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Pekka Hallberg

Hallitusmuodon juurista nykyajan oikeusvaltioon

Aluksi

Kun hallitusmuodon vahvistamisesta tuli 17.7.2019 kuluneeksi 100 vuotta, maamme val-
tiomuodostuksen vaiheet ja perustuslakikehitys ovat taas olleet mielenkiinnon kohteina.'
Suomen toimittua vuorollaan Euroopan unionin (EU) puheenjohtajamaana oikeusvaltio-
kehityskin on nyt nostettu ajankohtaiseksi teemaksi.

Oikeusvaltion tarkasteluun Suomesta kisin onkin monta perustetta: Meilld on vahva
lainalaisuuden perinne ja ensimmaiseni yleinen ja yhtéldinen 4éni- ja vaalioikeus. Maam-
me on yksi vdhiten korruptoituneita maita, mihin selityksend on pidetty sananvapauden ja
avoimuuden periaatteita. Vaikka oikeusvaltio ei ole vientituote, on rohkeasti kerrottava ko-
kemuksistamme ja ilmaistava mielipiteitd maailmalla. Samalla on valppaasti seurattava
kehitysta.

Tarkastelen aikaisempien kirjoitusteni pohjalta yleisesti maamme taivalta hallitusmuo-
don juurista nykyajan oikeusvaltioksi ja esitdn sen kautta merkkipaivdonnittelut Pekka Vi-
hervuorelle, jonka ura korkeimmassa hallinto-oikeudessa (KHO) ja tutkijana on monin ta-
voin ollut tdhdn kehityskaareen sidoksissa. Hyvad ty6toveruutta ja vuosikymmenten uudis-

tuksia muistellessa tuntuu kuin matkaisi laivassa, joka vie muistoja tulevaisuuteen.
Periméa Ruotsin valtarakenteista

Ristiretkien (1155, 1249 ja 1293) tuloksena Suomenmaa, vuonna 1284 herttuakunnaksi ni-
mettynd, tuli Ruotsin valtiomuodostuksesta osalliseksi. Vuodesta 1362 ldhtien valtakunnan
itdiselld puoliskolla oli oikeus osallistua kuninkaanvaaliin ja ennenkin jo mahdollisuus la-

hettdd edustajansa valtiopdiville. Varhain juurtui my6s vakaumus vallan lakisidonnaisuu-

! Tuoreimmista oikeusalan tutkimuksista mainittakoon Esko Riepula - Jukka Kultalahti - Teuvo Pohjolainen,
Kenelld valta valtiossa. Kuninkaiden ja sdityjen vallasta kansan valtaa. Vastapaino 2019.
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desta. Maakuntalaeissa muistutettiin, ettd maa on lailla rakennettava”. Siind oli mukana
kargjakivilta periytynyt yhteisollinen ndkokulma oikeusvaltioon.

Keskushallinnon rakenteen ja menettelymuotojen uudistaminen ajoittui lahinni
1600-luvulle, kun taloudelliset edellytykset hallinnon vahvistamiseen olivat syntyneet niin
sanotulla vanhemmalla Vaasa-ajalla (1521-1611). Virastokoneistoa koskevat uudistukset
lykkadntyivit suurvaltakaudelle (1611-1721). Vuoden 1634 hallitusmuoto toteutti rajan-
kdynnin yleisten tuomioistuinten ja hallinnon lainkéyton vililld, ja tuo pesdero sitten vah-
vistettiin 1734 oikeudenkdymiskaaressa. Vapaudenajalla (1721-1772) sdaadyt kéyttivat vali-
aikaisesti ylintd valtaa, myds tuomiovaltaa.?

Ruotsin vallan loppuaikana (1772-1809) julkishallinto jattaytyi taloudellisen liberalis-
min vaikutuksesta aikaisempaa passiivisempaan osaan. Sidtyjen valta oli kompastunut hei-
kon hallitusvallan kyvyttdmyyteen ratkaista valtakunnan ongelmia. Niinpd Kustaa III on-
nistui toimeenpanemaan vallankaappauksen my6s oikeusturvallisuuden palauttamiseksi.
Taustalla vaikuttivat valistuksen aatevirtaukset, jotka olivat saapuneet jo vapauden ajan jal-
kipuoliskolla ldhinni Englannista ja Saksasta. Valistuksen aika ilmeni tdalla kuitenkin niin
sanottuna hyédyn aikakautena, jolloin harrastus kohdistui etupdéssa taloudellisiin kysy-
myksiin.

Ruotsin valtakausi maassamme kesti 1100-luvulta aina 1800-luvun alkuun asti. Tuolta
ajalta periytyivdt monet yhteiskunnalliset ja kulttuuriset rakenteet. Suomi péasi osalliseksi
linsimaisesta hallinto- ja oikeusjarjestyksestd. Valtarakenteiden tulevaan kehitykseen vai-
kuttivat vuoden 1772 hallitusmuoto ja sithen 1789 liitetty yhdistys- ja vakuuskirja. Kustaa
III vahvisti talla tavoin kuninkaan asemaa. Toisaalta hdn pyrki olemaan oikeudenmukainen

hallitsija. Téstd rakentui mielenkiintoinen silta Suomen tulevaan autonomiseen asemaan.

Vallan solmuja autonomian aikana

Suomen kohtalona oli taas joutua suurvaltapolitiikan nappulaksi. Turkin sodan paatyttya
Tilsitin rauhaan Vendjdn keisari Aleksanteri I sai Erfurtin konferenssissa 1808 Napoleonil-
ta lupauksen, ettd Venija voi ottaa Suomen. Vendji, Tanska ja Norja aloittivat Ruotsia vas-
taan sodan. Sen paityttyd lyhyeen Ruotsin sotataktiikan vanhentuneisuuden vuoksi Ruotsi
Haminan rauhassa 1809 menetti Suomen alueen Muonionjokea my®éten ja alueita Lapista.

Ruotsin vallan aikaiset valtarakenteet, vaikka niitd vaivasi tasapainon puute, sopivat hy-
vin Venijin itsevaltiaalle. Aleksanteri I antoi Porvoon valtiopdivilld 27.3.1809 juhlallisen

vakuutuksen “konstitutsionin” ja maan lakien, vapauksien ja oikeuksien siilyttdmisestd

? Oikeusturvan ja muutoksenhakuoikeuden juuria olen yrittinyt kuvata teoksessani Hallinto-oikeudellisen vali-
tuksen kéyttoalasta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1978, s. 19-.
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sekd maan omasta hallituksesta. Hallitsija sai autonomisessa Suomessa Ruotsin kuninkaan
oikeudet ja velvollisuudet. Kun Aleksanteri I oli kasvatettu valistusajan ihanteisiin, timékin
selittdd Suomen erityisasemaa hallinnon kokeilualueena. Vaikka Suomen astumista “kan-
sakuntien joukkoon” on usein peilattu vain takéldisistd késityksistd ldhtien, Osmo Jussilan
mukaan keisari tarvitsi tasapainon tavoittelussa aateliston valtapyyteitd vastaan modernin
hallinnon malleja ja reuna-alueiden rauhoittamista.’

Keskushallinnon jarjestdminen edellytti uusia vallansiirtoja. Tuolloin perustettu Hallitus-
konselji, vuoden 1816 manifestin jalkeen Keisarillinen Suomen senaatti, kaytti valtaa hallitsi-
jan nimisséd jakautuen talous- ja oikeusosastoon. Mielenkiintoinen yksityiskohta oli siing,
ettd hallitsijaa edustaneella kenraalikuvernoorilld ei ollut oikeutta osallistua siviili- ja hallin-
tolainkayttoasioihin, mutta rikosasioissa hénelld oli tuo “tuomio-oikeus” Siten hallintolain-
kayton riippumattomuutta oli jo turvattu. Suomen itseniistyttya oikeusosastosta tuli korkein
oikeus ja jaettaessa talousosasto perustettiin valtioneuvosto ja korkein hallinto-oikeus.

Valtio-opillisesti oli olennaista, ettd ylimmén asteen hallitusvalta ja lainkéytté organisoi-
tiin autonomian aikana suomalaiselle pohjalle eikd maan rajojen ulkopuolelle. Jarjestely oli
Markku Tyynildan mukaan erddnlainen "Montesquieun vallanjako-oppien sovellutus’, perdi-
sin Mihail Speranskin, kyldpapin pojan Vladimirin provinssista, Suomen ystévén, kynésta.*
Taustalla oli tavoite kokeilualueesta, johon eivit kuuluneet suurivaltaiset kuverndorit.

Autonomian alkuvaihe oli uudistusten aikaa, kunnes siirryttiin jo Aleksanteri I:n ajan
lopulla ja Nikolai I:n aikana niin sanottuun taantumuksen aikaan. Valtiollisen, taloudelli-
sen ja vahitellen myos kulttuuriliberalistisen ajattelutavan ldpimurto manner-Euroopassa
johti perustuslaillisen kehityksen alkamiseen myds 1860-luvun autonomisessa Suomessa.
Talloin alettiin vaatia oikeusvaltioajatusten herdttamind myos hallintolainkiyton uudista-
mista, ensin viéliasteen kehittdmistd. KHO:n perustamista esitettiin sitten 1907 ja 1908 val-
tiopaivilla.

Matkalla kohti itsendista valtiota, saati oikeusvaltiota, oli merkittavia takaiskuja. Vapaa-
mielisen Aleksanteri IT:n murhan jalkeen vuonna 1881 kiihkokansallinen ja panslavistinen
poliittinen ajattelu nousi hallitsevaan asemaan. Suomen kannalta seurauksena oli vakava
perustuslaillisen aseman taantuminen. Merkkipaalu oli vuoden 1899 helmikuun manifesti,
joka pyrki alistamaan Suomen lain Vendjén yleisvaltakunnalliselle lainsdadannolle tarkoi-
tuksena tuhota orastava itsendisyysaate ja sulauttaa maa Vendjain.

Vendjdn havittya sodan Japania vastaan Vendjélld alkoi 1905 maan seisauttanut suurlak-
ko, joka levisi marraskuussa myos Suomeen. Yleinen ja yhtdldinen d4nioikeus seka yksika-
marinen eduskunta olivat suurlakon tunnushuutoja Suomessa. Viimein keisari taipui uu-

distamaan nelikamarisen sdityedustuslaitoksen.

3 Osmo Jussila, Suomen suuriruhtinaskunta: 1809-1917. WSQOY 2004.
* Markku Tyynil4, Senaatti. Tutkimus hallituskonselji-senaatista 1809-1918. VAPK-kustannus 1992.
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Itsendisyysaatteiden viridminen’

Suomessa rakennettiin 1906 puolueiden yhteisvoimin moderni yksikamarinen parlament-
ti, perustana yleinen ja yhtaldinen déni- ja vaalioikeus. Se oli ensimmdinen maailmalla ja
kymmenkertaisti 4dnioikeutettujen joukon. Jussi Teljo kuvaa sen tuloksena valtiollisen eld-
mén radikalisoitumista.® Ensimmdiset eduskuntavaalit pidettiin 1907. Arki oli kuitenkin
tdynnd epdonnistumisia. Keisari hajotti eduskunnan mielivaltaisessa tahdissa, ja 1908-
1916 pidettiin kuudet eduskuntavaalit. Ankarat ajat ja uusi sortokausi koittivat.

Seurauksena oli syveneva katkeruus erityisesti sosialistisen tyovdeston piirissd kotimais-
ta hallitusta kohtaan ja Vendja-kysymyksen jatkuva kérjistyminen. Valtiollinen elimé py-
sdhtyi ja kangistui. Vililld oli tosin jo viritelty Suomen valtiollistakin asemaa tarkoittavia
uudistuksia, kun Leo Mechelinin senaatti oli valmistellut 1907 hallitusmuotoesitysté, johon
asiantuntija-apua antoivat oikeusoppineet R. Hermanson ja R. A. Wrede.

Vendjan maaliskuun 1917 vallankumouksen jalkeen sortokausi loppui. Silloin Venéjian
viliaikaisen hallituksen antamassa manifestissa Suomelle vield vakuutettiin maan uskonto
ja perustuslait sekd kumottiin laittomia asetuksia. Samoin hahmoteltiin valtiosddnnon ke-
hittdmisenkin linjoja. Se avasi jo mahdollisuuksia suunnitella valtion muodostamista. Se-
naatin varapuheenjohtajan Oskari Tokoin aloitteesta asetettiin perustuslakikomitea, pu-
heenjohtajana K. J. Stahlberg.” My6s korkeimpien oikeuksien perustaminen siséltyi komi-
tean tyohon.

Eduskunnan roolia mitattiin heindkuussa 1917 sosialistien esittdessa eduskunnalle yleis-
venildisen ty6vien ja sotilasneuvostojen edustajakokouksen periaatteellisen julkilausuman
puoltaa korkeimman vallan, tosin ei sotilas- ja ulkopoliittisissa asioissa, siirtdmistd Suo-
messa eduskunnalle. Esitys oli tarkoitettu askeleeksi kohti kansallista itsendisyyttd mutta
samalla sosialidemokraattien keinoksi toteuttaa ohjelmaansa.

Eduskunnan 15.8.1917 sa4tamalld niin sanotulla valtalailla valta siirtyi Helsinkiin ja se-
naatilta eduskunnalle. Vendjin viliaikainen hallitus kuitenkin peruutti valtalain, ja valtio-
paivat hajotettiin. Korkeimpia oikeuksia koskevat lait eduskunta ehti hyviksyd samana pai-
vind, tosin lakivaliokunnan ehdottamin muutoksin tuomareiden nimittdmisestd vain vii-

deksi vuodeksi. Senaatti ei médrdaikaisuuteen tyytynyt ja toi uudet esitykset. Kun keskuste-

® Historian hamarastd erottuu varhaisia itsendisyyspyrkimyksia: Ensin oli riitaisan Juhana-herttuan siséllissota,
niittind vuosien 1596-97 nuijasota, jossa Kaarle kukisti katoliseen Puolaan liittymistd ajaneen suomalaisjoukon.
Toinen oli 1740-luvulta, kun Pietari Suuren tytar Elisabet houkutteli suomalaisia: jos he itzens Ruotsin wallan
alda poiss aiwoitetut owat”. Kolmas oli Yrjé6 Maunu Sprengtportenin suunnitelma Katariina Suurelle Suomen ir-
rottamisesta. Ks. nuijasodan taustoista Mirkka Lappalainen, Susimessu. 1590-luvun siséllissota Ruotsissa ja Suo-
messa. Siltala 2009. Ks. 1900-luvun itsendisyyspyrkimysten taustasta Pekka Hallberg ja Tuomo Martikainen,
Suomen valtiopolitiikan pitkd kaari. Rolfi 2017, s. 13-.

¢ Jussi Teljo, Suomen valtioeldimédn murros 1905-1908. WSOY 1949.

7 Komitean asettamisesta ja tyostd on selvitys em. teoksessa Kenelld valta valtiossa, s. 106.
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lu tuomareiden asemasta viistyi valtiollisten kysymysten tieltd, 1918 sdddettiin lait kor-
keimmista oikeuksista, joiden valtiosddntooikeudellinen asema sitten vahvistettiin 1919
hallitusmuodossa.

Itsendistymisen tielld oli vield kynnyksid. Lokakuun 1917 vaalien jalkeen Tokoin senaat-
ti joutui eroamaan ja Svinhufvud muodosti uuden porvarillisen senaatin. Kun valta taas
vaihtui Venijilld lokakuun 1917 kaappauksen jalkeen, alkoi Suomen irtautuminen. Edus-
kunta paitti 15.11.1917 uudestaan valtalaista sekéd ryhtya kdyttdmaan korkeinta valtaa ja ir-
rottaa Suomen Venijésta. Itsendisyyden toteuttaminen jii kdytdnnossd Svinhufvudin johta-
malle senaatille, joka toi eduskuntaan 4.12.1917 tasavaltaisen hallitusmuotoesityksen. Sii-
hen liittyi itsendisyysjulistus, joka kiistojen jalkeen hyvéksyttiin valtiopdivaaloitteen poh-
jalta joulukuun 6. pdivéna.

Vuoden 1917 piittyessd saatiin Pietarissa kansankomissaarien asiakirja Suomen tun-
nustamisesta. Neuvosto-Vendjan keskuskomitea vahvisti padtoksen tammikuun alussa
1918. Silloin Suomen tunnustivat Ruotsi ja Ranska, Saksa pari pdivdd myéhemmin. Joulu-
kuun 6. piiva madrattiin itsendisyyspdiviaksi 1919.

Maan rakentamista varjostivat katkerat ristiriidat ja ndkemyserot eri viestoryhmien vé-
lilld. Konflikti riistéytyi askel askeleelta kohti aseellisia kahakoita kahteen leiriin jakautu-
neiden siviilikaartien vililld ja johti lopulta kansakuntaa jakaneeseen siséllissotaan. Trau-
maattisessa punaisten ja valkoisten sodassa menetti henkensa 36 000 suomalaista. Vankeja
oli leireilld 80 000. Sodan jalkiselvittelyt teloituksineen ilman laillista oikeudenkayntia oli-
vat musta luku oikeusvaltiokehityksessd. Seurauksena syntyi oikeiston ja vasemmiston va-
lille syvé kuilu, joka kuroutui umpeen vasta 1930-luvun lopulla talvisodan koetellessa kan-
sakuntaa.?

Valtiomuotokiista

Suomesta oli tullut 1917 tasavalta, tosin vuoden 1772 hallitusmuodon pohjalta ja ilman pe-
rustuslain muuttamismenettelyd. Valtion rakentamiseen oli kédytavi siséllissodan repiessa
kansakuntaa. Perustuslakikomitea oli silloin jo aloittanut tyonsé. Sosiaalidemokraatit, jou-
duttuaan keviilld 1917 vihemmistoon eduskuntakeskeisine painotuksineen, olivat jattd-
neet komitean. Samoin Santeri Alkio jéttaytyi pois valmistelusta. Komitean ty6 oli kdytin-

nossd muutaman keskustaliberaalin ja Stahlbergin varassa.

8 K. J. Stahlberg yritti sovitella jo sodan aikana ristiriitoja 6.4.1918 kirjoituksessaan ”Tulevaisuuden ldhtokohtia”
Helsingin Sanomissa. Se ilmestyi ennen Kyosti Kallion toukokuun puhetta Nivalan kirkossa. Ks. myos KHO:n
ratkaisujen merkityksestd sodan jalkeisissa ristiriidoissa Oikeusvaltion rakentaja. Korkein hallinto-oikeus 100
vuotta. Edita 2018, s. 93—.
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Ilmassa sinkoili erilaisia valtiokésityksid. Vaikka enemmist6 aluksi oli tasavallan kannal-
la, mielet kddntyivit jo touko-kesdkuussa 1918 kuningaskunnan puolelle. Kiistan alkuna
olivat 14.5.1918 piivélehdissé julkaistut monarkistien manifesti ja tasavaltalaisten vastine.’
Sitten eduskuntaan tuotiin 18.5.1918 ehdotus "maan nykyiseen kohtalokkaaseen tilantee-
seen” vedoten hallitusvallan keskittamisestd viliaikaiselle valtionhoitajalle. Senaatti pyysi
valtuuksia nimittad Svinhufvud kdyttdmaén korkeinta valtaa. Tima kavi ilman dénestystd,
ja eduskunta riisui silld tavoin valtalailla ottamansa korkeimman vallan. Svinhufvud nimit-
ti J. K. Paasikiven samalla padministeriksi. Hallitukseen jdi vain kaksi tasavaltalaista jasen-
td, Kyosti Kallio ja E. Y. Pehkonen.

Kun sisdllissodan jéalkeen sosiaalidemokraattiset kansanedustajat (92) oli suljettu poliit-
tisen vallankdyton ulkopuolelle, valtiomuotokiista kéytiin siten tynkdeduskunnassa. Paasi-
kiven senaatin monarkkinen hallitusmuotoesitys tuli eduskuntaan 12.6. Perustelujen mu-
kaan itsendistymisen yhteydessd oli tosin tyydytty tasavaltaiseen malliin, koska rauhan-
omainen irtautuminen Venijastd ei muuten olisi ollut mahdollista.

Monarkiaa perusteltiin vakauden ja turvallisuuden takaamisella. Samoin vedottiin soti-
laalliseen ja taloudelliseen yhteistyohon saksalaisten kanssa. Konservatiivinen vdestonosa
suhtautui epdilevisti tasavaltaan, joka oli vield tuore ja kokeilematon valtiomuoto. Kevaalla
1918 Euroopassa oli Vendjéan lisdksi vain kolme tasavaltaa: Ranska, Sveitsi ja San Marino.
Pohjoismaatkin olivat kuningaskuntia. Monarkiaa kannatettiin myds ulkopoliittista syista:
Suomi oli maailmansodan aikana kiinnittynyt Saksaan, jonka tukea itsendisyydelle haettiin.

Eduskunnassa Stdhlberg muistutti senaatin esittdneen itsendistymisen yhteydessa tasa-
valtaa, eivitka olot olleet muuttuneet. Kuningas oli vieras, “eiké kansa ollut vaihdettavissa”
Alkio ja Kallio olivat samalla kannalla. Perustuslakivaliokunnassa tuli vain yksi muutos.
Kuningatarta ei hyviksytty naispuolisena perimysjérjestykseen. Kiireelliseksi julistaminen
kaatui ddnin 76-32, ja laki ddnestettiin lepdamaén yli vaalien.

Monarkistit toivat 28.9.1918 uuden ehdotuksen, johon valiokuntakésittelyssa tuli erditd
myonnytyksid. Helsingin Sanomien 8.10. vetoomuksesta huolimatta tdménkin esityksen
kiireelliseksi julistaminen kaatui d44nin 74-34, ja esitys adnestettiin lepddmaan. Silloin mo-
narkistit keksivit vedota vuoden 1772 hallitusmuotoon, jonka mukaan valtiopdivien olisi
ryhdyttivd toimiin uuden monarkin valitsemiseksi vanhan hallitsijasuvun sammuttua.
Eduskunta antoikin heti 9.10. valtuudet, ja hallitus kddntyi Saksan keisarin puoleen.'” Kun
tdma ei antanut poikaansa niin epévakaisiin oloihin, kuninkaanhakijat paatyivat keisarin
lankoon, Hessenin prinssi Friedrich Karliin. Eduskunta valitsi hidnet lokakuussa Suomen
kuninkaaksi. Maailmantilanne muuttui kuitenkin nopeasti, Saksa hévisi sodan, ja Hessenin

prinssi, jalkeenpdin Viind L:ksi kutsuttu, luopui joulukuussa 1918 kruunusta.

? Ks. em. teos Suomen valtiopolitiikan pitka kaari, s. 21.
10 Kuriositeettina mainittakoon, ettd kuninkaan hakuun Saksaan matkustaneen lahetyston sihteeriné oli Eino J.
Ahla, joka my6hemmin toimi KHO:n jdseneni ja presidenttini.
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Svinhufvud jai kuningasseikkailun jélkeen sivuun, ja Mannerheim tuli valtionhoitajaksi.
Marraskuussa 1918 myos Paasikiven senaatti erosi ja tilalle tuli Lauri Ingmanin kokoomus-
hallitus, jossa puolet oli tasavaltalaisia. Tynkdeduskunta ei voinut endi jatkaa, koska se no-
jautui selvésti kansan vihemmistoon. Irtautuminen saksalaissuuntauksesta vaati uusien
eduskuntavaalien jarjestamistd. Englantikin vaati uusia vaaleja ehtona Suomen itsendisyy-
den tunnustamiselle.

Uusi valtionhoitaja Mannerheim méérési vaalit maaliskuun 1919 alkuun, jolloin sosiaa-
lidemokraatit nousivat jélleen suurimmaksi puolueeksi 80 edustajalla. My6s maalaisliitto
menestyi saaden 42 edustajaa. Vaalitulos merkitsi monarkistien tavoitteiden lopullista kaa-
tumista: tasavaltalaisia oli kolme neljasosaa eduskunnasta. Hallitus vaihdettiin, ja Manner-
heim nimitti sen muodostajaksi edistyspuoluelaisen Kaarlo Castrénin.

Vaalien jalkeen, eduskunnan hyléttya lepdamaién jatetyt esitykset, Castrénin hallitus toi
uuden esityksen. Kiista jatkui eduskuntakeskeisen ja presidenttivaltaisen jarjestelmén valil-
la. Ensin kiireelliseksi julistamista vastaan ddnesti Mannerheimin kehotuksesta viela RKP
ja osa kokoomuslaisista. Sitten palattiin ruotuun, ja esitys 21.6.1919 hyviksyttiin danin
165-22. Mannerheim lykkasi lain vahvistamista asiaan perehtymiseen vedoten. Kulissien
takana hintd taivuttelivat vallankaappaukseen niin sanotut aktivistit, jotka toivoivat Suo-
men osallistuvan hyokkaykseen Pietariin. Lansivaltojen tuen jadtya hankkeelle epamaarai-

seksi Mannerheim pédtyi vahvistamaan 17.7.1919 hallitusmuodon.

Hallitusmuodon jénnite

Vuoden 1919 hallitusmuoto oli tyypillinen 1900-luvun oikeusvaltion perustuslaki, joka il-
maisi Suomen tdysivaltaisuuden (suvereniteettiperiaate) ja ratkaisi kiistan tasavallan ja mo-
narkian valilld. Valtiosdadntoon kuuluivat lisdksi kirjoitettuina perustuslakeina valtiopéiva-
jarjestys, valtakunnanoikeutta koskevat sddnnokset ja niin sanottu ministerivastuulaki.
Hallitusmuoto turvasi sen ajan perusoikeudet, lahinni perinteiset vapausoikeudet.

Vaikka hallitusmuodon valmistelussa seurattiin myds valtiosdantokehitystd maailmalla,
Stahlbergin johtamassa perustuslakikomiteassa oli luonnollisena ldht6kohtana ollut edelld
jo mainittu Leo Mechelinin senaatin 1907 kenraalikuvernéoérille esitelty hallitusmuotoeh-
dotus. Vertailuaineistona oli kdytetty erityisesti Ranskan vallankumouksen jalkeisen valtio-
opin pohjalta kehitettyd vallanjakoa ja ranskalais-belgialaista Benjamin Constantin muo-
toilemaa, Montesquieun oppeja seurannutta toimeenpanovallan, edustusvallan ja tuomio-

vallan tasapainoa.'*

! Ks. Jyri Inha, Eldma ja oikeus - K. J. Stahlberg oikeusajattelijana. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004.
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Valtiosdannon kansanvaltaisuus ilmeni hallitusmuodon alusta. Sen mukaan valtiovalta
kuului kansalle (demokratiaperiaate), jota edusti valtiopdiville kokoontunut eduskunta
(edustusperiaate). Samassa yhteydessd madaritettiin myos vallanjaon keskeiset ldhtokohdat
erillisin sddnnoksin lainsdddantovallasta, hallitus- eli toimeenpanovallasta ja tuomiovallas-
ta. Tuomiovaltaa kéyttivdt riilppumattomat tuomioistuimet, ylimmassé asteessa 1918 pe-
rustetut korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

Valtiomuotokiistan tuoksinassa oli sovitettu yhteen eri aikakausilta periytyneet maail-
mankatsomukset: ensinnidkin 1906 danioikeusuudistukseen perustunut yksikamarinen
eduskunta sekd toisaalta kustavilaisen hallitsijanvallan perinne, pohjana vuoden 1772 halli-
tusmuoto. Nidin eduskunta ja presidentti muodostivat kaksi vallankéyton napaa.'? Hallituk-
sen poliittinen vastuu eduskunnalle oli jo vahvistettu 1917 valtiopéivajarjestyksessa. Presi-
dentille tulivat vahvat valtaoikeudet: eduskunnan hajottaminen, hallituksen nimittdiminen,
puolustusvoimain ylipaallikkyys, lainsdddantovaltaan osallistuminen ja nimitysoikeus.

Hallitus jéi toissijaiseen asemaan. Padministeri ei kohonnut tasavallan alkuvuosina sa-
manlaiseen asemaan kuin nykyéin. Valtiosdanté rakentui my6s ministeriston kollegiaali-
suuden periaatteelle, eikd paaministerilld ollut erityisasemaa valtioneuvoston puheenjohta-
juuden lisdksi. Parlamentarismistakin oli vain suppea perussaannos.

Hallitusmuoto oli joustavasti kirjoitettu ja jannitteistd huolimatta maailmansodan mai-
ningeissa sdadetyistd Euroopan perustuslaeista ainoa, joka séilyi muutoksitta viime vuosi-
kymmeniin asti. Ensimmdiseksi tasavallan presidentiksi valittu KHO:n presidentti K. J.
Stdhlberg (1919-1925) loi perusteita vallan tasapainolle ja parlamentarismille seka edisti
oikeusvaltiokehitystd. Han totesi myohemmin 1930-luvulla vaatimattomaan tapaansa, ettd
“osuttiin oikeaan, kun véltettiin vastakkaisia darimmadisyyksid, joihin muut valtiot va-
pausinnossaan sortuivat”"’

Kun Stahlberg oli alusta ldhtien ajanut tasavaltaa ja suhtautunut torjuvasti monarkiaan
valtiotahdon ilmentijana, selittyy hanen nakemyksensa valtion suvereniteetin ilmentymi-
sestd valtion, ei hallitsijainstituution, kautta. Presidentin asemassa on nahty ranskalaisten
vajkutteiden yhdistelemistd amerikkalaisen vahvan presidiaalisen jarjestelméan esikuviin.'
Toisaalta presidentin aseman sitominen tasavaltaiseen valtiomuotoon ja perustuslailliseen
vallanjakoon oli omiaan ehkéisemaén itsevaltiutta ja vallan keskittymista. Vallankdyton ta-
sapainon tavoittelu nakyi Stdhlbergin ohjaamana hallitusmuodon ensimmadisinéd sovelta-
misvuosina. Siind olivat lahtokohdat my6s parlamentarismin vahvistamiselle, joskin kehi-

tys seuraavilla vuosikymmenilld vélilla ontui.

12 Niinp4 teoksen Pekka Hallberg — Tuomo Martikainen - Jaakko Nousiainen - Pdivi Tiikkainen, Presidentin
valta (WSOY 2009) alaotsikkona on kuvaavasti “Hallitsijanvallan ja parlamentarismin vélinen jannite Suomessa
1919-2009”.

" Ks. K. J. Stdhlbergin Puheita 1927-1946. Otava 1946.

!4 Ks. Inha em. teos.
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Kynnys valtiosddntouudistuksiin

Perustuslakien uudistamista alettiin pohdiskella hallitusmuodon 50-vuotisjuhlan jalkeen
1970-luvulla. Ensi selvitys uudistustarpeista sisaltyi 1970 asetetun valtiosdantokomitean vali-
mietintéon (KM 1974:27). Tavoitteena oli puheenjohtajan, KHO:n presidentin Aarne Nuor-
valan mukaan luoda lahinni pohjaa puolueiden ja julkisen keskustelun kannanotoille.

Presidentti Urho Kekkosen huumori lehtihaastattelussa jarrutteli uudistuksia, ja Kekko-
nen kysyikin, “mistdhdn hanke oli saanut alkunsa”'* Méadrdenemmistosdannoston ja perus-
oikeuksien uudistamiselle Kekkonen niytti vihredd valoa, mikd mychemmin sitten olikin
uudistusten pédlinja. Jalkeenpdin Veli Merikoski arvioi 1980, ettd Kekkonen oli erityisen
allerginen presidentin asemaan ja valtaoikeuksiin kajoamiselle.'®

Valtioneuvosto asetti sitten 1982 komitean selvittdmain presidentin vaalitavan muutta-
mista, presidentin toimivaltaa suhteessa eduskuntaan ja ministeristoon sekd eduskunnan
adnestysmenettelyissd noudatettavia méardenemmistd- ja madrdvihemmistosdannoksia.
Komitean ensimmadisessd kokouksessa paatimme juhlallisesti, ettd nimeksi tulee valtio-
sdannon kehittamiskomitea. Katuvaisena liiasta innosta muutatin komitean puheenjohta-
jana nimen valtiosddnnon tarkistamiskomiteaksi.

Komitea sai monien sovittelujen jalkeen 1983 aikaan yksimielisen mietinnén (KM
1983:49). Padaministeri Kalevi Sorsa oli matkan varrella tukenut pyrkimyksid saavuttaa rea-
listinen uudistus. Saatuani Sorsalta kutsun Kesdrantaan selostamaan ehdotuksia hallitus-
neuvotteluihin 1983, hin kysyi: Onko téssa kaikki, mitd saavutamme télld kertaa?” Kun
néin vakuutin, komitean linjaukset otettiin sellaisenaan hallitusohjelmaan.

Eduskunnassa uudistukset hyvaksyttiin lopullisesti uusien vaalien jilkeen 1987, tosin
niukalla enemmistolld. Vaikein asia oli ollut presidentin vaalitavan uudistaminen. Nake-
mykset olivatkin vuosikymmenten aikana vaihdelleet puolueiden vililld ja niiden sisalla.
Komitean ehdottama ja hallituksen esittama vilillisen vaalin ja suoran kansanvaalin yhdis-
telma oli kdytosséd vain vuoden 1988 vaaleissa.

Toinen valtiosddntokeskustelua hallinnut aihe oli hallituksen muodostamismenettely.
Siindkin ensimmaisend toteutui 1987 uudistus, ettd eduskunnan olisi oltava aina koolla hal-
litusta muodostettaessa ja ettd eduskunnan puhemiestd ja eri ryhmié olisi kuultava. Presi-
dentin vaalitapaa ja hallituksen muodostamista koskevien muutosten varjoon ovat jadneet
monet muut, sindnsd merkittavat uudistukset, kuten lakien lepddmaén jattdmisen sddnnos-

tostd luopuminen asteittain ja méardenemmistovaatimusten vahentdminen.

' Presidentti Kekkonen pysdytteli uudistustyGtd Ilta-Sanomien haastattelussa 26.6.1974 ja puheessaan Tampe-
reen yliopistolla 24.5.1975.
16 Ks. V. Merikoski, Valtiosddntotietoa paloittain. Weilin + G66s 1980.
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Kun péi oli saatu auki, uudistukset jatkuivat. Ensin presidentin vaalitapa muutettiin
poliittisten laskelmien pohjalta jo 1991 suoraksi kaksivaiheiseksi kansanvaaliksi, kun so-
siaalidemokraatit tavoittelivat valtaoikeuksien leikkaamista ja kokoomus puolestaan presi-
dentin virkaa. Siirtyminen suoraan vaalitapaan seurasi niin sanotun yleisen mielipiteen
vaatimuksia. Silti yritin vakuuttaa Esko Rekolan “sondeerauksella” paaministeriksi paase-
ville Harri Holkerille, ettei olisi viisasta hypdtd suoraan vaaliin ennen kokonaisharkintaa.
Turha yritys, into oli jo paalla.

Toinen pikaisesti, ilman kokonaisharkintaa tehty uudistus oli, kun presidentti Mauno
Koiviston aloitteesta poistui 1991 presidentin valtaoikeus hajottaa eduskunta maardamalla
uudet vaalit. Sen jalkeen presidentilld on ollut toimivalta hajottaa eduskunta vain paami-
nisterin perustellusta aloitteesta puhemiesté ja eduskunnan eri ryhmié kuultuaan. Kun ha-
jotusvaalit oli maaratty viimeksi 1975, muutoksen taustalla oli lahinné periaatteellinen ta-

voite heikentdi presidentin asemaa.

Perusoikeusuudistus

Merkittava uudistusten haara on ollut kansainvilisiin ihmisoikeuksiin sitoutuminen ja pe-
rusoikeuksien uudistaminen. Valtiosddntokomitea oli jo 1974 paitynyt siihen, ettd perus-
oikeusturvaa oli parannettava ja perusoikeuksien alaa laajennettava. Lausunnoista yhdis-
telty niin sanotun toisen valtiosddantokomitean mietintd 1975 osoitti edelleen laajaa yksi-
mielisyyttd perusoikeusuudistuksen suuntaviivoista.

Tosin perusoikeusuudistuksen toteutumiseen ei kuitenkaan vield 1970-luvulla oikeasti
uskottu. Useiden kariutuneiden yritysten jdlkeen valtioneuvosto asetti 1989 perusoikeus-
komitean, jonka tuli pyrkia siihen, ettd muut kuin ohjelmanluonteiset perusoikeudet olisi-
vat mahdollisimman laajasti tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa valittomasti sovel-
lettavaa oikeutta. Komitean puheenjohtajana toimi ylijohtaja K. J. Lang.

Vaikka perusoikeuskomitean ty6tapa oli ennakkoluuloton ja rakentava, 1992 valmistu-
neen mietinnén (KM 1992:3) vastaanotto oli varauksellinen. Pian kavikin ilmeiseksi, ettei
kaavailtuja varsinkaan taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid (TSS) oikeuksia saataisi to-
teutetuksi ja ettei poikkeuslakimenettelystd luopumista perusoikeuksien osalta hyviksyt-
tdisi.'” Jatkovalmistelu annettiin hallituksen iltakoulukisittelyn jilkeen johtamani perusoi-
keustyoryhma 1992:n tehtdvaksi. Tarkoitus oli kiinnittdd huomiota nimenomaisesti ehdo-
tusten toteuttamismahdollisuuksiin. Valmistelua seuraamaan asetettiin kansanedustajista
koostunut seurantaryhma.

7 Em. teoksesta Kenelld valta valtiossa, s. 156, valittyy kuva ehkd liian saumattomasta komiteasta, vaikka sen ji-
senind Heikki Karapuu, Allan Rosas ja timin artikkelin kirjoittaja laativat ns. “kolmen koplan perusoikeusehdo-
tuksen” tarkoituksena jo komiteavaiheessa tavoitella ehdotuksia toteuttamiskelpoisiksi. Puheenjohtaja piti kui-
tenkin parempana viedd komitean alkuperdiset ehdotukset julkiseen keskusteluun.
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Perusoikeustyéryhmaé 1992:n mietint6 (2/1993) sisdlsi kattavuudeltaan kylla samanlaa-
juisen ehdotuksen kuin perusoikeuskomitealla oli ollut, mutta sddnnosten ja etenkin TSS-
oikeuksien sanamuotoja tdsmennettiin. Poikkeuslakimenettely ehdotettiin jatettaviksi vie-
la ennalleen ja toisaalta kumottavaksi toimeentulon lakisddteistd perusturvaa koskeva
poikkeamismahdollisuus.

Perusoikeusuudistus (HE 309/1993 vp) hyviksyttiin 1994 valtiopdivilld ensin jatettavak-
si lepadmadin ja sitten lopullisesti 1995 valtiopdivilld. Talloin uudistettiin hallitusmuodon II
luvun sdadnnosto kokonaisuudessaan. Yleisend tavoitteena oli lisdtd perusoikeuksien suoraa
sovellettavuutta tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa sekéd parantaa my6s yksityisten
ihmisten mahdollisuutta vedota valittomasti perusoikeuksiin. Vahvistaessaan uudistuksen
heindkuussa 1995 presidentti Martti Ahtisaari arvioi valtioneuvoston poytakirjaan liitté-
massadn lausumassa perusoikeuksien tulevan saamaan suuremman merkityksen kaytan-
non soveltamistilanteissa.

Perusoikeusuudistus tuli voimaan 1.8.1995. Arvopuheenvuorona se korosti tarvetta arvioi-
da oikeusjarjestelmén toimivuutta ihmisten kannalta. Samalla perustuslaki sai suuremman
merkityksen koko yhteiskunnan peruslakina. Téssé oli ero aikaisempaan kaytanto6n, jolloin
perusoikeuksiin harvoin viitattiin. Paavo Kastari oli jopa arvellut tuomioistuinten vélttdvan
ratkaisujen nojaamista perusoikeussdadnnoksiin. Tosin KHO:n ratkaisut olivat jo 1970-luvul-

la osin murtaneet perustelutraditioita, kun perusoikeuksiin oli ratkaisuissa alettu viitata.'®

Euroopan integraatio

Kolmas perustuslakiuudistusten haara on liittynyt kansainvalistymiseen. Uusia vaatimuk-
sia ovat asettaneet ihmisoikeussopimukset, Euroopan talousalueen ja Euroopan unionin
(EU) jasenyys seka talous- ja rahaliiton EMUn kolmas vaihe. Tavoitteena on ollut séilyttda
vallanjaon tasapaino myds integraation oloissa vahvistamalla eduskunnan edellytyksid
osallistua mahdollisimman aikaisessa vaiheessa EU-sddddsten valmisteluun. Naistd 14hto-
kohdista on vahvistettu my6s eduskunnan suuren valiokunnan asemaa.

Valtiosddnnon kannalta integraatio on merkinnyt lainsdadanto-, budjetti-, sopimuksen-
teko-, toimeenpano- seki tuomiovallan siirtdmistd osin maan rajojen ulkopuolelle. Vaikka
EU-jisenyyden velvoitteet ovat olleet osin ristiriidassa perustuslakiemme kanssa, jasenyy-

den mainitsemista hallitusmuodossa ei aluksi pidetty tarpeellisena. EU-jasenyys on tuonut

'8 Ks. Paavo Kastari, Kansalaisvapauksien perusoikeusturva. 1972, s. 53 ja Mikael Hidén, Har grundréttigheterna
nagon betydelse. JFT 1978, s. 419-. Ks. my6s Teuvo Pohjolainen, Kansalaisten perusoikeudet ja poikkeuslainsd-
dént6. 1960, s. 283-. Katsaus hallitusmuodon soveltamisesta hallintolainkéytdssa ja KHO:n ensimmiisistd pe-
rusoikeuksien soveltamisratkaisuista sisaltyy artikkeliini teoksessa Juhlajulkaisu Aarne Nuorvala 1912-18/4-
1982. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1982, s. 51.
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mukanaan periaatteet unionioikeuden vilittoméstd vaikutuksesta ja etusijasta kansalliseen
oikeuteen nihden.

Samalla tuomioistuinten tehtavaksi on tullut velvollisuus valvoa kansallisten sddaddsten
yhteensopivuutta unionioikeuden kanssa. Kun EU:ssa saatettiin 2009 voimaan unionin pe-
rusoikeuskirjana alun perin ohjenuoraksi 2000 koottu Lissabonin sopimus, perusoikeus-
kirjasta tuli oikeudellisesti sitova osa EU:n primaérioikeutta. Siten EU-oikeus nykyisin vai-
kuttaa entistd laajemmin jasenvaltioiden oikeusjirjestykseen.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomari Pauliine Koskelo onkin todennut, ettd
kansallisia perusoikeuksia tulkittaessa taytyy ottaa huomioon sekd ihmisoikeussopimusten
tulkinnat ettd unionin perusoikeuskirjan tulkinnat. Usein on kysymys my6s useamman pe-
rusoikeussddnnoksen yhteensovittamisesta, kuten sananvapauden ja yksityisyyden suojaa-
misesta. Siten on tdrkedtd ymmirtda perusoikeuksia myos verkostona, jolloin on helpompi
valttad yksittaisen sdannoksen ahdasta tulkintaa.

EU:n etusijaperiaatetta Suomen valtiosdannéssé tutkinut Mikko Puumalainen on puo-
lestaan esittanyt kriittisenkin arvostelun nykyjérjestelmastimme, kun “eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta ei voi esittad ennakkoratkaisupyyntoja EU:n tuomioistuimelle EU-oikeu-
den tulkinnasta ja EU:n toimielinten sddddsten ja paitdsten pysyvyydesti, koska valiokun-
ta ei ole tuomioistuin®'® Entis jos valiokunta voisikin esittdd ennakkoratkaisupyynnén ja
keskeyttiisi lakiesitysten tarkastelun? Eiko se merkitsisi aikamoista Suomen parlamentaa-
risen jarjestelman menettelyllistd alistamista EU-tuomareille Luxemburgissa? Enpé ldhde
sellaiseen pohdiskeluun, jota tutkimusta vastaviittdjand arvioinut Tuomas Ojanenkin néyt-
tad jarruttelevan.”

Nykyinen perustuslaki

Vaikka perustuslakeihin oli tehty lukuisia muutoksia 80-luvun lopulta lahtien, paine valta-
suhteiden kokonaisarviointeihin kasvoi véhitellen. Eduskunta edellytti 1992 hallituksen
jatkavan uudistuksia ja 1994 velvoitti kdynnistimadn perustuslain uudelleen kirjoittami-
sen. Merkittava rooli uudistustarpeiden selvittelyssé oli ensin Seppo Tiitisen johtamalla Pe-
rustuslaki 2000 -tyéryhmalld sekéd sen jalkeen kansanedustaja Paavo Nikulan johtamalla
parlamentaarisella komitealla, jonka mietinté (KM 1997:13) johti lopulta hallituksen esi-
tykseen (HE 1/1998) ja 1999 yhtendiseen Suomen perustuslakiin. Se tuli voimaan maalis-
kuun alussa 2000, jolloin silld ja eduskunnan tyojarjestykselld korvattiin aikaisemmat pe-

rustuslait.

1 Ks. Mikko Puumalainen, EU:n etusijaperiaatteesta Suomen valtiosdannéssd. Suomalainen Lakimiesyhdistys
2018.
*0 Ks. vastaviittdjan lausunto em. vaitoskirjasta Tuomas Ojanen, Lakimies 2/2019, s. 240.
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Oikeusvaltiokehitys ja tuomiovallan riippumattomuus eivit olleet etualalla viime vai-
heen komiteassa, joka keskittyi silloin ajankohtaiseen ulkopolitiikan toimivaltakiistaan.
Loppukiireessé oli poliittisia virityksid jopa keventdd tuomioistuinsaantelyd “unohtamalla”
korkeimmat oikeudet vallanjakosddnnoksestd. Tahdn yritimme erdét asiantuntijoiksi ko-
miteaan nimetyt jasenet puuttua, mutta korkeimmat oikeudet palautettiin vasta KHO:n
lausunnon pohjalta nykymuodossaan mukaan vallanjakosdannokseen hallituksen esityk-
sessd. Lopulta nykyinen perustuslaki avaa oikeusvaltion pohdiskeluun entistd vahvempaa
velvoitetta, kun lainalaisuus on nostettu oikeusvaltioperiaatteen nimella otsikoituna perus-
tuslain alkuun.

Vuonna 1999 sdddetyn perustuslain ei katsottu muuttaneen vuoden 1919 hallitusmuo-
don perusteita. Silld pikemminkin, kuten eduskunnan perustuslakivaliokunta 1998 totesi,
“korjattiin ja huollettiin valtiosddnt6d sen nykyisistd perusteista lahtien”?' Perustuslain
alussa madritettiin entistd selkeimmin poliittinen jarjestelmdmme tasavaltaiseksi parla-
mentaariseksi demokratiaksi. Perusarvoina vahvistettiin ihmisarvon loukkaamattomuus,
yksilon vapaus ja oikeudet sekd oikeudenmukaisuuden edistiminen yhteiskunnassa. Vuon-
na 1995 uudistetut perusoikeudet sisdllytettiin sellaisenaan otsikoilla varustettuina uuteen
perustuslakiin.

Kun hallituksen nimittdmisessa oli jo aikaisemmin asteittain lisatty eduskunnan roolia,
nyt paddyttiin nykyiseen eduskuntakeskeiseen malliin. Kun presidentin paatéksentekokin
oli vuoden 1999 uudistuksessa sidottu yhteistoimintaan valtioneuvoston kanssa, toimival-
tasuhteita selkeytettiin vield 2011 sdaddetyilla muutoksilla. Ndma viime vaiheen uudistukset
astuivat voimaan 1.3.2012 ja merkitsivit eduskunnalle annettavien lakiesitysten, talousar-
vioiden ja kertomusten antamisen keskittamistd valtioneuvostolle. Muutoksia perusteltiin
jarjestelmén yksinkertaistamisena, kun presidentilld ei endd muutoinkaan ollut toimivaltaa
muuttaa tai estdd esitysten antamista ja kun presidentin istuntoa pidettiin enemménkin
muodollisuutena. Muutoksista huolimatta presidentti-instituutio on sdilyttdnyt asemansa
ja kansalaisten silmissé arvostuksensa.

Parlamentarismia korostaa myds se viime vaiheen periaatteellinen liséys, ettd presiden-
tin ja valtioneuvoston ollessa eri mieltd valtioneuvoston kanta tulee paitokseksi, jos se vas-
taa eduskunnan asiassa ottamaa kantaa. Se selvitetddn tarvittaessa selontekomenettelylld
eduskunnassa. Jarjestely on luonteeltaan lahinnd ennalta estdvé ja rakentuu sille periaat-
teelle, ettd eduskunta kansanvallan ylimpéné tulkkina on lopulta valtiotahdon ilmentdja.
Téllaiset ristiriitatilanteet ovatkin 1dhinna hypoteettisia.

Uutena keinona saattaa lakiasioita eduskunnan kasiteltavéksi tuli myos kansalaisaloite,
joka tarkoitettiin tdydentdmain edustuksellista demokratiaa. Samoin selkeytettiin EU-

osallistumista nimenomaisella sddannokselld siten, ettd padministeri edustaa Suomea Eu-

! Ks. perustuslakivaliokunnan mietinté 10/1998 vp.
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rooppa-neuvostossa ja myds muussa valtion ylimmén johdon osallistumista vaativassa
EU:n toiminnassa, jollei valtioneuvosto poikkeuksellisesti toisin paitd. Taustalla oli Lissa-
bonin sopimus, jonka katsottiin siirtdvin Suomessakin ulko- ja turvallisuuspolitiikan pai-
nopistettd aikaisempaa vahvemmin valtioneuvoston ja eduskunnan suuntaan.

Kéytannossa Eurooppa-neuvosto oli jo kokoontunut peruskokoonpanossa, johon kuului
vain yksi edustaja kustakin jasenvaltiosta ilman avustavaa ministerid. Perustuslaissa taatun
parlamentarismin oli katsottu edellyttévén, ettd Eurooppa-neuvostossa Suomea edustaa
eduskunnalle vastuunalainen padministeri. Muutosten myota toimivalta keskittyi niin sisé-
politiikassa kuin EU-asioissa entistd selkeimmin valtioneuvostolle ja sen toimintaa johta-
valle paaministerille.

Valtajérjestelman vakiintuessa painopiste on siirtynyt perusoikeuksien kehittdmiseen,
mika on havaittu etenkin Pohjoismaissa. Nykyajan oikeus- ja hyvinvointivaltiossa vapaus-
oikeuksien ohella on pyritty laajentamaan perusoikeusturvaa tosiasiallisen tasa-arvon seki
taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien suuntaan.

Tami on saattanut tuottaa odottamattomia kynnyksia uudistusten valmisteluun. Niinp4
Bjorn Wahlroos on arvellut vuoden 2000 perustuslain muuttaneen Suomea enemmaén kuin
mité oli tarkoitus. Han katsoo, ettd "luettelemalla joukon valjasti méariteltyjd uusia perus-
oikeuksia on syntynyt tulkintaongelma, johon ei vield ole tarjota tyydyttivia ratkaisua” Sa-
nomaansa ryydittdakseen hian puhuu kehityksestd "perusoikeusvaltioksi”.**

Kritiikki, jota vililld kumpuaa viime vuosien vaikeasti hallittavista lainsdadantopaketeis-
ta, ei ole ihan yllattdvaa. Silti maltti olisi paikallaan kysyttdessd, missda méarin perusoikeu-
det ovat kategorisia ja kuka niitd tulkitsee. Perusoikeuksista vain osa on kategorisia ja muut
enemmankin lainsddddnto4 ja kehitystd ohjaavia. Useimpiin perusoikeuksiin liittyy varaus
“sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetddn” Se antaa lainsddtéjille harkintavaltaa lain-
sdadantohankkeissa perusoikeuksien toteutumista jarjestettdessa.” Arvostelu, kun katsoo
sithen olevan aihetta, tulee kohdistaa uudistusten valmisteluun ja yksittéisiin perusoikeus-
tulkintoihin, eikd aikoinaan tasapainoisena pidettyyn (PeVM 25/1994 vp) ja saddettyyn pe-
rusoikeusjdrjestelmadn sinansa.

Esimerkkind hyvin viljastd normista on perustuslain oikeutta ympérist6n koskeva
sadnnds. Julistuksenomaisena se korostaa yleisid tavoitteita ja yli sukupolvien ulottuvaa
vastuuta ympdristoasioissa. Sddnndksen mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuu-
desta, ymparistostd ja kulttuuriperinnostd kuuluu kaikille. Julkisen vallan on pyrittava tur-

vaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinym-

*2 Ks. Bjorn Wahlroos, Hiljainen vallankumous. Tekiko uusi perustuslaki Suomen hallitsemisen mahdottomak-
si? Evan pamfletti. 2017.

» Perusoikeuksien merkitystd lainuudistusten kynnyksend korostetaan em. teoksessa Kenelld valta valtiossa,
s. 306, siten, ettd “sote-hankkeisiin liittyneet perustuslakivaliokunnan kannanotot heijastavat merkittavdd muu-
tosta niin valtiosddntoisessd jarjestelmassimme kuin perustuslakiajattelussamme”
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péristodan koskevaan paatoksentekoon. Siten ymparistonsuojelun sekd ympariston pilaan-
tumattomuuden, puhtauden, terveyden ja monimuotoisuuden tavoitteiden vastainen lain-
sdadanto olisi perustuslain hengen vastaista. Perustuslaki antaa siten vain perspektiivid ym-
paristolainsdddannon kehittimiseen. Téllaiset perusoikeussdannokset ovat kansainvalisesti
vield harvinaisia, vaikka ymparisto ja ilmastonmuutos ovat nousseet maailmalla etualalle.

Nikemyserot perusoikeuksien merkityksestd ja tulkinnasta ovat aika ajoin heritténeet
vilkastakin keskustelua. Viimeksi sosiaali- ja terveysalan rakenneuudistusten (sote-hank-
keiden) ilmapiirissa on kysytty perustuslakivaliokunnan kykya ja kapasiteettia selviytya
yha lisddntyvistd tyokuormasta. Perinteisen, demokratiaan soveltuvan perustuslainmukai-
suuden ennakkokontrollin toimivuudesta huolehtiminen olisikin térkeéa. Jarjestelmamme
on heréttanyt my6s kansainvilistd kiinnostusta.

Lakiesitysten perustuslainmukaisuuden ennakkovalvontaa olisi kylld mahdollista kehit-
tad. Yksi keino voisi olla soveltamis- ja tulkintakdytdnnon jarjestelmallinen kokoaminen
niin Suomesta kuin laagjemminkin EU:n piiristd nykyistd paremmin saataville. Téllaisen tie-
topankin kokoamista valmisteltiin Seppo Tiitisen johdolla 2018 asiantuntijaryhméssé ja
ehdotettiin perustettavaksi Stdhlberg-instituutin nimelld. Tietopankki saattaisi tukea pe-
rustuslakivaliokuntaa sen tydssd, edistdd alan tutkimusta ja asiantuntijoiden lausuntojen
laatimista sekd lisatd my0s yleista luottamusta. Kysymys ei olisi uudesta toimijasta tai lau-
sunnonantajasta vaan nykyisen tietojarjestelmén toimivuuden parantamisesta ja aineiston
vilittimisesta.

Perusoikeuskeskustelussa on kysytty jopa valtiosddntdtuomioistuinta, joka liittyy perus-
tuslainmukaisuuden jalkikontrolliin. Aihetta virittanyt Pauliine Koskelo ei lausumansa
mukaan pidé “erityistd perustuslakituomioistuinta vélttimattomyytend”, mutta on edellyt-
tanyt “tulkintakysymysten kokoamista yhteen paikkaan ja timén ylimmén tuomioistuimen
kokoonpanon mukauttamista jasenilld, joilla on erityistd valtiosddntoasiantuntemusta ja
yhteiskunnallista asiantuntemusta”?* Téllainenkin oikeuslaitoksen rakenteeseen ja rooliin,
myos tuomareiden valintaan, kohdistuva tuumailu heréittad huolenaiheita.

Sitdkin selvemmin on torjuttava erillinen valtiosdantétuomioistuin, joka on tuttu liitto-
valtioista ja jonka on néhty politisoivan tuomioistuinlaitosta ja lisadvan ylarakenteen valta-
kiistoja ja loitontavan perustuslakia arjesta. Nditd ongelmia olen ndhnyt monissa maissa,
viimeksi muun muassa Nepalissa, Kirgisiassa ja Ukrainassa, joissa perustuslakituomiois-
tuin oli omiaan ponkittimain keskitettyd valtaa ja sen vadrinkayttod. Tuskinpa sellaista ke-
hitysta tadlla kukaan kaipaa.

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd perustuslakivaliokunta 1994 totesi, ettd soveltamis-
tilanteissa tuomioistuimissa perusoikeussdannokset ja tavallisen lain sddnnokset vaikutta-

vat yhdessd ratkaisun perusteena. Valiokunta suositti "perusoikeusmyonteistd laintulkin-

2t Ks. Pauliine Koskelon artikkeli Liberan raportissa Profeettavallasta perustuslakituomioistuimeen. 2016.
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taa’, joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsottavia vaihtoehtoja. Silta varalta,
ettd ristiriita ei tulkintateitse ole véltettavissd, perustuslakiin sisdltyy nykyisin sdannos pe-
rustuslain etusijasta. Sen mukaan tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sdan-
nokselle, jos kisiteltdvdnd olevassa asiassa lain sddnnoksen soveltaminen olisi ilmeisessa
ristiriidassa perustuslain kanssa. Jarjestelma ei tarkoita yleistd lakien perustuslainmukai-
suuden jalkivalvontaa vaan koskee ristiriitatilanteita kdytannon tapauksissa. Lain sovelta-
matta jattamisen tulisi sitten luonnostaan johtaa lainsdétdjan korjaustoimenpiteisiin. Tdma
on meilld kuten Ruotsissakin omaksuttu erityinen malli lakien perustuslainmukaisuuden

jalkikontrolliin, eikd sen uudistamiseen nayttéisi olevan aihetta.

Oikeusvaltiokehitys — dynaaminen prosessi

Oikeusvaltion olennaisena tunnuksena on perinteisesti pidetty julkisen vallan lakisidon-
naisuutta, joka on ollut lahtokohta ja perinne suomalaisessakin oikeusajattelussa. Taustalla
voidaan ndhda historiallinen kehitystaival vallan ja oikeuden suhteen jdsentymisestd al-
haalta yl6spdin, muinaisista sukuyhteisoistd laajempiin yhteyksiin ja lopulta itsendiseksi
valtioksi.

Suomen nykyinen perustuslaki avaa oikeusvaltion pohdiskeluun vahvaa nidkokulmaa,
kun perustuslain alkuun nostetun oikeusvaltioperiaatteen mukaan “julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia” Siten
julkisen vallan kayttéjélld tulee aina olla viime kddessa lakiin palautettavissa oleva toimival-
taperuste. Viranomaisella ei siten voisi olla sellaista toimivaltaa, jolla ei olisi tukea oikeus-
jarjestyksessd. Julkisen vallan kisite on tdssa yhteydessd my6s laajempi kuin valtiovallan
kasite. Kunnilla ja paikallisilla itsehallintoyhdyskunnilla seki kirkolla ja eriilld julkisoikeu-
dellisilla yhdistyksillakin on julkista valtaa. Hallinnon rakennemuutoksissakin olisi nykyis-
ta tarkemmin selvitettdvi toimivaltaperusteiden oikeutusta ja niiden selkeytta.

Lakisidonnaisuuden periaate ei kuitenkaan saa rajoittaa nikokulmaamme oikeusvaltion
tarkasteluun vain muotona, vaan sille on annettava myds sisdltéd. Oikeusvaltiokeskuste-
luun onkin vuosien mittaan tullut mukaan siséll6llisid aineksia. Toisen maailmansodan jal-
keen on keskusteltu myds hyvinvointivaltiosta, jopa oikeusvaltion modernina seuraajana.
Téhén on Kaarlo Tuori liittdnyt tirkedn nakokohdan, jonka mukaan hyvinvointivaltio ja
oikeusvaltio eivit ole toistensa vastapooleja vaan niilld on eri kohdealue. Hyvinvointivaltio
on enemmén aineellinen kuin muodollinen kisite, joka liittyy ihmisten hyvinvointia kos-

keviin paitoksiin ja etuuksien edellytyksiin.?

» Nakokulmaa oikeusvaltion tarkasteluun on maassamme laajasti avannut Kaarlo Tuori teoksessaan Oikeuden
ratio ja voluntas. WSOY 2007.
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Onkin varottava madrittamasta oikeusvaltiolle vain tietty aineellinen sisalt6. Se johtaisi
erddnlaiseen toiveiden tynnyriin, mikd vihentiisi lainsddtdjan tahdon ja oikeuden vilisen
jannitteen, demokratian ja sen oikeudellisten rajojen, pohdiskelua. Samalla se sumentaisi
nikemystdémme oikeusvaltiokehityksestd dynaamisena prosessina. Oikeusvaltiossa on ky-
symys samalla oikeuskulttuurista, joka antaa yhteiskunnallisen perustan vallan ja oikeuden
suhteiden kehitykseen. Juha Raitio on havainnollistanut oikeusvaltiokdsitteen ongelmalli-
suutta paradoksilla: "Oikeusvaltion tulee rajoittaa valtiollista vallankaytt6d, mutta samanai-
kaisesti kaiken oikeuden alkuperi on téssd vallankaytossd.”*

Lopuksi

Oikeusvaltion rakentaminen on monessa maassa vastatuulessa, harvemmin my6téituulessa,
mutta kaikkialla riippuvainen kehityksestd maailmalla.?” Olemme viime vuosina nidhneet
monenlaisia ongelmia, kuten Vendjalld vallan keskittdmisté ja opposition vaimentamista,
korruptoituneita valtarakenteita Ukrainassa, yksisilmaisid uudistuksia Unkarissa ja Puolas-
sa, kaiken hévittdvda sotaa Syyriassa, terrori-iskujen varjostamia oikeusihanteita Yhdysval-
loissa, ihmisten haviamistd Meksikossa, hamarid murhia Argentiinassa, umpikujaan ajau-
tumista Venezuelassa, kumousten sarjaa Egyptissd, sovinnosta luistamista Eteld-Afrikassa
ja edistystd kuristavaa valvontaa Kiinassa. Kaikki ne kuvastavat oikeuden ja vallan kamp-
pailua.

Oikeusvaltiokehityksen yleisid tavoitteita on korostettu nyt myos Yhdistyneiden Kansa-
kuntien (YK) kehitystavoitteiden evoluutiossa. Aiemmissa niin kutsutuissa vuosituhat-
tavoitteissa ja niiden seurannan indikaattoreissa oikeusvaltioteemat eivit olleet mukana.
Nyt kestdvédn kehityksen tavoitteissa vuodelta 2016 oikeusvaltio on nimenomaisesti mainit-
tu kuten padmairassd 16 Rauha, oikeudenmukaisuus ja hyva hallinto (Peace, Justice and
Strong Institutions).

Perustuslain mukaan “Suomi osallistuu kansainvaliseen yhteistyohon rauhan ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittdmiseksi”. Tahan liittyy velvoite osallistua
aktiivisesti oikeusvaltiokehityksen edistdmistéd koskeviin hankkeisiin. Kehitysyhteistyopro-
jektien taustalla on kdytdnndssa lisdksi kaksi perusstrategiaa: ensinnédkin ulkomaanpalve-
lun ihmisoikeusstrategia 2013 ja toisaalta hallituksen 2012 hyviksyma kehityspolitiikan
ohjelma. Niissd kummassakin ldhtokohtana on kansainvilisen oikeuden, turvallisuuden,
rauhan ja kestdvin kehityksen kunnioittaminen sekd toiminnan avainasemassa oikeusval-

tion, demokratian ja ihmisoikeuksien edistdminen.

% Ks. Juha Raitio, Oikeusvaltion ddriviivat. Alma Talent 2017.
¥ Viittaan aineistoon uusimmassa kirjassani Oikeusvaltio maailman tuulissa. Docendo 2019.
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Suomessakin olisi aihetta nostaa oikeusvaltiokehitys ja sen vaaliminen enemmin esille,
oikeastaan 16ytad uudestaan oikeusvaltion merkitys suomalaisen yhteiskunnan kantavissa
rakenteissa. Siksi palaan vield hallitusmuodon padarkkitehdin K. J. Stahlbergin kauko-
nékoisen tunnuslauseen ytimeen. Sen mukaan oikeusvaltiokehitys on "laajojen kansanker-
rosten kohottamista tarkoittava edistys laillisuuden lujalla pohjalla”. Siind on strategia ra-
kentaa yhteisollisyyttd, vastustaa valinpitimattomyyttd sekd vaalia kestdvan kehityksen ja

ihmisten hyvinvoinnin edellytyksia.
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