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Lakien perustuslainmukaisuudella tarkoitetaan lakien ristiriidattomuutta suhteessa perustus-
lain saannoksiin. Perustuslainmukaisuuden valvonnan tarkoituksena on yllapitaa oikeusjarjes-
tyksen yhtenaisyytta ja ristiriildattomuutta. Valvonnassa on kyse siita, etta lait ovat perustus-
lainmukaisia, oikeussaadokset ovat oikeassa hierarkkisessa jarjestyksessa, perusoikeuksia
noudatetaan, ja toimivaltainen instanssi arvioi lakien perustuslainmukaisuutta. Valvonnan ta-
voitteena on, etta kansalaisen oikeusturva toteutuu.

Opinnaytetyo on lainopillinen tutkimus, jossa lakien perustuslainmukaisuuden valvontaa kasi-
tellaan valtiosaantooikeudellisesta nakokulmasta. Tyon tavoitteena on tutkia, onko lakien
perustuslainmukaisuuden valvonta Suomessa tehokasta. Tarkeimpana tutkimuskohteena ja
lahdeaineistona on oikeuskirjallisuus, seka kansainvaliset oikeusjarjestelmat. Suomalaisen
valvontamekanismin tehokkuutta tutkitaan oikeusvertailun keinoin vertailemalla sita muihin
kansainvalisiin valvontamalleihin Ranskassa, Saksassa ja Yhdysvalloissa.

Oikeudellisen vertailun tuloksena voidaan todeta, etta lakien perustuslainmukaisuuden val-
vonta on Suomessa tehokasta. Valvonta on tehokasta, koska kokonaisuutena valvontajarjes-
telma on perusteellinen ja toimii yleensa hyvin. Se tayttaa tavoitteensa toteuttamalla kansa-
laisten oikeusturvaa. Ennakkovalvonta on toimivaa ja sita taydentaa jalkivalvonta. Valvonta-
malli sopii suomalaiseen valtiosaantooikeudelliseen oikeuskulttuuriin ja yhteiskunnalliseen
vallanjakoon. Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on Suomessa vakiintunutta. Yleisesti
ottaen kansalaisten luottamus perustuslainmukaisuuden valvontainstituutioihin on hyva.

Opinnaytetyon tutkimuksen perusteella kansallista valvontajarjestelmaa voidaan kehittaa an-
tamalla perustuslakivaliokunnan lausunnoille oikeudellinen sitovuus perustuslaissa. Perustus-
lakivaliokunnassa oikeudellisen harkinnan tulee olla poliittisesta harkinnasta riippumatonta ja
tulkinnan tulee perustua oikeudellisiin lahteisiin. Perustuslakivaliokunnan toimintaa tulee ke-
hittaan asiantuntijajasenten avulla itsenaisemman oikeudellisen harkinnan suuntaan. Lakien
abstraktilla tasolla tapahtuvaa jalkivalvontaa varten tulee perustaa tyoryhma, joka suorittaa
jarjestelmassa yleista jalkivalvontaa. Eri valvontainstituutioiden tulee jakaa aktiivisesti tietoa
valvontajarjestelmasta ja keskustella yhdessa valvonnan kehittamisesta.

Asiasanat: Perustuslainmukaisuus, perustuslainmukaisuuden valvonta, oikeusvertailu, valvon-
tajarjestelma
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The constitutionality of the law refers to the lack of contradictions in laws in relation to the
statutes of the constitution. The purpose of the supervision of constitutionality is to uphold
uniformity and lack of contradiction in the judicial system. Supervision concerns issues of the
constitutionality of laws, the correct hierarchical order of the provisions of law, complying
with civil rights, and that the right institution evaluates the constitutionality of a law. The
aim of supervision is to realize the legal protection of citizens.

The thesis is a legal study that deals with the supervision of the constitutionality of laws from
the perspective of constitutional law. The objective of the thesis is to explore whether the
supervision of the constitutionality of laws is efficient in Finland. Judicial literature and in-
ternational legal systems are the most important research subjects and source materials. The
efficiency of the Finnish supervision mechanism is examined with the techniques of compara-
tive law study by comparing the mechanism to other international supervision models in
France, Germany, and the United States.

Based on the results of the judicial comparison, it can be stated that the supervision of the
constitutionality of laws is efficient in Finland. Supervision is efficient, because overall the
supervision system is thorough and usually works well. It fulfills its goals by realizing the legal
protection of citizens. Preliminary supervision is functional and it is complemented by subse-
quent supervision. The supervision model fits the Finnish constitutional law culture and the
separation of powers. In Finland, supervision of the constitutionality of laws is established. In
general, trust in institutions supervising constitutionality is good.

Based on the thesis, the national supervision system can be improved by giving the state-
ments of the Constitutional Law Committee a judicial validity in the constitution. In the Con-
stitutional Law Committee judicial discretion should be independent from political discretion,
and interpretation must be based on judicial sources. With the help of assessors, the opera-
tion of the Constitutional Law Committee must be developed towards more independent judi-
cial discretion. For the subsequent supervision, which occurs at the abstract level of laws, a
work group that carries out the general subsequent supervision in the system should be estab-
lished. Different supervision institutions should be actively sharing information on the super-
vision system and discussing about the development of supervision.

Keywords: Constitutionality, supervision of constitutionality, comparative law, supervision
system
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1 Johdanto

Perustuslaki saantelee yksilon ja julkisen vallan oikeussuhteen perusteita. Se sisaltaa valtion
poliittista vallankayttoa ja toimintaa ohjaavan, saantelevan ja rajoittavan normiston. Valtio-
saantona se on kaiken lainsaadannon ja julkisen vallan kayton oikeudellinen perusta. Perus-

tuslaissa maaritettyjen kansalaisten perusoikeuksien toteutuminen edellyttda valvontaa.’

Yksi valtiosaantooikeuden keskeisimmista kysymyksista on se, kuinka lakien perustuslainmu-
kaisuuden valvonta on oikeusjarjestelmassa ratkaistu. Lakien perustuslainmukaisuudella tar-
koitetaan lakien ristiriidattomuutta suhteessa perustuslain saannoksiin. Perustuslainmukai-
suuden valvonnan tarkoituksena on yllapitaa oikeusjarjestyksen yhtenaisyytta ja ristiriidatto-
muutta. Valvonnassa on kyse siita, etta lait ovat perustuslainmukaisia, oikeussaadokset ovat
oikeassa hierarkkisessa jarjestyksessa, perusoikeuksia noudatetaan, ja toimivaltainen instanssi
arvioi lakien perustuslainmukaisuutta. Valvonnan tavoitteena on, etta kansalaisen oikeusturva

toteutuu.?

Suomalainen lakien perustuslainmukaisuuden valvontamalli on ainutlaatuinen maailmassa.
Ennakollinen valvonta alkaa jo lainvalmisteluvaiheessa ja taydentava jalkikateinen valvonta
ulottuu aina tuomioistuimissa tehtaviin ratkaisuihin saakka. Paasaantoisesti valvonta tapahtuu
lakiehdotusten kasittelyn yhteydessa eduskunnassa. Valvonnan ylimpana auktoriteettina toi-

miva eduskunnan perustuslakivaliokunta.

Oma tyoskentelyni oikeusministeriossa on konkretisoinut perustuslainmukaisuuden valvonnan
laajaa roolia lainvalmistelussa ja lainkaytossa. Virkamies pohtii lain suhdetta perustuslakiin
valmistellessaan lakiehdotusta, oikeuskansleri ottaa kantaa lain perustuslainmukaisuuteen
lainvalmisteluvaiheessa, perustuslakivaliokunta antaa lausuntoja eduskuntakasittelyn aikana

ja oikeusasiamies puuttuu perustuslainmukaisuuden loukkauksiin lain valmistuttua.

Suomen kansainvalistymisen ja Euroopan integraation myota yhteiskunnallisessa ja poliittises-
sa keskustelussa esitetaan taajaan vaihtoehtoisia valvontamekanismeja ja kritiikkia nykyiselle
valvontajarjestelmallemme. Dialogia kaydaan perustuslakivaliokunnan roolista ja asemasta
suomalaisessa oikeuskulttuurissa. Lisaksi kommentoidaan poliittisten intressien ja oikeudelli-
sen harkinnan tasapainoa perustuslainmukaisuutta valvovissa organisaatioissa. Perustellusti
onkin syyta pohtia, onko suomalainen lakien perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelma

tehokas.

' Jyranki 2000, 38-39.
2 Jyranki 2000, 40-41.



2  Tutkimustehtava

Opinnaytetyon tavoitteena on tutkia, onko lakien perustuslainmukaisuuden valvonta Suomessa
tehokasta. Tehokkuutta tutkitaan vertailemalla suomalaista valvontamallia muihin kansainva-

lisiin valvontamekanismeihin Ranskassa, Saksassa ja Yhdysvalloissa.
2.1 Tutkielman rakenne ja aiheen rajaus

Opinnaytetyon alussa selvitetaan lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan taustalla vaikut-
tavia oikeusperiaatteita ja lainsaadantoprosessia, seka suomalaisen valvontamekanismin tar-
koitusta ja tavoitetta. Taman jalkeen selvitetaan, miten lakien perustuslainmukaisuuden val-
vonta on Suomessa jarjestetty. Opinnaytetyon jalkimmaisessa osassa tutkitaan oikeusvertailun
keinoin, kuinka tehokas valvontajarjestelma on verrattuna kansainvalisiin valvontamalleihin.
Tyon johtopaatoksissa pohditaan kriittisesti kansallisen valvontajarjestelman tehokkuutta, ja

esitetaan kuinka valvontaa voitaisiin Suomessa kehittaa.

Perustuslain (11.6.1999/731) 107 §:n etusijasaannos, joka kasittelee asetuksen tai sita alem-
man asteisen saannoksen perustuslainmukaisuutta on rajattu opinnaytetyon ulkopuolelle, silla
tyo on rajattu kasittelemaan lakien perustuslainmukaisuutta. Lainsaadantoprosessin kuvailu
rajoittuu perusratkaisuihin, eika opinnaytetyossa kasitella esimerkiksi lakiehdotusten peruut-
tamista tai poydalle jattamista. Valvontaan vaikuttava perus- ja ihmisoikeusnakokulma on
myos rajattu muutamaa mainintaa lukuun ottamatta tyon ulkopuolelle. Tutkimuksen laajuus
huomioon ottaen kansainvalisiksi valvontamalleiksi on valittu Ranskan, Saksan ja Yhdysvalto-
jen valvontajarjestelmat. Ranska valittiin vertailuun, koska sen ennakollinen valvonta muis-
tuttaa suomalaista valvontamallia. Saksa edustaa vertailussa valvontaa valtiosaantotuomiois-

tuinjarjestelmassa. Yhdysvalloissa valvonta taas on tuomioistuinjarjestelman mallia.
2.2 Tutkimusmetodi ja lahdeaineisto

Luonteeltaan opinnaytetyo on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen. Siina tutkitaan, onko
suomalainen lakien perustuslainmukaisuuden valvontamekanismi tehokas. Tehokkuutta tutki-
taan oikeusvertailun keinoin vertailemalla suomalaista valvontajarjestelmaa kansainvalisiin
valvontamalleihin Ranskassa, Saksassa ja Yhdysvalloissa. Aihetta kasitellaan valtiosaantooi-

keudellisesta nakokulmasta.

Tarkeimpana tutkimuskohteena ja lahdeaineistona on oikeuskirjallisuus, seka kansainvaliset
oikeusjarjestelmat. Tutkimusintressi on teoreettinen, silla vieras oikeus toimii tiedollisena
peilina omalle kansalliselle oikeudelle. Intressi on jossain maarin myos pedagoginen, koska
oikeusvertailun taustalla on tavoite oman oikeusjarjestelman paremman ymmarryksen hank-

kimisessa, seka kriittisen ajattelutavan synnyttamisessa.
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3 Valtiosaantooikeus

Valtiosaantooikeuden alalla tutkitaan valtiosaantoa eli oikeusaantojen kokonaisuutta, joka
saantelee miten valtiollinen vallankaytto on jarjestetty, miten lakeja saadetaan ja miten kan-
salaisen perusoikeudet toteutuvat suhteessa vallanpitajaan. Nama oikeussaannot eli normit
eivat ilmene ainoastaan perustuslaista, vaan valtiosaantoon kuuluu myos alemman asteisia
normeja. Valtiosaanto on siis saadosjoukko, jonka kulloinkin voimassa oleva valtiosaantonor-
misto muodostaa.> Tutkittaessa valtiosdantooikeutta tulee ottaa huomioon, etta puhtaan oi-
keudellisen maailman sijaan, se nivoo yhteen oikeusjarjestyksen ja poliittisen paatoksenteko-

jarjestelman.*
3.1 Suomen perustuslaki

Perustuslaki on valtiosaantoasiakirja (tai asiakirjojen joukko), joka on oikeusjarjestyksen hie-

rarkiassa ylimpana. Se nauttii korotettua lainvoimaa, jolla tarkoitetaan, etta perustuslain saa-
taminen, muuttaminen ja kumoaminen on vaikeampaa, kuin tavallisten lakien. Yhtena perus-

tuslain tunnusmerkkina on, etta siihen sisaltyy saannos, josta kay ilmi sen asema ja luonne

nimenomaan perustuslakina.’

Suomessa oli aiemmin samanaikaisesti nelja perustuslakia; vuonna 1919 annettu Suomen halli-
tusmuoto (17.7.1919/94), vuonna 1928 annettu valtiopaivajarjestys (13.1.1928/7), valtakun-
nanoikeudesta vuonna 1922 annettu laki (17.7.1922/273), seka eduskunnan oikeudesta tarkas-
taa valtioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin seka eduskunnan oikeusasiamiehen virkatoin-
ten lainmukaisuutta vuonna 1922 annettu laki (25.11.1922/274). 1990-luvulla Suomessa toteu-
tettiin perustuslakiuudistus, jossa vuonna 2000 voimaan tulleella perustuslailla
(11.6.1999/731) kumottiin aiemmat perustuslait. Voimaan jai yksi uudistettu valtiosaanto-

asiakirja.®

Euroopan unionin jasenyys oli tuonut muutoksia kansallisiin toimivaltasuhteisiin. Perustuslaki
muokkasi suomalaista vallanjakoa parlamentarismin suuntaa; presidentin valtaoikeuksia hei-
kennettiin, ja eduskunnan ja valtioneuvoston asemaa vahvistettiin. Uudistuksen yhteydessa
perustuslakia yhtenaistettiin ja sen kielta nykyaikaistettiin. Vuoden 1928 valtiopaivajarjestyk-
sen saadokset siirrettiin muutoksen yhteydessa eduskunnan tyojarjestykseen
(11.6.1999/732).”

3 Jyranki, Husa 2012, 64-68.
4 Jyranki, Husa 2012, 73-77.
> Ojanen 2001, 9-11.

® Saraviita 2011, 1-3.

7 Niskanen 2011, 104-107.
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Vuonna 2012 toteutettiin perustuslakiin viela joitakin osauudistuksia. Valtiosaannon parla-
mentaarisia piirteita korostettiin, Euroopan unionin jasenyys toi heijastumia kansalliseen toi-
mivaltaan, ja kansalaisten suoraa demokratiaa vahvistettiin muun muassa mahdollisuudella

tehda kansalaisaloite eduskunnalle.®

Perustuslaki saantelee yksilon ja julkisen vallan oikeussuhteen perusteita. Se sisaltaa valtion
poliittista vallankayttoa ja toimintaa ohjaavan, saantelevan ja rajoittavan normiston. Valtio-
saantona se on kaiken lainsaadannon ja julkisen vallan kayton oikeudellinen perusta. Perus-

tuslaissa maaritettyjen kansalaisten perusoikeuksien turvaaminen edellyttas valvontaa.’
3.2 Valvontaan vaikuttavia valtiosaantooikeudellisia oppeja ja periaatteita

Perustuslainmukaisuuden valvonnan tarkoituksena on yllapitaa oikeusjarjestyksen yhtenaisyyt-
ta ja ristiriidattomuutta. Tama edellyttaa, etta tiedetaan, mika on oikeussaadosten asema
normihierarkiassa, ja mitka lahteet kertovat oikeusjarjestykseen sisaltyvista oikeusnormeis-

ta 10

Alemman asteiset normit johtavat voimassaolonsa ylemman asteisista normeista, viime kades-
sa perustuslaista. Valtiosaantooikeus maarittelee, mika on saadoksen asema oikeusjarjestyk-
sen hierarkiassa ja kenelld on norminantovaltuus.” Hans Kelsenin oppi oikeussaantdjen hie-
rarkiasta asettaa oikeussaannokset tarkeysjarjestykseen ja takaa nain yhteiskuntarauhan. Oi-
keusnormeista muodostuu hierarkkinen pyramidi, jonka huipun muodostaa oikeusjarjestelman
ylin saados (Suomessa perustuslaki). Modernissa oikeudessa oikeusjarjestyksen normihierarki-
aan vaikuttavat myos kansainvalinen oikeus ja Eurooppaoikeus, seka kansainvaliset sopimuk-

set'2.

8 Jyranki, Husa 2012, 59-61.
? Jyranki 2000, 38-39.

"% Ojanen 2001, 13-14.

" Hirvonen 2012, 53.

'2 0janen 2010, 184.
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Perustuslaki

Lait

Asetukset

Muut viranomaisten maaraykset ja
suositukset

Lain esityot, oikeuskaytanto

Oikeustiede, yleiset oikeusperiaatteet

Kuvio 1: Suomalainen normihierarkia

Normihierarkia edistaa oikeusjarjestyksen yhtenaisyytta ja ristiriidattomuutta ennen kaikkea
lainsaadannossa, kun taas oikeuslahdeoppi korostuu lainsoveltamisvaiheessa. Oikeuslahdeopin
tavoitteena on ilmaista: mitka lahteet kertovat oikeusjarjestykseen kuuluvista oikeusnormeis-
ta, millaisia oikeusvaikutuksia lahteilla on ja mika on niiden etusijajarjestys. Oikeuslahdeopin
ydinta on normiristiriitojen ratkaisun soveltamisaannot. Lex superior degorat legi inferiori
tarkoittaa, etta hierarkkisesti ylempi saannos syrjayttaa alemman asteisen saannoksen ristirii-
tatilanteessa. Lex posterior degorat legi priori kertoo, etta uudempi normi syrjayttaa aiem-
min saadetyn hierarkkisesti samanasteisen normin. Lex specialis degorat legi generalis maa-
rittaa, etta erityissaannos syrjayttaa yleissaannoksen. Oikeuslahdeopin mukainen normiristi-
riitojen ratkaisu on hyvin kaavamaista, eika saannot luo aukotonta tapaa soveltaa oikeusnor-

meja."

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan taustalla ja siksi keskeisessa asemassa ovat valtiol-
listen toimielinten toimivaltaa ja asemaa maarittavat valtiosaantooikeudelliset opit ja oike-

usperiaatteet; oppi vallan kolmijaosta, oikeusvaltioperiaate, kansansuvereenisuusperiaate,

3 Hirvonen 2012, 125.
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demokratiaperiaate ja parlamentarismin periaate. Niita ei voida asettaa hiearkkiseen tarkeys-
jarjestykseen, vaan ne pikemminkin ilmaisevat tavoitteita, joiden valilla taytyy tehda punnin-

taa lakien perustuslainmukaisuutta valvottaessa.'*

Kaikissa oikeusjarjestyksissa on tehty ratkaisu vallan jakautumisesta. Filosofi Montesquieu’n
kehittaman vallan kolmijaon opin tavoitteena on estaa, ettei yhdelle vallankayttajalle keskit-
tyva paatosvalta johtaisi vallan vaarinkaytoksiin. Vallan kolmijaolla tarkoitetaan sita, etta
lainsaadantovalta, tuomiovalta ja toimeenpanovalta on erotettu toisistaan. Taydellista vallan
kolmijakoa harjoittavassa valtiossa kolme vallankayton elementtia ovat riippumattomia toisis-

taan ja jokaisella elementilld on oma tehtévénsa."

PL 3 §:n saatamisperusteluissa pidetaan vallan kolmijakoa yleisena lahtokohtana, joskaan
Suomen hallitusmuodossa ei valtiollisia perustehtévia pyrité téysin erottamaan toisistaan'®. PL
2 8:ssa korostetaan kuitenkin eduskunnan ensisijaisuutta ja erotetaan lainkaytto yksinomaan
tuomioistuinten tehtavaksi. Suomessa vallan kolmijakoa toteutetaan esimerkiksi, kun lainsaa-
dantovalta on eduskunnalla, toimeenpanovalta valtioneuvostolla ja tuomiovalta on tuomiois-

tuimilla.”

LAINSAADANTO-
VALTA
eduskunta

TOIMEEN-
PANOVALTA
valtioneuvosto

TUOMIOVALTA
tuomioistuimet

Kuvio 2: Esimerkki suomalaisesta vallan kolmijaosta

" Jyranki, Husa 2012, 112, 113.
> Jyranki 2003, 146-147.

" HE 1/1998.

"7 Saraviita 2005, 261.
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Suomi on oikeusvaltio. Oikeusvaltioperiaatteen tavoitteena on suojella kansalaisen oikeuksia
ja rajoittaa julkisen vallan kayttoa. Oikeusvaltioperiaate sisaltaa lainalaisuuden eli velvolli-
suuden noudattaa lakia. Sen tarkoituksena on myds toimia ihmisten yhdenvertaisuuden to-
teuttajana. Kun laki kohtelee kaikkia samoin, se sulkee pois eriarvoisuuden. PL 2 §:n mukaan
julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia. Julkisen vallan kayttajalla, myos kansan valitsemalla eduskunnalla, tulee olla
lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste, jonka viimeisimpana perusteena on perustusla-
ki. Tassa oikeusvaltioperiaatteeseen liittyvassa perustuslaillisuuden ideassa korostuu oikeuden

ja erityisesti perustuslain sitovuus valtion omassa toiminnassa.

Suomen oikeusjarjestyksessa valta kuuluu kansalle. Kansansuvereenisuus suojelee kansalaisia
hallitsijan vallankaytolta. Kansansuvereenisuuden taustalla on Jean-Jacques Rousseaun oike-
usfilosofinen ajatus, etta valta on kansalle kuuluva luovuttamaton oikeus, joten valtion val-
lankayton viimekatisena perustana on oltava vallankayton kohteen suostumus. Perustuslain
puitteissa tapahtuvan vallankayton tulee siis olla johdettavissa kansantahdosta.'® PL 2 §:ss&
saadetaan, etta valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville kokoontunut
eduskunta. Kansansuvereenisuutta rajoittaa kuitenkin oikeusvaltioperiaate. Kansan tahto on
oikeutettua vallankayttoa, kun se on valtiosaantdisesti organisoitunutta, perustuslaillista ja

perusoikeudet huomioonottavaa. '

Kansansuvereenisuusperiaate liitetaan nykyaan demokratiaperiaatteeseen. Demokratian avul-
la estetaan yksittaisten tahojen ja mielipiteiden nousu valtaan enemmiston kustannuksella.
Demokratian perustana on, etta hallintovalta nousee kansasta ja toteuttaa kansan tahtoa.
Demokraattisessa jarjestelmassa enemmiston tahdolla on ratkaiseva vaikutus valtion hallitse-
miseen ja julkisen vallan kayttoon. Tarkeana osana demokratiaperiaatetta pidetaan vahem-
mistojen oikeuksien suojelemista. Kansansuvereenisuus muotoutuu PL 14 ja 20 §:ssa valillisek-
si eli edustukselliseksi demokratiaksi, jossa kansa valitsee itselleen edustajia (Suomessa edus-
kunnan) kayttamaan valtaa puolestaan. Edustuksellinen demokratia ei rajoitu vain edustajien
valintaan. Vapaa julkinen keskustelu, mahdollisuus vaikuttaa lahiymparistoonsa, kansalaisaloi-
te ja kansanaanestys ovat muun muassa yksilon muita mahdollisuuksia vaikuttaa demokraatti-

sessa ymparistossa. 2

Suomen valtiojarjestyksen keskeisimpiin periaatteisiin kuuluu parlamentarismin periaate. Par-
lamentarismilla estetaan valtioneuvoston itsenainen vallankaytto. PL 3 §:ssa saadetaan, etta

hallitusvaltaa kayttavat tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, joiden tulee nauttia edus-

'8 Hirvonen 2012, 86-87.
' Ojanen 2001, 29-30.
20 9janen 2001, 29-30.
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kunnan luottamusta. Kansalaisten tulee voida valvoa hallitus- ja hallintovaltaa kaikilla hallin-
totoiminnan tasoilla. Valvonta voi olla valillista tai valitonta. Valillinen valvonta tapahtuu
eduskunnan kautta toteutuvalla valtioneuvoston poliittisella valvonnalla. Valiton valvonta ta-
pahtuu, kun kansan valitsema paamies (Suomessa presidentin) valvoo koko hallintokoneistoa.
Poliittinen vastuu toteutuu parlamentarismissa, kun valtioneuvosto toimii eduskunnan luotta-
muksen varassa. Valtionpaamiehen luottamuksesta aanestetaan vastaavasti seuraavien vaalien

aikana.?'

4  Lainsaadantoprosessi Suomessa

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan yhtena tarkoituksena on valvoa oikeanlaisen lain-
saatamisjarjestyksen noudattamista. PL 2 §:n mukaan lainsaadantovaltaa kayttaa Suomessa

eduskunta. Oikeus lainsaadantoaloitteiden tekoon kuuluu PL 70 §:n mukaan valtioneuvostolle
ja yksittaisille kansanedustajille. Vuonna 2012 tuli Suomessa voimaan PL 53 §:n muutos, joka

mahdollistaa myos kansalaisaloitteen jattamisen eduskunnalle.

Kaytannossa eduskuntalait saadetaan paasaantoisesti valtioneuvoston antamien hallituksen
esitysten pohjalta. Vireilletulotavasta riippumatta lait valmistellaan siina ministeriossa, jonka
toimialaan asia kuuluu. Eduskunnassa lakiehdotuksen kasittely alkaa eduskunnan tydjarjestyk-
sen (732/1999) 32 §:n mukaisesti lahetekeskustelulla taysistunnossa, jonka paatteeksi teh-
daan paatos, mihin valiokuntaan ehdotus lahetetaan kasiteltavaksi. Valiokunta kuulee ETyJ 37
§:ssa saadetysti ehdotusta kasitellessaan eri asiantuntijoita ja intressitahoja, seka voi pyytaa
siita lausunnon toiselta valiokunnalta. Kasittelyn paatteeksi valiokunta muodostaa lakiehdo-
tuksesta ETyJ 39 §:n mukaisen mietinnon, eli ehdotuksen, minka sisaltdisena lakiehdotus tulisi
hyvaksya eduskunnassa. Se voi my0s ehdottaa, etta eduskunta poikkeaa lakiehdotuksesta

merkittavastikin, tai etta se hylataan kokonaan, tai osittain.

ETyJ 53 §:n mukaan valiokuntakasittelyn jalkeen lakiehdotukset kasitellaan kahdessa edus-
kunnan taysistunnossa, joiden perustana toimii valiokunnan mietinto. Eduskunta kay yleiskes-
kustelun lakiehdotuksesta. Ensimmaisessa kasittelyssa eduskunta paattaa ehdotuksen yksityis-
kohtaisesta sisallosta. Paatos tehdaan yksinkertaisella aanten enemmistolla, yksikin aani rat-
kaisee paatoksen. Asian ensimmainen kasittely paattyy, jos lakiehdotuksen sisalto hyvaksy-

taan valiokunnan mietinnon mukaisena.

Sen sijaan lakiehdotus lahetetaan ETyJ 53 §:n mukaisesti kasiteltavaksi suureen valiokuntaan,
jos valiokunnan mietinndsta poiketaan eduskunnan kasittelyssa. Suuri valiokunta voi yhtya

eduskunnan ehdotukseen, tai ehdottaa muutoksia. Eduskunta paattaa suuren valiokunnan eh-

2 Jyranki, Husa 2012, 129-131.
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dotusten hyvaksymisesta tai hylkaamisesta, minka jalkeen lakiehdotuksen ensimmainen kasit-
tely paattyy. Eduskunnan ensimmaisessa kasittelyssa ei saa tehda ehdotusta lakiehdotuksen

hylkaamisesta.?

Lakiehdotuksen toinen kasittely voidaan ETyJ 53 §:ssa saadetysti jarjestaa aikaisintaan kol-
men paivan kuluttua ensimmaisesta kasittelysta. Tarkoituksena on taata kansanedustajille
tarvittava harkinta-aika lakia saadettaessa. Kasittelyn pohjana on ensimmaisessa kasittelyssa
hyvaksytty lakiehdotuksen teksti. Eduskunta tekee lopullisen paatoksen lakiehdotuksen hyl-

kaamisesta tai hyvaksymisestd, esityksen sisdltoon ei enda puututa.?

Presidentti vahvistaa PL 77 §:ssa saadetysti eduskunnan hyvaksyman lain, ja maaraa sen voi-
maantulosta, jollei eduskunta ole sita tehnyt. Han voi myos jattaa lain vahvistamatta. Talloin
laki palautuu eduskuntaan uudelleen kasiteltavaksi. Jos eduskunta hyvaksyy lain uudelleen
sisalloltaan muuttamattomana, tulee se voimaan ilman presidentin vahvistamista. Hyvaksy-

matta jaanyt laki katsotaan rauenneeksi.

22 Suuri valiokunta 2016.
2 | ainvalmistelun vaiheet 2016.



17

Valtioneuvoston Kansanedustajan Kansalaisaloite
hallituksen esitys lakialoite

Lahetekeskustelu ja
valiokuntakasittely

1. kasittely eduskunnassa, oy Suuri
ehdotuksen yksityiskohtainen valiokunta,
kasittely tarvittaessa

2. kasittely eduskunnassa,
lopullinen paatos

Lakiehdotus hyvaksytain Lakiehdotus
enemmistolld hylataan

Presidentti
vahvistaa lain

Kuvio 3: Tavallisen lain saadantoprosessi eduskunnassa
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4.1  Perustuslain saataminen ja muuttaminen

Eduskunta saataa ja muuttaa Suomessa perustuslain. Sen muuttamista koskevat esitykset an-
taa eduskunnalle valtioneuvosto. Perustuslaki saadetaan PL 73 §:ssa ilmenevassa kvalifioidus-
sa eli erityisessa saatamisjarjestyksessa. Perustuslakiehdotus kasitellaan eduskunnassa nor-
maalin lainsaadantoprosessin mukaisesti sen toiseen kasittelyyn asti. Ehdotus jatetaan lepaa-
maan vaalien yli, jos se ensin hyvaksytaan eduskunnan toisessa kasittelyssa yksinkertaisella
enemmistolla. Perustuslakiehdotus otetaan uudelleen kasiteltavaksi vaalien jalkeisessa edus-
kunnassa, ja sen hyvaksymiseen tarvitaan kahden kolmasosan enemmist0 aanista. Perustuslain
erityisella saatamisjarjestyksella halutaan suojautua jyrkkia lainsaadannollisia ja poliittisia
muutoksia vastaan. Vaalien yhteydessa perustuslakiehdotus annetaan kansanedustajien kasis-

ta heidan valitsijoilleen arvioitavaksi.?*

Eduskunta voi myos PL 73 §:n mukaisesti nopeuttaa perustuslain kasittelya julistamalla perus-
tuslakiehdotuksen kiireelliseksi viiden kuudesosan aanten enemmistolla. Taman jalkeen sama

eduskunta voi hyvaksya perustuslain muutoksen kahden kolmanneksen enemmistolla.

24 Jyranki, Husa 2012, 242-243.
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KVALIFIOITU KASITTELY  KIIREELLINEN KASITTELY

2. Kasittely eduskunnassa,

lopullinen paatos

Esitys hyviksytdan Lakiehdotus
enemmistoll3, julistetaan
eli jaa lepdamaén vaalien yli kiireelliseksi
5/6 enemmistolla ja
hyvaksytaan
2/3 enemmistolla

Eduskuntavaalit

Lahetekeskustelu ja R P
valiokuntakasittely

vahvistaa lain

Asian kasittely,
lakiehdotus hyvdksytaan
2/3 enemmistolla

v

Presidentti
vahvistaa lain

Kuvio 4: Perustuslain saadantoprosessi eduskunnan toisesta kasittelysta alkaen
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4.2 Poikkeuslaki

Poikkeuslaki on suomalainen valtiosaantooikeudellinen erikoisuus. Se on sisalloltaan ristiriitai-
nen perustuslain kanssa ilman, etta itse perustuslakia muutetaan. Poikkeuslain ristiriita perus-
tuslain kanssa on yleensa siina, etta lailla halutaan rajoittaa jotakin perustuslain sisaltamaa
saantoa. Yli puolet saadetyista poikkeuslaeista rajoittaa perustuslain omaisuudensuojaa. So-
dan jalkeen muun muassa maata hankittiin poikkeuslakina saadetylla maanhankintalailla
(1.1.1945/396). Hankitusta maasta muodostettiin tiloja kansalaisille, joiden maat oli jouduttu

luovuttamaan Neuvostoliitolle.?

PL 73 §:n mukaan poikkeuslait saadetaan peruslainmukaisessa jarjestyksessa, paitsi kansainva-
listen velvoitteiden osalta. Suomen liittyminen Euroopan unioniin toteutettiin myos poikkeus-
lailla (8.12.1994/1540). Poikkeuslakimahdollisuudesta johtuen aiemmin lakien perustuslain-
mukaisuuden valvonnan painopiste oli oikeanlaisen lainsaatamisjarjestyksen noudattamisen
valvonnassa. Vuoden 2000 perustuslakiuudistus ei poistanut poikkeuslakijarjestelmaa, mutta
Eduskunnan tarkoituksena oli sailyttaa poikkeuslakien kaytto lahinna kansainvalisten velvoit-
teiden voimaansaattamisessa.?® Poikkeuslakien kdyton vahennyttya lakien perustuslainmukai-
suuden valvonta on keskittynyt enemman oikeusnormien hierarkian noudattamiseen, seka sii-

hen kenell on oikeus tutkia lakien perustuslainmukaisuutta.?
5  Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta

Perustuslainmukaisuuden valvonnan tarkoituksena on yllapitaa oikeusjarjestyksen yhtenaisyyt-
ta ja ristiriidattomuutta. Hierarkkisesti ylin saannos, perustuslaki, maaraa sita alemman as-
teisten saadosten saatamistavan ja sitoo niiden sisaltéa. Valvonnassa on kyse siita, etta lait
ovat perustuslainmukaisia, oikeussaadokset ovat oikeassa hierarkkisessa jarjestyksessa, pe-

rusoikeuksia noudatetaan, ja toimivaltainen instanssi arvioi lakien perustuslainmukaisuutta.28

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan tavoitteena on, etta kansalaisen oikeusturva to-
teutuu. Oikeusturva kasitteena tarkoittaa oikeudellista turvallisuutta ja varmuutta siita, etta
lakeja sovelletaan yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja puolueettomasti. PL 21 §:ssa saadetyn

oikeusturvan kokonaisvaltainen toteutuminen edellyttaa lainsaadannolta selkeytta, moittee-

2 Jyranki 2003, 273.

26 Jyranki 2003, 270-282.

z Hallberg, Karapuu, Ojanen, Scheinin, Tuori & Viljanen. 2011, 836.
2 Jyranki 2000, 40-41.
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tonta saadosten valmistelua ja soveltamista, seka lakien noudattamista kaikessa julkisessa

toiminnassa.?

Lain perustuslainmukaisuus tarkoittaa lain ristiriidattomuutta suhteessa perustuslain saannok-
siin. Lakien perustuslainmukaisuus on jaettavissa aineelliseen ja muodolliseen perustuslain-
mukaisuuteen. Muodollisessa perustuslainmukaisuudessa laki on saadetty perustuslainmukai-
sessa saatamisjarjestyksessa. Keskeista on, ettei perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa lakia
saadeta tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, vaan siihen vaaditaan perustuslainmukaista
saatamisjarjestysta. Aineellisessa perustuslainmukaisuudessa saannos on sisallollisesti ristirii-
daton perustuslain kanssa®. Perustuslain ja lain vélinen sisalldllinen ristiriita nakyy selvimmin
konkreettisessa lainsoveltamistilanteessa, jossa esimerkiksi perustuslain vapausoikeussaannos
suo vapauden, jota lain saannos haluaa rajoittaa. Lakien perustuslainmukaisuutta valvottaessa

on useimmiten kyse aineellisesta perustuslainmukaisuudesta.®'
5.1 Valvonnan variaatioita

Perustuslainmukaisuuden valvonta voidaan jarjestaa hyvin monella tapaa. Valvonnassa voi-
daan kiinnittaa huomiota ajankohtaan, jolloin perustuslain kontrolli toteutetaan tai sita suo-
rittavaan instituutioon. Siina voidaan huomioida kontrollin luonne, sita harjoittavien toimie-
linten maara tai valvonnasta seuraava oikeudellinen vaikutus. Naiden variaatioiden lisaksi

voidaan tarkastella, mihin normiperustaan kontrollimuoto perustuu.*?

Valvonnan ajankohta vaikuttaa siihen, onko se preventiivista eli ennakollista, vai repressiivis-
ta eli jalkikateista. Ennakkovalvonta tapahtuu ennen lain voimaantuloa. Valvonta kohdistuu
etupaassa lakiehdotuksiin lainvalmistelu- ja saatamisvaiheessa. Ennakkovalvonnan tavoitteena
on, ettei perustuslain vastaisia oikeussaantoja saadettaisi lainkaan tai tallaisen saadoksen
voimaantulo pyrittaisiin estamaan. Jalkivalvonta toteutetaan vasta lain voimaantulon jalkeen,
silloin, kun sita joudutaan soveltamaan. Jalkivalvonnan tavoitteena, etta perustuslain vastais-
ta saannosta ei sovelleta. Etusija annetaan perustuslaille ja perustuslain vastaiseksi todettu

saannos jatetaan soveltamatta.®

Tutkittaessa instituutioita, jotka suorittavat lakien perustuslainmukaisuuden valvontaa erotel-
laan harjoitetaanko valvontaa oikeudellisissa, vai ei-oikeudellisissa elimissa. Silloin kun val-

vontaa hoitaa oikeudellinen elin, eli kaytannossa tuomioistuin, kutsutaan sita tuomioistuinval-

2 Hallberg ym. 2011, 784.

30 Jyranki 2000, 262-263.

31 Jyranki 2003, 373.

32 Husa 2004, 46-50.

33 Hallberg ym. 2011, 865-867.
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vonnaksi. Ei-oikeudellista valvontaa voi harjoittaa poliittisella paatoksenteolla perustettu

lainsdadanto- tai toimeenpanovallan toimielin.*

Valvonnan luonne voi olla abstraktia tai konkreettista. Abstrakti on yleisella tasolla tapahtu-
vaa hypoteettista valvontaa, joka ei kohdistu konkreettiseen lain soveltamistilanteeseen. Lain
perustuslainmukaisuutta voidaan arvioida myos sen aikaansaamista oikeusseuraamuksista ir-
rallisena kysymyksena. Konkreettinen valvonta kohdistuu todelliseen yksittaiseen soveltamis-
tilanteeseen, joissa arvioidaan, kuinka voimassa olevaa oikeutta sovelletaan. Se on olennai-
nen osa asianosaisten oikeussuojaa. Paasaantoisesti abstraktia valvontaa harjoitetaan ennen

lakien voimaan tuloa, ja konkreettista valvontaa niiden voimaan tulon jélkeen.®

Arvioitaessa valvontaa harjoittavien toimielinten maaraa, valvontajarjestelmaa voidaan tar-
kastella sen hajautuneisuuden tai keskittyneisyyden perusteella. Keskitetyssa mallissa valvon-
ta on keskitetty yhdelle toimielimelle ja hajautetussa mallissa valvonta velvollisuus on lukui-

silla toimielimilla.3¢

Valvontamallit eroavat myos siina, kuinka ne voivat puuttua ristiriitatilanteisiin, joissa laki on
ristiriidassa perustuslain kanssa. Laki voidaan, joko kumota, tai se voi jaada voimaan. Sen
jaadessa voimaan, voidaan toimia kahdella tavalla: ristiriita koskee vain kasilla olevaa sovel-
tamistilannetta, eika vaikuta lain voimassaoloon; tai ristiriidalla on yleinen vaikutus (esim.
oikeuskaytannon ennakkotapauksena), joka ulottuu yksittaistapausta laajemmalle oikeusjar-
jestyksessa.*’

Vallanjaon kannalta on myds oleellista, mihin normiperustaan kontrollivalta perustuu: lainsaa-
tajan nimenomaiseen tahdonilmaisuun vai tuomioistuimen harjoittamaan itsenaiseen vallan-
kayttoon. Kontrollin perustuessa lainsaatajan nimenomaiseen aktiin sita voi pitaa jonkinlaise-
na poliittisen vallan itsenaisena rajoittamisena. Tuomioistuimen aktiivisuuteen perustuessa

taas kontrollivalta nojautuu, joko puhtaaseen vallankayttoon, tai perustuslain hierarkiaan.*®
5.2 Suomen valvontamalli

Suomalaiseen oikeuskulttuuriin vaikuttavat yleiset yhteiskunnalliset piirteet. Evankelis-
luterilainen protestanttisuus toimii oikeusjarjestelman moraalisena viitekehyksena. Valtio on
taloudellisesti kehittynyt. Tasavallassa toimii monipuoluejarjestelma ja poliittinen elama on

stabiloitunutta. Kansanedustuslaitoksella on keskeinen asema oikeusjarjestelmassa. Perustus-

3* Hallberg ym. 2011, 836.
35 Jyranki 2003, 376.

36 Husa 2004, 49.

37 Jyranki 2003, 382.

38 Husa 2004, 50.
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lainmukaisuuden valvontajarjestelma kuvastaa paikallista oikeuskulttuuria, jolle on ominaista

parlamenttia kunnioittava varovaisuus ja toiminnallinen tasapaino, jossa lainsaataja odottaa

tuomioistuimilta tietynlaista lainsaatajan tahdon kunnioittamista.*

Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on Suomessa ensisijaisesti ennakollista, abstraktia

ja parlamentaarista. Valvonta on parlamentaarista, koska sen painopiste on eduskunnan pe-

rustuslakivaliokunnassa. Ennakkovalvonta on hajautettua, mutta sita suorittavat etupaassa

tasavallan presidentin nimittama valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan perustuslaki-

valiokunta, jota pidetaan ylimpana auktoriteettina perustuslainmukaisuutta valvottaessa.

Perustuslainmukaisuuden jalkivalvonta taydentaa Suomessa lakien ennakkovalvontaa. Sita

harjoittavat tuomioistuinten lisaksi eduskunnan oikeusasiamies ja oikeuskansleri.

MUUTTUJA

TOIMIJA

JARJESTELMALLISYYS

ALOITE

ABSTRAKTI VAI
KONKREETTINEN

ENNAKKOVALVONTA
Lakiehdotukset

Paasaantoisesti: eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta ja valtioneu-
voston oikeuskansleri

Lisaksi: Eduskunnan puhemies,
presidentti ja lainvalmisteluun
osallistuvat viranomaiset

Osa tavanomaista lainsaadantopro-
sessia, ensisijainen valvontamuoto

Viranomaisvastuu

Abstrakti, suuntautuu yleisella ta-
solla tulevaan lain sovellettavuu-

teen

JALKIVALVONTA

Voimassa olevat lait, seka niiden

soveltaminen

Tuomioistuimet, valtioneuvoston
oikeuskansleri, ja eduskunnan

oikeusasiamies

Ainoastaan asian vireille tullessa,
taydentava valvontamuoto
Edellyttaa yleensa kansalaisen
aktiivisuutta

Konkreettinen, koskee yksittais-

tapauksia

Taulukko 1: Perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnan ja jalkivalvonnan eroja Suomessa

5.3

Valvonnan kehitys Suomessa

Perustuslakivaliokunnan tehtava pohjautuu vuonna 1882 syntyneen saatykokouksen lakivalio-

kunnan lausuntoinstituutioon. Yuonna 1906 perustettiin perustuslakivaliokunta ja sen toiminta

vakiintui kaytannossa lausuntojen antajana vuoden 1919 hallitusmuodon sdatamisen jalkeen.*

% Husa 2004, 78.
0 Jyréanki 2003, 385.
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Perustuslakiin perustuslakivaliokunnan tehtava lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden val-

vojana kirjattiin vasta vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa*'.

Valvonta oli lainsaatajan itsekontrollia, joka tapahtui ainoastaan lakien saatamisvaiheessa.

Tuomioistuinkontrollin kielto tulkittiin hallitusmuodon 92 §:sta, jossa todettiin, ettei tuomari
tai muu virkamies saanut soveltaa saannosta, jos se oli ristiriidassa lain tai perustuslain kans-
sa. Suomessa valvonnan painottuminen parlamentaariseen ennakkovalvontaan merkitsi demo-
kratian ja vallanjakoperiaatteen kannalta toimivaa tapaa. Tuomioistuimet, jotka eivat olleet
kansan valitsemia vallankayttajia, eivat saaneet valtaa vaikuttaa lainsaadantoon. Toisaalta

abstraktisella ennakkovalvonnalla ei pystytty aina ennakoimaan lakien aukottomuutta kaytan-

non soveltamistilanteissa.*

Perinteinen valvontamalli sailyi aina vuoden 2000 perustuslakiuudistukseen asti. Painetta
muutokselle aiheuttivat Suomen kansainvaliset sopimukset ja Euroopan unionin oikeus. Oli
aika luoda malli eduskuntalakien jalkikateiseen valvontaan. Perustuslakiuudistuksen yhteydes-
sa ei katsottu tarpeelliseksi perustaa Suomeen perustuslaki- tai valtiosaantotuomioistuinta,
koska se koettiin juuri demokratian ja vallanjaon kannalta ongelmallisena. Lisaksi ei koettu
tarpeelliseksi kirjata uudistukseen valvonnan kokonaisjarjestelmasta kertovaa saannosta. Pe-
rustuslakivaliokunnan lausunnoista saadetaan PL 74 §:ssa, mutta niilla ei ole muodollisesti

perustuslakiin kirjattuja oikeudellisia vaikutuksia.*

Jalkivalvonnassa paadyttiin malliin, jossa tuomioistuin voisi tietyin ehdoin antaa tapauskoh-
taisesti soveltamistilanteessa etusijan perustuslain saannokselle. Tuomioistuimen ratkaisu ei
vaikuttaisi sivuutettavan saannoksen voimassaoloon. Ennakollinen valvonta ja perustuslakiva-
liokunnan asema sailytettiin ennallaan, ja jalkivalvonta olisi luonteeltaan vain taydentavaa

valvontaa.*
5.4 Ennakkovalvonta

Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonta on ensisijaisesti eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnan ja valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtava. Ennakkovalvonta tapahtuu

paasaantoisesti eduskuntalakien kasittelyvaiheessa perustuslakivaliokunnassa.

Perustuslakivaliokunta on yksi eduskunnan vaalikaudeksi asettamista pysyvista valiokunnista.

Valiokuntaan kuuluu 17 jasenta ja yhdeksan varajasenta. Sen tehtavana on PL 74 §:n mukaan

“" Hallberg ym. 2011, 838-839.
2 0janen 2003, 23-28.

4 Jyranki, Husa 2012, 345-346.
“ Jyranki, Husa 2012, 346-347.
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antaa lausuntoja lakiehdotusten perustuslainmukaisuudesta, ja niiden suhteessa kansainvali-
siin ihmisoikeussopimuksiin. Perustuslakivaliokunnan rooli on kehittynyt ajan myota ja nyky-
aan sita pidetaan ylimpana auktoriteettina perustuslainmukaisuutta valvottaessa. Sen auktori-
teetti perustuu demokratiaperiaatteeseen, silla perustuslainmukaisuutta valvovat demokraat-

tisesti valitut kansanedustajat.*

Valtiosaantooikeudellisissa asioissa valiokunta kuulee poikkeuksetta, seka lainvalmisteluvir-
kamiehia, etta useampaa valtiosaantooikeuden asiantuntijaa. Tama asiantuntijainstituutio on
muodostunut perustuslakivaliokunnassa niin vakiintuneeksi ja usein kaytetyksi, etta sita voi-
daan jopa pitaa kaytannossa, vaikkakaan ei muodollisesti, osana tata instituutiota. Tama jar-
jestely on olennainen osa valiokunnan oikeudellista asiantuntemusta ja tosiasiallisesti vahvis-
taa sen oikeudellista auktoriteettia.* Uuden perustuslain esitdissa korostetaan perustuslaki-
valiokunnan asemaa ja toistuvasti todetaan, etta lakien perustuslainmukaisuuden ennakkoval-

vonnan tulee olla sen valvomaa®'.

Valiokunta suorittaa perustuslainmukaisuuden valvontaa paasaantoisesti antamalla PL 74 §:ssa
mainittuja lausuntoja eduskunnan muille valiokunnille niiden pyytaessa lausuntoja lakien ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta. Muiden valiokuntien tapaan perustuslakivalio-
kunta valmistelee myos PL 40 §:n mukaisia mietintoja eduskunnan taysistunnolle. Mietinndissa
useimmiten selvitetaan perustuslain tai muun valtiosaantoon kuuluvan lain tarkoituksenmu-
kaista sisaltoa ja tehdaan eduskunnalle paatosehdotuksia. Perustuslakivaliokunta arvioi tyos-
saan myos, miten lakia tulisi vastaisuudessa mahdollisesti voida soveltaa, joten kaytannossa
se pyrkii ennakoimaan erilaisia soveltamistilanteita ja nain ollen sen toiminnassa on myos

konkreettisia piirteita.“

Perustuslakivaliokunnan mietinndilla ja lausunnoilla on erilainen vaikutus ja sitovuus. Sito-
vuudesta ei ole saadetty, mutta kaytannossa voidaan todeta, etta eduskunta noudattaa valio-
kunnan lausuntoja tosiasiallisesti. Mietintojen osalta valiokunnan ehdotuksia noudatetaan sen
osalta, miten valiokunta kasittelee perustuslain ja lakiehdotuksen hierarkkista suhdetta, mut-
ta sen sijaan itse mietinnossa kasitellyn lakiehdotuksen sisaltoa koskevaa valiokunnan ehdo-
tusta ei pideta eduskunnassa tosiasiallisesti sitovana. Lausunnot ovat valiokunnan tarkein va-
line vaikuttaa perustuslainmukaisen tulkinnan jatkuvuuteen.? Vihitellen ne ovat saaneet

enemman painoarvoa myos oikeuslahteina ja ennakkopaatoksina ja niiden katsotaan olevan

“ Tallroth 2012, 26-29.

6 Jyranki, Husa 2012, 353.

“" Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi 1998.
“8 Tuori 2014, 94-98.

“ Tallroth 2012, 26.
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verrattavissa korkeimpien oikeuksien tulkintoihin. Edelleenkaan niilla ei silti ole oikeudellista

sitovuutta tavallisen lain tasolla.*

Perustuslakivaliokunnassa lakiehdotuksen perustuslainmukaisuutta arvioitaessa voidaan risti-
riitatilanteessa kayttaa useita eri ratkaisukeinoja. Ensimmainen ja kaytetyin vaihtoehto on,
etta eduskunta muuttaa ehdotusta niin, etta ristiriita poistuu. Harvemmin turvaudutaan mui-
hin ratkaisuvaihtoehtoihin: lakiehdotus voidaan hylata tai osa siita voidaan poistaa, perustus-
lain tekstia voidaan muuttaa ja lakiehdotus hyvaksytaan samanaikaisesti, tai lakiehdotus hy-

vaksytaan poikkeuslakina perustuslainsdatamisjarjestyksessa.”
5.4.1 Oikeuskanslerin ennakkovalvonta

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ennakkovalvonta on osa valtioneuvoston toimintaa. Han val-
voo hallituksen ja ministerididen, seka tasavallan presidentin toimien laillisuutta. Lisaksi oi-
keuskansleri valvoo, etta tuomioistuimet, viranomaiset ja muut julkista tehtavaa hoitavat
noudattavat lakia ja tayttavat virkavelvollisuutensa. Valvonta kohdistuu, seka paatoksenteon

oikeaan muotoon, etti sen sisallon laillisuuteen.>

Oikeuskanslerin tehtaviin kuuluu valvoa, etta eduskunnan kasiteltavaksi menevat lakiehdotuk-
set ovat perustuslain ja muun lainsaadannon mukaisia. Lakiehdotusten perustuslainmukaisuut-
ta arvioidaan mm. tarkastamalla, etta ehdotuksen valmistelussa on noudatettu perustuslaki-
valiokunnan aiempia kantoja. Nain taataan perustuslain tulkinnallinen jatkuvuus myos niiden
lakiehdotusten osalta, joita ei perustuslakivaliokunnassa kasitella. Oikeuskasleri ei voi korjata
lakiehdotuksia, vaan ainoastaan esittaa toimivaltaista ministeriota korjaamaan tai taydenta-
maan ehdotusta. Tama tarkistusfunktio on erityisen tarkea niissa asioissa, joita eduskunta ei
kasittele. Lakiehdotuksista poiketen tasavallan presidentin ja valtioneuvoston asetuksia ei
kasitella eduskunnassa ja niiden osalta oikeuskanslerilla on keskeinen rooli, silla han on lopul-

linen instanssi perustuslainmukaisuuden arvioijana.>

Valtioneuvoston yleisistunnoissa oikeuskanslerilla on lasnaolo-oikeus ja velvollisuus. Han ei
osallistu paatoksentekoon, vaan valvoo sita. Hanella on mahdollisuus ndin viela viime hetkella
tarvittaessa puuttua valtioneuvoston paatoksentekoon, jotta sen laillisuus turvataan. Lisaksi
oikeuskansleria arvostetaan riippumattomana ylimpana laillisuusvalvojana ja valtioneuvoston

oikeudellisena neuvonantajana. Hanen tehtavana on antaa lausuntoja oikeustieteellisista ky-

>0 Wiberg 2003, 974.

> Jyranki & Husa 2012, 356.
52 Jonkka 2009, 102-105.

53 Jonkka 2009, 102-105.
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symyksista presidentin, valtioneuvoston ja ministerididen pyynnosta. Nain heilla on mahdolli-

suus etukdteen varmistua lain oikeasta tulkinnasta ja poliittisen toiminnan laillisuudesta.>
5.4.2  Muu ennakkovalvonta

Lainvalmistelun lahtokohtana on, etta lakiehdotukset valmistellaan perustuslainmukaisiksi.
Eduskuntakasittelya edeltavassa vaiheessa ehdotusten perustusalainmukaisuutta arvioidaan jo
yleensa lainvalmisteluvaiheessa ministerioissa ja tyoryhmissa ennen hallituksen esityksen an-
tamista. Lainvalmisteluun osallistuvien virkamiesten tulee valvoa ehdotuksen perustuslainmu-

kaisuutta.>

Myos eduskunnan puhemiehella on PL 42 §:n velvollisuus valvoa, ettei lakiehdotus ole perus-
tuslain vastainen. Puhemies voi kieltaytya ottamasta perustuslainvastaista ehdotusta aanes-
tykseen. Jos eduskunta ei tyydy hanen menettelyynsa, voi se lahettaa lakiehdotuksen perus-
tuslakivaliokunnan kasittelyyn, jonka ratkaisu on sitova ja lopullinen. Puhemiehen valvontaa
voidaan kaytannossa pitaa hyvin muodollisena, silla uuden perustuslain aikana han ei ole ker-

taakaan estinyt lakiehdotuksesta ddnestamista perustuslainvastaisena.™

Eduskuntakasittelyn jalkeisessa vaiheessa presidentti valvoo lain perustuslainmukaisuutta en-
nen lain vahvistamista. Han voi PL 77 §:n mukaan hankkia laista lausunnon korkeimmalta oi-
keudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Presidentti tai eduskunta ei ole sidottu annet-
tuihin lausuntoihin. Laki palautetaan eduskunnan kasiteltavaksi, jos presidentti kayttaa veto-
oikeuttaan, eika vahvista lakia. Jos eduskunta taman jalkeen hyvaksyy lain uudelleen asiasi-
salloltaan muuttamattomana, se tulee voimaan ilman presidentin vahvistusta. Presidentin
lausuntopyynnot perustuslain valvontakeinona ovat harvinaisia, ja veto-oikeuden kaytto viela

harvinaisempaa.®’
5.5 Jalkivalvonta

Lakien perustuslainmukaisuutta valvotaan niiden voimaantulon jalkeen jalkivalvontana, joka
taydentaa Suomessa lakien ennakkovalvontaa. Jalkivalvontaa harjoittavat tuomioistuinten
lisaksi ylimmat laillisuusvalvojat eli eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskans-

leri.

Suomessa aiemmin tuomioistuimilla ei ole ollut oikeutta ottaa kantaa lakien perustuslainmu-

kaisuuteen. 1990-luvun lopussa oltiin tilanteessa, jossa Suomi oli liittynyt Euroopan ihmisoi-

>* Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus 2014, 12-16.
> Lainvalmistelun prosessiopas 2016.

*® Saraviita 2005, 287.

*’ Tehtavit 2015.
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keussopimukseen ja Euroopan unioniin. Nain ollen Suomi oli sitoutunut siihen, etta kansainva-
liset tuomioistuimet saattoivat kritisoida kansallista lainsaadantoa ja vaikuttaa lakien ja jopa

perustuslain muutoksiin. Sen sijaan kansallisilla tuomioistuimilla ei taté toimivaltaa ollut.®

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen tavoitteena oli lisata perustuslain suoraa sovellettavuut-
ta tuomioistuimissa ja viranomaisissa, seka mahdollistaa kansalaisten suora vetoaminen pe-
rustuslainsaannoksiin®®. Uuteen perustuslakiin kirjattiin suhteellisen vaikeaselkoinen etusija-
saannos (PL 106 §), jolla mahdollistettiin lakien perustuslainmukaisuuden jalkikateinen tuo-
mioistuinkontrolli. Tuomioistuinkontrolli on Suomessa jalkikateista, taydentavaa ja konkreet-

tista eli silld puututaan yksittaisten oikeustapausten ratkaisuihin.®
5.5.1 Tuomioistuinten jalkivalvonta

Perustuslainmukaisuuden tuomioistuinkontrolli ei ole jarjestelmallista, vaan kuten perustus-
lain esitdissa on korostettu, se on taydentavaa. Tuomioistuinten ja perustuslakivaliokunnan
valille ei haluta luoda kilpailuasetelmaa. Tuomioistuinten kontrollioikeus ei saa murentaa pe-
rustuslakivaliokunnan auktoriteettia. Jalkikateinen valvonta ei ole yleista lakien perustus-

lainmukaisuuden valvontaa, vaan kohdistuu yksittaisiin oikeustapauksiin.®’

Nykyaan lakien perustuslainmukaisuutta tulkittaessa tuomioistuimissa voidaan antaa perustus-
lainsaannoksille tulkintavaikutus, suora sovellettavuus tai etusija ratkaisua tehtaessa. Perus-
tuslainmukaisessa laintulkinnassa tuomioistuimessa lain ja perustuslain valiselta ristiriidalta
nayttavassa tilanteessa ei ensisijaisesti sovelleta perustuslainsaannosta, vaan tavallista lakia.
Lain sananmuodon tarjotessa useita perusteltavissa olevia tulkintavaihtoehtoja valitsee tuo-
mioistuin niista soveltamistilanteeseen sellaisen, joka on parhaiten sopusoinnussa perustuslain
kanssa ja eliminoi perustuslain kanssa ristiriidassa olevat vaihtoehdot. Perustuslakia kaytetaan
siis ratkaisun tulkintaperusteena. Tulkintavaikutuksen kaytto on tuomioistuimen ensisijainen

ratkaisukeino ristiriitatilanteissa.®

Tuomioistuin voi myos kayttaa perustuslain saannosta suoraan ratkaisun perusteena, eika vain
valillisena tulkintaperusteena muille oikeussaanndille. Tulkintavaikutukseen verrattuna suo-
ralla sovellettavuudella on suorempi ja valittomampi vaikutus, vaikka lopputulos on kummas-

sakin ratkaisussa sama. Perustuslainmukainen laintulkinta ja suora soveltaminen on omaksuttu

%8 Tallroth 2012, 38-39.

% Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi 1998.
¢ Saraviita 2000, 518.

®1 Saraviita 2000, 518.

62 Jyranki, Husa 2012, 361.
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Suomessa perustuslakivaliokunnan lausuntojen pohjalta. Periaatteella halutaan lisata perus-

tuslain sadnndsten valitonta kdyttamistd tuomioiden perusteluissa.®

Tuomioistuinkontrollin mahdollistaa PL 106 §:n etusijasaannos. Vasta jos lain tulkintavaikutus
tai perustuslain suora soveltaminen epaonnistuvat, ja saannos on edelleen ilmeisessa ristirii-
dassa perustuslain kanssa, niin tuomioistuimen on sovellettava perustuslain etusijasaannosta.
PL 106 §:ssa saadetaan, etta tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain saannokselle,
jos tuomioistuimen kasiteltavana olevassa asiassa lain saannoksen soveltaminen olisi ilmeises-
sa ristiriidassa perustuslain kanssa. Korkein oikeus on esimerkiksi katsonut ratkaisussaan KKO
2015:14, etta A:n valituksen osittainen kasittelematta jattaminen oikeudenkaymiskaaren
(1.1.1734/4) 12 luvun 29 §:n ja 26 luvun 20 §:n 1 momentin nojalla on ollut PL 106 §:ssa tar-
koitetulla tavalla ilmeisessa ristiriidassa oikeusturvan takeita koskevan PL 21 §:n saannoksen

kanssa. Oikeudenkaymiskaaren saannoksia ei olisi tullut tapauksessa soveltaa.

Etusijasaannos voi tulla kyseeseen ainoastaan yksittaisissa oikeustapauksissa ja sen soveltami-
nen ei merkitse, etta ratkaisu mitatoisi tai kumoaisi lain. Tuomioistuin voi ainoastaan jattaa
lain soveltamatta kyseisessa yksittaistapauksessa. Etusijasaannosta voidaan soveltaa vasta,
kun muut perustuslainmukaiset tulkintakeinot on ristiriitatilanteessa todettu soveltumatto-
miksi. Se ei ole siis ensisijainen, vaan aarimmainen ratkaisukeino, kuten vuoden 2002 perus-
tuslain seurannassa todetaan®. Pykilaa voidaan soveltaa tuomioistuimissa kaikissa oikeusas-
teissa. Poikkeuslait ovat PL 106 § soveltamisalan ulkopuolella niilta osin, jotka ovat nimen-

omaan tarkoitettu poikkeuksiksi perustuslaista.®
5.5.2 Ylimpien laillisuusvalvojien jalkivalvonta

Ylimpien laillisuusvalvojien, valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusapumiehen
tehtavista saadetaan PL 108 ja 109 §:ssa. Heidan valtuutensa ovat kaytannossa samanlaiset.
He valvovat, etta tuomioistuimet, muut viranomaiset, virkamiehet, julkishallinnonpalveluk-
sessa olevat tyontekijat ja muut toimijat noudattavat lakeja, ja tayttavat velvollisuutensa
hoitaessaan julkista tehtavaansa. Molemmat voivat lisaksi nostaa kanteen laillisuusvalvonnan

kohteita vastaan.

Oikeuskanslerin tehtava on valvoa valtioneuvoston ja presidentin toiminnan laillisuutta. Tama
tehtava onkin merkittava osa oikeuskanslerin tyota. Hanta pidetaan enemman hallituksen ja
virkamiesten neuvonantajana ja juristina, kuin kansalaisten asiamiehena. Oikeusasiamiehen

roolina on olla kansalaisen oikeuksien puolustaja julkishallinnon suuntaan. Han kasittelee asi-

83 Saravirta 2011, 918-921.
¢ Selvitys perustuslain toimeenpanosta 2002, 66.
% Ojanen 2001, 84-85.
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oita aina jalkikateen, toisin kuin oikeuskansleri, jolla on rooli ennakollisessa ja jalkikateisessa

valvonnassa.®

Kansalaisen oikeusturvan nakokulmasta ylimpien laillisuusvalvojien tehtavista nakyvin on kan-
telumenettely. Jokaisella on oikeus kannella oikeuskanslerille tai oikeusasiamiehelle, jos vi-
ranomainen, virkamies tai julkista tehtavaa hoitava on toiminut virheellisesti tai loukannut
hanen oikeuksiaan. Laillisuusvalvojat antavat huomautuksia ja suosituksia menettelyn paran-
tamiseksi kanteluiden seurauksena. He voivat kehottaa viranomaista harkitsemaan korvauksen
maksamista. Vakavimmissa tapauksissa heilla on oikeus nostaa kanne laillisuusvalvonnan pii-

riin kuuluvaa vastaan.®’

Laillisuusvalvojien kannemenettely ei kuitenkaan ole ohituskaista nopeamman kasittelyn var-
mistamiseksi tuomioistuinten sijaan. Eika heilla ole taytantoonpanomahdollisuutta paatoksil-
leen, kuten tuomioistuimilla on. Ylimpien laillisuusvalvojien jalkikateinen valvonta noudatte-
lee, samoin kuin koko jalkikateisenvalvonnan jarjestelma, taydentavaa luonnetta suhteessa

etukateisiin laillisuusvalvontakeinoihin.

6  Perustuslainmukaisuuden valvontamallit Saksassa, Rankassa ja Yhdysvalloissa

Suomalaista valvontajarjestelmaa vertaillaan kansainvalisiin valvontamalleihin Ranskassa,
Saksassa ja Yhdysvalloissa. Tavoitteena on tutkia oikeusvertailun keinoin, onko suomalainen
lakien perustuslainmukaisuuden valvontamekanismi tehokas, vai olisiko joku toinen valvonta-
malli tehokkaampi. Ranska valittiin vertailuun, koska sen ennakollinen valvonta muistuttaa
suomalaista valvontamallia. Saksa edustaa vertailussa valvontaa valtiosaantotuomioistuinjar-

jestelmassa. Yhdysvalloissa valvonta taas on tuomioistuinjarjestelman mallia.

6.1 Ranska

Ranskan valvontamalli on keskitetty, ensisijaisesti ennakollinen ja abstrakti. Lakien perustus-
lainmukaisuutta valvoo valtiosaantoneuvosto, joka harjoittaa parlamentin hyvaksymien lakien
perustuslainmukaisuuden valvontaa ennen kuin lakiehdotukset ovat tulleet voimaan. Ranskan
mallissa on myos taydentavaa jalkikateista tuomioistuinkontrollia. Ylimmat tuomioistuimet
voivat konkreettisessa oikeustapauksessa saattaa lain perustuslainmukaisuuden valtiosaanto-

neuvoston kasiteltavaksi niin sanottuna ensisijaisena kysymyksena. Ensisijaisuudella tarkoite-

¢ Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus 2014, 12-16.
7 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2014, 22-26.
68 Jonkka 2009, 2-6.
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taan tassa tapauksessa etusijaa, joka tulee antaa perustuslaille, jos saannos todetaan perus-

tuslain vastaiseksi.®

Euroopassa on kaksi suurta oikeudellista kulttuuria mannereurooppalainen civil law ja englan-
tilainen common law. Ranskan oikeus kuuluu civil law -traditioon, jonka piirteita on saannos-
ten abstraktisuus, kirjoitetun oikeuden etusija, oikeuden muodollinen luonne ja sen jakautu-

minen yksityis- ja julkisoikeuteen.”

Kansansuvereniteetti ja vallan kolmijaon jarjestelma ovat leimanneet Ranskan valtiosaantooi-
keutta vuoden 1789 vallankumouksen jilkeen’'. Vallankumouskauden jilkeiseen ranskalaiseen
valtiosaantooikeuskulttuuriin kuului luottamus kansan valitsemaan edustuslaitokseen. Tasta
lahtokohdasta kehitettiin malleja, joissa lainsaataja valvoo itse lakien perustuslainmukaisuut-
ta, tai ennakkovalvonta kuuluu lainsaatajan asettamalle toimielimelle. Lainsaadantovallan

kontrollivaltaa ei suvaittu tuomioistuimille.”?

Taman paivan ranskalainen oikeuskulttuuri on edelleen seurausta vallankumouksesta ja sen
jalkeisesta valistusajattelusta. Rationaalisuus ja usko jarkeen on oikeuden keskeinen lahto-
kohta. Oikeusjarjestelma on selkea ja looginen. Tuomioistuimia ja oikeudenkayntia koskevat
selkeat saannot. Tuomioistuinten riippumattomuus ja oikeuden ennakoitavuus ovat osa Rans-
kan oikeutta. Hierarkisesti jarjestelma jakautuu kahteen: hallinnolliseen oikeuden kayttoon
korkeimpana instanssinaan Conseil d’Etat, ja yleiseen oikeudenkayttoon ylimpana instanssi-

naan Cour de cassation.”
6.1.1 Valvonnan normiperusta

Ranska kuuluu civil law -maihin, joiden oikeus perustuu suuriin lakikodifikaatioihin ja kirjoi-
tettuun oikeuteen. Vuoden 1789 vallankumouksen jalkeen Napoleon asetti neljan asiantunti-
jan komitean, silla hanen tarkoituksenaan oli uudistaa koko valtakunnan hallinto ja lainsaa-
danto. Taman tyoskentelyn tuloksena syntyi vuonna 1804 Code civil, ranskalainen siviililakikir-
ja, jota edelleen pidetaan Ranskan oikeuden ruumiillistumana. Ranskan oikeushistoria jakau-

tuu selkedsti Code civilin saatamista edeltineeseen ja jilkeiseen aikaan.”

Algerian sota sai aikaa Ranskassa kuohuntaa. Siirtomaassa kaydyn sodan seurauksena Ranskan

viidennen tasavallan valtiosaanto saadettiin vuonna 1958 ja toimeenpanovaltaa vahvistettiin.

¢ Duthaillet de Lamothe, 2012.

7 Husa 2004, 171.

" Saraviita 2005, 270.

72 Jyranki 2003, 379.
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Perustuslaissa valtiovallan painopiste siirrettiin parlamentilta hallitukselle ja valtionpaamie-
helle. Osana uudistusta perustettiin Conseil constitutionnel eli Ranskan valtiosaantoneuvosto,

jonka toimivalta perustuu perustuslain saannokseen.”
6.1.2 Ranskalainen valvontamekanismi: valtiosaantoneuvosto

Valtiosaantoneuvosto on keskitetty lakien perustuslainmukaisuutta valvova elin, joka perus-
tettiin harjoittamaan parlamentin hyvaksymien lakien perustuslainmukaisuuden valvontaa
ennen kuin lakiehdotukset ovat tulleet voimaan. Saadoksen perustuslainmukaisuuden voi saat-
taa neuvoston harkittavaksi, seka parlamentti, etta presidentti. Aiemmin perustuslakineuvos-
ton valvonta oli ainoastaan ennakollista. Lakia ei saanut antaa eli promulgoida, jos perustus-
lakineuvosto totesi lausunnossaan lain olevan perustuslainvastainen. Voimaantulon jalkeen

lakien perustuslainmukaisuutta ei valvottu tuomioistuimissa.’®

Vuonna 2008 toteutettiin Ranskassa valtiosaantouudistus, jossa myos jalkikateinen tuomiois-
tuinkontrolli sallittiin. Uudistuksen tavoitteena oli entisestaan vahvistaa valvonnan tavoitetta,
joka on perusoikeuksien suojeleminen. Ylimmat tuomioistuimet voivat konkreettisessa oikeus-
tapauksessa saattaa lain perustuslainmukaisuuden valtiosaantoneuvoston kasiteltavaksi ensisi-
jaisena kysymyksena. Alemmat oikeusasteet voivat siirtaa asian kasittelyn ylimmille oikeusas-
teille, jos saannoksen perustuslainmukaisuus on tullut niiden kasiteltavaksi. Ylimmat oikeus-

asteet voivat siirtda asian tarvittaessa valtiosaantoneuvoston ratkaistavaksi.””

Valtiosaantoneuvostossa on yhdeksan jasenta, jotka valitaan yhdeksan vuoden toimikausiksi.
Jasenet valitsee tasavallan presidentti, kansalliskokous ja senaatti. Tasavallan presidentti
nimittaa yhden jasenista perustuslakineuvoston puheenjohtajaksi, jolla on aanestyksissa rat-
kaiseva aani. Yksi kolmasosa neuvostosta vaihtuu aina kolmen vuoden valein, eika jasenia voi-
da nimittaa uudelleen. Lisaksi aiemmat tasavallan presidentit ovat valtiosaantoneuvoston ja-

senia, jollei heiddn harjoittama muu tehtéva esta osallistumasta neuvostoon.”

Valtiosaantoneuvosto on pysyva elin. Se ei ole osa hallinnollista tai yleista lainkayttoa. Lakien
perustuslaillisuuden valvonnan lisaksi valtiosaantoneuvoston toimivaltaan kuuluu lainsaadan-
tovaltaa koskevat toimivaltakiistat, ja paatokset tasavallan presidentin vaalin ja kansanaanes-
tysten jarjestamisen laillisuudesta.”” Neuvoston paatoksenteko tapahtuu ainoastaan taysis-
tunnoissa. Sen paatokset ovat oikeusvoimaisia ja niita on noudatettava. Ennakkovalvonnan

perusteella perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa saannosta ei saa vahvistaa laiksi, eika so-

7> Saraviita 2005, 271.

76 Jyranki 2003, 379-380.

7 Erikoistuomioistuimet -Ranska 2013.
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veltaa. Ensisijaisen kysymyksen perusteella perustuslain vastaiseksi paatetty saannos kumo-
taan. Perustuslakineuvosto maarittaa myos edellytykset, joita noudattamalla kumotun saan-

noksen jo aikaansaamat oikeusvaikutukset voidaan kiistaa.®
6.2 Saksa

Saksassa on hajautettu valtiosaantokontrolli; 16 valtiosaantotuomioistuinta, joista 15 sijaitsee
osavaltioissa, ja ylimpana on liittovaltiontasoinen valtiosaantotuomioistuin Bundesverfas-
sungsgerichtin. Saksalaisen valtiosaantotuomioistuimen valvonta on, seka ennakollista, etta
jalkikateista. Valvonta kohdistuu paasaantoisesti konkreettisiin oikeustapauksiin tuomiois-

tuimissa, mutta myds abstrakteihin lakiehdotuksiin lainsaddantovaiheessa.®’

Saksa kuuluu Ranskan tavoin civil law -jarjestelman maihin. Saksalaisessa oikeuskulttuurissa
nakyy vahvasti Roomalaisen oikeuden vaikutus ja sen pohjalta luotiin 1800-luvulla saksalainen
oikeustiede. Saksan oikeuskulttuuria hallitsevat oikeudelliset asiantuntijat. Asianajajia ja
tuomioistuimia on paljon, ja oikeudellinen argumentointi on monisanaista ja yksityiskohtais-

ta.®?

Kansallissosialismin aikana vallan vaarinkaytto oli Saksassa raikeaa. Poliitikot, viranomaiset ja
tuomioistuimet ylittivat kaikki laillisuuden rajat. Sotavankeja rangaistiin taysin mielivaltaises-
ti. Nama historialliset tapahtumat vaikuttavat edelleen saksalaisessa oikeuskulttuurissa, jolle
on tyypillista oikeusvaltion korostaminen. Saksan perustuslainmukaisuuden valvontamallin

ensisijaisena tavoitteena on suojella kansalaisten oikeuksia mielivaltaiselta lainsaadannolta.

Yhdysvaltojen taloudellinen, poliittinen ja sotilaallinen hegemonia vaikutti toisen maailman-

sodan jalkeen Lansi-Euroopan valtiosaantoideologiaan. Vaikutus nakyy Saksassa, jossa otettiin
kayttoon lakien tuomioistuinkontrolli.®* Tuomioistuimilla on vahva asema saksalaisessa oikeus-
kulttuurissa ja niita onkin liittovaltiossa lahes 10 000. Tuomioistuinlaitos on jaettu hallinnolli-

seen ja yleiseen lainkayttoon. &

Saksojen yhdistyminen vuonna 1990 muutti liittovaltiojarjestelmaa ja kasvatti osavaltioiden
lukumaaraa yhdestatoista kuuteentoista. Liittovaltiorakenteensa vuoksi Saksassa on lainsaa-

dantoa, seka liittovaltion, etta osavaltioiden tasolla. Hiearkisesti ylin oikeusaannos on perus-

& Erikoistuomioistuimet -Ranska 2013.
8 Structure 2016.

8 Tamm & Letto-Vanamo 2015, 48-49.
& Tallroth 2012, 59.

8 Jyranki 2003, 378.

8 Tamm & Letto-Vanamo 2015, 54.
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tuslaki, joka maarittaa, etta liittovaltion ja osavaltion lainsaadannon ollessa ristiriidassa, liit-

tovaltion lainsdddanto saa etusijan.®
6.2.1 Valvonnan normiperusta

Saksan keisarikunta muodostui useista saksalaisista valtioista vuonna 1871. Samalla alkoi sivii-
lilakikirja Burgerliches Gezerbuchin valmistelu ja vuonna 1900 astui voimaan tama saksalaisen
oikeuden ikoni. Se on teoreetikkojen kirjoittama, dogmaattinen ja vaikeaselkoinen. Biirger-
liches Gezerbuch tullessa voimaan ajateltiin, etta lakikirjasta l0ytyy vastaus kaikkeen ja tuo-

mioistuinten tulkinta tulisi olla rajoitettua.®’

Toinen maailmansota osoitti, etta uudenlaiselle lainsaadannolle ja valvontainstituutioille oli
tarvetta. Saksan liittotasavalta perustettiin vuonna 1949. Samalla luotiin Saksan perustuslaki,
Grundgesetz, jonka tavoitteena oli luoda vahvoja rajoituksia ja valvontamekanismeja, ettei-

vét sodan tapahtumat toistuisi.®
6.2.2 Saksalainen valvontamekanismi: valtiosaantotuomioistuin

Saksan perustuslaissa saadetaan Bundesverfassungsgerichtin eli valtiosaantotuomioistuimen
toimivallasta ja velvollisuuksista. Vuonna 1951 perustettu Saksan valtiosaantotuomioistuin on
erittain vaikutusvaltainen. Valtiosaantotuomioistuimella on tarkea rooli saksalaisessa oikeus-
kulttuurissa. Se antaa satoja ratkaisuja, joista moni on luonut perustaa koko yhteiskunnalle.
Sen joillakin ratkaisuilla, koskien esimerkiksi Euroopan unionin toimivaltaa, on vaikutusta laa-
jemminkin Euroopassa. Valtiosaantotuomioistuimen ratkaisujen vaikutusta on verrattu Yhdys-

valtojen korkeimman oikeuden ratkaisuihin.?’

Valtiosaantotuomioistuin on taysin riippumaton toimielin, jolla on oma rahoituksensa valtion
budjetissa, eika se toimi minkaan ministerion alaisuudessa. Se ei ole poliittinen elin, vaan
toimii valvontaelimena, joka perustaa ratkaisunsa perustuslakiin. Sen ratkaisutoiminnalla on
kuitenkin yhteiskuntaa ohjaava vaikutus. Sen toiminta on myos poliittista, kun ratkaisutoimin-

ta vaikuttaa voimassaolevan lainsaadannon mitatdimiseen.*

Valtiosaantotuomioistuimella on laaja toimivalta. Lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan
lisaksi sen valvonta kattaa valtiopaivien paatokset, valtion ja osavaltion toimielinten valtuu-

det, ja niiden toimivaltaa koskevat ristiriidat. Silla on mahdollisuus nostaa kanne tuomareita

8 Jyranki 2000, 43-49.
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tai liittopresidenttia vastaan. Tuomioistuin voi kieltaa poliittiset puolueet, joiden tavoitteet
ovat perustuslain vastaiset. Silla on valtuudet yksittaisen kansalaisen perusoikeuksien louk-
kaamisen kasittelysta, aina henkilon perusoikeuksien kieltamiseen asti. Valtiosaantotuomiois-
tuin ei voi oma-aloitteisesti ottaa asioita kasiteltavaksi. Asia voi tulla vireille yksittaisen kan-
salaisen valtiosaantovalituksella (kun kaikki muut muutoksenhakukeinot on jo kasitelty) tai

oikeudellisen tai poliittisen toimielimen aloitteesta.”

Valtiosaantotuomioistuimessa tyoskentelee 16 tuomaria. Heidat valitaan 12-vuotiseksi virka-
kaudeksi, ja valinnan tekee liitovaltiopaivat ja liittoneuvosto. Valtiosaantotuomioistuimen
tyomaara on suuri, yli 6000 valtiosaantovalitusta vuosittain, joten se kokoontuu harvoin tays-
istuntoon’. Tuomarit tyoskentelevit kahdessa osastossa: toinen kasittelee perusoikeuksia ja
lakien perustuslainmukaisuutta, ja toinen kasittelee viranomaisia ja poliittista jarjestelmaa
kasittelevia kysymyksia. Osastot on jaettu kamareihin, joissa asioita kasitellaan kolmen tuo-
marin kokoonpanolla. Tuomioistuimeen kuuluu runsaasti asiantuntijoina oikeustieteellisia

tyontekijoita.”

Valtiosaantotuomioistuimen ratkaisuilla on erilaiset seuraukset riippuen ratkaistavasta asias-
ta. Jotkut sen paatokset voivat saada lainvoiman. Tuomioistuimen tekema ratkaisu on lopulli-

nen, ja kaikki poliittiset ja oikeudelliset toimielimet kunnioittavat sen oikeusratkaisuja.**
6.3  Yhdysvallat

Valvontamalli Yhdysvalloissa on jalkikateinen ja hajautettu valvonta tapahtuu konkreettisten
oikeustapausten yhteydessa yleisissa tuomioistuimissa. Ylimpana perustuslainmukaisuuden
valvojana toimii liittovaltioiden korkein oikeusaste eli Yhdysvaltojen korkein oikeus. Silla on
tarkea rooli maan perustuslaillisessa hallintojarjestelmassa. Maan korkeimpana oikeutena se
on viimeinen oikeusaste niille, jotka hakevat oikeutta. Laillisuusvalvojana silla on keskeinen
rooli valvoa, etta poliittiset ja oikeudelliset toimijat tunnistavat omien oikeuksiensa rajat. Se
puolustaa kansalaisoikeuksia ja vahemmistojen oikeuksia, seka valvoo, ettei lakien perustus-

lainmukaisuutta rikota.”

Yhdysvallat kuuluu common law -jarjestelman maihin. Common lawn ominaispiirteita ovat
tuomioistuinten keskeinen rooli ja riippumattomuus, tuomioistuinten ennakkoratkaisuiden

oikeusjarjestysta muokkaava vaikutus, sekd vahva sidos itse oikeudelliseen prosessiin.*

°! Tallroth 2012, 63, 69.
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Yhdysvallat on liittovaltio. Se muodostui aikoinaan 13 valtiosta, jotka muodostivat liittovalti-
on ja julistautuivat itsenaisiksi vuonna 1776. Yhdysvaltojen poliittista ja hallinnollista elamaa
leimaa liittovaltion ja osavaltioiden valtasuhteet. Valta on jaettu valtioiden yhteenliittymalle
liitovaltiolle ja yksittaisille osavaltioille. Liittovaltiolla on presidentti, lainsaatajana kongressi
ja liittovaltion tuomioistuimet. Yhdysvaltojen nykyisessa oikeuskulttuurissa tarkeassa roolissa
ovat tuomarit, aiemmat tuomioistuinratkaisut, oikeudenkayntien oikeanlaiset prosessit ja oi-

keustapausten tosiasiat.”

Liittovaltiollinen oikeusjarjestelma koostuu vajaasta sadasta alueellisesta tuomioistuimesta,
13 muutoksenhaku tuomioistuimesta ja korkeimmasta oikeudesta, joilla kaikilla on hajautettu
oikeus tutkia lakien perustuslainmukaisuutta®. Taman lisdksi jokaisessa osavaltiossa on oma
tuomioistuinjarjestelma, joka rakentuu kolmesta oikeusasteesta. 95 prosenttia oikeustapauk-
sista ratkaistaan osavaltioiden tuomioistuimissa. Liittovaltioiden tuomioistuimissa kasitellaan
merkittavimpia oikeustapauksia, jotka kasittelevat yleisia oikeusperiaatteita, kansalaisoikeuk-

sia ja lakien perustuslainmukaisuutta.®
6.3.1 Valvonnan normiperusta

Yhdysvaltojen perustuslaki on maailman vanhin voimassa oleva perustuslaki. Lahjakkaat ja
vaikutusvaltaiset henkilot, founding fathers, julistivat Yhdysvaltojen itsenaisyyden ja osallis-
tuivat vuoden 1787 perustuslain muotoilemiseen. Lahtokohtana perustuslaille oli, etta osaval-
tiot huolehtivat omista asioistaan ja liittovaltio vain siita, mista perustuslaissa maarataan.
Montesquieun vallan kolmijaon-opille perustuvassa perustuslaissa maariteltiin lyhyesti valtiol-
listen elinten (kongressi-presidentti-tuomioistuimet, seka liittovaltio-osavaltio) valiset suhteet

Yhdysvalloissa.'®

Nelja vuotta myohemmin tehtiin perustuslakiin kymmenen lisaysta, Bill of Right, joiden tar-
koituksena oli taata kansalaisten perusoikeudet. Lisayksia on myohemmin tehty niin, etta nii-
ta on nykyaan yhteensa 27. Perustuslainmukaisuuden valvonnan tavoitteena Yhdysvalloissa on
turvata naiden kansalaisoikeuksien toteutuminen. Perustuslaki on saanut myyttisen aseman
amerikkalaisessa oikeuskulttuurissa, voidaan sanoa, etta silla on jopa uskontoon verrattava

status Yhdysvalloissa.'""

Yhdysvaltojen korkein oikeus on vuoden 1803 Marbury vastaan Madison -ratkaisusta lahtien

puolustanut oikeuttaan tutkia lakien perustuslainmukaisuutta. Korkeimmalta oikeudelta puut-

7 Tamm & Letto-Vanamo 2015, 69-74, 89-91.
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tuu nimenomainen kirjoitettu saannos, jonka varaan sen valvonta rakentuu. Se ikaan kuin vain
aloitti valvonnan, ja ajan myota sen asema ylimpana lakien perustuslainmukaisuuden valvon-

nan (judical rewiev) auktoriteettina on vahvistunut.'®

6.3.2 Yhdysvaltalainen valvontamekanismi: Yhdysvaltojen korkein oikeus

Tuomioistuinkontrolli Yhdysvalloissa on jalkikateista, oikeudellisen toimielimen harjoittamaa
valvontaa ja se keskittyy konkreettisten oikeustapausten kasittelyyn. Valvontajarjestelma
koskee, seka liittovaltion lakeja, etta osavaltioiden parlamenttien saadoksia. Vastaaja tai syy-
tetty esittaa tuomioistuimessa vaitteen saadoksen perustuslainmukaisuudesta, jolloin oikeu-
denkaynti keskeytyy. Taman jalkeen tuomioistuin esittaa korkeimmalle oikeudelle hakemuk-

sen asian kasittelemisesta.'®

Yhdysvaltojen korkeimmassa oikeudessa on yhdeksan tuomaria, joista yksi on nimetty tuomio-
istuimen presidentiksi. Liittovaltion presidentti nimittaa tuomarit elinikaiseen virkaan ja ni-

mitykset seuraavat hanen poliittista kantaansa. Yhdysvalloissa tuomioistuimet eivat ole sidot-
tuja aikaisempiin tuomioistuinratkaisuihin, ei edes korkein oikeus. Talla on suuri vaikutus Yh-

dysvaltojen dynaamiseen oikeuskulttuuriin ja perustuslain tulkintaan.'®

Yhdysvaltojen perustuslaki on hyvin ytimekas, yli 200 vuotta vanha ja riittamaton nykyisen
oikeudellisen elaman tarpeisiin. Yhdysvalloissa on syntynyt runsaasti eri koulukuntia perustus-
laintulkinnassa, joita ovat esimerkiksi perustuslain esi-isien alkuperaista tarkoitusta tulkitseva
koulukunta (originalism) ja perustuslain kirjaimellista tulkintaa kannattava koulukunta (litera-
lism). Korkeimman oikeuden ratkaisujen ollessa riippumattomia aiemmasta oikeuskaytannos-
ta, tuomioistuimen presidentin toimikauden aikana annettuja ratkaisuja (landmark decisions)

leimaa hénen oikeudellinen ja poliittinen nikemyksensa.'®

Korkeimman oikeuden todetessa lain olevan perustuslainvastainen, voidaan tulkinnalla koittaa
poistaa ristiriita. Ellei ristiriitaa onnistuta tulkitsemalla poistamaan, tuomioistuin julistaa
saadoksen mitattomaksi tai patemattomaksi. Korkeimman oikeuden paatos on tapauskohtai-
nen, mutta common law -jarjestelman mukaisesti paatoksilla on ennakkotapauksina yhteis-

kuntaa ja muita tuomioistuimia ohjaava vaikutus.'%

Liittovaltion kongressissa kummallakin kamarilla on oikeudellinen toimisto, joissa toimivien

lakimiesasiantuntijoiden tehtavana on valvoa lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta ennen

12 Tamm & Letto-Vanamo 2015, 90.
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niiden voimaantuloa. Yhdysvalloissa tama kongressin ennakkovalvonta on silmiinpistavan va-

haista.'?’
7  Valvontaratkaisujen vertailu

Valtiosaanto maarittaa kansansuvereniteettiperiaatteen mukaisesti kansanedustuslaitoksen
ylimmaksi lainsaatajaksi. Perustuslainmukaisuuden valvonnalla varmistetaan, etta parlamentti
itse noudattaa perustuslakia ja turvaa laissa valvonnan tavoitteen, kansalaisten oikeusturvan.
Vallan kolmijaon mukaisesti valvontatehtava voidaan antaa kansanedustuslaitoksen ulkopuoli-
selle elimelle, kuten oikeuslaitokselle Saksassa ja Yhdysvalloissa. Harvinaisempaa on, etta
lakien perustuslainmukaisuutta valvoo kansanedustuslaitoksen sisalla toimiva elin, kuten Suo-
messa perustuslakivaliokunta. Ranskan valtiosaantoneuvosto on naiden kahden valvontamallin

valimuoto, sillé se ei ole osa parlamenttia tai oikeuslaitosta.'®

Valvontamallien syntyyn vaikuttaa niiden syntyajan yhteiskunnallinen tilanne ja erityisesti
valtiovallan jakamisesta tehty perusratkaisu. Vallanjaon kannalta on olennaista mihin kontrol-
livalta perustuu; lainsaatajan nimenomaiseen oikeussaannokseen vai tuomioistuimen itsenai-
seen vallankayttoon.'” Oikeusvertailun pohjalta voidaan mielesténi todeta, ettd Ranskassa ja
Saksassa valvontamalli on syntynyt yhteiskunnallisen kriisin myota, ja niista on saadetty pe-
rustuslain nimenomaisella saadoksella. Suomessa ja Yhdysvalloissa valvonta on sen sijaan hi-
taasti kehittynytta ja ajan myota auktoriteettinsa saavuttanutta. Yhdysvalloissa valvontamalli

ei perustu mihinkaan saadokseen, vaan tuomioistuimen lainkayttoon.

Suomalaista perustuslainmukaisuuden kokonaisvalvontaa ei ole saadetty osaksi valtiosaantoa
kuten Rankassa tai Saksassa. Valvontajarjestelma on syntynyt hitaasti kehittyen, saavuttaen
lopulta tosiasiallisen vaikuttavuuden. Suomessa vuoden 2000 perustuslain uudistusprosessi
toteutettiin vakaissa yhteiskunnallisissa oloissa ja poliittisessa yhteisymmarryksessa. Perustus-
lakiuudistukseen ei katsottu tarpeelliseksi kirjata perustuslainmukaisuuden valvonnan koko-
naisjarjestelmasta kertovaa saannosta. Lakien tuomioistuinkontrollista saadetaan PL 106
§:ssa. Perustuslakivaliokunnan lausunnoista saadetaan PL 74 §:ssa, mutta niilla ei ole muodol-
lisesti perustuslakiin kirjattuja oikeudellisia vaikutuksia. Perustuslain kokonaisuutta tutkiessa
ulkopuolinen lukija saattaa saada kasityksen, etta Suomessa on perinteinen tuomioistuinkont-

rollin jarjestelma.""
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Todellisuudessa Suomessa toimii perustuslainmukaisuuden kokonaisvalvontajarjestelma ja se
on yksi perusteellisimmista valvontamalleista maailmassa. Ennakkovalvonnan tehokkuuteen
vaikuttaa valvontajarjestelman vakiintuminen 1900-luvun alussa. Venajan vallan loppuaikoina
venalaistamistoimien ja itsenaistymispyrkimysten torjunta perustui passiiviseen vastarintaan,
ja vetoamiseen Venajan keisarin vahvistamiin perustuslakeihin. Lisaksi poikkeuslakijarjestel-
ma mahdollisti perustuslain saatamasta jarjestelmasta poikkeamisen. Perustuslainmukaisuu-

desta kehittyi keskeinen yhteiskunnallinen arvo Suomessa.'"

Oikeusvertailun pohjalta voidaan mielestani havainnoida, ettei valvonnan syntytapa tai sen
normiperusta vaikuta jarjestelman tehokkuuteen. Vahvan yhteiskunnallisen kriisin synnytta-
milla valvontamalleilla on selkea normiperusta kirjoitetussa laissa ja valvonta on selkeammin
maaritelty. Jarjestelma voi mielestani olla silti yhta tehokas, vaikka se ei perustuisikaan ni-
menomaiseen kirjoitettuun perustuslainsaannokseen. Suomessa lakien perustuslainmukaisuu-

den valvonta on kaytannon kautta vakiintunutta.

Oikeuskulttuuri ja oikeusjarjestelma vaikuttavat valvontaratkaisuun. Kaikki vertaillut valtiot
kuuluvat lansimaisen oikeuskulttuurin piiriin. Ranskan, Saksa ja Suomi kuuluvat civil law -
tradition maihin ja Yhdysvallat taas common law -kulttuurin maihin. Ranska, Saksa ja Suomi
sijaitsevat kaikki Euroopassa ja ovat Euroopan unioni jasenia. Unionin jasenyys on harmoni-
soinut niiden kansallisia oikeusnormeja ja yhtenaistanyt niiden kansallisia oikeuskulttuure-
ja'112

Saksa ja Yhdysvallat ovat liittovaltioita. Niiden poliittista ja hallinnollista elamaa leimaa liit-
tovaltion ja osavaltioiden valtasuhteet. Kummassakin liittovaltiossa on vahva luottamus tuo-
mioistuimiin. Saksan valtiosaantotuomioistuin ja Yhdysvaltojen korkein oikeus ovat oikeudel-
lista harkintaa harjoittavia elimia. Niiden ratkaisutoiminnalla on myos yhteiskuntaa ohjaava
vaikutus."” Yhdysvaltojen common law -jérjestelman oikeuskulttuuri eroaa mielesténi oikeus-
vertailun perusteella suuresti Suomen oikeuskulttuurista. Yhdysvaltojen valvontajarjestelman
kayttoonotto suomalaisessa oikeuskulttuurissa ja -jarjestelmassa voisi olla haastavaa. Jo Sak-
san malli, jossa annetaan niin vahva rooli tuomioistuinlaitokselle, muuttaisi mielestani paljon

suomalaista vallanjakoajattelua.

Oikeusvertailun perusteella Ranskan oikeuskulttuuri muistuttaa mielestani eniten suomalaista
oikeuskulttuuria. Suomi ja Ranska ovat tasavaltoja, joissa on vahva luottamus kansanedustus-

laitokseen. Ranskan valtiosaantoneuvosto ei ole osa parlamentin tai tuomioistuinlaitoksen

" saraviita 2005, 275-276.
12 | etto-Vanamo 2000.
"3 Jyranki 2000, 43-49; Tamm & Letto-Vanamo 2015, 69-74, 89-91.
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toimintaa, vaan se toimii itsenaisena elimena. Suomessa on tehty selkeampi valinta, etta
kontrollivalta kuuluu lainsaatajien harkinnan piiriin. Mielestani suomalaisen valvontamallin
tehokkuus pohjautuu siihen, etta se sopii suomalaiseen valtiosaantooikeudelliseen oikeuskult-

tuuriin ja yhteiskunnalliseen vallanjakoon.

7.1 Valvonnan luonne

Valvontamallin luonteeseen vaikuttaa, onko valvonta jarjestelmassa ennakollista vai jalkika-
teista. Valvonta voi olla yleisella tasolla tapahtuvaa abstraktia valvontaa tai konkreettista
valvontaa oikeustapausten yhteydessa. Lakien perustuslainmukaisuuden ennakko- ja jalkival-
vonta eivat sulje pois toisiaan. Molemmat valvontavariaatiot voivat toimia samassa jarjestel-
massa taydentaen toisiaan. Merkityksellista on, kumpi valvontavariaatio, ennakollinen vai jal-

kikdteinen, seuraa toisen osoittamaa lakien perustuslainmukaisuuden tulkintalinjaa.'™

Ranskassa valvontamalli muistuttaa suomalaista valvontajarjestelmaa. Sen valtiosaantoneu-
voston valvonta on paasaantoisesti ennakollista ja abstraktia parlamentin hyvaksymien lakien
perustuslainmukaisuuden valvontaa ennen kuin lakiehdotukset ovat tulleet voimaan. Lakia ei
saa antaa, jos perustuslakineuvosto on lausunnossaan todennut lain olevan perustuslainvastai-
nen. Lisaksi Ranskassa on jalkikateinen tuomioistuinkontrolli, jolla voidaan saattaa konkreet-

tinen oikeustapaus valtiosdantoneuvoston kasiteltavaksi.'"”

Saksan ja Yhdysvaltojen valvontamallit ovat luonteeltaan jalkivalvontaa tuomioistuimissa
konkreettisten oikeustapausten yhteydessa. Saksassa suurin osa tapauksista on kansalaisten
valtiosaantovalituksia. Yhdysvalloissa kasitellaan vain oikeustapauksia, joille korkein oikeus
on myontanyt kasittelyluvan. Saksan valtiosaantotuomioistuimella on mahdollisuus osallistua
abstraktiin lakien ennakkovalvontaan lainsaadantovaiheessa. Yhdysvalloissa kongressin ennak-
kovalvonta on vahaista. Useimmiten valtioissa, joissa on tehokas jalkikateinen tuomioistuin-
kontrolli, ei lainsaadantovaiheessa lakiehdotusten perustuslainmukaisuuteen kiinniteta eri-
tyista huomiota. Tahan motivaation puutteeseen vaikuttaa se, etta jalkikateisella valvonnalla
on tulkinta-auktoriteetti jarjestelmassa ja ennakkovalvonnan tulee seurata sen osoittamaan

tulkintalinjaa.""®

Vertailun pohjalta voidaan mielestani havaita, etta ennakkovalvonta on tehokkaampi valvon-
tamuoto, silla se puuttuu lakien perustuslainvastaisuuteen jo ennen niiden voimaantuloa. Jal-
kikateista valvontaa harjoitetaan lakien soveltamistilanteessa. Jalkikateinen valvontajarjes-

telma ei missaan vertailluista valvontamalleista ollut mielestani taysin kattavaa. Niissa sovel-

"4 Husa 2004, 46-50.
"5 Jyranki 2003, 379-380.
16 Jyranki 2003, 381.
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letaan siis my0s perustuslainvastaisia lakeja. Ennakkovalvonnan avulla ristiriitaisia lakeja ei

jouduta alunperinkaan soveltamaan ja nain kansalaisen oikeusturva on toteutuu paremmin.

Valvonta voi olla myos keskitetty tai hajautettu usealle toimielimelle. Hajautettu valvonta
voidaan jakaa useille eri viranomaisille, joilla on erilaiset oikeudet ja velvollisuudet kuten
Suomessa perustuslakivaliokunnalla, tuomioistuimilla, oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehella.
Suomen valvontamalli on vertailluista jarjestelmista selkeasti hajautetuin. Toinen tapa ha-
jauttaa valvontaa on hajauttaa sita eri asteisille tuomioistuimille, kuten Saksassa ja Yhdysval-
loissa on tapana.''” Ranskassa taas tuomioistuimet harjoittavat valvontaa, mutta varsinainen
perustuslainmukaisuuden arviointi on keskitetty valtiosaantoneuvostolle. Jokaisessa tutkitussa
valvontajarjestelmassa on ylimpana auktoriteettina toimiva valvontainstanssi, jonka tulkinta-

ratkaisuja muut toimielimet seuraavat.

Hajautettu valvontamalli on oikeusvertailun perusteella mielestani tehokkaampi valvontame-
kanismi, silla perustuslainmukaisuuden valvontakentta on niin laaja, etta yhden toimielimen
on vaikeaa valvoa oikeusjarjestelmaa kattavasti. Hajautetun valvonnan tulee kuitenkin olla
mielestani jarjestaytynytta. Eri toimielinten asema ja toimivalta tulee olla selkeasti maaritel-
ty. Tarkeaa hajautetussa mallissa on kansalaisen oikeusturvan kannalta, etta hanen oikeuksi-

aan valvotaan aktiivisesti ja han tietaa, mika toimielin valvoo hanen oikeuksiaan.

Suomessa lain ja perustuslain valilla todetut ristiriidat ovat tuomioistuimissa kaytannossa jaa-
net hyvin harvinaisiksi ja saannoksen soveltaminen rajoittuu ainoastaan korkeimpiin oikeusas-
teisiin''®. Suomi on liittynyt useisiin kansainvélisiin sopimuksiin, esimerkiksi Euroopan ihmisoi-
keussopimukseen. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ottaa kantaa kansalaisten oikeusturvan
toteutumiseen Suomessa. Jalkikateisen hajautetun valvonnan haasteista kertoo se, etta Suomi
on saanut useita langettavia tuomioita, muun muassa koskien kansalaisen oikeusturvan toteu-
tumista pitkittyneiden oikeudenkayntiprosessien aikana.'"® Oikeusvertailun perusteella voi-
daan mielestani todeta, etta perustuslainmukaisuuden jalkikateinen valvonta on Suomessa
hajanaista ja se ei ole jarjestaytynytta. Jarjestaytyneempi jalkivalvonta tehostaisi suomalais-

ta valvontamekanismia.
7.2 Valvontainstanssi

Pohjimmiltaan kontrollijarjestelman valinnassa on kuitenkin kyse oikeuden ja politiikan rajan-
vedosta: mika kuuluu lainsaatajan ja hallituksen poliittisen harkinnan piiriin; ja mika tuomio-

istuimen oikeudellisen harkinnan piiriin. Tarkeaa on huomioida vallan kolmijaon asettamat

"7 Jyrénki 2003, 381.
"8 Nieminen 2007, 18.
"% Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen tiivistelmat 2016.
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institutionaaliset ja toiminnalliset rajoitukset. Valvontajarjestelma ilmentaa, mika oikeuden

ja politiikan vallanjaon suhde tahdotaan siséisesti oikeusjarjestelmassa olevan.'®

Saksassa lakien perustuslainvastaisuutta tutkii ylimpana elimena Bundesverfassungsgericht eli
Saksan valtiosaantotuomioistuin. Se tutkii liittovaltion lakien perustuslainmukaisuutta lainkay-
ton yhteydessa ja silla on laaja toimivalta myos muuhun perustuslainmukaisuuden valvontaan.
Yhdysvaltojen korkein oikeus eli Supreme Court of the United States on korkein yleinen oike-
usaste, ja se tutkii myos lakien perustuslainmukaisuutta. Saksassa ja Yhdysvalloissa valvonta-
malli painottuu tuomareiden oikeudelliseen asiantuntemukseen ja tuomioistuinkontrolliin.
Tuomioistuimilla on vahva asema ja niilla on mahdollisuus toimia negatiivisena lainsaatajana

eli mit&toida lainsaatajan voimaan saattamia lakeja. '

Ranskassa ensisijaisesti valvontaa suorittaa Conseil constitutionnel eli Ranskan valtiosaanto-
neuvosto. Se valvoo parlamentin hyvaksymien lakien perustuslainmukaisuutta. Se ei ole osa

hallinnollista tai yleista lainkayttoa. '

Suomessa lakien perustuslainmukaisuuden valvontaa ensisijaisesti harjoittaa eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta. Valvonta on lainsaatajan itsenaista kontrollia. Eduskunnassa harjoitetaan
enemmistodemokratiaa, kun taas perustuslakivaliokunta suorittaa oikeudellista harkintaa.
Mielestani oikeusvertailu osoittaa, etta perustuslakivaliokunnan oikeudellinen harkinta nojau-
tuu vahvasti asiantuntijoiden lausuntoihin. Suomessa valvontaa harjoittaa puhtaasti poliitti-
nen toimielin, toisin kuin muissa vertailluissa valvontamalleissa. Perustuslakivaliokunnan rooli
ylimpana perustuslainmukaisuuden arvioinnin auktoriteettina on kuitenkin mielestani selkea

ja kiistaton.
7.3  Oikeusvaikutukset

Lakien perustuslainmukaisuuden oikeusvaikutukset voivat rajoittua kasilla olevaan konkreetti-
seen oikeustapaukseen, tai silla voi olla koko oikeusjarjestelmaa muokkaava vaikutus. Yhdys-
valloissa tuomioistuimen todetessa lain olevan perustuslainvastainen, voi se julistaa saadok-
sen mitattomaksi tai patemattomaksi. Tuomioistuimet eivat ole sidottuja aikaisempiin tuo-
mioistuinratkaisuihin, vaikka Yhdysvaltojen oikeusjarjestelma rakentuu vahvasti korkeimman
oikeuden ennakkoratkaisujen varaan. Talla on suuri vaikutus Yhdysvaltojen dynaamiseen oi-

keuskulttuuriin ja perustuslain monipuoliseen tulkintaan.'?

20 Husa 2004, 43-45.

2! The Court’s Duties 2016; Saraviita 2005, 265.
'22 Constitution 2016.

'2 Tamm & Letto-Vanamo 2015, 97, 104-107.
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Saksan valtiosaantotuomioistuimen ratkaisuilla on erilaiset seuraukset riippuen ratkaistavasta
asiasta. Valtiosaantotuomioistuimen tekema ratkaisu on aina lopullinen. Kaikki poliittiset ja
oikeudelliset toimielimet kunnioittavat sen paatoksia. Jotkut valtiosaantotuomioistuimen paa-

tokset voivat saada lainvoiman.'**

Ranskan valtiosaantoneuvoston paatokset ovat oikeusvoimaisia ja niita on noudatettava. En-
nakkovalvonnan perusteella perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa saannosta ei saa vahvistaa
laiksi, eika soveltaa. Jalkivalvonnan perusteella perustuslain vastaiseksi paatetty saannos ku-
motaan. Perustuslakineuvosto maarittaa myos edellytykset, joita noudattamalla kumotun

saannoksen jo aikaansaamat oikeusvaikutukset voidaan kumota.'?

Suomessa eduskunnan lakivaliokunnan lausuntojen sitovuudesta ei ole saadetty, vaikka kay-
tannossa eduskunta noudattaa valiokunnan lausuntoja tosiasiallisesti. Suomessa ennakkoval-
vontaa taydentava tuomioistuinkontrolli ei merkitse, etta tuomioistuimen ratkaisu mitatoisi
tai kumoaisi lain. Tuomioistuin voi ainoastaan jattaa saannoksen soveltamatta kyseisessa yk-
sittaistapauksessa. ¢ Oikeusvertailun pohjalta voidaan mielestani todeta, ettd kaikissa muissa
vertailluissa valvontamalleissa valvontaratkaisuilla on vahvemmat oikeudelliset seuraamukset
kuin Suomessa. Suomen valvontajarjestelman tehokkuutta ja yhdenmukaisuutta voitaisiin
mielestani vahvistaa antamalla perustuslakivaliokunnan lausunnoille perustuslaissa maaritelty
oikeusvaikutus. Lausunnoista tulisi selkeita oikeuslahteita, joka edistaisi lainkayton ennakoi-

tavuutta ja kansalaisen oikeusturvaa.

124 Structure 2016.
125 Erikoistuomioistuimet -Ranska 2013.
'26 Ojanen 2001, 84-85.
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Taulukko 2: Valvonnan eroja eri maiden valvontamalleissa
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Yksi valtiosaantooikeuden olennaisimmista kysymyksista on se, kuinka lakien perustuslainmu-

kaisuuden valvonta on oikeusjarjestelmassa ratkaistu. Valvontajarjestelma ilmentaa, mika

oikeuden ja politiikan vallanjaon suhde tahdotaan oikeusjarjestelmassa sisaisesti olevan. Pe-

rustuslainmukaisuuden valvonnan tarkoituksena on yllapitaa oikeusjarjestyksen yhtenaisyytta

ja ristiriidattomuutta. Valvonnassa on kyse siita, etta lait ovat perustuslainmukaisia, oikeus-

saadokset ovat oikeassa hierarkkisessa jarjestyksessa, perusoikeuksia noudatetaan, ja toimi-

valtainen instanssi arvioi lakien perustuslainmukaisuutta. Lakien perustuslainmukaisuuden
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valvonta on keskeinen osa lainsaadanto- ja lainvalvontaprosessia. Valvonnan tavoitteena on,

etta kansalaisen oikeusturva toteutuu.

Opinnaytetyon selvityksen perusteella voidaan havaita, etta lakien perustuslainmukaisuuden
valvonta on Suomessa ensisijaisesti ennakollista, abstraktia ja parlamentaarista. Ennakkoval-
vonta on hajautettu usealla toimielimelle, mutta sita suorittavat paasaantoisesti eduskunnan
perustuslakivaliokunta ja valtioneuvoston oikeuskansleri. Valvonta tapahtuu ensisijaisesti
eduskunnassa lainsaadantoprosessin aikana. Sen ylimpana auktoriteettina toimii eduskunnan
perustuslakivaliokunta. Tuomioistuinten jalkikateinen lakien perustuslainmukaisuuden arvioin-
ti mahdollistui vasta vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen myota. Luonteeltaan tuomioistuin-
kontrolli on Suomessa jalkikateista, taydentavaa ja kohdistuu yksittaisiin oikeustapauksiin.
Tuomioistuimilla tai muilla eduskunnan ulkopuolisilla toimielimilla ei ole yleista oikeutta tut-
kia eduskunnan saatamien lakien perustuslainmukaisuutta, tai julistaa lakeja perustuslainvas-

taisiksi.

Oikeudellisen vertailun tuloksena voidaan mielestani todeta, etta lakien perustuslainmukai-
suuden valvonta on Suomessa tehokasta. Valvonta on mielestani tehokasta, koska kokonaisuu-
tena valvontajarjestelma on perusteellinen ja toimii yleensa hyvin. Se tayttaa tavoitteensa
toteuttamalla kansalaisten oikeusturvaa. Ennakkovalvonta on toimivaa ja sita taydentaa jalki-
valvonta. Olen sita mielta, etta valvontamalli sopii suomalaiseen valtiosaantooikeudelliseen
oikeuskulttuuriin ja yhteiskunnalliseen vallanjakoon. Valvonta painottuu lainsaadannon yhtey-
dessa usean toimielimen ennakolliseen valvontaan. Perustuslakivaliokunnan rooli ylimpana
perustuslainmukaisuuden arvioinnin auktoriteettina on mielestani selkea ja kiistaton. Edus-
kunnassa harjoitetaan enemmistodemokratiaa, kun taas perustuslakivaliokunta suorittaa oi-
keudellista harkintaa. Olen sita mielta, etta eduskunnan oman valiokunnan harjoittama oi-
keudellinen valvonta estaa jannitteen syntymisen eduskunnan ja tuomioistuinlaitoksen valille.
Perustuslakiuudistuksen myota suomalainen ennakkovalvonta taydentyi mielestani tarpeelli-
sella PL 106 §:n tuomioistuinkontrollilla. Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on Suomes-
sa vakiintunutta. Yleisesti ottaen kansalaisten luottamus perustuslainmukaisuuden valvon-

tainstituutioihin on hyva.

Suomalaisessa valvontamallissa on mielestani tiettyja haasteita, jotka nousivat esiin oikeudel-
lisen vertailun myota: valvontaelin on poliittinen, valvonta on asiantuntijariippuvaista, val-
vonnalla on heikot oikeusvaikutukset, valvontajarjestelma on hajanainen ja jalkivalvonta on
jarjestaytymatonta. Seuraavassa esitan tarkemmin nama havaitsemani ongelmat ja niihin ke-

hittamani ratkaisut, joilla parannetaan kansallisen valvontamekanismin tehokkuutta.



46

Valvontaelin on poliittinen

Suomessa perustuslakivaliokunta toimii eduskunnan sisaisena valvontaelimena, jolloin perus-
tuslainmukaisuuden arviointia harjoittavat vaaleilla valitut kansanedustajat. Oikeusvertailu
esimerkiksi Yhdysvaltojen korkeimman oikeuden tuomareiden oikeudelliseen harkintaan osoit-
taa, etta Suomessa valvonta on jarjestetty kansainvalisesti katsottuna poikkeuksellisen demo-
kraattisesti. Ongelmana on mielestani se, etta poliittisesti valitut kansanedustajat harjoitta-
vat perustuslakivaliokunnassa oikeudellista harkintaa. Mielestani perustuslakivaliokunnan rat-
kaisujen tulisi perustua puhtaaseen oikeudelliseen harkintaan. Ratkaisuna ongelmaan ehdot-
taisin, etta kansanedustajien oikeudellisen harkinnan tulisi sailya poliittisten puoluekantojen
ulkopuolella, ja niissa puitteissa, jotka perustuslaki ja Suomen kansainvaliset velvoitteet aset-
tavat. Mielestani perustuslainmukaisuus ei saa muuttua mielipideasiaksi, ja sen tulkinnan tuli-
si perustua oikeudellisiin lahteisiin. Suomen nykyinen valvontajarjestelma toimii vain niin
kauan, kuin perustuslakivaliokunta nauttii riittavaa luottamusta eduskunnassa, tuomioistuin-

laitoksessa ja yhteiskunnassa.

Valvonta on asiantuntijariippuvaista

Oikeusvertailu osoittaa, etta Saksan ja Yhdysvaltojen tuomioistuimissa oikeudellista harkintaa
harjoittavat oikeustieteellisen koulutuksen saaneet tuomarit. Suomessa taas perustuslakiva-
liokunnan jasenina toimivat yksinomaan tavalliset kansanedustajat. Valtiosaantooikeudellisis-
sa asioissa perustuslakivaliokunta kuulee poikkeuksetta, seka lainvalmisteluvirkamiehia, etta
useampaa valtiosaantooikeuden asiantuntijaa. Asiantuntijoiden verkosto on suppea. Heidan
poliittinen nakokantansa tai valikoituminen valiokunnan kuultavaksi ei ole lapinakyvaa. On-
gelmaksi mielestani muodostuu se, etta perustuslakivaliokunnan oikeudellinen harkinta on
riippuvaista ulkopuolisten asiantuntijoiden lausunnoista. Mielestani valiokunnan ratkaisujen
tulisi perustua sen itsendiseen oikeudelliseen harkintaan. Ehdotan ratkaisuksi tahan ongel-
maan, etta valiokunnan toimintaa tulisi kehittaa oikeudellisen asiantuntijuuden suuntaan. Sen
jaseniksi tulisi valita viisi vaihtuvaa valtiosaantooikeudellista asiantuntijajasenta. Lisaksi ke-
hittaisin valiokunnan toimintaa suuntaamalla sita avoimemman asiantuntijuuden suuntaan.
Ulkopuolisten asiantuntijoiden verkostoja tulisi mielestani laajentaa aktiivisesti ja heidan va-
lintaansa perustella. Tama edistaisi perustuslakivaliokunnan oikeudellisen harkinnan yleista

hyvaksyttavyytta.

Valvonnalla on heikot oikeusvaikutukset

Oikeusvertailun perusteella voidaan mielestani todeta, etta kaikissa vertailluissa valvontajar-
jestelmissa valvontaratkaisuilla oli vahvempi oikeusvaikutus kuin Suomessa. Talla hetkella
eduskunnassa perustuslakivaliokunnan lausuntoja kaytannossa noudatetaan eduskunnassa,
mutta niilla ei ole oikeudellista sitovuutta oikeusjarjestelmassa. Tuomioistuinten jalkivalvon-
ta koskettaa vain konkreettista oikeustapausta, ja tuomioistuinratkaisuilla ei ole yleista vai-

kutusta muihin oikeustapauksiin. Valvonnan heikot oikeusvaikutukset ovat mielestani ongel-
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ma. Valvontaratkaisuilla tulisi olla mielestani vahvemmat oikeusvaikutukset. Ratkaisuksi eh-
dotan, etta perustuslakivaliokunnan lausunnoille annetaan oikeudellinen sitovuus perustus-
laissa. Tuomioistuimet saisivat lausunnoista selkean oikeudellisen lahteen, ja lausunnoilla olisi
yleinen koko oikeusjarjestelman perustuslainmukaisuuden tulkintaa ohjaava vaikutus. Lausun-
tojen oikeudellinen sitovuus vahvistaisi mielestani perustuslakivaliokunnan asemaa ylimpana

valvonnan auktoriteettina.

Valvontajarjestelma on hajanainen

Oikeusvertailu mielestani havainnollistaa, etta Suomessa valvonta on hajaantuneempaa kuin
missaan muussa vertaillussa kansainvalisessa valvontamallissa. Perustuslainmukaisuuden val-
vonta on rakenteellisesti painottunut eduskunnan ja perustuslakivaliokunnan suuntaan. Silti
jalkikateisen tuomioistuinkontrollin myota valvontakentta on entisestaan laajentunut. Edus-
kunnan ja tuomioistuinten lisaksi aktiivista valvontaa harjoittavat ylimmat laillisuusvalvojat.
Mielestani ongelmana on, etta valvonta on hajautunut hyvin monelle toimielimelle. Niiden
toimivaltojen erot ovat epaselvia ja aktiivinen keskustelu eri toimijoiden valilta puuttuu. Mie-
lestani lakien perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelman tulee olla jasentynyt. Keskittyi-
sin taman ongelman ratkaisussa siihen, etta valvontainstituutioiden tulisi jakaa aktiivisesti
tietoa valvontajarjestelmasta ja keskustella yhdessa valvonnan kehittamisesta. Mielestani
jasentynyt valvontamekanismi lisaa perustuslainmukaisuuden tulkinnan johdonmukaisuutta,
ratkaisujen perusteltavuutta, seka koko valvontainstituution legitimiteettia. Lisaksi kansalai-

sen oikeusturva kehittyy, kun han tietaa oikeuksistaan, ja siita kuka niita valvoo.

Jalkivalvonta on jarjestaytymatonta

Suomessa lain ja perustuslain valilla todetut ristiriidat ovat tuomioistuimissa jaanet hyvin
harvinaisiksi ja PL 106 §:n soveltaminen rajoittuu ainoastaan korkeimpiin oikeusasteisiin.
Tuomioistuinkontrolli on uusi valvontamuoto. Esimerkiksi vertailu Saksan valtiosaantotuomio-
istuimen kasittelemaan yli 6000 vuosittaiseen valtiosaantovalitukseen havainnollistaa, etta
perustuslainmukaisuuden jalkikateinen valvonta ei ole Suomessa kattavaa. Lisaksi Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen langettavat tuomiot Suomelle ilmentavat, ettei jalkikateinen val-
vonta ole ongelmatonta. Mielestani ongelmana on, etta koko jalkikateinen valvontajarjestel-
ma on jarjestaytymaton ja keskittyy yksittaisiin oikeustapauksiin. Se on paasaantoisesti kan-
salaisten omasta aloitteesta tulevien kanteluiden, harvinaisen tuomioistuinkontrollin, tai viela
harvinaisemman lakiuudistusten seurannan varassa. Mielestani perustuslainmukaisuuden jalki-
valvonnan tulee olla jarjestelmallista. Ehdotan ongelmaan ratkaisuksi, etta lakien abstraktilla
tasolla tapahtuvaa jalkivalvontaa varten tulisi perustaa tyoryhma, joka eduskunnan, ylimpien
laillisuusvalvojien, tuomioistuinten ja omasta aloitteesta suorittaisi yleista jalkivalvontaa. Sen
selonteon pohjalta eduskunta ryhtyisi tarvittaviin lainvalmistelutoimiin perustuslainvastaisten
lakien muuttamiseksi. Nain mielestani koko perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelman

kattavuutta saataisiin kehitettya.
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