jalkim-
maisesta ryhmasta hyva ja samalla ainoa esimerkki nykyisen perustuslain ajalta on vuo-
den 2011 laki (1112/2011), jolla tehtiin pddosin toisistaan riippumattomia muutoksia 14
sadnnokseen perustuslaissa. Vanhojen perustuslakien ajalta voidaan vastaavasti mainita
valtiontaloutta koskevien perustuslain sddnndsten uudistus vuonna 1991 (1077/1991 ja
1078/1991) sekd vuoden 1995 perusoikeusuudistus (969/1995 ja 970/1995). - Ensimmai-
sessa ryhmadssa on yleisesti ottaen ollut kysymys kaytannossa tarpeellisiksi katsotuista
konkreettisista hankkeista ja niihin kuuluvista tai niiden edellyttamista muutoksista yksit-
taisiin perustuslain sadnnoksiin. Toisen ryhman tilanteissa taas tyypillista on ollut ajatus
laajemman uudistamisen mahdollisesta tarpeesta ja siihen liittyva valmistelutydn mitoitus
ja suunnitelmallisuus.

Kummankin ryhman muutoshankkeiden kohdalla on huomionarvoista, etta pitkajantei-
syys ei ole oleellinen ndkokohta vain arvioitaessa muutoshankkeeseen ryhtymisen syyn
merkittavyyttd. Kysymys voi olla my®ds siitd, kuinka pitkdjanteisen vakaata on muutokselle
ennakoitu kannatus. Kysymyksen merkitysta havainnollistaa vuoden 1994 valtiopadiville
tehtyjen, ylimpien valtioelinten erditd valtaoikeuksia koskeneiden lakiehdotusten (HE
285/1994 vp) kasittely. Esitetyt lakiehdotukset hyvaksyttiin vuoden 1994 valtiopdivilla le-
paamaan, mutta lepaamadssa olleet lakiehdotukset hylattiin vaalien jalkeisilla vuoden 1995
valtiopavilla (PeVM 16/1994 vp ja PeVM 6/1995 vp). Uuden perustuslain aikana saman-
tyyppinen asetelma syntyi kasiteltdessa vaalituloksen laskemista koko maassa saatujen
danien perusteella ja ddnikynnyksen asettamista koskenutta PL 25 §:n muutosehdotusta.
Hallituksen tekemad ehdotus (HE 7/2010 vp) hyvaksyttiin lepddméaan vuoden 2010 valtio-
paivilld, mutta lepaamassa olleet ehdotukset hylattiin vuoden 2011 valtiopaivilla (PeVM
11/2010 vp ja PeVM 2/2011 vp).
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Perustuslain mahdolliset muuttamistarpeet:
arviointia

Oikeusministerion toimeksiannon paateemana on perustuslain toimivuuden ja mahdol-
listen tarkistamistarpeiden arvioiminen. Toimeksiannossa kiinnitetaan selvityksen sisallon
kuvauksessa erikseen huomiota perustuslain sadnndsten toimivuuden arviointiin lainsaa-
dantotyon kannalta ja selvityksen kokonaisvaltaisuuteen.

Perustuslain muuttamistarpeiden yleisessd arvionnissa ei voida sivuuttaa sita, etta perus-
tuslain muuttamiseen ryhtyminen on aina myos prosessi yhteiskunnassa. Tallaista proses-
sia - aihepiiria koskevaa poliittista tai laajemmin yhteiskunnallista keskustelua, kritiikkia,
ehdotuksia - ei voida etukdteen suunnata tai rajoittaa muutosten tarpeellisuutta tai suota-
vuutta koskevilla yleisilla kannanotoilla.

Jaan tarkastelun kahteen osaan vdhdn samaan tapaan kuin edelld on tehty aikoinaan teh-
tyjen muutosten kohdalla. Tarkastelen toisin sanoen ensin mahdollista tarvetta laajempiin,
valtiosdannon systeemista tai yleista kehittamista tarkoittaviin muutoksiin ja sitten mah-
dollista tarvetta perustuslain yksittdisten sdéanndsten muuttamiseen.

Kysymys laajojen muutosten aiheellisuudesta

Perustuslain laajojen, koko valtiosaantoista jarjestelmaa koskevien muutosten tarpeel-
lisuutta vastaan puhuvat eraat - tutut - yleiset tekijat: perustuslaki on verraten tuore, se

on laadittu valtiosaantoista perinnettd jatkaen ja parlamentarismin elementteja edelleen
vahvistaen, paljon tulkitsemistilanteita synnyttava perusoikeussaannosto on huolellisen
valmistelun pohjalta vuonna 1995 uusitussa muodossa, perustuslain sadnndksiin on tehty
laajahko, parlamentaarisella pohjalla valmisteltu tarkistus vuonna 2011. Yleista merki-
tysta on myds sill3, etta perustuslain noudattamiseen kohdistuu vakiintunut ja toimiva
ennakkovalvontajdrjestelma. Vaikka selvia tarpeita perustuslain saannéston laajempaan
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kehittamiseen ei olisikaan, antavat keskeiset saanndstot kuitenkin aihetta arvioiviin kom-
mentteihin.

Vaalijéirjestelmd. Valtiollisten vaalien jarjestelma on kansanvaltaisen valtiollisen jdrjestel-
man perusteita. Vaalijarjestelmaan on eri aikoina esitetty myos perustuslain muuttamista
edellyttavia muutoksia, kuten esimerkiksi edelld viitatussa vuoden 2010 hankkeessa, jossa
ehdotettiin vaalituloksen laskemista koko maassa saatujen danien perusteella ja aanikyn-
nysta. Tuon tuoreen hankkeen hylatyksi tuleminen osaltaan tukee ajatusta, etta valtiollis-
ten vaalien jarjestelmadssa ei ole selvaa aihetta sellaisiin muutoksiin, jotka edellyttaisivat
myds perustuslain sadanndsten muuttamista.

Eduskunta Eduskunnan organisoitumisen ja toimintamuotojen paapiirteet ovat pysyneet
paljolti samoina vuoden 1906 valtiopaivadjarjestyksesta alkaen. Merkittavin eduskunnan
toiminnan saatelya koskeva muutos on tapahtunut vuoden 2000 perustuslain saatamisen
myotd, kun merkittava osa Valtiopdivdjarjestyksessa olleesta eduskunnan toiminnan ja
organisaation tarkemmasta sadntelysta siirrettiin kokonaan eduskunnan madrdysvallassa
olevaan eduskunnan tydjarjestykseen. Muutos on lisannyt eduskunnan sisdista autono-
miaa ja parantanut toiminnan joustavan kehittamisen mahdollisuuksia. Jotkin eduskun-
nan toimintamuotojen kehittamisajatukset saattaisivat kylla nytkin edellyttda muutoksia
myos perustuslakiin. Esimerkkind voidaan mainita vuoden 2011 perustuslaintarkistusten
valmistelussa esilla ollut mutta kuitenkin torjuttu ajatus lakiehdotuksen ensimmadisen ja
toisen kasittelyn valiin jatettdvan vahimmaisajan (PL 72,2 §) lyhentamisesta (Oikeusmi-
nisterio Tyoryhmamietintd 2008:8, s. 75-76 ja Oikeusministerié Mietintdja ja lausuntoja
9/2010, s. 117-118). Joidenkin aiempien tapausten yhteydessa kdydyissa keskusteluissa on
myds esiintuotu ajatuksia oikeudellisen ministerivastuun toteuttamista koskevien saan-
nosten muuttamisesta niin, ettd muistutuksen tekemiseen vaadittavaa kansanedustajien
vahimmaismaaraa (nyt PL 115,1 §) nostettaisiin ja syytteen nostamisesta paattaminen (nyt
PL 114,2 §) siirrettaisiin taysistunnolta perustuslakivaliokunnalle. Minusta eduskunnan
jarjestysmuodon ja toimintatapojen nykyinen sadtely ei kuitenkaan anna ainakaan mitadn
selvaa aihetta perustuslain tasolla tehtaviin muutoksiin. Eduskunnan tehtavien merkitta-
vaa muuttamista ei puolestaan juuri liene kdytannossa pidetty huomiota vaativana kysy-
myksena.

Tasavallan presidentti ja valtioneuvosto.Tasavallan presidentin asemaa koskevia ja presi-
dentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteita koskevia tai niihin kdytanndssa vaikuttavia
perustuslain saannoksia on 1990-luvulta alkaen muutettu useassa otteessa. Muutosten
yleislinjana on ollut presidentin aseman ja itsendisen toimivallan rajaaminen ja parlamen-
taarisessa vastuussa olevan hallituksen roolin vahvistaminen. Luettelonomaisesti esitet-
tyna kyse on seuraavista muutoksista. Vuonna 1991 estettiin presidentin valitseminen
enemmaksi kuin kahdeksi perattdiseksi toimikaudeksi ja muutettiin eduskunnan hajot-
tamisvallan jarjestelya niin, etta presidentti voi hajottaa eduskunnan vain "paaministerin
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perustellusta aloitteesta”. Suomen Euroopan talousalueeseen liittymisen johdosta perus-
tuslakeihin vuoden 1993 lopulla tehdyissa muutoksissa sailytettiin presidentin maaraysval-
taa ulkosuhteissa koskeva Hallitusmuodon 33 § ennallaan, mutta lakiin lisattiin uusi 33 a §
ja Valtiopaivajarjestysta muutettiin. Uusilla sdannoksilla siirrettiin tdssa uudessa kansainva-
lisessd yhteistydssa tehtavien paatosten kansallinen valmistelu ja niiden vaatimista toi-
menpiteistd paattdminen, jonka muuten olisi katsottu kuuluvan presidentin toimivaltaan,
valtioneuvoston tehtadvaksi. Ndin luotu toimivallanjako sdilytettiin padasiassa ennallaan,
kun perustuslakiin vuoden 1994 lopulla tehtiin EU-jasenyydesta aiheutuvia muutoksia.

Uudessa vuoden 2000 perustuslaissa tama ulkoasioiden hoitoa koskeva toimivallan jako
sdilyi padosin ennallaan. Uuteen perustuslakiin tuotiin kuitenkin myos kolme uutta presi-
dentin asemaan ja toimivaltaan merkittavasti vaikuttavaa saannosta. Muutoksista mer-
kittavin koski hallituksen muodostamismenettelya. Muutoksen (PL 61 §) tarkoituksena oli
hallituksen muodostamisen siirtaminen selvasti ja konkreettisesti eduskunnan tehtavaksi
ja presidentin jattaminen asiallisesti kokonaan tdman muodostamisprosessin ulkopuo-
lelle. Muutosta voidaan pitad merkittdvimpana ilmauksena parlamentarismin ja eduskun-
nan aseman vahvistamiseen tdhtaavasta viime vuosikymmenien trendista. Toinen muutos
koski ulkopolitiikan johtovallan saatelya. Hallitusmuodon sadnndksissa ei presidentin val-
taa madrata Suomen suhteista ulkovaltoihin ollut mitenkaan liitetty valtioneuvostoon. Uu-
den perustuslain mukaan (PL 93 §) "Suomen ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa.” Saannds osoitti presidentille edelleenkin kes-
keisen aseman ja paatosvallan yleisen (EU:n ulkopuolisen) ulkopolitiikan johdossa, mutta
korosti samalla parlamentaarisen vastuukatteen kytkemista presidentin toimenpiteisiin.

Kolmas merkittava muutos koski presidentin paatoksentekomenettelya (PL 58 §). Kun pre-
sidentti oli valtioneuvostossa tapahtuvassa esittelyssa aikaisemmin voinut suoraan tehda
esittelysta poikkeavan ratkaisun, palautui asia nyt valtioneuvoston valmisteltavaksi, jos
presidentti ei hyvaksynyt valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Kun asia taman jalkeen tuli
presidentin esittelyyn, asia ratkaistiin presidentin kannan mukaisesti. Periaattessa merkit-
tavinta oli kuitenkin se, etta tassa uudessa presidentin esittelyssa tehtdva paatos oli osassa
asioita tehtdva valtioneuvoston uuden ratkaisuehdotuksen mukaisesti. Perustuslakiin
toisin sanoen sisallytettiin — ensimmaista kertaa — jdrjestely, jossa padtdsvallan todettiin
kuuluvan presidentille, mutta jossa presidentin oli viime kddessa tehtava valtioneuvoston
ehdottama ratkaisu. Ndin kasiteltdvia asioita olivat hallituksen esitysten antamiset ja pe-
ruuttamiset — siis suuri maara paatoksia, joihin ei kuitenkaan kaytéanndssa juuri ollut liitty-
nyt erimielisyytta presidentin ja hallituksen valilla.

Presidentin ja hallituksen toimivaltasuhteisiin vaikuttavia muutoksia tehtiin myos perus-
tuslakiin vuonna 2011 tehdyissa tarkistuksissa. Eduskunnalle annettavista hallituksen
esityksista paattaminen siirrettiin kokonaan presidentilta valtioneuvostolle. Muutoksella
voidaan ndahda olevan periaatteellista merkitysta presidentin ulkopolitiikan johtovallan
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kannalta sikali, etta myos valtiosopimuksia koskevien esitysten antamista eduskunnalle
koskevat paatokset tekee nyt valtioneuvosto eika presidentti. Kaytannossa esiintyneet
tilanteet huomioon ottaen voidaan presidentin aseman kannalta huomion arvoisena pi-
tda myds muutosta, jonka mukaan paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa
ja kdytanndssa myos muussa valtion ylimman johdon osallistumista vaativassa Euroopan
unionin toiminnassa. Periaatteellisesti (vaikkakaan ei ehka kdytanndssd) merkittavin muu-
tos koski presidentin paatoksentekomenettelya ja tilannetta, jossa presidentti ei ollut hy-
vaksynyt valtioneuvoston ratkaisuehdotusta ja asia oli palautunut valtioneuvostolle uudel-
leen valmisteltavaksi. Valtioneuvostolle annettiin mahdollisuus téllaisissa tilanteissa sitoa
presidentti tietyissa lahinna ulkopolitiikan johtovaltan kuuluvissa asioissa kantaan, jonka
valtioneuvosto hankkii eduskunnalta antamalla eduskunnalle selonteon.

Edella on tiivistetyssa muodossa kuvattu sitd, miten perustuslainsaataja on viimeisen run-
saan neljannesvuosisadan aikana suhtautunut tasavallan presidentin poliittisesti merkitta-
vimpina pidettyihin valtaoikeuksiin ja toisaalta valtioneuvoston mahdollisuuksiin vaikut-
taa presidentin padtdksenteossa. Kun otetaan huomioon tehtyjen muutosten muodos-
tama kokonaisuus ja se, ettd sddannosten kehittelyssa on jo paadytty — vai pitaisiko sanoa
ajauduttu — menettelyjen melkoiseen hienosaatdon, vaikuttaa silta, etta naita toimival-
tuuksia ja noudatettavia menettelyja koskevien perustuslain sdédanndsten muuttamiseen
ei nyt ole merkittavaa aihetta. Tatad paatelmaa tukee se, ettd viimeisimmastd, huolelliseen
arviointiin ja valmisteluun perustuvasta ko. sddanndsten muuttamisesta ei ole kymmenta
vuotta. My6skaan presidentin muiden toimivaltojen, kuten ylipaallikkyyden, lakien vah-
vistamistehtdvan, nimitysvallan ja armahdusoikeuden suhteen ei kdytannossa nayttaisi
ilmenneen tarpeita perustuslain sadnndsten muuttamiseen.

Tallaiseen yleiskuvaan on kuitenkin paikallaan liittaa pari tdydentdvaa kommenttia. Pe-
rustuslakeihin 1990-luvun puolivalin aikoihin ETA- ja EU-jasenyyden johdosta tehdyista
muutoksista alkaen on valtiosaantdon sisaltynyt ylinta toimivaltaa ulkosuhteissa koskeva
rajanveto, jonka mukaan - karkeasti kuvaten ja eduskunnan toimivaltaa téssa tarkastele-
matta - maan ulkopolitiikan (yleinen) johtaminen kuuluu tasavallan presidentille yhteis-
toiminnassa valtioneuvoston kanssa (PL 93,1 §) ja toimivalta Euroopan unionin asioissa
kuuluu valtioneuvostolle (PL 93,2 §). Rajanveto, jota 1990-luvun tilanteissa ehka voitiin
pitdaa ongelmattomana, ei kuitenkaan ole selva, kun siita, mita koko PL 93 §:n sdantelyn
puitteissa on syyta pitda EU-asioina, voi olla jo EU:n toiminnassa tapahtuvan kehityksenkin
vuoksi huomionarvoista epaselvyytta. Epaselvyytta merkittavan toimivallan jaossa on saa-
tettu pitaa jonkinlaisena valuvikana valtiosaanndssa.

En tunne kdytanndssa mahdollisesti esiintyneita tilanteita, joissa rajanvetokysymys olisi
ollut esilla. Nahdakseni tata rajanvetoa koskevien perustuslain sddanndsten muuttamiseen
ei nyt kuitenkaan ole ainakaan selvaa tarvetta. Merkittavin syy on tasavallan presiden-

tin ja valtioneuvoston yhteistoiminta. Perustuslain 93,1 §:n saannds velvoittaa tasavallan
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presidentin olemaan ulkopolitiikan johtamisessa "yhteistoiminnassa valtioneuvoston
kanssa” Perustuslakivaliokunta on useaan otteeseen korostanut presidentin ja valtioneu-
voston yhteistoiminnan tarkeytta ulkosuhteita koskevissa ratkaisuissa. Yhteistyolle on
myo&s olemassa saadetty muoto ja foorumi, valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
kasitteleva ministerivaliokunta, joka lain mukaan voi kokoontua yhdessa tasavallan presi-
dentin kanssa (L valtioneuvostosta 23 ja 24 §). Mahdollisesti tarpeelliseksi katsottu yhteis-
tydmuotojen kehittdminen voi myds tapahtua lain tasolla, ilman perustuslain muutoksia.

Perusoikeudet. Perusoikeuksia koskeva sdadntely on perustuslaissa oleellisen tarked, yksilon
oikeusasemaa luova ja turvaava osa. Kuten edelld on viitattu, perusoikeuksia koskevissa
sadannoksissa joudutaan vaistamatta kayttamaan arvostuksiin liittyvia tulkinnanvaraisia
ilmauksia. My6s perustuslakivaliokunnan kaytanto osoittaa, ettd perusoikeussdannosten
soveltamisessa on voitu omaksua keskustelua herattavia ja myos kritiikille alttiita tulkin-
toja. Tulkinnanvaraisuus ja myos kritiikille alttiiden sovellusten (tulkintojen) mahdollisuus
ei kuitenkaan ole perusoikeussadanndstosta poistettavissa. Perustuslain nykyinen perus-
oikeusjarjestelma, joka on tuotu perustuslakiin alunperin vuoden 1995 uudistuksessa, on
yhtendinen, asianmukaisen kattava ja kdytdanndssa toimivaksi osoittautunut kokonaisuus.
Jarjestelman toimivuutta edesauttaa se, ettd arvostusten varaisuus ja tulkinnan varaisuus
sadannosten muotoilussa antaa mahdollisuuden sadnndksissa tarkoitettujen normien tul-
kinnalliseen kehittdmiseen ja ajan tasalla pitdmiseen. Tassa suhteessa merkittavaa on myos
se edelld jo kuvattu seikka, ettd perusoikeussadannosten keskeisena tulkitsijana on edus-
kunnan perustuslakivaliokunta. Perusoikeussaanndston asianmukaista soveltamista ja
kehittdmista varmistaa myos se, ettd perusoikeussadnnosto on aikanaan luotu tietoisena
Suomen sitoutumisesta Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteisiin ja tdman kotimai-
sen sadnnoston soveltamisessa pyritaan jatkuvasti ottamaan huomioon myds Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen asiassa merkittava soveltamiskaytanto. Viitatuista syista ei
nahddkseni ole ainakaan mitaan selvaa syyta itse perusoikeusjarjestelmaa koskeviin laa-
jempiin perustuslain muutoksiin.

Perustuslain noudattamisen valvonta. Yksi perustuslaillisten jarjestelyjen keskeisia kysymyk-
sia on huolehtiminen siit3, etta perustuslakia noudatetaan, tai toisin kuvattuna, huoleh-
timinen siitd, minkalaisessa jarjestelyssa padtetaan perustuslain auktoritatiivisista tulkin-
noista. Merkittavia perustuslain tulkintoja antavat meilla tapauksittain ylimmat tuomio-
istuimet ja ylimmat laillisuuden valvojat. Periaatteellisesti ja kdytannollisesti merkittavin
perustuslain auktoritatiivinen tulkitsija on kuitenkin eduskunnan perustuslakivaliokunta.
Perustuslakivaliokunnan toimintaa on kosketeltu edella. Valiokunnan asema, toiminta ja
merkitys ovat silla tavoin yleisesti tunnettuja, ettd niiden enempi yleinen kasittely ei tassa
ole tarpeen. Sen sijaan on syyta kysyd, antaako tama perustuslakivaliokunnan toimintaan
keskittyva perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelma nyt mahdollisesti aihetta perus-
tuslain sddannosten muuttamiseen. Tarkastelen ensin perustuslainmukaisuuden ennakolli-
seen valvontaan liittyvia kysymyksia ja sitten jalkikateisen valvonnan tilannetta.
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Kuten edelld on jo todettu, perustuslakivaliokunnan tyd on yleensa ottaen laadukasta la-
kien perustulainmukaisuuden ennakkovalvontaa. Valiokunnan toimintaan on kuitenkin
kohdistettu tilanteittain my0s kritiikkia - my0s sellaista, jota voidaan rauhallisessakin tar-
kastelussa pitaa perusteltuna. Valiokunnan kannanottoja on saatettu leimata poliittisesti
varittyneiksi tai pitaa sen tulkintoja perustuslaista liian tiukkoina ja lainsaatdjan poliittista
harkintaa liikaa rajoittavina taikka esittda valiokunnan tulkintalinjan estdvan lainsaadan-
non tarpeellista kehittamista. Vaikka tamankaltaisille kritiikeille olisi tapauksittain perus-
teitakin, ne eivat ymmartaakseni kohdistu siihen, mita perustuslaki nyt edellyttaa: etta
perustuslainmukaisuutta eduskunnan menettelyissa valvoo perustuslakivaliokunta (PL 74
§ ja myo6s PL 42,2 §). Tata kaytanndssa muodostunutta ja perustuslain sddnndksissakin nyt
edellytettya valiokunnan asemaa ja arvovaltaa voidaan pitaa suomalaisen valtiokdaytannon
ehka omintakeisimpana ja arvokkaimpana luomuksena. Sen muuttamista tarkoittaviin
perustuslain muutoksiin ei ndhdakseni ole mitdaan aihetta. Eri asia on, onko valiokunnan
kdytannoissa ja valiokunnan toimintaan liittyvassa eduskunnan toimintakulttuurissa mah-
dollisesti kehitettdvaa. Kaytantdjen kehittaminen ei valttamatta vaadi normimuutoksia
lainkaan tai voi edellyttaa muutoksia eduskunnan tyojarjestyksen tasolla.

Lakien perustuslainmukaisuuden jalkivalvonta on etukateisvalvonnasta erillinen kysymys,
vaikka etukateisvalvonnan tasokkuus voikin vaikuttaa jalkivalvonta- jarjestelyjen tarpeel-
lisuuteen. Tuomioistuimen harjoittaman jalkivalvonnan etuna etukateisvalvontaan ver-
rattuna on kuitenkin aina se, etta vain siind voidaan saada tarkasteluun mukaan yksittai-
sen tapauksen tosiasioiden tuoma konkreettisuus ja vain siind voidaan ottaa huomioon
lainsaatamisen jalkeisen kehityksen mukanaan tuomia asiaan vaikuttavia seikkoja. Lakien
perustuslainmukaisuuden jdlkivalvonta voitaisiin periaatteessa jarjestaa monella tavalla.
Kun meilla on julkisuudessa tuotu esiin lahinna vain ajatus erityisen valtiosdaantétuomio-
istuimen perustamisesta, esitédn seuraavassa vain joitakin téllaiseen jarjestelyyn liittyvia na-
kokohtia.

Jos maahan haluttaisiin perustaa valtiosaantotuomioistuin, sen toimivaltajarjestelyna tulisi
kai Iahinna kyseeseen se, ettd tuomioistuimella olisi tuomitsemistoiminnassa tyypiltaan ta-
vanomainen valtuus ottaa kdsiteltdvakseen yksilon omassa asiassaan tuomioistuimen rat-
kaistavaksi saattama kysymys viranomaisen soveltaman lain perustuslainmukaisuudesta.
Mahdollista olisi myds, etta tuomioistumella olisi tima valtuus ja sen lisaksi myos valtuus
ottaa konkreettisista tapauksista irrallisena ja lahinna jonkin valtio-orgaanin piirista tul-
leesta aloitteesta kasiteltavakseen kysymys jonkin (vastikddn) saddetyn lain perustuslain-
mukaisuudesta. Jalkimmaista valtuutta voitaisiin luonnehtia abstraktiksi normikontrolliksi,
mutta se ei olisi ennnakollista, ennen lain sdatamista toteutuvaa perustuslainmukaisuuden
valvontaa.
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Valtiosadantdtuomioistuimen perustamisen aiheellisuuden arvioinnissa oleellinen kysy-
mys on, ajateltaisiinko tuomioistuimen taydentavan perustuslakivaliokunnan suorittamaa
valvontaa vai korvaavan sen. Kuten edella on tullut esille, pidan perustuslakivaliokunnan
suorittamaa valvontaa niin arvokkaana ja niin hyvin toimivana elementtind Suomen valtio-
sdaannossa, etta siita ei ole mitaan syyta luopua. Valtiosdantétuomioistuimen harjoittama
edelld viitattu abstrakti normikontrolli voisi periaatteessa toimia (tapauksittain) perustus-
lakivaliokunnan suorittaman etukateisvalvonnan tdydennyksend. Kdytdannossa on kuiten-
kin vaikea nahda, etta toimivan ennakollisen kontrollin rinnalla ja jalkeen voisi olla merkit-
tavaa tarvetta abstraktille, siis konkreettisiin tapauksiin liittymattdmalle normikontrollille.
Jos taas valtiosdaantotuomioistuimen tehtavaksi ajateltaisiin “vain” yksittdistapauksessa
sovellettavana olevan lain perustuslainmukaisuuden valvonta, jouduttaisiin kysymaan,
missd madrin tallainen tehtava nyt edellyttaisi erityistd, vain tata tehtdvaa hoitavaa tuo-
mioistuinta ja missa maarin tehtava ehka aivan hyvin sopisi tuomioistuinten yleensa taikka
ylimpien tuomioistuinten asiaksi. Tallaisen tehtdavanannon kdytannon toimivuudesta huo-
lehtiminen saattaisi puoltaa tuomioistuinkontrollin mahdollisuutta nyt koskevan PL 106
§:n muuttamista. Valtiosaantotuomioistuinajatuksesta luopuminen samalla vapauttaisi
pohtimasta esimerkiksi sellaisia kdytannollisid, mutta myds huomiota vaativia kysymyksia
kuin tuomioistuimen tydllisyys, kun sen kai taytyisi olla pysyva kokoonpano, ja tarvittavan
tuomarimaaran rekrytointi.

Jdsenyys Euroopan unionissa. Merkittava yleisluontoinen kysymys on myds se, miten pe-
rustuslaissa otetaan huomioon Suomen jasenyys Eurooopan unionissa. Kysymys on ensi
sijassa siitd, miten kansallisessa oikeudessa jarjestetadn toimivalta jasenyyteen liittyvissa
kysymyksissa. Lisaksi voi olla kysymys siitd, miten jasenyys muuten ilmenee perustuslaissa.
Edellad on tasavallan presidentin ja valtioneuvoston toimivaltasuhteiden tarkastelussa paa-
piirtein kuvattu EU:n jasenyyteen liittyvien toimivaltajarjestelyjen kehitys 1990-luvun puo-
livalista vuonna 2011 perustuslakiin tehtyihin tarkistuksiin saakka. Jasenyyteen liittyvissa
toimivaltajarjestelyissa on periaatteellisesti tarkeaa myas se, ettd eduskunta on perustus-
lain sdanndksissa kytketty - myos kdytanndssa merkittavaksi osoittautuneella tavalla - mu-
kaan jasenyyteen liittyvien kansallisten kannanottojen ja ratkaisujen muodostamiseen.
Nykyisessa perustuslaissa tassa suhteessa merkittavia séannoksia ovat erityisesti PL 94 ja
95 § paatosvallan osalta ja PL 96 ja 97 § asioiden valmistelun ja tietojen saannin osalta. Ja-
enyyteen liittyvien toimivaltajarjestelyjen kokonaisuus perustuslaissa on kasittaakseni toi-
minut niin hyvin, ettd toimivaltoja tai menettelytapoja tarkoittaviin muutoksiin perustus-
lain tasolla ei ole ainakaan selvaa tarvetta. - Perustuslakiin on vuoden 2011 tarkistuksissa
myds otettu nimenomainen sadnnds Suomen jasenyydesta Euroopan unionissa (PL 1,3 §).
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Kysymys yksittaisten saannosmuutosten aiheellisuudesta

Perustuslain yksittdisen sdéanndksen muuttamista koskeva kysymys voi aktualisoitua siind
mielessa "itsendisend” perustuslakikysymyksena, etta mahdollisen muutoksen tavoitteena
olisi vain perustuslain normiston muuttaminen. Esimerkkeina voidaan mainita vuonna
1981 tapahtunut tasavallan presidentin valitsijamiesten lukumaaran nostaminen 300:sta
301:een (L 738/1981; PeVM 24/1981 vp) ja vuonna 1991 valtiopdivajarjestykseen lisatty
sadnnds saamelaisten kuulemisesta eduskunnassa heita erityisesti koskevassa asiassa (L
1079/1991; PeVM 12/1990 vp). Tavanomaisempaa kuitenkin on, ettd perustuslain yksittai-
siin sdannoksiin tehdyt muutokset ovat liittyneet tavallisen lain tasolla tehtaviin muutok-
siin joko yleensa tai niin, etta tavallisen lain tasolla tavoiteltu muutos on edellyttanyt myos
perustuslain sddnnoksen muuttamista. Esimerkkeina voidaan mainita saamelaiskarajista
vuonna 1995 annetun lain kanssa sadadetty saamelaisten kulttuurihallintoa koskenut uusi
saannos hallitusmuotoon (L 973/1995; PeVM 17/1994 vp) ja perustuslain 10 §:3an vast-
ikddn tehty muutos, joka oli edellytys uusien tiedustelulakien saatamiselle (L 817/2018;
PeVM 4/2018 vp). Kummankin tyyppisille tilanteille on yhteista se, ettd perustuslain muu-
tokseen on johtanut kdytannossa havaittu - tai valitsijamiesten maaran em. liséamista-
pauksessa ehka vain oletettu — konkreettinen tarve tietynlaiseen normimuutokseen.

Milloin téllainen konkreettinen tarve on olemassa, ei ole niinkdan havaitsemiskysymys
kuin arvostuksista riippuvainen arviointikysymys. Vaikuttaa siltd, etta kdsitykset perustus-
lain muuttamiseen ryhtymisen edellytyksista ovat muuttuneet, ettd nykyaan vaaditaan
painavampia syita kuin esimerkiksi viime vuosisadan lopulla. Olisiko nyt kuitenkin osoitet-
tavissa riittavan painavina pidettavia syita joidenkin perustuslain yksittdisten sadannosten
muuttamiseen? Voitaisiin esimerkiksi kysya, onko jonkin perusoikeussaanndéksen sisaltd
sellainen, etta se ja sen sisallon tulkinnallinen kehittdminen ei riitd todella turvaamaan
joidenkin haavoittuvimmassa asemassa olevien ryhmien ja ihmisten perustuslaissa turva-
tuiksi tarkoitettuja etuja. Jos tallaisia tilanteita esiintyy, ne antavat selvasti aiheen harkita
ko. sdannoksen muuttamista. Muista kuin perusoikeussaanndoksista voitaisiin esimerkkind
viitata asetuksenantovaltaa ja julkisen tehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle kos-
keviin perustuslain valtuussdaannoksiin (PL 80 & ja 124 §), joiden on edelld mainittu johta-
neen kaytanndssa myos keskusteluja herattaneisiin tulkintoihin. Voitaisiin kysya, sisalta-
vatkd nama saanndkset asianmukaisena pidettavan ohjauksen saanndksissa tarkoitettujen
toimivaltojen konkreettiselle jarjestamiselle laeissa. Kuten edellad on jo todettu, tulkinnan-
varaisuutta ei hevin voida poistaa tdmankaltaisten kysymysten sadntelysta perustuslaissa.
Taman huomioon ottaen ja jos ko. saanndsten peruslahtdkohdat - sadantely perustuslaissa,
lainsdatajan ja julkisten toimijoiden toimivallan ensisijaisuus, sadnndsten nojalla annetta-
vien toimivaltojen rajallisuus — halutaan sailyttaa, ei minusta nyt ole ainakaan mitaan sel-
vaa syyta ko. sdanndsten muuttamiseen.
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En tunne riittavasti kaytannon tilanteita perustuslain eri sdédnndsten soveltamisalueilla.
Kertynyt kasitykseni perustuslain normistosta ja sen tulkinnoista on kuitenkin sellainen,
ettd en tdman hetken tilanteessa nde mitdan painavaa syyta perustuslain jonkin yksittai-
sen sadnnoksen muuttamiseen.

Se, ettd painavaa syyta perustuslain yksittdisten sadnnndsten muuttamiseen ei nyt nayt-
taisi olevan, ei toisaalta mitenkdan sulje pois sitd, ettd yhteiskunnassa tapahtuvat muutok-
set voivat tuoda mukanaan myds selvia perustuslain sadanndsten muuttamistarpeita. Jos
juuri kaatuneen sote-uudistuksen piirista sopii ottaa esimerkki, niin maakuntien perusta-
minen ja kansanvaltaisten padtoksentekoelinten asettaminen niihin olisi tehnyt asiallisesti
aiheelliseksi ja lyhyessa ajassa oikeastaan valttamattomaksi sadtada maakuntavaaleista ja
niihin osallistumisoikeudesta myds perustuslaissa (vrt. PL 14 §). Itsehallinnollisten maa-
kuntien perustamisen olisi my6s kuulunut lyhyessa ajassa tulla noteeratuksi alueellista
itsehallintoa koskevassa PL 121 §&:ssd ja, jos maakunnille olisi annettu verotusoikeus, siita
olisi tullut saataa myos perustuslaissa (vrt. PL 81 § ja PL 121,38).

Lakien perustuslainmukaisuuden jdlkivalvonta ja PL 106 §. Vaikka painavaa syyta perustus-
lain jonkin yksittdisen sddannoksen muuttamiseen ei juuri nyt olisikaan, mainitsen kuiten-
kin yhden sdaannoksen, jonka muuttaminen on mielestani syyta ottaa harkittavaksi, ei valt-
tamatta erillisena toimenpiteend, vaan sitten kun perustuslakia ollaan muutenkin muutta-
massa tai tarkistamassa. Tama saannos on lakien perustuslainmukaisuuden kontrolloimista
tuomioistuinmenettelyssa koskeva PL 106 §:n saannds. Sen mukaan tuomioistuimen on,
jos sen kasiteltdvana olevassa asiassa jonkin lain saanndksen soveltaminen olisi " ilmei-
sessa ristiriidassa” perustuslain kanssa, annettava etusija perustuslain sadannokselle. Muu-
tos, joka tassa olisi mielestani tdyden harkinnan arvoinen, olisi sdédnnoksessa olevan, risti-
riidan ilmeisyytta koskevan vaatimuksen poisjattaminen. Tallaisen muutoksen tekeminen
oli nakyvasti esilla vuoden 2011 perustuslain tarkistukseen johtaneessa valmistelussa, en-
sin tydryhmassd, jonka mietinndssa sita puollettiin, ja sitten komiteassa, jonka mietinndssa
se torjuttiin. En toista muutoksen tekemisen suhteen tuolloin esitettyja argumentteja (ks.
Perustuslaki 2008 tyéryhman muistio Oikeusministerid Tydoryhmamietintd 2008:, s. 60-62
jaTuomas Ojasen asiasta laatima selvitys s. 134 — 151, seka Perustuslain tarkistamiskomi-
tean mietinto Oikeusministerio Mietintdja ja lausuntoja 9/2010, s. 126- 128). Totean tdssa
vain, ettd tallainen valjennys tuomioistuinten valtuuteen parantaisi sopivalla tavalla niiden
mahdollisuutta suorittaa lakien perustuslainmukaisuuteen kohdistuvaa jalkivalvontaa. Tal-
lainen jalkivalvontatehtavdan muutos ei suomalaisessa tuomioistuinkulttuurissa merkitsisi
tuntuvaa muutosta nykyiseen tilanteeseen eika mitenkaan riitauttaisi perustuslakivalio-
kunnan suorittaman etukateisvalvonnan ensisijaisuutta, mutta se toteuttaisi nykyista reaa-
lisemmin ajatusta jalkikateisvalvonnasta, jota joka tapauksessa myos tarvittaisiin.
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Olen ottanut tédhan selvitykseen liitteend mukaan lyhyen luettelon tietooni tulleista viime
aikoina erilaisissa keskusteluissa esilld olleista lainsaddannon kehittamisajatuksista, jotka
ovat joko suoraan koskeneet perustuslain muuttamista tai joiden toteuttaminen edellyt-
taisi tai saattaisi edellyttaa perustuslain muuttamista. Luettelo ei tavoittele kattavuutta, ei
sano mitdan mainittujen asioiden aktuaalisuudesta eika tarkoita minkaanlaista kannan-
ottoa ko. asioihin. Luettelon tarkoituksena on vain havainnollistaa sitd, minkatyyppisissa
asioissa kysymys perustuslain yksityiskohtien muuttamisesta saattaisi nousta esille.
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Pieni jalkikommentti

Pyrkimys lainsdadannon kehittamiseen, oli sitten kysymys uusien lakien saatamisesta tai
voimassaolevien lakien muuttamisesta, kuuluu parlamentaarisen hallituksen tavanomai-
seen toimenkuvaan. Vastaavasti on parlamentaarisessa jarjestelmdssa tavanomaista ja jois-
sain rajoissa aivan asianmukaista, etta enemmistohallitus esityksia antamalla, enemmis-
téasemaansa eduskunnassa kdyttamalld ja tarvittaessa ehka myos esityksia taydentamalla
tai peruuttamalla pystyy tosiasiassa tuntuvastikin vaikuttamaan eduskunnan tyoskente-
lyyn lainsadtdjana. Vaikka menettelymuodoissa ei juuri ole eroa, ei perustuslain muuttami-
seen kuitenkaan voida suhtautua kuin lainmuuttamistehtaviin yleensa.

Kuten perustuslakivaliokunta vuonna 2018 antamassaan edella lainatussa mietinnossa
(PeVM 4/2018 vp, s.4) toteaa "perustuslain sadannokset ovat aina pitkia ja vakaita tulkinta-
linjoja koskevia, muuttuvissa tilanteissa sovellettavia ja ndissa tilanteissa tulkintoja saa-
via sddnnoksid”. Tama perustuslain sadnnodksiin ja niiden muuttamiseen aina liittyva pitka
perspektiivi merkitsee myos sitd, ettd perustuslain muutos ei ole - vaikka yksi hallitus sen
valmistelun vireillepanosta huolehtiikin - yhden hallituksen hanke. Perustuslain muutos
tahtaa lahtokohtaisesti aina monien vaalikausien ja hallituskoalitioiden yli. Perustuslain
muutosten valmistelussa taman tulisi merkita sita, etta valmistelu tapahtuu - jos painavat
tilanneperustelut eivat muuta osoita - aina parlamentaarisella pohjalla, ei valtamatta esim.
komiteamuodossa, mutta eduskunnassa edustettuina olevat poliittiset ajatussuunnat
kuitenkin mukaan kytkien. Kysymys ei ole vain valmisteluvaiheesta. Se hallituksen tosiasi-
allinen valta vaikuttaa eduskuntakasittelyyn, jota voidaan pitaa tavallista lakia koskevien
ehdotusten kohdalla jotenkin asianmukaisena, ei sovellu perustuslain muutosten kasitte-
lyyn. Eduskunta on varsinainen lainsdatdja ja juuri pitkajanteisyytta edellyttavien perustus-
lainmuutosten eduskuntakasittelyssa tulisi olla selvaa, ettd muutosten lopullisen sisallon
madrittely ei ole senhetkisen hallituksen kannanottoja tarvitseva asia. Perustuslain mah-
dollisesti muuttuva sisaltd on eduskunnan valtioelimena itsendisesti - institutionaalisen
itsekunnioituksen hengessa - paatettava.

Helsingissa 28.3. 2019

Mikael Hidén
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LITE

Erdita tietooni tulleita viimeaikaisissa erilaisissa keskusteluissa esilla olleita lainsaadannon
kehittdmisajatuksia, jotka tarkoittavat tai voisivat edellyttaa perustuslain muuttamista.
Luettelo ei tavoittele kattavuutta, ei sano mitdan mainittujen asioiden aktuaalisuudesta
eika tarkoita minkaanlaista kannanottoa mainittuihin asioihin. Sen tarkoituksena on vain
havainnollistaa sitd, minkatyyppisissa asioissa kysymys perustuslain yksityiskohtien muut-
tamisesta saattaisi nousta esille.

e Maakuntien perustaminen voisi edellyttda perustuslain alueellista itsehallintoa,
vaali- ja osallistumisoikeutta ja verosta sadtamista koskevien saanndsten
muuttamista.

e Valtion yleisen lupa- ja valvontaviranomaisen perustaminen saattaisi edellyttaa
muutoksia my6s perustuslain valtioneuvostoa koskeviin sadnnoksiin.

e Valtioneuvoston organisaation merkittdva muuttaminen ja esimerkiksi erillisista
ministeridistd luopuminen edellyttaisi perustuslain muutttamista.

* Yhtendisen tuomioistuinlaitoksen perustaminen tai ylimpien tuomioistuinten
yhdistdminen vaatisi muutoksia perustuslain tuomioistuimia koskeviin
saannoksiin.

e Ylimpien laillisuuden valvojien toimivallanjaon kehittaminen saattaisi edellyttaa
e muutoksia my0s ylimpia laillisuuden valvojia koskeviin sddnnoksiin perustuslaissa.

e Sotilasvirassa olevan henkilon kansanedustajaksi valitsemista koskevan esteen
poistaminen vaatisi perustuslain muuttamista.

e Tasavallan presidentin vaalissa sovellettavan, valittavan syntyperdista Suomen
kansalaisuutta koskevan vaatimuksen lieventaminen vaatisi perustuslain
muuttamista.

e Ylimpien tuomioistuinten jasenmaaran tarkempi saately perustuslaissa.
* Asianajajien tehtdvan oikeudenkadytdssa toteaminen perustuslaissa.

e Mahdollisuus jatkaa kansalaisaloitteen eduskuntakasittelya viela
eduskuntavaalien jdlkeen edellyttdisi perustuslain muuttamista. Samoin
mahdolliset muutkin laajennukset mahdollisuuteen jatkaa asioiden kasittelya
eduskuntavaalien jalkeen.

e Eduskunnan varapuhemiesten lukumaaran nostaminen vaatisi perustuslain
muuttamista.

e Eduskunnan pysyvien valiokuntien vahimmaisjasenmaaran muuttaminen
edellyttdisi perustuslain muuttamista.
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